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Joanna Wasko

Instrumentalne wszczecie
postepowania karnego skarbowego
— fakt znany sadowi z urzedu

I jego konsekwencje

Stowa kluczowe: przedawnienie, postepowanie karne skarbowe, instrumentalne postepowanie karne skarbowe,
fakt znany sadowi z urzedu

Zjawisko instrumentalnego wszczynania postgpowan karnych skarbowych jest stosowang od dawna
i na duzg skalg praktyka organéw skarbowych. Potwierdzajg to nie tylko zebrane w trybie dostgpu
do informaciji publicznej dane, doktryna, czy gtosy pochodzace od petnomocnikéw, ale tez coraz czesciej
— orzeczenia sagdow administracyjnych.

Analiza wyrokéw, w ktorych zastosowanie znalazt art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z 29.08.1997 r. — Ordynacja
podatkowa' — dalej o.p. — nie pozostawia watpliwosci, ze sktady orzekajace w sprawach podatkowych
spotykajq sig z zarzutem instrumentalnego wszczecia postgpowania karnego skarbowego prawie za-
wsze wtedy, kiedy decyzja zostata wydana po uptywie ustawowego terminu przedawnienia zobowiaza-
nia podatkowego. Biorgc pod uwage skalg i powszechnos$¢ zjawiska, okolicznos$¢ ta by¢ moze powinna
zosta¢ uznana za fakt znany sadowi z urzedu. Mogtoby to utatwié¢ podatnikom (pozbawionym innych
narzedzi kwestionowania zasadnosci wszczecia postgpowania karnego skarbowego) wykazanie przed
sadem, ze wszczete w ich sprawach postepowania nie powinny wywotaé skutku z art. 70 8 6 pkt 1 o.p.
Swiatetkiem w tunelu dla podatnikéw moga byé tez niedawne wyroki NSA z 30.07.2020 . Zobowiazuja one
organy podatkowe do doktadnego wykazania, ze wszczecie postepowania karnego skarbowego byto uza-
sadnione i nie miato na celu jedynie zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego.

1. Wprowadzenie

Instrumentalne wszczynanie post¢gpowan karnych
skarbowych, tj. wszczynanie ich wylacznie w celu za-
wieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego, jest stosowang od dawna i na duzg skale
praktyka organéw skarbowych?.

Po uzupetnieniu danych, z ktérych skorzystano przy
wspomnianej publikacji, powstal raport przedstawiajacy
analize zjawiska na podstawie informacji udostepnio-
nych przez urzedy kontroli skarbowej za lata 2008-2014°:

Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.

2 Qdnosi si¢ to zaréwno do organdw istniejacych przed powotla-
niem Krajowej Administracji Skarbowej, jak i do powstalych po jej
utworzeniu. Zob. J. Wasko, Wszczynanie postgpowari karnych skarbo-
wych w trakcie postepowan kontrolnych — analiza praktyki wybranych
urzedow kontroli skarbowej, ,,Przeglad Podatkowy” 2017/2, s. 44-49.

3 Informacj¢ publiczng stanowigca podstawe analizy udoste¢pnito
sze$¢ urzedow kontroli skarbowej, ktore udostepnily dane o 1244
przypadkach postgpowan karnych skarbowych wszczgtych réwnole-
gle do postgpowan kontrolnych.

Przeglad Podatkowy 1/2021

»Raport: Instrumentalne wszczynanie post¢powan kar-
nych skarbowych w trakcie postgpowan kontrolnych
i podatkowych — analiza praktyki stosowania art. 70 § 6
pkt 1 Ordynacji podatkowej. Raport podsumowujacy
wyniki badania danych uzyskanych w trybie dostepu
do informacji publicznej”* — dalej raport.

Whioski ptyngce z raportu sg jednoznaczne.
Whynika z nich wprawdzie, ze organy bardzo
rzadko wszczynajg postepowania karne skarbo-
we w toku postepowania wymiarowego (takie
postepowania kontrolne, w trakcie ktérych do-
szto do wszczecia postepowania karnego skar-
bowego, stanowity zaledwie 5,1% wszystkich

4 https://gww.pl/media/news/pdfs/Raport-instrumentalne-wszczy-
nanie-postepowan-karnych-skarbowych-gww-2019-12-12.pdf  (do-
step: 8.12.2020 r.).
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postepowan kontrolnych?®), ale kiedy juz decydu-
Jq sie na taki ruch, robig to bardzo precyzyjnie.

Postgpowania kontrolne, w trakcie ktorych doszto
do wszczecia postgpowania karnego, to w 91% przy-
padkow takie postepowania, ktorych przedmiotem jest
zobowigzanie podatkowe przedawniajace si¢ z koncem
danego roku. Przy czym ponad 70% postepowan karnych
skarbowych wszczetych w ostatnim roku biegu terminu
przedawnienia zobowiazan podatkowych zostato wszcze-
tych w ostatnim kwartale tego roku.

Wida¢ wiec wyraznie, ze jesli juz organ skarbo-
wy?® decyduje sie na taki nietypowy (biorac pod
uwage cato$ciowa dziatalno$¢ tych organdw)
ruch, jakim jest wszczecie postgpowania karne-
go skarbowego jeszcze przed zakonczeniem po-
stepowania w administracyjnym toku instancji,
to robi to w zasadzie tylko wowczas, kiedy zo-
bowigzanie bedace przedmiotem takiego poste-
powania kontrolnego jest ,zagrozone” przedaw-
nieniem z koncem roku, w ktérym nastgpito
wszczecie postepowania karnego skarbowego.

2. Stata i powszechna praktyka

Wyzej opisana tendencja nie jest charakterystyczna
tylko dla jednego organu badz tylko dla jednego roku
kalendarzowego w calym badanym okresie.

Istotne jest to, ze opisane zjawisko powtarza si¢
w dziatalnoSci kazdego z sze$ciu urzedow kontroli skar-
bowej, ktére udostepnily dane i w kazdym z siedmiu
badanych lat. Niewatpliwie nie jest to przypadkowa
zbiezno$¢, a powszechna i utrwalona praktyka admi-
nistracji skarbowej, polegajaca na wszczynaniu postepo-
wan karnych skarbowych zawsze, kiedy —w przeciwnym
wypadku — zobowigzanie podatkowe przedawnifoby si¢
przed zakonczeniem postepowania wymiarowego.

Przytoczone powyzej dane wskazuja, ze jesli postepo-
wanie karne skarbowe jest wszczynane w toku postepo-
wania kontrolnego, to w 91% przypadkoéw postepowanie
kontrolne dotyczy zobowigzania przedawniajacego si¢
z koficem danego roku. Czemu nie 100%? Przede
wszystkim wynika to z faktu, ze postepowania karne
skarbowe wszczynane sa cz¢sto w zwiazku z podejrze-
niem popelnienia czyndéw zabronionych dotyczacych

>Na 21784 postgpowania kontrolne toczace si¢ przed organami
skarbowymi w badanym okresie w 1109 przypadkach wszczgto w ich
trakcie postgpowanie karne skarbowe.

®Finansowe organy postgpowania przygotowawczego funkcjonuja
w strukturze organizacyjnej organow skarbowych, ktore prowadza
postgpowania kontrolne (wymiarowe).

kilku okresow podatkowych’, a wigc ewentualne zawie-
szenie biegu terminu przedawnienia dotyczy wielu zobo-
wigzan podatkowych, z ktorych tylko niektore uleglyby
przedawnieniu z koficem roku, w ktorym post¢powanie
karne skarbowe zostato wszczete®.

Biorgc pod uwage wnioski ptynace z raportu,
mozna zatem postawic teze, ze kazde postepo-
wanie karne skarbowe wszczete przed zakon-
czeniem postepowania wymiarowego w admi-
nistracyjnym toku instancji ma instrumentalny
charakter.

Oprocz samego faktu wszczecia postgpowania kar-
nego skarbowego w toku postepowania wymiarowego
istnieje takze szereg dodatkowych okolicznosci, ktore
wskazuja na instrumentalny charakter tego wszczecia.
Naleza do nich m.in.: wszczecie w ostatnim roku bie-
gu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
(szczeg6lnie w drugiej potowie), niemalze natychmia-
stowe zawieszenie postgpowania (tuz po wszcze¢ciu)
na podstawie art. 114a ustawy z 10.09.1999 r. — Kodeks
karny skarbowy’ — dalej k.k.s., nieprowadzenie zad-
nych czynnoSci dowodowych w sprawie (poza — cho¢
nie zawsze — postawieniem zarzutéw osobie podejrza-
nej). Na te same cechy §wiadczace o instrumentalnosci
wszczecia postepowania karnego skarbowego zwrocil tez
uwage Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniach
2 30.07.2020 r.!° — dalej wyroki NSA z 30.07.2020 r.

Powyzsze okoliczno$ci w potaczeniu z informacja
0 tym, ze organy skarbowe w zasadzie w ogodle nie wszczy-
naja postepowan karnych skarbowych w toku postepo-
wania wymiarowego (w 94,9% wszystkich post¢powan
wymiarowych nie dochodzi do réwnolegtego wszczecia
postepowania karnego skarbowego), a jesli juz to robia,
to ma to miejsce prawie wyltacznie w tych przypadkach,
kiedy zobowigzania przedawnityby si¢ z koficem roku,
stwarzajg podstawe do przyjecia, ze jesli juz dochodzi
do wszczecia postgpowania karnego skarbowego w toku
postepowania wymiarowego — ma ono czysto instrumen-
talny charakter, tzn. nie jest wszczynane z powodu uza-
sadnionego podejrzenia popelnienia przestepstwa ani
w ustawowo okreslonym celu wszczecia i prowadzenia

7 Stwierdzenie to oparte jest na obserwacji przypadkow pocho-
dzacych z praktyki zawodowej adwokatow i doradcéw podatkowych.
Urzedy kontroli skarbowej, do ktorych zwrdcono si¢ o udostepnie-
nie danych, nie podaly na tyle szczegdétowych informacji, zeby mozna
byto postawi¢ taka tez¢ na ich podstawie.

8 Ma to zwigzek z faktem, ze organy administracji skarbowej,
a wcze$niej organy kontroli skarbowej, czgsto prowadza postgpo-
wania kontrolne, ktore dotycza kilku okresow podatkowych i w toku
ktorych pojawiajg si¢ te same watpliwosci co do prawidiowosci roz-
liczen podatkowych co w przypadku okresu zagrozonego przedaw-
nieniem. Finansowe organy Scigania wszczynaja wigc postgpowanie
karne skarbowe takze za pozostate okresy podatkowe, traktujac te
czyny jako czyn ciagly na podstawie art. 6 § 2 k.k.s.

°Dz.U. 22020 r. poz. 19 ze zm.

"T FSK 128/20, LEX nr 3071800, i I FSK 42/20, LEX nr 3071678.
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postepowania karnego skarbowego. Jest wszczynane
w celu zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego.

O powszechnosci zjawiska §wiadczy tez analiza
orzecznictwa sagdow administracyjnych udostepnione-
gow CBOSA!.

W bazie tej znaleziono 755 prawomocnych wyrokow,
wydanych przez sady administracyjne pomi¢dzy wrze-
$niem 2019 r. a kwietniem 2017 r. w sprawach, w ktorych
zastosowanie znalazt art. 70 § 6 pkt 1 o.p. Analizie pod-
dano tylko te wyroki, ktére zawieraly wystarczajace dane
dotyczace momentu wszczecia postepowania karnego
skarbowego, a wiec pozwalajace na stwierdzenie, czy
wszczecia te mialy miejsce w ostatnim roku biegu termi-
nu przedawnienia zobowigzania podatkowego. W 81%
spraw (613 z755), w ktorych doszto do wszczgcia poste-
powania karnego skarbowego przed zakoficzeniem po-
stepowania wymiarowego (a wi¢c zastosowanie znalazt
art. 70 § 6 pkt 1 0.p.), wszczgcie to nastapito w ostatnim
roku biegu terminu przedawnienia zobowiazania podat-
kowego. Oznacza to, ze jesli sad administracyjny orzeka
w sprawie, w ktdrej zastosowanie znajduje art. 70 § 6
pkt 1 0.p., to w wiekszoSci tego rodzaju spraw sedziowie
danego sktadu orzekajacego moga mie¢ do czynienia
z postepowaniem karnym skarbowym wszczetym w in-
strumentalny sposob'2.

W badanej probie (755 prawomocnych wyrokow)
udalo si¢ réwniez zidentyfikowac te postgpowania, ktore
zostaly ujete w badaniu przeprowadzonym na potrzeby
raportu — jest ich 196'. Po odjeciu ich od wszystkich
przebadanych wyrokéw (755) zostaje 559 wyrokow,
ktore nie pokrywaja si¢ z postgpowaniami analizowa-
nymi w raporcie. Sposrdd tych 559 wyrokow 471 (84%)
to wyroki, ktore zapadty w sprawach, w ktorych wszcze-
to postepowanie karne skarbowe przed zakonczeniem
postepowania wymiarowego w administracyjnym toku
instancji w ostatnim roku biegu terminu przedawnie-
nia zobowigzania bedacego przedmiotem tych postepo-
wan wymiarowych. Ta analiza pokazuje, ze niezaleznie

" Analiza jest prowadzona na podstawie wyrokoéw wydanych
przez sady administracyjne od wrze$nia 2019 r. wstecz. Analizowa-
ne sg wszystkie te wyroki zamieszczone w CBOSA, w ktorych poja-
wia si¢ art. 70 § 6 pkt 1 o.p. Celem tej analizy jest sprawdzenie, jak
czgsto skiady sedziowskie orzekajace w sprawach, w ktorych poja-
wia si¢ kwestia przedawnienia zobowigzania, stykaja si¢ z sytuacja,
w ktdrej przed zakoficzeniem postgpowania wymiarowego zostato
wszczgte postgpowanie karne skarbowe w ostatnim roku biegu ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Badanie to nie jest
jeszcze zakonczone, systematycznie badane sa kolejne, coraz starsze
orzeczenia.

12Fakt, ze postgpowanie karne skarbowe zostalo wszczgte we wezes-
niejszych latach, tez nie Swiadczy automatycznie o tym, ze nie miato
ono instrumentalnego charakteru. Jak wskazano powyzej, czgsto
jest to konsekwencja wszczynania postgpowan karnych skarbowych
w sprawie czyndw obejmujacych kilka okresow podatkowych, ktére
sq traktowane jako czyn ciagly.

3W badanej probie wyodrgbniono te postgpowania, w ktorych po-
stgpowanie karne skarbowe zostato wszczgte w przedziale czasowym
1.01.2008 r. — 31.12.2014 r. (jest to okres, za ktory pochodza dane
analizowane w raporcie) i ktore byly rozpoznawane przez wojewddz-
kie sady administracyjne wiasciwe dla urzedéw kontroli skarbowe;j,
ktore udostepnily dane.

od tego, jakie przyjmiemy kryteria selekcji badanych
spraw, udzial postgpowan, w trakcie ktorych doszto
do wszczecia postepowania karnego skarbowego w ostat-
nim roku biegu terminu przedawnienia, w ogélnej liczbie
postepowan, w ktorych zastosowanie znalazt art. 70 § 6
pkt 1 0.p., jest na tym samym (wysokim) poziomie.

Powyzsze wnioski sa jeszcze bardziej czytelne, jesli
przyjrzymy si¢ tylko jednemu rodzajowi spraw, tzn. ta-
kich, w ktdorych wystapito to samo zagadnienie (pro-
blem) prawne. Przeanalizowalam pod tym katem znane
mi z praktyki zawodowej sprawy dotyczace tzw. ulgi
meldunkowej. We wszystkich wystapil ten sam problem
prawny dotyczacy interpretacji przepisOw podatkowych,
ale tylko wobec niektdrych podatnikéw wszczeto tez
postepowanie karne skarbowe — miafo to miejsce w 7
sprawach na 103 przeanalizowane (ok. 6,8%). Wynik ten
wigc w niewielkim stopniu odbiega od tego, co zostato
ustalone w raporcie na podstawie danych udostgpnio-
nych przez urzedy kontroli skarbowe;j.

Czym charakteryzowaly si¢ sprawy, w ktorych
wszczeto wobec podatnikOw postepowanie karne skar-
bowe? Na pierwszy rzut oka — niczym, w koficu dotyczyly
takiego samego stanu prawnego i podobnych okolicz-
nosci faktycznych polegajacych na nieztozeniu przez
podatnika o$§wiadczenia o spetnieniu warunkéw do sko-
rzystania ze zwolnienia. W 6 z 7 przypadkOw postepowa-
nia te zostaly wszczete w ostatnim roku biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego, przed pra-
womocnym zakonczeniem postgpowania wymiarowe-
go. W jednej sprawie postepowanie karne skarbowe
wszczeto w przedostatnim roku przed przedawnieniem
zobowiazania. Powyzsze potwierdza tylko tezg, ze organy
skarbowe traktujg postepowanie karne skarbowe jako
narzedzie do wydtuzania czasu na zakoficzenie poste-
powania wymiarowego. Wszedzie tam, gdzie mogg nie
zdazy¢ z wydaniem decyzji przed przedawnieniem — wy-
korzystuja postgpowanie karne skarbowe.

Sprawy dotyczace tzw. ulgi meldunkowej sg szczegdl-
nie jaskrawym przyktadem tej praktyki. Postgpowania
karne skarbowe wszczynane w zwigzku z niezlozeniem
oswiadczenia o spelnieniu warunkéw do skorzystania
z ulgi meldunkowej, w konsekwencji czego dochodzito
—zdaniem finansowych organow $cigania — do oszustwa
podatkowego skutkujacego narazeniem na uszczuple-
nie naleznoS$ci podatkowej, to wyjatkowo karkotomna
konstrukcja. We wszystkich tych sprawach podatnicy
spelniali warunki materialnoprawne skorzystania z ulgi,
nie dopetnili jedynie obowiazku formalnego, tj. ztozenia
oSwiadczenia o spetnieniu warunkéw do jej zastoso-
wania. Przy czym nalezy mie¢ na uwadze, ze przepis,
z ktorego wynikal obowigzek ztozenia tego oSwiad-
czenia, znajdowal si¢ w ustawie zmieniajacej ustawe
2 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycz-
nych'. Dotarcie do tych przepiséw bylo wigc na ogot
nierealne w przypadku przeci¢tnego podatnika, niebg-
dacego profesjonalista w zakresie prawa podatkowego.

4Dz.U. 22020 r. poz. 1426 ze zm.
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Przyjecie wigc przez organy Scigania, ze zachowanie po-
datnika polegajace na ztozeniu deklaracji, z ktorej wyni-
kato, ze korzysta z ulgi, przy jednoczesnym niezlozeniu
obowigzkowego o$wiadczenia, jest czynem zabronionym
(ktory mozna popetni¢ wyltacznie umySlnie), prowadzito-
by do niemajacej wigkszego sensu konstatacji, ze poten-
cjalny sprawca, chcac popetni€ czyn zabroniony skutku-
jacy zanizeniem zobowigzania podatkowego, §wiadomie
nie ztozyt o§wiadczenia, ktorego ztozenie jest warunkiem
niezb¢dnym do skorzystania z ulgi, co faktycznie wyeli-
minowalo go z grona 0os6b mogacych z niej skorzystac.

Jest to ewidentny przyktad tego, ze nie chodzi
tu o realizacje celdw, jakie zgodnie z ustawami
karnymi postepowania te majg osiggna¢ (czy-
li m.in. wykrycie sprawcy oraz jego ukaranie,
wyjasnienie okoliczno$ci sprawy itp.). Gdyby
tak byto, wszyscy tzw. ulgowicze powinni by¢
w tym zakresie traktowani tak samo. A nie sg.

3. Dlaczego ustalenie intencji wszczecia
postepowania karnego skarbowego jest istotne?

Intencja ustawodawcy wprowadzajacego art. 70 § 6
pkt 1 do Ordynacji podatkowej nie byto to, aby kazde
postepowanie karne skarbowe moglo zawiesza¢ bieg
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Mogtoby to bowiem prowadzi¢ do konstatacji, ze kaz-
de wszczecie jakiegokolwiek postepowania karnego
skarbowego, nawet w sytuacji oczywistego braku pod-
staw do jego wszczecia (np. w sprawie o czyn, ktorego
karalno$¢ ulegta przedawnieniu, albo przeciwko osobie,
ktora zmarta), wywotuje okreslony wyzej skutek. Takie
bezrefleksyjne zatozenie, iz do zawieszenia biegu termi-
nu przedawnienia zobowigzania podatkowego wystarcza
jedynie spetnienie przestanek formalnych (tj. wszczgcie
postepowania karnego skarbowego oraz zawiadomienie
o tym podatnika w sposob prawidiowy), nie jest prawidto-
wa wykfadnig art. 70 § 6 pkt 1 0.p., 0 czym $wiadczy m.in.
stanowisko NSA zawarte w wyrokach z 30.07.2020 r.:
,» W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
wyrazono poglad, ze przyjecie powyzszego stanowiska
[ze kazde wszczecie postepowania karnego skarbowego
powoduje zawieszenie biegu terminu przedawnienia zo-
bowigzania podatkowego — przyp. aut.] bytoby sprzeczne
z celami instytucji zawieszenia biegu przedawnienia,
uregulowanej w art. 70 § 1 o.p., otwieraloby bowiem
organom administracji skarbowej droge do instrumen-
talnego wykorzystywania art. 70 § 6 pkt 1 tej ustawy,
co bytoby nie do przyjecia w demokratycznym panstwie
prawnym. Przy takiej wyktadni kazde wszczgcie poste-
powania karnego (karnoskarbowego), nawet w sytuacji
braku jakichkolwiek podstaw materialnoprawnych czy
procesowych, wywolywatoby skutek w zakresie biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Na-
lezy mie¢ na uwadze, ze przypadek okreslony w art. 70

§ 6 pkt 1 ustawy stanowi wyjatek od ogdlnej zasady
przedawnienia zobowigzan podatkowych, w zwigzku
z czym przepis ten powinien by¢ rozumiany w sposb
Scisly, przede wszystkim za$§ w zgodzie z funkcjg instytu-
cji przedawnienia. Interpretacja tego przepisu przyjeta
przez organy niweczyltaby w istocie gwarancyjng funk-
cj¢ instytucji przedawnienia zobowigzan podatkowych
(por. wyroki NSA z 19 kwietnia 2018 r., IT FSK 889/16
i II FSK 923/16; 19 grudnia 2018 r., IT FSK 27/17,
z 24 listopada 2016 r., IT FSK 1489/15 i 1488/15)”.

Podobne stanowisko przyjal m.in. WSA w Warsza-
wie w wyroku z 11.12.2017 r.': ,Zdaniem tut. Sadu,
narusza zasad¢ zaufania z art. 121 § 1 O.p. dzialanie
organu podatkowego, ktory postuguje si¢ w sposdb czy-
sto instrumentalny, wytacznie w celu zawieszenia bie-
gu terminu przedawnienia, wszcz¢ciem postepowania
w sprawie o przestepstwo skarbowe i utrzymuje w ten
sposob stan wymagalno$ci zobowigzania przez ponad
4 lata, nie podejmujac w tym czasie w postgpowaniu
karnoskarbowym zadnych czynnodci. (...) W takim przy-
padku nalezy uznaé, ze skutek w postaci zawieszenia
biegu terminu przedawnienia nie wystapit, a decyzje
organéw obu instancji zostaly wydane w warunkach
przedawnienia”.

Problem z instrumentalnie wszcz¢tym postepowa-
niem karnym skarbowym polega na tym, ze zawieszenie
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowe-
go (ktdre jest celem wszczgcia takiego postepowania)
nie nalezy do ustawowo okreslonych celéw wszczecia
i prowadzenia postgpowania karnego oraz karnego skar-
bowego (okreslonych w art. 21297 ustawy z 6.06.1997 r.
— Kodeks postepowania karnego'® — dalej k.p.k. — oraz
art. 114 k.k.s.). Istotna jest takze podstawa wszczecia.
Powinno nig by¢ uzasadnione podejrzenie popeinienia
przestepstwa (art. 303 k.p.k. wzw. z art. 113 § 1 k.k.s.).
Jego istnienie przed pojawieniem si¢ w obrocie prawnym
prawomocnej decyzji podatkowej jest rowniez watpliwe,
cho¢ nie da si¢ catkiem takich sytuacji wykluczy¢.

Najnowsze orzecznictwo NSA (wyrokiz 30.07.2020r.)
przesuwa cigzar problemu instrumentalnego wszczy-
nania postepowan karnych skarbowych na kwestie
instrumentalnego odwotania si¢ (zawiadomienia?)
do postgpowania karnego skarbowego jako zdarze-
nia zawieszajacego bieg terminu przedawnienia: ,,(...)
art. 70 § 6 pkt 1 o.p. nie moze by¢ tak odczytywany,
ze stanowi on podstawe do zawieszenia biegu termi-
nu przedawnienia podatkowego w zwiazku z kazdym
wszczeciem postepowania karnoskarbowego, jezeli od-
wotlanie si¢ do wszczecia postepowania karnoskarbo-
wego, ze wzgledu na okolicznoSci sprawy podatkowej,
nastapilo z przekroczeniem zasady zaufania do organéw
podatkowych, o ktérej mowa w art. 121 o.p.” Tym samym
NSA nie wskazuje wprost, ze sad administracyjny powi-
nien bada¢ zasadno§¢ wszcze¢cia postepowania karnego
skarbowego (czy miato ono instrumentalny charakter).

ST SA/Wa 3823/16, LEX nr 2596328.
1*Dz.U. z 2020 r. poz. 30 ze zm.
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Wskazuje natomiast, ze sad powinien bada¢, czy nie
doszto do instrumentalnego wykorzystania art. 70 § 6
pkt 1 o.p., poprzez weryfikacje, czy nie naruszono wyra-
zonej w art. 121 o.p. zasady dziatania w zaufaniu do or-
ganOw podatkowych. Rozrdznienie tych dwoch sytuacji
moze wydawac si¢ mato czytelne i w konsekwencji moze
sprowadzic si¢ do tego samego — badania, czy wszczecie
postepowania karnego skarbowego w danych okolicz-
nos$ciach byto uzasadnione.

Instrumentalnie wszczete postepowania kar-
ne skarbowe nie powinny zatem wywotywaé
skutku w postaci zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego.
Dlatego tak istotne z punktu widzenia podat-
nika jest wykazanie w toku postepowania wy-
miarowego czy juz na etapie sadowoadminis-
tracyjnym tego, ze wszczete w jego sprawie
odwotanie sie do postgpowania karnego skar-
bowego (jako wywotujgcego skutek z art. 70
8§ 6 pkt 1 0.p.) miato instrumentalny charakter.
Niestety, podatnikowi (ktéry bardzo czesto nie
ma nawet dostepu do akt sprawy karnej skar-
bowej) niejednokrotnie trudno wykazaé te oko-
liczno$¢ przed sadem.

4. Fakt znany sqdowi z urzedu?

Biorac pod uwage przytoczona wyzej analize danych
dotyczacych orzeczen znajdujacych si¢ bazie CBOSA,
mozna postawiC teze, ze wykorzystywanie postepowa-
nia karnego skarbowego jako narzedzia odsuwajacego
w czasie termin przedawnienia zobowigzania musi by¢
okolicznoScia znang sedziom orzekajacym w sprawach
(wydziatach) podatkowych w sadach administracyjnych.
Nie mogta uj$¢ ich uwadze ,,koincydencja”, ze w wigk-
szoSci spraw podatkowych, w ktorych zostato wszczete
postepowanie karne skarbowe, dosztoby do przedawnie-
nia zobowigzania ze wzgledu na to, ze decyzjaw 11, a cza-
sem iw I instancji byta wydana po uptywie ustawowego
terminu przedawnienia. Problem polega na tym, ze nie
jest to wiec koincydencja, a oczywisty skutek instrumen-
talnego wykorzystania art. 70 § 6 pkt 1 o.p.

Z przeanalizowanych 755 prawomocnych wyrokéw
znajdujacych si¢ w CBOSA wynika, ze odsetek spraw,
w ktorych wszcezeto postgpowania karne skarbowe (nie-
zaleznie od tego, czy nastgpito to w ostatnim roku biegu
terminu przedawnienia zobowiazania, czy wcze$niej)
i doszto do wydania decyzji w I badz II instancji po uply-
wie ustawowego terminu przedawnienia zobowigzania,
wynosi ok. 93%. Z kolei z danych przeanalizowanych
na potrzeby raportu wynika, ze prawie 60% decyzji dru-
goinstancyjnych w badanych post¢powaniach (majacych
za przedmiot zobowigzanie przedawniajace si¢ z konicem
roku, w ktérym toczylo si¢ to postgpowanie) zostato
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wydanych po uplywie ustawowego terminu przedaw-
nienia tego zobowigzania'”.

Uprawniona bedzie zatem teza, ze kazde poste-
powanie karne skarbowe wszczete przed zakon-
czeniem postepowania wymiarowego w admi-
nistracyjnym toku instancji, w tym niekoniecznie
w ostatnim roku biegu terminu przedawnienia
zobowiagzania podatkowego, ma instrumentalny
charakter, tzn. nie zostato wszczete z powodu uza-
sadnionego podejrzenia popetnienia przestepstwa
ani w ustawowo okreslonym celu wszczecia i pro-
wadzenia postepowania karnego skarbowego.

Zostato wszczgte w celu zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Czy zatem, skoro skala zjawiska jest tak duza, ze w pra-
wie wszystkich'® sprawach podatkowych rozpoznawanych
przez sady administracyjne, w ktorych zastosowanie znaj-
duje art. 70 § 6 pkt 1 o.p., administracyjny tok instancji
konczyl si¢ po uplywie ustawowego terminu przedawnie-
nia, mozna uzna¢ fakt instrumentalnego wykorzystania
art. 70 § 6 pkt 1 o.p. (tj. wszczynania postgpowan karnych
skarbowych bezzasadnie, tylko w celu zawieszenia bie-
gu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego)
za fakt znany sagdowi z urzedu, ktory podlegatby uwzgled-
nieniu w toku postepowania sgdowoadministracyjnego
bez koniecznosci powolywania si¢ na niego przez strong?

Artykut 106 § 4 ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi'® — da-
lej p.p.s.a. — odnosi si¢ tylko do faktow powszechnie zna-
nych, nie reguluje natomiast instytucji faktéw znanych
sadowi z urzedu. Zgodnie jednak z art. 106 § 5 p.p.s.a.
odpowiednie zastosowanie do post¢gpowania dowodowe-
go w zakresie art. 106 § 3 p.p.s.a. majg art. 227, art. 228
§ 2, art. 231, 233-245 i 248-257 ustawy z 17.11.1964 r.
— Kodeks postgpowania cywilnego® — dalej k.p.c. Ar-
tykut 228 § 2 k.p.c. stanowi, ze nie wymagaja dowodu
rOwniez fakty, o ktorych informacja jest powszechnie
dostepna, oraz fakty znane sadowi z urzedu, jednakze
sad powinien zwrdci¢ na nie uwage stron.

7Odsetek decyzji wydanych w II instancji po uplywie ustawowe-
go terminu przedawnienia w badanych postgpowaniach jest w rze-
czywistosci wyzszy. Nalezy bowiem zastrzec, ze dane sa aktualne
na dziefi ich udost¢pnienia (pi¢¢ urzgdéw kontroli skarbowej — luty
2016 r., jeden urzad kontroli skarbowej — styczen 2017 r.), co ozna-
cza, ze nie wszystkie badane postgpowania kontrolne byly zakonczo-
ne w II instancji przed ta data.

18704 na 755 (ok. 93%) zbadanych prawomocnych orzeczen do-
tyczyto spraw, w ktérych doszlo do wszczgcia postgpowania karne-
go skarbowego przed zakonczeniem postgpowania wymiarowego
(a wigc zastosowanie znalazt art. 70 § 6 pkt 1 0.p.) i w efekcie decyzja
w I badz II instancji zostata wydana po uplywie ustawowego terminu
przedawnienia zobowigzania.

¥Dz.U. z 2019 r. poz. 2325.

2Dz.U. z 2020 r. poz. 1575. Zob. B. Dauter, A. Kabat, M. Nie-
zgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi. Komentarz, LEX/el. 2019.
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Faktem znanym sagdowi z urzedu moze by¢ inne pra-
womocne orzeczenie majace zwigzek z dang sprawa,
np. orzeczenie wydane za inny rok podatkowy lub do-
tyczace tej samej kwestii prawnej, ale pomiedzy innymi
stronami lub w odniesieniu do innych przedmiotéw po-
stepowania?'. Sa to okolicznosci faktyczne znane sagdowi
orzekajacemu z jego dziatalnosSci jako organu wymiaru
sprawiedliwosci, tj. okolicznoSci, z jakimi zetknat si¢
bezposrednio przy dokonywaniu czynnosci procesowych
w innych postgpowaniach?’. Oznacza to wigc, ze dla
sedziow orzekajacych w sprawach podatkowych fak-
tem takim moze by¢ zjawisko wszczynania postgpowan
karnych skarbowych w celu zawieszenia biegu termi-
nu przedawnienia, z ktorym stykaja si¢ prawie zawsze
wtedy, kiedy podatnik podnosi zarzut przedawnienia.
Potwierdzeniem tego, ze sadom znany jest ten problem
sa wyroki NSA z 30.07.2020 r., w ktorych sad powotu-
je sie na to zjawisko, cytujac istniejaca w tym zakresie
literature przedmiotu. W zdaniu odrebnym do tych orze-
czenh s¢dzia NSA Sylwester Marciniak w zasadzie prze-
sadza o jego istnieniu: ,,Podzielam stanowisko autorow
monografii «Instrumentalne wszczynanie post¢gpowan
karnych skarbowych w trakcie postepowan kontrolnych
i podatkowych — analiza praktyki stosowania art. 70 § 6
pkt 1 Ordynacji podatkowej»”. Wskazuje tez na ,,(...)
udowodniong w Raporcie okolicznos¢ czysto instrumen-
talnego wszczynania postepowan karnych skarbowych”.

Skoro wiec z przedstawionych w artykule da-
nych® wynika, ze ok. 93% spraw podatkowych
rozpoznawanych przez sady administracyjne,
w ktdrych wystepuje zagadnienie z art. 70 8 6
pkt 1 0.p., to sprawy, w ktorych decyzja (w | lub
w |l instancji) zostata wydana po uptywie usta-
wowego terminu przedawnienia, to mozna uznac,
iz zjawisko to jest znane sktadom sedziowskim
orzekajgcym w sprawach podatkowych.

Moze to by¢ oczywiscie wynikiem tego, ze przed sg-
dami ta kwestia wySwietla si¢ wtedy tylko, kiedy ma zna-
czenie prawne, tzn. podatnik podnosi zarzut przedaw-
nienia w zwigzku z wydang po uplywie tego terminu
decyzja. Biorac jednak pod uwage przeanalizowane
dane z CBOSA - nalezy stwierdzi¢, ze spraw, w ktorych
udato si¢ wydaé decyzje przed uptywem ustawowego
terminu przedawnienia zobowigzania, a w toku ktorych
wszczeto jednocze$nie postgpowanie karne skarbowe,
jest niewiele — ok. 7%.

Dodatkowa okoliczno$cia przemawiajaca za przy-
jeciem, ze post¢gpowanie karne skarbowe wszczgte
w toku postgpowania wymiarowego (szczeg6lnie, chod

2 B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postgpo-
waniu. ..

2 Kodeks postgpowania cywilnego. Postgpowanie procesowe. Ko-
mentarz, red. O.M. Piaskowska, Warszawa 2020.

» Wynikajacych z analizy orzeczen dostgpnych w CBOSA.

niekoniecznie, w ostatnim roku biegu terminu przedaw-
nienia) moglto miec charakter instrumentalny, jest fakt,
ze w momencie, kiedy sprawa trafia do sadu administra-
cyjnego, postepowania karne skarbowe wszczete réwno-
legle do postepowan wymiarowych sa najczesciej nieza-
koniczone. Jak wynika z wyzej wspomnianego raportu,
ponad 2/3 (ok. 70%) postgpowan karnych skarbowych
wszczetych w toku postgpowania wymiarowego w ostat-
nim roku biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego ulegto zawieszeniu niebawem po wszcze-
ciu na podstawie art. 114a k.k.s. Postepowania te sg wiec
zawieszane ze wzgledu na toczace si¢ rownolegle poste-
powania wymiarowe i najczesciej pozostaja zawieszone
az do prawomocnego ich zakonczenia, co — ze wzgledu
na fakt, ze rozpoznanie sprawy przed NSA nastepuje
Srednio po ok. trzech latach od zakonczenia postgpowa-
nia administracyjnego — oznacza, ze sa one prowadzone
w sposob wyjatkowo przewlekly.

Trudno wiec bez watpliwosci przesadzi¢ w przypad-
ku niezakoficzonych postepowan karnych skarbowych,
czy ich wszczecie bylo zasadne, czy tez nie. Tymczasem
w zdecydowanej wigkszoSci spraw rozpoznawanych
przez sady administracyjne zarzut tzw. instrumentalnego
wszczgcia nie jest uwzgledniany. Sady wigc a priori (nie
czekajac na rozstrzygnigcie sprawy karnej skarbowe;j)
przyjmuja, ze wszczecie postepowania karnego skar-
bowego byto zasadne i wywotato skutek w postaci za-
wieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania.

Tym bardziej wiec na etapie rozpoznawania
sprawy przez sad administracyjny nalezy za-
tozy¢é — biorgc pod uwage przytoczone wyzej
statystyki — ze niezakoficzone postepowanie
karne skarbowe wszczete w toku postepowania
wymiarowego w ostatnim roku biegu terminu
przedawnienia ma charakter instrumentalny,
w konsekwencji czego nie wywotuje skutku
w postaci zawieszenia biegu terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego.

5. Konsekwencje uznania instrumentalnego
wszczynania postgpowan karnych skarbowych
za fakt znany sadowi z urzedu

Zmiany w podejSciu do korzystania przez or-
gany skarbowe z instytucji wynikajacej z art. 70 § 6
pkt 1 0.p. wymusza juz tre$¢ wyrokow NSA z 30.07.2020 1.
Sad wskazuje w nich, ze ,,(...) w sytuacji takiej jak w roz-
patrywanej sprawie, w ktorej moze zachodzi¢ podejrze-
nie o instrumentalne wykorzystanie instytucji zawiesze-
nia terminu przedawnienia, uzasadnienie zastosowania
przez organ podatkowy art. 70 § 6 pkt 1 0.p., wymagaio
przedstawienia, w wydanej decyzji, stosownych dowo-
déw i chronologii czynnoSci karno-procesowych wskazu-
jacych, ze w danym przypadku wszczecie postgpowania
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karnoskarbowego nie mialo jedynie «instrumentalne-
go» charakteru, a byto uzasadnione w aspekcie po-
dejrzenia popetlnienia czynu zabronionego przez po-
datnika, ktérego postgpowanie podatkowe (kontrola
podatkowa) dotyczy, w tym takze uprawdopodobnia,
ze wszczecie postepowania in rem, dawalo podstawy
do jego przeksztalcenia w postepowanie ad personam
w stosunku do podatnika, z uwzglednieniem przestanki
uprawdopodobnienia jego winy w popelnieniu czynu
zabronionego”. Podobne stanowisko zostalo podzielone
w kolejnych juz wyrokach NSA, m.in. z 11.09.2020 r.2*
oraz z 1.09.2020 r.%

Powyzsze wpisuje si¢ w istniejace juz i wynikajace
z Ordynacji podatkowej zasady prowadzenia poste-
powania przez organ skarbowy, wyrazone szczeg6lnie
w art. 122 i art. 187 § 1. Z przepisoéw tych wynika obo-
wiazek organu podejmowania wszelkich czynno$ci zmie-
rzajacych do doktadnego wyja$nienia stanu faktycznego
oraz wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia materialu
dowodowego.

Sad administracyjny, kontrolujac decyzje, w ktorej
organ powoluje si¢ na art. 70 § 6 pkt 1 o.p., powinien
badad, czy organ kazdorazowo wywigzat si¢ z cigzacych
na nim obowiazkoéw dowodowych, a takze (jak wskazuje
NSA w wyrokach z 30.07.2020 r.) czy uzasadnienie takiej
decyzji spetnia wymogi z art. 210 § 1 pkt 61 § 4 0.p.

Jezeli jednak sad, kontrolujac decyzje odwotuja-
cg sie do art. 70 § 6 pkt 1 o.p., powezmie watpliwosci
co do jej uzasadnienia, to — majac na uwadze znany
sadowi z urzedu fakt instrumentalnego wszczynania
postepowan karnych skarbowych — mogtby rozwazy¢
przeprowadzenie na podstawie art. 106 § 3 p.p.s.a.
dowodu z dokumentow — akt sprawy karnej skarbo-
wej, na ktdrg powoluje si¢ organ, uzasadniajac zawie-
szenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego.

Przeprowadzenie takiego dowodu staje si¢ bo-
wiem konieczne ze wzgledu na wyjasnienie istotnych
watpliwosci (przedawnienie zobowigzania skutkuje
irrelewantnoScia pozostalych zarzutow skargi) i wpi-
suje si¢ w zasad¢ ekonomiki procesowej, a takze spra-
wowania efektywnej kontroli administracji publicznej
przez sady administracyjne. Przeprowadzenie przez
sad takiego dowodu uzasadnia tez fakt, ze podatnik
czesto nie ma dostepu do akt sprawy karnej skarbo-
wej (nie jest strong postgpowania karnego skarbowego
prowadzonego w fazie in rem), a wigc moze by¢ po-
zbawiony mozliwoSci przedstawienia wyczerpujacych
argumentdéw dotyczacych instrumentalnego wykorzy-
stania art. 70 § 6 pkt 1 o.p. na etapie postgpowania
administracyjnego.

#1 FSK 885/17, LEX nr 3078032.
»1FSK 1879/17.
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Instrumental Initiation of Fiscal Penal Proceedings:
Fact Known to the Court Ex Officio and Its Consequences

The phenomenon of instrumental initiation of fiscal penal pro-
ceedings is a practice that tax authorities have applied for a long
time and on a large scale. This is confirmed not only by data
gathered under the regime of access to public information, legal
scholarship or concerns expressed by legal professionals, but
—more and more often — by judgments of administrative courts.
An analysis of judgments where Article 70(6)(1) of the Act of 29
August 1997 — Tax Ordinance (the “OP”) was applied leaves no
doubts that the panels adjudicating in tax cases meet with the ob-
jection of instrumental initiation of fiscal penal proceedings almost
always when the decision was issued after the lapse of the statu-
tory period of limitation of a tax liability. Considering the scale and
widespread nature of the phenomenon, the fact should perhaps
be deemed a fact known to the court ex officio. This might make it
easier for taxpayers (deprived of other instruments for challenging
the expediency of initiation of fiscal penal proceedings) to demon-
strate before a court that the proceedings initiated in their cases
should not produce the effect defined in Article 70(6)(1) TO.

The light in the tunnel for taxpayers can also be the recent judg-
ments of the Supreme Administrative Court, issued on 30 July
2020. They oblige tax authorities to clearly demonstrate that the
initiation of fiscal penal proceedings was expedient and their aim
was not only to suspend the running of the period of limitation
of a tax liability.
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