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Wstep

Celem opracowania jest udowodnienie tezy, ze jednym z elementdw zapewnia-
jacych efektywnosc fiskalng systemu podatkowego jest wlasciwe okreslenie terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Dowodzenie tej tezy opiera si¢ na zato-
zeniu, ze zarowno wadliwie dobrany termin przedawnienia, jak i bledy legislacyjne
skutkujace stwierdzeniem niekonstytucyjno$ci przepiséw ustawy podatkowej wply-
waja negatywnie na poziom dochodéw budzetowych. Uchybienia powodujg bowiem
brak mozliwosci dochodzenia nalezno$ci przez organy podatkowe badz koniecznos¢
zwrotu pobranych weze$niej podatkow. Badania beda prowadzone przy wykorzystaniu
metody dogmatycznej w zakresie analizy ustawy podatkowej, uzupetnionej metoda
empiryczng, obejmujacg w szczegolnosci judykature Trybunatu Konstytucyjnego.

Na potrzeby niniejszego opracowania niezbgdne jest wyjasnienie uzytego w ty-
tule zwrotu ,,efektywnos$¢ fiskalna systemu podatkowego” oraz pokrewnych, $cisle
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zwigzanych z nim pojeé, w szczegdlnosci ,.efektywnosci systemu podatkowego”,
»wydajnosci” oraz ,trwatej wydajnosci systemu podatkowego”. ,,Wydajnos¢ sys-
temu podatkowego” oznacza mozliwos¢ zaspokojenia przez system podatkowy
zapotrzebowania zwigzku publicznoprawnego na srodki niezb¢dne do realizowania
stawianych przez ten zwiazek celow. Szerszy zakres pojeciowy ma zwrot ,,trwata wy-
dajnos$¢ systemu podatkowego”, ktory oznacza mozliwo$¢ realizowania stawianych
przed systemem podatkowym celow w szerokiej perspektywie czasowej. Wymaga
to od ustawodawcy w szczegolnosci odpowiedniego doboru danin sktadajacych sie
na system oraz zapewnienia ich wlasciwego ujgcia normatywnego, uwzgledniaja-
cego standardy konstytucyjne. ,,Efektywno$¢ systemu podatkowego” jest natomiast
pojeciem ukazujacym, czy optymalnie sg wykorzystywane elementy tworzace ten
system. Efektywno$¢ systemu podatkowego moze by¢ badana w aspekcie fiskalnym
oraz pozafiskalnym. W tym kontekscie system podatkowy moze zosta¢ uznany za
efektywny dopiero wtedy, gdy zostanie zrealizowany potencjalnie najwyzszy poziom
dochodéw podatkowych mozliwy do uzyskania przy wykorzystaniu obowigzujacych
instrumentéw prawnych oraz gdy zostang osiagni¢te cele pozafiskalne, w szcze-
g6Inosci gospodarcze lub spoleczne. Na tle tak zdefiniowanych pojec ,efektyw-
nos$¢ fiskalna systemu podatkowego” jawi si¢ jako jeden z elementow efektywnosci
systemu ograniczony do sfery fiskalnej, zwigzanej z wysokoscig pozyskiwanego
z opodatkowania dochodu budzetowego.

Majac na uwadze sformulowane powyzej definicje, zakres opracowania zostanie
ograniczony do badania wptywu wadliwej konstrukcji normatywnej przedawnienia
zobowiazania podatkowego na wysokos¢ gromadzonych dochodéw budzetowych,
przy wykorzystaniu metod badawczych typowych dla nauki prawa finansowego.

1. Termin przedawnienia zobowigzan podatkowych jako determinanta
efektywnosci fiskalnej systemu podatkowego

Wiele czynnikoéw wptywa na efektywnos¢ fiskalng systemu podatkowego, bedaca
pochodna zasady trwatej wydajnosci systemu podatkowego. Jej realizacja wymaga od
ustawodawcy starannego wyboru zrodta opodatkowania, uwzgledniania ekonomiczno-
$ci podatku i realnoéci podstaw opodatkowania, zachowania wewngtrznej i zewngtrznej
spojnosci systemu podatkowego oraz wyboru okreslonej formy i dbatosci o ustrojowa
legalno$¢ opodatkowania [Gomutowicz, Matecki, 2013, s. 238 i n.]. Trwale wydajny
system podatkowy wymaga takze zapewnienia przez okres§lony czas efektywnych me-
chanizméw kontroli prawidlowo$ci wywiazywania si¢ przez podatnikow z cigzacych
na nich obowiazkéw. Podstawowe znaczenie w tym zakresie ma odpowiednio ustalony
termin przedawnienia zobowigzan podatkowych, ktory wyznacza ramy czasowe okre-
slania zobowigzan podatkowych oraz ich przymusowego dochodzenia, a takze jego
przewidywalnos¢. Zbyt krotki termin uniemozliwia organom podatkowym okreslenie
1 egzekucje naleznosci podatkowych 1 w konsekwencji prowadzi do przedawnienia
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niewykonanych zobowiazan oraz zmniejsza efektywno$¢ opodatkowania. Z kolei zbyt
dhugi termin przedawnienia zobowigzan podatkowych sprzyja powstaniu u podatni-
kéw niepewnosci co do zakresu obowigzku podatkowego, a w warstwie procesowe;
dodatkowo utrudnia okreslenie zobowigzania w prawidtowej wysokosci z uwagi na
brak dowoddéw mogacych stanowi¢ podstawe ustalen faktycznych.

Przewidywalno$¢ terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych pozwala
wlasciwym organom na planowanie prowadzenia procedur kontrolnych i ewentualng
egzekucje stwierdzonych zaleglosci. Dotyczy to zard6wno zasadniczego terminu prze-
dawnienia zobowiazan, jak i mozliwosci zawieszania badz przerywania jego biegu.
Organy podatkowe winny bowiem mie¢ mozliwo$¢ podjgcia takich dziatan, ktore
w uzasadnionych sytuacjach pozwolg na prowadzenie czynnosci procesowych takze
po uptywie podstawowego terminu. Zapewnienie efektywnosci fiskalnej systemu po-
datkowego wymaga wiec, by termin przedawnienia zobowigzan podatkowych byl nie
tylko precyzyjnie okre§lony w przepisach prawa podatkowego wraz ze wskazaniem
przestanek zawieszajacych badz przerywajacych jego bieg, ale takze by zarowno
podatnicy, jak i organy podatkowe mieli pewnos¢, jakie skutki wywotuja w tym
zakresie podejmowane przez nich czynno$ci. Majac powyzsze na uwadze, nalezy
podda¢ analizie uregulowania dotyczace przedawnienia zobowigzan podatkowych
oraz orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego (dalej: TK), ktére w ostatnim czasie
mialo istotny wptyw na wyktadni¢ i stosowanie tych przepisow.

2. Termin przedawnienia zobowiazan podatkowych i przestanki jego przedluzenia

Problematyka przedawnienia zobowigzan podatkowych zostata uregulowana
w przepisach ordynacji podatkowej [Ustawa..., 1997]. Zgodnie z art. 70 § 1 o.p.
zobowiazanie podatkowe przedawnia si¢ z uptywem 5 lat, liczac od konca roku ka-
lendarzowego, w ktorym uptynat termin ptatnosci podatku [szerzej: Etel (red.), 2010,
S. 560-561]. Podstawowy termin przedawnienia zobowigzan podatkowych wynosi
zatem 5 lat, cho¢ warto podkresli¢, ze poczatek jego biegu zwigzany jest z uptywem
terminu platnosci podatku, a nie z powstaniem zobowigzania podatkowego oraz
liczony jest od konca roku, a nie od dnia uptywu terminu ptatnosci. Przyjeta przez
ustawodawce metoda obliczania terminu powoduje, ze dla danego zobowigzania
termin przedawnienia nie pokrywa si¢ z pigcioletnim terminem kalendarzowym
1 znacznie go przekracza [szerzej: Dzwonkowski, 2003, s. 31 i n.].

Okreslony w powotanym powyzej przepisie termin przedawnienia zobowigzania
podatkowego moze jednak ulec wydhuzeniu na skutek zawieszenia badz przerwania
jego biegu. Przestanki zawieszajace bieg terminu przedawnienia zobowigzania podat-
kowego mozna przyporzadkowac do trzech kategorii. Po pierwsze, sa to przestanki,
ktére w naturalny sposob sg skorelowane z procedurg ptacenia podatku. Po drugie,
0.p. ustanawia przestanki zwigzane z tokiem postepowania podatkowego lub sagdowa
kontrola tego postepowania. Po trzecie, przepisy okreslajg przestanki odnoszace si¢
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do zabezpieczenia wykonania zobowigzan podatkowych. Do pierwszej kategorii
nalezg takie okolicznosci, jak wydanie decyzji o odroczeniu terminu ptatno$ci po-
datku lub roztozeniu zaptaty podatku na raty oraz o odroczeniu lub roztozeniu na
raty zaptaty zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami za zwtoke lub odsetki okreslone
w decyzji, o ktorej mowa w art. 53a o.p. do dnia terminu platno$ci odroczonego po-
datku lub zaleglo$ci podatkowej, ostatniej raty podatku lub ostatniej raty zalegtosci
podatkowej (art. 70 § 2 pkt 1 0.p.) oraz wejscie w zycie rozporzadzenia w sprawie
przedtuzenia terminu platnosci podatku, wydanego przez ministra wlasciwego do
spraw finanséw publicznych do dnia uptywu przedtuzonego terminu (art. 70 § 2 pkt
2 0.p.). Do przestanek $cisle zwigzanych z tokiem postgpowania podatkowego lub
kontrolg sadowa nad tym postepowaniem nalezy zaliczy¢ wniesienie zgdania usta-
lenia przez sad powszechny istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa
(art. 70 § 6 pkt 3 0.p.), wniesienie o uzyskanie informacji podatkowych od organow
innego panstwa (art. 70a § 1 o.p.) oraz wniesienie skargi do sagdu administracyjne-
go na decyzj¢ dotyczaca zobowigzania (art. 70 § 6 pkt 2 o0.p.). W ostatniej grupie
przestanek warunkujacych zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego znajduja si¢ takie okoliczno$ci, jak doreczenie postanowienia o przy-
jeciu zabezpieczenia lub doreczenie zarzadzenia zabezpieczenia w trybie przepisow
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 70 § 6 pkt 4 0.p.) oraz dorgcze-
nie zawiadomienia o przystapieniu do zabezpieczenia w przypadkach okreslonych
w art. 32a § 3 iart. 35 § 2 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(art. 70 § 6 pkt 5 0.p.).

Uzasadnieniem wydtuzenia terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
we wszystkich powyzszych przypadkach jest odsunigcie w czasie zaptaty podatku
lub niezalezne od organu podatkowego oczekiwanie na ostateczne i prawomocne
zakonczenie postgpowania majacego na celu wymiar podatku lub wstrzymanie
si¢ z egzekucja w zwiazku z zabezpieczeniem wykonania zobowiazania. W uje-
ciu systemowym przestanki te nie budza wigkszych watpliwosci. Ich brak moglby
wywola¢ negatywne skutki zarowno dla podatnikow, jak i organow podatkowych.
Dla podatnikow sytuacja tego rodzaju oznaczataby w szczegolnosci istotne ograni-
czenia przy wydawaniu decyzji o odroczeniu terminu platnosci podatku z uwagi na
potencjalne przedawnienie zobowigzania objetego tym przywilejem podatkowym.
Organom podatkowym brak omawianych przestanek zawieszajacych bieg terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego utrudnitby weryfikowanie prawidtowosci
deklarowania i uiszczania podatkow z uwagi na brak czasu niezbgdnego do prowa-
dzenia stosownego postgpowania.

Powazne kontrowersje budzi jednak przestanka zawieszajgca bieg terminu prze-
dawnienia zobowigzania podatkowego, ktora nie miesci si¢ w zadnej z podanych po-
wyzej kategorii, tj. wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe, o ktorym podatnik zostal zawiadomiony, jezeli podejrzenie
popeknienia przestepstwa lub wykroczenia wigze si¢ z niewykonaniem tego zobowia-
zania (art. 70 § 6 pkt 1 0.p.). Okoliczno$¢ ta nie wigze si¢ bowiem ani z ptaceniem
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podatkéw, ani z tokiem postepowania wymiarowego lub jego kontrola. Juz samo
uzaleznienie zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
od przestanki niezwigzanej z procedurg podatkowa wydaje si¢ dyskusyjne. Tym
bardziej, ze powigzanie zawieszenia biegu terminu przedawnienia z postgpowaniem
karnym skarbowym rodzi pokusg¢ instrumentalnego wszczynania tego postepowania
wylacznie po to, by osiagna¢ okreslony skutek podatkowy [Brzezinski, Olesinska,
2011, s. 14]. Warto takze odnotowac, ze tre$¢ przepisu normujgcego te przestanke
oraz powigzanego z nim art. 70c o.p. — zgodnie z ktérym organ podatkowy wia-
$ciwy w sprawie zobowigzania podatkowego, z ktérego niewykonaniem wigze si¢
podejrzenie popelnienia przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego,
zawiadamia podatnika o nierozpoczeciu lub zawieszeniu biegu terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego w przypadku, o ktéorym mowa w art. 70 § 6
pkt 1, najp6zniej z uplywem terminu przedawnienia, o ktorym mowa w art. 70 § 1,
oraz o rozpoczgciu lub dalszym biegu terminu przedawnienia po uptywie okresu
zawieszenia — zostata uksztattowana pod wplywem orzecznictwa TK [Wyrok Try-
bunatlu Konstytucyjnego, 2012]. Mimo tego przepisy te sa przedmiotem istotnych
watpliwos$ci interpretacyjnych.

Niezaleznie od przedtuzenia terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
na skutek zawieszenia jego biegu, bieg terminu ulega takze przerwaniu na skutek
ogloszenia upadtosci oraz zastosowania $rodka egzekucyjnego, o ktérym podatnik
zostal zawiadomiony. Po przerwaniu biegu terminu przedawnienie biegnie na nowo
od dnia nastepujacego po dniu uprawomocnienia si¢ postanowienia o ukonczeniu
postepowania upadtosciowego albo od dnia nastepujacego po dniu, w ktérym za-
stosowano $rodek egzekucyjny.

Szczegodlnego rodzaju normg prawng zawiera natomiast przepis art. 70 § 8 o.p.,
na mocy ktorego nie ulegaja przedawnieniu zobowigzania podatkowe zabezpieczone
hipoteka lub zastawem skarbowym, jednak po uptywie terminu przedawnienia zobo-
wigzania te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu. W tej
sytuacji nie dochodzi ani do zawieszenia, ani do przerwania biegu terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego, lecz w istocie zostaje wytaczony skutek w postaci
przedawnienia zobowigzania w ogole. Na t¢ szczeg6lna konsekwencje zwrocit uwage
w jednym z orzeczen TK, negatywnie oceniajac t¢ instytucje przez pryzmat unormowan
konstytucyjnych [por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, 2013].

3. Wplyw orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego na bieg terminu
przedawnienia zobowigzan podatkowych

W ostatnich latach istotng role przy wyktadni, stosowaniu, a takze stanowieniu
norm dotyczacych przedawnienia zobowigzan podatkowych odegrato orzecznictwo
TK. W wyrokach z dnia 17 lipca 2012 r. i z dnia 8 pazdziernika 2013 r. TK dokonat
negatywnej oceny zgodnos$ci z Konstytucja przepisow regulujacych t¢ materig.
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W wyroku z dnia 17 lipca 2012 r. TK orzekl, ze art. 70 § 6 pkt 1 o0.p. w zakresie,
w jakim wywotuje skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego w zwigzku z wszczeciem postgpowania karnego lub poste-
powania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktorym
to postgpowaniu podatnik nie zostal poinformowany najpdzniej z uptywem terminu
wskazanego w art. 70 § 1 o.p., jest niezgodny z zasadg ochrony zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej. Przedmiotem badania TK byt przepis art. 70 § 6 pkt 1 o.p.
w nastepujacym brzmieniu: bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
nie rozpoczyna si¢, a rozpoczety ulega zawieszeniu z dniem wszczecia postgpowania
w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, jezeli podejrzenie
popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze si¢ z niewykonaniem tego zobo-
wigzania. Nie obowigzywal wowczas jeszcze powolany powyzej przepis art. 70c 0.p.

Omawiany wyrok nalezy do kategorii wyrokow interpretacyjnych, w ktorych TK
nie stwierdzit, ze badany przepis jest niezgodny z okre§lonym przepisem Konstytucji,
lecz nie daje si¢ pogodzi¢ z normami konstytucyjnymi stosowanie tego przepisu
w okreslonym zakresie. Z tego typu wyrokdw wynika zakaz interpretacji przepisu,
ktory mogltby doprowadzi¢ do jego odczytania i zastosowania w sposob sprzeczny
z sentencja wyroku TK [Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 kwiet-
nia 2015 r.]. Cecha wyroku interpretacyjnego, czy tez zakresowego, jest to, ze nie
pozbawia on domniemania konstytucyjno$ci catego przepisu prawnego, do ktérego
si¢ odnosi — w takim przypadku wyrok TK pozbawia domniemania konstytucyjnosci
jedynie okreslony wariant interpretacyjny danego przepisu.

W uzasadnieniu tego orzeczenia sklad orzekajacy podkreslit, ze chociaz na
gruncie norm konstytucyjnych nie istnieje prawo do przedawnienia, to jednak po-
datnik ma prawo oczekiwaé, ze uplyw terminu przedawnienia spowoduje wyga-
$nigcie ewentualnych nieuregulowanych zobowiazan podatkowych. Zawieszenie
biegu terminu przedawnienia wydhuza ten termin o okres zawieszenia, a tym samym
istotnie zmienia sytuacj¢ prawng i faktyczng podatnika. Powstaje wowczas stan
niepewnosci co do sytuacji podatnika, ktory nie wie, czy jego zobowigzanie podat-
kowe wygasto. Zasada ochrony zaufania obywatela do pafstwa i prawa wymaga,
by podatnik nie tkwil w owym stanie niepewnos$ci przez czas blizej nieokreslony.
TK zwrocit uwagg, ze skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego nastgpuje z mocy prawa z dniem wszczecia postepo-
wania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Wszczgcie
takiego postepowania nastgpuje w drodze postanowienia, ktore nie jest oglaszane
lub doreczane podatnikowi, gdyz do momentu przedstawienia mu zarzut6w nie jest
on strong toczacego si¢ postgpowania karnoskarbowego. W konsekwencji, jezeli nie
zostang mu przedstawione zarzuty, moze on w ogole nie dowiedziec¢ si¢ o tym, ze
zostato wszczete postepowanie ,,w sprawie”, ktore spowodowato zawieszenie biegu
terminu przedawnienia jego zobowigzania podatkowego [Babiarz, 2013, s. 437]. Do-
piero na etapie postepowania ad personam podatnik uzyskuje informacj¢ o wszcze-
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tym przeciwko niemu postepowaniu karnym lub karnym skarbowym. W ocenie
TK przedstawione powyzej rozwigzania naruszaly wynikajaca z art. 2 Konstytucji
zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa w zakresie,
w jakim wywotywaly skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego w zwiazku z wszczeciem postgpowania karnego lub
postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe, lub wykroczenie skarbowe, o kto-
rym podatnik nie zostat poinformowany najpdzniej z uptywem 5S-letniego terminu
przedawnienia wskazanego w art. 70 § 1 o.p. Zdaniem TK zasada ochrony zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa wymaga, zeby podatnik wiedzial, czy
jego zobowiazanie podatkowe przedawnito sig, czy nie. W gestii ustawodawcy po-
zostaje natomiast wybor instrumentow, ktore to zapewnia. Rezultatem omawianego
wyroku TK byta nowelizacja art. 70 § 6 pkt 1 o.p., polegajaca na doprecyzowaniu,
ze przestanka zawieszajaca bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowe-
go jest tylko wszczecie takiego postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe, o ktorym podatnik zostatl zawiadomiony oraz dodanie
powotanego powyzej art. 70c o.p.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy jednak stwierdzi¢, ze ani omawiany wyrok
TK, ani nowelizacja o.p. nie rozwialy watpliwosci zwigzanych ze stosowaniem
analizowanej przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia. Po pierwsze,
z uwagi na nieinformowanie podatnikow o wszczeciu postgpowania w sprawie
o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe nie powstawat skutek w postaci
zawieszenia biegu terminu przedawnienia, wobec czego zobowigzania podatko-
we wygasaly mimo wszczgcia takiego postgpowania. Dla organéw podatkowych
oznaczato to konieczno$¢ umarzania postepowan, w ktorych wprawdzie wszczeto
postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, lecz
nie poinformowano podatnikéw o tym fakcie przed uptywem terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego. Po drugie, watpliwosci budzi tryb, w jakim — zgodnie
z art. 70c o.p. — organ podatkowy wlasciwy w sprawie zobowigzania podatkowego
winien zawiadomi¢ podatnika o nierozpoczeciu lub zawieszeniu biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego w zwigzku ze wszczeciem postepowa-
nia w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Kontrowersje
interpretacyjne dotycza organu, ktéry winien dokonan zawiadomienia oraz tego, czy
zawiadomiony winien by¢ podatnik, czy jego petnomocnik, jezeli taki zostal ustano-
wiony w postepowaniu podatkowym, i wreszcie tego, w jakiej formie zawiadomienie
takie winno by¢ dokonane. Wydaje sie, ze Zrodtem watpliwosci interpretacyjnych
jest niepowigzanie obowigzku zawiadomienia podatnika o wszczeciu postepowania
W sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe z wymiarowym
postepowaniem podatkowym. Konstatacja wynika z systematyki ustawy podatko-
wej. Przepis art. 70c o.p., przewidujacy obowiazek zawiadomienia podatnika o za-
wieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, znajduje si¢
w rozdziale 8 zatytulowanym ,,Przedawnienie”, ktory z kolei znajduje si¢ w dziale
I ustawy zatytutowanym ,,Zobowigzania podatkowe”. W takim przypadku natozony
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na organ obowigzek poinformowania podatnika o zawieszeniu biegu terminu prze-
dawnienia zobowiazania podatkowego moze zosta¢ zrealizowany rowniez w sytuacji,
w ktorej przed organem wilasciwym w sprawie zobowigzania podatkowego nie toczy
si¢ postgpowanie podatkowe zmierzajace do okreslenia zobowigzania podatkowego
w prawidtowej wysoko$ci. Tego rodzaju sytuacja ma miejsce, gdy postepowanie
kontrolne prowadzone jest przez Dyrektora Urzedu Kontroli Skarbowej, a organem
wiasciwym, w rozumieniu art. 70c o.p., pozostaje wlasciwy miejscowo Naczelnik
Urzedu Skarbowego. Powyzsze implikuje tez wniosek, ze nawet jezeli w postgpowa-
niu wymiarowym podatnik ustanowit pelnomocnika, to zawiadomienie o wszczeciu
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe winno
by¢ kierowane bezposrednio do podatnika. Skoro bowiem wtasciwy Naczelnik Urze-
du Skarbowego nie jest gospodarzem postepowania podatkowego, to nie ma dostgpu
do akt prowadzonego postepowania kontrolnego i moze nie wiedzie¢, ze w poste-
powaniu kontrolnym podatnik dziala przez petnomocnika. W takiej sytuacji nie
mozna wymagac od organu podatkowego, ktory nie dysponuje aktami prowadzonego
postgpowania kontrolnego, aby kierowat pisma do petnomocnika wystgpujacego
w postepowaniu przed innym organem, jezeli pelnomocnictwo do dziatania zostato
ztozone przed tym innym organem. Ponadto ani TK, ani obowigzujace przepisy o.p.
nie okreslaja, w jaki sposob podatnik powinien by¢ poinformowany o wszczeciu
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Nie
ulega watpliwosci, ze termin ,,zawiadomienie”, ktérym postuzy? si¢ ustawodawca
w art. 70c 0.p., jest pojeciem szerszym od ,,dorgczenia”, o ktérym mowa w dziale [V
o0.p. Oznacza to, ze warunkiem skutecznosci zawieszenia biegu terminu przedawnie-
nia zobowigzania podatkowego w zwigzku z wszczeciem postepowania w sprawie
o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe jest powiadomienie podatnika
w dowolnej formie przez organ podatkowy o tym, ze jego zobowigzanie podatkowe
nie ulegnie przedawnieniu w okresie wynikajacym z art. 70 § 1 o.p. Powiadomienie
to nie musi by¢ koniecznie dokonane przez dorgczenie odpowiedniego pisma, choé
takiego dorgczenia nie wyklucza. Za wystarczajaca w tym zakresie nalezy uznac
kazda czynno$¢, w ktérej wyniku po stronie podatnika powstanie §wiadomos$¢ co
do faktu, ze bieg terminu przedawnienia jego zobowigzania podatkowego ulegt za-
wieszeniu [podobnie: Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 28 maja 2015 r.].

Szczegotowe rozwazenie sygnalizowanych wyzej watpliwosci wykracza poza
ramy opracowania, niemniej watpliwo$ci interpretacyjne i zwigzane z nimi problemy
ze stosowaniem normy prawnej wynikajacej z art. 70c o.p. negatywnie wptywaja na
pewnos$¢ dziatania organéw podatkowych i przewidywalno$¢ mozliwosci dochodze-
nia naleznosci podatkowych. Z punktu widzenia postgpowan prowadzonych przez
organy pociaga to za soba ryzyko w postaci wygasnigcia zobowigzania na skutek jego
przedawnienia mimo podjgcia przez organy dziatan na podstawie obowigzujgcych
przepisow, w sytuacji gdy sady dokonujace kontroli wydanych decyzji dokonaja
odmiennej od przyjetej przez organy wyktadni omawianych przepisow o.p.
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Podobnie negatywny wplyw na praktyke postepowania organdéw podatkowych
mial wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2013 r., w ktéorym orzeczono o niezgodno$ci
z art. 64 ust. 2 Konstytucji przepisu art. 70 § 6 (obecnie powotany powyzej art. 70 § 8)
0.p. [Adamiakiin., 2015, s. 417-418]. W uzasadnieniu tego orzeczenia podkreslono,
ze badany pod wzgledem zgodnosci z normami konstytucyjnymi przepis powoduje,
ze przedawnienie w odniesieniu do podatnikow, ktorych nalezno$ci zabezpieczono
hipoteka przymusowa, staje si¢ instytucja pozorng i wydrazong z treci, co jest bez-
wzglednie niedopuszczalne. Nie mozna bowiem zaakceptowac sytuacji, w ktorej
zobowigzanie podatkowe nigdy si¢ nie przedawnia. W konkluzji zaznaczono, ze
z dniem ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw dokonane zabezpieczenia przestaja
wywiera¢ skutek polegajacy na wytaczeniu przedawnienia zabezpieczonych nalezno-
sci podatkowych. W takiej sytuacji ulegaly przedawnieniu i wygasaly zobowigzania
podatkowe, ktorych termin przedawnienia uplynat i ktore zostaty zabezpieczone
hipoteka lub zastawem skarbowym.

Podsumowanie

Wady legislacyjne tekstu prawnego stwierdzone w powotanych orzeczeniach TK
zachwialy pewnoscia opodatkowania. Nie ulega watpliwos$ci, ze obecnie obowigzuja-
ce regulacje nie shuzg realizacji celow, do ktorych zostaty powotane. Uznanie za nie-
zgodne z przepisami konstytucyjnymi przepiséw o.p. doprowadzito do wygasnigcia
zobowigzan podatkowych mimo podejmowania przez organy podatkowe dziatan na
podstawie obowiazujacych w danym momencie przepiséw prawa podatkowego. Po-
nadto daleko idgce watpliwosci interpretacyjne czgsto nie pozwalajg stwierdzi¢, czy
poszczegoblne zobowigzania podatkowe zostaty przedawnione. Tego rodzaju sytuacja
nie sprzyja pewnosci i przewidywalno$ci opodatkowania oraz w konsekwencji efek-
tywnosci fiskalnej systemu podatkowego. Dodatkowe koszty generowane sg zar6wno
po stronie podatnikow, jak i organéw podatkowych. Podatnicy, nie bgdac pewnymi
swojej sytuacji prawnopodatkowej, narazeni sa na spory z organami podatkowymi.
Dziatania podejmowane przez organy podatkowe natomiast nie pociagaja za soba
skutkow, jakie wynikaja z przepisow ustawy podatkowej. Maleje efektywnos¢ fiskal-
na systemu podatkowego w zwigzku z nieuzasadnionym aksjologicznie wygasaniem
zobowiazan podatkowych. Ponadto ustawodawca przewidzial wérdd przestanek
przedluzajacych termin przedawnienia takie, ktore stwarzaja pokus¢ podejmowania
przez organy podatkowe czynnosci ,,pozornych”, jak w szczegolnosci wszczynanie
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe w celu
przedluzenia biegu terminu przedawnienia, a nie w celu realizacji sankcji karne;j.

Planujac nowe rozwiazania legislacyjne, nalezatoby przede wszystkim rozwa-
zy¢ rezygnacje z tych przestanek przedtuzajgcych termin przedawnienia, ktore nie
sa bezposrednio zwigzane z procesem wymiaru i poboru podatku (dobrowolnym
i przymusowym). Wydaje si¢, ze nie jest niezbedna omawiana przestanka zawiesze-



Pobrane z czasopisma Annales H - Oeconomia http://oeconomia.annales.umcs.pl
Data: 07/03/2026 18:21:43

212 DOMINIK MACZYNSKI

nia biegu terminu przedawnienia zwigzana ze wszczeciem postepowania w sprawie
o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe [podobnie: Dzwonkowski (red.),
2014, s. 496]. By¢ moze warto t¢ przestanke zastgpi¢ inng, np. zawieszeniem biegu
terminu przedawnienia w zwigzku z postepowaniem interpretacyjnym. To pozwo-
litoby organom podatkowym na niewszczynanie postepowania podatkowego przed
prawomocnym zakofczeniem postgpowania sadowo-administracyjnego dotyczacego
interpretacji bez narazania si¢ na ryzyko przedawnienia zobowigzania podatkowego,

ktorego interpretacja dotyczy.
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Fiscal Efficiency of Tax System and Limitation of Tax Liabilities

The paper analyses the influence of stability and predictability of a limitation term of tax liability on
the efficiency of a tax system. In the author’s opinion legislative defects confirmed under the jurisdiction of
Polish Constitutional Tribunal mentioned in the paper have ruined the certainty of taxation. Tax liabilities
have been terminated due to unconstitutionality of tax regulations. Moreover, serious interpretation doubts
make it impossible to determine whether given tax liabilities were terminated or not. Such a situation does
not favour the certainty and predictability of taxation and consequently also the efficiency of a tax system,
creating additional costs both for taxpayers and tax authorities. Amendments to tax rules are needed to
make the provisions comply with the constitutional standards and to avoid interpretation doubts as well as
to eliminate premises of limitation term prolongation which are not connected to the process of calculating

or collecting taxes.
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Efektywnos¢ fiskalna systemu podatkowego a przedawnienie zobowiazan podatkowych

W artykule poddano analizie wplyw stabilnosci i przewidywalnosci terminu przedawnienia zobowig-
zania podatkowego na efektywnos¢ fiskalng systemu podatkowego. W ocenie autora wady legislacyjne
stwierdzone w powotanych w tekscie orzeczeniach TK zachwiaty pewnoscig opodatkowania. Uznanie za
niezgodne z przepisami konstytucyjnymi przepisow o.p. doprowadzito do wygasnigcia zobowiazan po-
datkowych mimo podejmowania przez wlasciwe organy dziatan na podstawie obowiazujacych przepiséw
prawa podatkowego. Ponadto daleko idace watpliwosci interpretacyjne nie pozwalajg czgsto stwierdzic, czy
poszczegodlne zobowiazania podatkowe zostaty przedawnione. Tego rodzaju sytuacja nie sprzyja pewnosci
i przewidywalnos$ci opodatkowania oraz w konsekwencji efektywnosci fiskalnej systemu podatkowego,
generujac dodatkowe koszty po stronie podatnikow i organow podatkowych. Niezbegdna jest wigc zmiana
przepisow, ktora umozliwi ich dostosowanie do standardéw konstytucyjnych, wyeliminowanie kontrowersji
interpretacyjnych oraz doprowadzi do usunigcia przestanek przedhuzajacych termin przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego, niemajacych zwigzku z procedura wymiaru badZ poboru podatku.
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