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1. Uwagi wprowadzajace

Zwigzana z uplywem czasu instytucja przedawnienia stanowi je-
den ze sposobdéw unicestwienia skutkéw wynikajacych z okreslonego
stosunku prawnego. Kategoria ta wystepuje w prawie cywilnym, kar-
nym, administracyjnym, podatkowym, a takze w innych dziatach pra-
wa materialnego. Wspdlng cechg przedawnienia na gruncie réznych
galezi prawa jest utrata przez wierzyciela mozliwosci skutecznego do-
magania si¢ od dluznika zachowania, wynikajacego z tresci powstate-
go uprzednio stosunku prawnego, tj. wykonania okreslonego zobowig-
zania.

W przypadku majgtkowych zobowigzan cywilnoprawnych prze-
dawnienie nie powoduje wygasniecia obowigzku, a jedynie daje zobo-
wigzanemu prawo odmowy jego spelnienia. Wynika to wprost regulacji
art. 117 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, zgodnie
z ktérym, z zastrzezeniem wyjatkéw w ustawie przewidzianych, rosz-
czenia majatkowe ulegaja przedawnieniu. Przedawnienie dotyczy wigc
wylacznie roszczen o spetnienie okreslonego swiadczenia, a zatem tak
dtugo, jak dtuznik zarzutu przedawnienia roszczenia nie podniést, obo-
wigzany jest do jego spetnienia. W judykaturze méwi si¢ w takich przy-
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padkach o ,,niezupetnosci zobowigzania”, ktéra wyraza si¢ w odjeciu
uprawnionemu (wierzycielowi) mozliwosci skorzystania z przymusu
pafnistwowego w celu uzyskania naleznego swiadczenia, jednakze spet-
nienie §wiadczenia przez zobowigzanego nie jest Swiadczeniem niena-
leznym.!

Przedawnienie zobowigzania podatkowego natomiast oznacza, ze
po uplywie okreslonego czasu zobowigzanie podatkowe — chociaz nie-
zaptacone — wygasa z mocy prawa tacznie z odsetkami za zwloke, bez
potrzeby wydawania odrgbnych decyzji.? Podatnik nie moze skutecznie
»zrezygnowac” ze skutkéw przedawnienia zobowigzania podatkowego,
jak np. dtuznik zobowiazania o charakterze cywilnoprawnym. W tych
warunkach organ podatkowy po uptywie terminu przedawnienia nie
moze skutecznie zgdaé zaptaty naleznosci (nawet jezeli zdazyt wcze-
$niej wydac¢ i doreczy¢ decyzje wymiarowa), zas dobrowolna zaptata
podatku po tym terminie skutkuje powstaniem nadptaty podlegajacej
zwrotowi. Zgodnie z art. 59 § 1 pkt 9 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa zobowigzanie podatkowe wygasa bowiem w ca-
tosci lub w czesci wskutek przedawnienia.

Wydaje sig, ze teza o definitywnym wygasni¢ciu zobowigzania po-
datkowego wskutek przedawnienia w Swietle przytoczonego przepisu
nie powinna budzi¢ niejasnosci. Warto jednak zwréci¢ uwage na po-
stanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 11 wrzesnia 2014 r., sygn. akt
III CZP 64/14, w ktérym Sad ten przejal do rozpoznania (na podsta-
wie art. 390 § 1 w zwiazku z art. 397 § 2 ustawy z dnia 17 listopada
1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego — tekst jedn. z 2014 r. poz. 101
ze zm.) zagadnienie prawne, zainicjowane pytaniem sadu apelacyjne-
go: ,,Czy roszczenie Skarbu Paristwa przeciwko podatnikowi o zwrot
kwoty zaptaconej tytulem nadptaty podatku na podstawie decyzji or-
ganu podatkowego, ktérej niewaznos¢ nastepnie stwierdzono, podlega
rozpoznaniu na drodze sgdowej?”. Z przedstawionych w uzasadnieniu
postanowienia SN okolicznosci stanu faktycznego wynika, ze decyzja,
na podstawie ktérej zwrécono podatnikowi zaptacony uprzednio poda-

1 Por. postanowienie SN z dnia 19 kwietnia 2002 r., sygn. akt Ill CZP 19/02, ,Orzecznictwo
Sadoéw Polskich” 2003, nr 10, poz. 123.

2 Wyjatek od tej reguty przewiduje art. 70 § 8 o.p. (do 31 grudnia 2002 r. materie te regulo-
wat art. 70 § 6 o.p., ktérego zgodnos$¢ z ustawg zasadniczg podwazyt TK), o czym szerzej
w pkt 2 ppkt 3.
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tek, zostala uznana za niewazng. Organ podatkowy nie moze dochodzi¢
zwrdéconego podatku w trybie administracyjnym, poniewaz minat prze-
widziany w ordynacji podatkowej termin. Nie mogac dochodzi¢ zwro-
tu niezasadnie zwrdéconego podatku na podstawie przepisow ordynacji
podatkowej, organ podatkowy wystgpit do sadu powszechnego z rosz-
czeniem na podstawie art. 410 § 2 kc. (zwrot nienaleznego swiadcze-
nia).

Sad Najwyzszy nie rozstrzygngt wprawdzie sprawy ww. pytania
w formie uchwaty, jednak samo przyjecie sprawy do rozpoznania moze
budzi¢ pewne zastrzezenia. Czy jurysdykcja sadéw powszechnych
mogg by¢ bowiem objete roszczenia wynikajace ze stosunku publiczno-
prawnego, jezeli wskutek uptywu przewidzianego ordynacja podatko-
wa terminu przedawnienia nie jest to mozliwe. Konsekwencja przyje-
cia do rozpoznania ww. zagadnienia prawnego bedzie w rzeczywistosci
rozstrzygniecie, czy sprawa podatkowa moze przeksztalci¢ si¢ w cy-
wilna, co samo w sobie budzi watpliwosci. Wydaje si¢ jednak, ze ma
to zwigzek z tym, iz wspodlczesnie w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
dominuje koncepcja ,,sprawy cywilnej” oparta na idei tzw. roszczenia
procesowego, co oznacza, ze o dopuszczalnosci drogi sadowej nie decy-
duje obiektywne istnienie prawa podmiotowego, lecz jedynie twierdze-
nie strony o jego istnieniu.’

Przedawnienie zobowigzania podatkowego prowadzi do tzw.
nieefektywnego wygasniecia zobowigzania podatkowego. Mimo nie-
wykonania przez podatnika cigzacego na nim z mocy ustawy obowigz-
ku podatkowego, zobowigzanie publicznoprawne wygasa. Oczywiscie,
Ze tego typu sytuacje mozna postrzegac jako sprzeczng z potocznie ro-
zumianym poczuciem sprawiedliwosci podatkowej, a takze interesem
publicznym oraz zasadg powszechnosci.* Wszak z art. 84 Konstytucji

3 Jak sie powotuje w doktrynie, w ostatnich latach nie powstata jaka$ kompleksowa mo-
nografia dotyczgca dopuszczalnos$ci drogi sgdowej. Na temat koncepcji materialnopraw-
nej i procesowej dopuszczalnosci drogi sagdowej — zob. np. J. Gudowski, Wptyw Konstytu-
cji i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na pojecie dopuszczalnosci drogi sgdowe;j,
[w:] Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego a Kodeks postgpowania cywilnego. Materiaty
Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadéw Postepowania Cywilnego, Serock k. Warszawy,
24-26 wrzesnia 2009 r., red. T. Erecinski, K. Weitz, Warszawa 2010, s. 410—-428; A. Lazar-
ska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, s. 266.

4 A. Nita, Przedawnienie powinno$ci podatnika — zagadnienia dyskusyjne, [w:] Ordynacja po-
datkowa. Rozstrzygniecia organéw podatkowych i skarbowych, pod red. R. Dowgiera, Bia-
tystok 2014, s. 202-203.
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Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. wynika powszech-
ny obowigzek ponoszenia cigzaréw i Swiadczen publicznych. Jednak-
ze wprowadzenie do systemu podatkowego instytucji przedawnienia,
stanowigcej niewatpliwie element polityki paistwa,’ miato stuzyé re-
alizacji wartosci o wyzszym znaczeniu, jak stabilizacja stosunkéw
spotecznych oraz wywodzacej si¢ z art. 2 Konstytucji RP zasady bez-
pieczeristwa prawnego.® Przedawnienie oznacza zatem usankcjonowa-
nie rozbieznosci migdzy stanem prawnym a faktycznym. Zapewnienie
fadu publicznego moze wigzac si¢ bowiem z koniecznoscia ,,legaliza-
cji” dtugotrwatego stanu faktycznego.’

Przedawnienie dotyczy wszystkich zobowigzani podatkowych, bez
wzgledu na sposéb ich powstawania. Oznacza to, ze na takich samych
zasadach przedawniajg si¢ zarowno zobowigzania podatkowe powstale
w sposéb przewidziany w art. 21 § 1 pkt 2 o.p., tj. po dorgczeniu decy-
zji ustalajacej, jak i zobowigzania podatkowe powstajace z mocy prawa
(art. 21 § 1 pkt 1 o.p.). Interpretacja zamieszczonych w ordynacji podat-
kowej przepiséw dotyczacych przedawnienia wywotywata i nadal wy-
woluje ogromne watpliwosci interpretacyjne. W pismiennictwie zwraca
sie uwage, ze stanowia one z jednej strony nastepstwo licznych nowe-
lizacji przepiséw regulujacych t¢ problematyke, jak tez ich niejedno-
znacznosé.®

W art. 70 § 1 o.p. wyrazona zostata zasada, w swietle ktérej zo-
bowigzanie podatkowe przedawnia si¢ z uptywem 5 lat, liczac od kon-
ca roku kalendarzowego, w ktérym uptynal termin platnosci podatku.
Kolejne jednostki redakcyjne art. 70 o.p. wprowadzaja wyjatki od ww.
zasady, regulujac sytuacje, w ktérych bieg terminu nie rozpoczyna sie,
albo rozpoczety ulega wydluzeniu w stosunku do wzorca okreslonego
§ 1. Odstgpstwa od reguty tworza:

(&)}

Stosownie do art. 217 Konstytucji RP to do Panstwa nalezy wtadztwo finansowe.

6 Zwrécit na to uwage Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z dnia 21 czerwca 2011 r., sygn.
akt P 26/10, jak réwniez z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. akt P 41/10. Mimo wigzania instytu-
cji przedawnienia zobowigzan podatkowych z zasadami konstytucyjnymi, w pi$miennictwie
zwraca sie uwage, ze konstrukcja ta nie ma podstaw w ustawie zasadniczej, wobec cze-
go przedawnienia nie mozna zaliczy¢ do podmiotowych praw konstytucyjnych (por. T. Ko-
lanowski, Zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, ,Glosa”
2014, nr 1, s. 111).

Przyktadem takiej sytuacji jest réwniez instytucja zasiedzenia.

8 Por. T. Kolanowski, Wyktadnia przepiséw dotyczacych przedawnienia zobowigzan podatko-
wych, ,Glosa” 2013, nr 4, s. 102.

~
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1) zawieszenie biegu terminu przedawnienia (przypadki okreslone
w art. 70 § 21 6, a skutki w § 7 oraz w art. 70a 0.p.”);

2) przerwanie biegu przedawnienia:
- przez ogloszenie upadtosci (art. 70 § 3 0.p.),
- wskutek zastosowania $rodka egzekucyjnego, o ktérym po-

datnik zostal zawiadomiony (art. 70 § 4 0.p.);

3) wylaczenie przedawnienia (art. 70 § 8 o.p., a przed 1 stycznia

2003 r. materi¢ te regulowat art. 70 § 6 0.p.').

2. Watpliwosci i dylematy (préba identyfikacji)

Najwiecej rozbieznosci interpretacyjnych, w tym na gruncie judy-

katury, wigze si¢ z problematyka przerwania biegu terminu przedaw-
nienia, regulowanego art. 70 § 4 o.p.; gléwng uwage nalezy zatem prze-
znaczy¢ tymze wlasnie kwestiom.

Niejako uzupelniajagco warto wszakze odnies¢ sie do praktyki

orzeczniczej sagdow administracyjnych w sprawach dotyczacych zawie-

Stosownie do art. 70 § 6 o.p. bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem: 1) wszczecia postgpowa-
nia w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zo-
stat zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze
sie z niewykonaniem tego zobowigzania; 2) wniesienia skargi do sagdu administracyjnego
na decyzje dotyczaca tego zobowigzania; 3) wniesienia zadania ustalenia przez sad po-
wszechny istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa; 4) doreczenia postano-
wienia o przyjeciu zabezpieczenia, o ktérym mowa w art. 33d § 2 o.p. lub dorgczenia zarzg-
dzenia zabezpieczenia w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji;
5) doreczenia zawiadomienia o przystgpieniu do zabezpieczenia w przypadkach okreslo-
nych w art. 32a § 3 i art. 35 § 2 u.p.e.a. Natomiast zgodnie z art. 70 § 7 o.p. bieg terminu
przedawnienia rozpoczyna sig, a po zawieszeniu biegnie dalej, od dnia nastgpujgcego po
dniu: 1) prawomocnego zakonczenia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe; 2) doreczenia organowi podatkowemu odpisu orzeczenia sadu
administracyjnego, ze stwierdzeniem jego prawomocnosci; 3) uprawomocnienia sie orze-
czenia sgdu powszechnego w sprawie ustalenia istnienia lub nieistnienia stosunku praw-
nego lub prawa; 4) wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu; 5) zakonczenia postgpowania
zabezpieczajgcego w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administraciji. Z ko-
lei w $wietle art. 70a § 1 o.p. bieg terminu przedawnienia, o ktérym mowa w art. 68 § 1i 3
o.p.orazw art. 70 § 1 0.p., ulega zawieszeniu, jezeli mozliwo$¢ ustalenia lub okreslenia zo-
bowigzania podatkowego wynika z uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania lub in-
nych ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, ktérych strong jest Rzeczpospolita Polska,
a ustalenie lub okres$lenie przez organ podatkowy wysoko$ci tego zobowigzania uzaleznio-
ne jest od uzyskania odpowiednich informacji od organéw innego panstwa.

Stosownie do tego przepisu nie ulegajg przedawnieniu zobowigzania podatkowe zabezpie-
czone hipoteka lub zastawem skarbowym, jednakze po uptywie terminu przedawnienia zo-
bowigzania te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu.
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szenia biegu terminu przedawnienia (art. 70 § 6 o.p.)! oraz wytaczenia
przedawnienia (art. 70 § 6 o.p.), a ktérych dotyczg wypowiedzi Trybu-
natu Konstytucyjnego."

W wyroku z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, Trybunat Kon-
stytucyjny uznal, ze art. 70 § 6 pkt 1 o.p.® w zakresie, w jakim wywo-
tuje skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego w zwigzku z wszczgciem postgpowania karnego
lub postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe, o ktérym to postgpowaniu podatnik nie zostal poinformo-
wany najpdzniej z uptywem terminu wskazanego w art. 70 § 1 o.p., jest
niezgodny z zasada ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowio-
nego przez nie prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP.

W orzecznictwie i piSmiennictwie przyjmuje si¢, ze tezy ww. orze-
czenia TK nalezy odnies¢ takze do stanu prawnego obowigzujacego po
dniu 1 wrzesnia 2005 r."* Oznacza to, ze opisane w art. 70 § 6 pkt 1 o.p.
czynnosci zawieszajace bieg terminu przedawnienia zobowigzania po-
datkowego winny by¢ oceniane z uwzglednieniem art. 2 Konstytu-
cji RP i tego, czy podatnik mial wiedzg o ich wdrozeniu, a w rzeczy-
wistosci o tym, ze zobowigzanie podatkowe, ktérym jest obciazany,
nie uleglo przedawnieniu.'> Odnotowaé jednakze mozna rozbieznosci,
w jaki sposéb postrzegac¢ zawarta w ww. wyroku TK dyrektywe inter-
pretacyjng w zakresie poinformowania podatnika o wszczgciu postgpo-
wania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenia skarbowe.!¢

W wyroku z dnia 17 wrzesnia 2014 r., II FSK 587/13, Naczelny
Sad Administracyjny opowiedzial si¢ za koniecznoscig ogloszenia po-
datnikowi zarzutéw w postepowaniu karnym dotyczacym przestepstwa

1" B. Banaszak, O konstytucyjnos$ci ustawowej regulacji zawieszenia przedawnienia zobowig-
zan podatkowych, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2011, nr 1, s. 9-18.

12 Chodzi o wyroki TK z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, OTK—A 2012, nr 7, poz. 81 oraz
z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12, OTK-A 2013, nr 7, poz. 97.

13 W brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 58 ustawy z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie usta-
wy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 169, poz. 1387
oraz z 2007 r. Nr 221, poz. 1650.

14 Zob. w komentarzu do art. 70 Ordynacji podatkowej L. Etel, [w:] C. Kosikowski, L. Etel,
J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013.

15 Por. np. wyrok WSA w Opolu z dnia 30 pazdziernika 2013 r., sygn. akt | SA/Op 527/13 czy
tez wyrok NSA z dnia 3 lipca 2014 r., sygn. akt | FSK 1105/14.

16 B. Brzezinski, E. Szot, Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 2012 r.
(sygn. P 30/11) w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych, ,Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego” 2013, nr 3, s. 205-211.
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skarbowego przed uptywem terminu przedawnienia. W orzeczeniu tym
sktad orzekajacy NSA uznal, ze ,w swietle przytoczonego orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego biegu terminu przedawnienia nie moglo
legalnie zawiesi¢ (samo tylko) wydanie (bez ogloszenia) postanowienia
o przedstawieniu zarzutu popetnienia przestgpstwa skarbowego. Zda-
rzeniem powodujgcym zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego nie bylo tez wystosowanie i doreczenie wezwa-
nia do stawienia si¢ podatniczki w organie skarbowym w charakterze
podejrzanego. Z wezwania tego jego adresatka uzyskata pewng wiedze
wylacznie w tym zakresie, ze zostala wezwana”. Z wywoddéw tych wy-
prowadzi¢ mozna wniosek, ze zdaniem NSA istotne znaczenie dla wy-
wotania skutku w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia ma
nie tyle wszczgcie postepowania karnego w sprawie, ile przeciwko kon-
kretnej osobie (podatnikowi).””

Przeciwne stanowisko, zbiezne z pogladem autoréw niniejszego ar-
tykutu, wyrazit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 3 lip-
ca 2014 r., sygn. akt I FSK 1105/13. Analiza wymienionego orzeczenia
TK doprowadzita tym razem Naczelny Sad Administracyjny do istot-
nej konkluzji, poniewaz w ww. wyroku Sad stwierdzil, ze zawiesze-
nie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nastepuje
z dniem wszczecia postgpowania w sprawie, a nie przeciwko konkret-
nej osobie. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil m.in., ze ,,z ze-
stawienia tresci przepisu art. 70 § 6 pkt 1 o.p. z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktérym okreslono, w jakich granicach przepis ten
nalezy uzna¢ za konstytucyjny, wynika, ze zawieszenie biegu terminu
przedawnienia nastepuje juz z momentem wszczecia postgpowania kar-
nego skarbowego w sprawie; nie jest wymagane przedstawienie zarzu-
téw pod warunkiem, ze jeszcze w tym terminie podatnik o tym fakcie
zostanie poinformowany. Warunek ten, jako druga przestanka prawna,
ktéra wynika juz z wyroku TK, nie zostal zawezony tylko od przypad-
ku przedstawienia zarzutéw, czyli wszczecia postgpowania przeciwko
danej osobie. Oznacza to, ze poinformowanie moze nastapi¢ w kazdej
formie prawnie dopuszczalnej i rtéwniez w fazie in rem”.

17 Taki poglad w pismiennictwie aprobujg M. Charkiewicz, P. Daszczuk, Wptyw postepowania
karnego skarbowego na bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, ,Prze-
glad Podatkowy” 2012, nr 1, s. 28-35.
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Jesli przyjaé, ze w swietle art. 70 ust. 6 pkt 1 o.p. poinformowanie
podatnika o wszczgciu postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbo-
we lub wykroczenie skarbowe moze nastgpi¢ réwniez w fazie postgpo-
wania in rem i to w kazdej formie, logiczny jest kolejny wniosek Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z uzasadnienia ww. wyroku z dnia
3 lipca 2014 r., sygn. akt I FSK 1105/13, ze nie ma réwniez przeszkod,
aby zawiadomienie o prowadzonym postgpowaniu w sprawie o prze-
stepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe nastgpito za posrednic-
twem pelnomocnika, ktéry zastepuje podatnika w postepowaniu po-
datkowym, a nie karnym. Chodzi przeciez wylacznie o zawiadomienie
podatnika przed uplywem terminu przedawnienia, ze przedawnie-
nie nie nastgpuje, poniewaz jego bieg zostal zawieszony w zwigzku
Z wszczeciem postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe, a nie o okreslonej czynnosci procesowej podje-
tej w toku postgpowania karnego skarbowego.

Istotne kontrowersje wigzaly sie rowniez w przesziosci ze stoso-
waniem art. 70 § 8 o.p., w Swietle ktérego nie ulegaja przedawnieniu
zobowigzania podatkowe zabezpieczone hipoteka lub zastawem skar-
bowym, jednakze po uplywie terminu przedawnienia zobowigzania
te mogg by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu.!
Przed dniem 1 stycznia 2003 r. norma prawna zawarta w tym przepisie
oznaczona byla w ordynacji podatkowej jako art. 70 § 6 i nie obejmo-
wala zabezpieczenia w postaci zastawu. Przytoczony przepis catkowi-
cie wyltaczal przedawnienie zobowigzania podatkowego zabezpieczo-
nego hipotekg lub zastawem skarbowym i to bez wzgledu na to, jaki
czas uptynal. Ograniczono jednakze mozliwos¢ prowadzenia egzekucji
po uptywie terminu przedawnienia wylgcznie do przedmiotu hipoteki
lub zastawu. Wylgczenie przedawnienia w art. 70 § 8 o.p. (mimo zawe-
zenia mozliwosci egzekwowania zalegtosci podatkowej do okreslonego
przedmiotu — nieruchomosci lub ruchomosci), miato ten skutek, ze zo-
bowigzanie podatkowe zabezpieczone hipotekg lub zastawem nie mo-
gto wygasnaé w zaden ze sposob6w, o ktérym mowa w art. 59 § 1 o.p."”

18 Zob., W. Biatogtowski, J. Matarewicz, Podatkowa hipoteka przymusowa — uwagi krytyczne na
temat konstytucyjnosci art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej, ,Palestra” 2013, nr 3—4, s. 44—-54.

19 Por. A. Cudak, Zobowigzania podatkowe nieulegajace przedawnieniu w orzecznictwie sa-
déw administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 6,
s. 37-51.
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Uplyw okresu przedawnienia nie mial zatem wpltywu na istnienie zo-
bowigzania podatkowego w catosci, nawet wéwczas, gdy wartosé
przedmiotu zabezpieczenia byta mniejsza niz zalegtos¢ podatkowa wy-
nikajaca z zobowigzania, ktérego zabezpieczenie dotyczylo. W konse-
kwencji nadwyzka zalegtosci podatkowej ponad wartos¢ przedmiotu
zabezpieczenia (dopdki istnialo ograniczone prawo rzeczowe) stanowi-
la zobowigzanie naturalne podatnika, zblizone do zobowigzania wyni-
kajacego ze stosunku cywilnoprawnego. Jego dobrowolne zaspokojenie
przez podatnika nie powodowato zaspokojenia zobowigzania nieistnie-
jacego (nie prowadzito do powstania nadplaty), cho¢ organ w trybie eg-
zekucji administracyjnej nie mogt tej nadwyzki dochodzid.

Prowadzaca do wyzej opisanych wnioskéw interpretacja art. 70 § 8
o.p. (wczesniej art. 70 § 6 0.p.) w catkowity spos6b podwazata przestan-
ki, ktére zadecydowaty o wprowadzeniu do polskiego systemu podatko-
wego instytucji przedawnienia. Utrzymywanie w nieskoficzonos¢ zobo-
wigzania podatkowego oznacza permanentne utrzymanie rozbieznosci
migdzy stanem prawnym a faktycznym oraz nie prowadzi do stabilizacji
stosunkéw spotecznych. Nadto kreuje nieréwnos¢ traktowania podatni-
kéw dysponujacych majgtkiem mozliwym do zabezpieczenia hipoteka
(zastawem skarbowym) od podatnikéw, ktdrzy np. wyzbyli si¢ mienia.
Te ostanie okolicznosci uwzglednione zostaty przez Trybunat Konsty-
tucyjny w wyroku z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12.
W punkcie 2 tego orzeczenia TK uznal, ze art. 70 § 6 o.p., w brzmie-
niu obowigzujagcym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r., jest
niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Jak juz zaznaczono, norma
prawna zawarta do dnia 31 grudnia 2002 r. w art. 70 § 6 o.p. zostala
z dniem 1 stycznia 2003 roku powt6rzona w art. 70 § 8 o.p., przy czym
rozszerzono jej zakres o zabezpieczenie naleznosci podatkowych w po-
staci zastawu skarbowego. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze wpraw-
dzie przepis art. 70 § 8 o.p. nie byt formalnie przedmiotem orzekania
przez TK (nie stanowit bowiem podstawy rozstrzygniecia w konkret-
nej sprawie), lecz majg do niego odpowiednie zastosowanie te same za-
strzezenia konstytucyjne, ktore zostalty podniesione w ww. wyroku TK
z dnia 8 pazdziernika 2013 r.*

20 Por. wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2013 r., sygn. akt | FSK 1807/12.
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We wspomnianym wyroku, ktéry zostal wydany w wyniku roz-
poznania dwéch skarg konstytucyjnych, Trybunat Konstytucyjny do-
szedl m.in. do wniosku, ze domniemany podatnik (ktérego zobowig-
zanie podatkowe nie zostalo jeszcze ostatecznie ustalone) staje si¢
potencjalnie ,,dozywotnim diluznikiem parstwa”. Jego odpowiedzial-
nos¢ nie jest w zaden sposob ograniczona czasowo, podczas gdy podat-
nicy, ktérych naleznosci nie zostaty zabezpieczone hipoteka, odpowia-
daja za swoje zobowigzania podatkowe co do zasady jedynie przez pigé
lat (por. art. 70 § 1 o.p.), a ustanowienie zabezpieczenia w innej for-
mie niz hipoteka (a takze od 2003 r. — zastaw) powoduje jedynie zawie-
szenie biegu tego terminu (por. art. 70 § 6 pkt 4 o.p. w obowigzujacym
brzmieniu). Zdaniem TK zaskarzony przepis réznicuje w istotny spo-
s6b zakres czasowy odpowiedzialnosci podatnikéw w zaleznosci od ar-
bitralnego i przypadkowego kryterium, tj. posiadania lub nieposiadania
sktadnikéw majgtkowych pozwalajacych na ustanowienie zabezpiecze-
nia w formie hipoteki przymusowe;.

Skoro ustanowienie hipoteki przymusowej na nieruchomosci (za-
stawu skarbowego na ruchomosci) nie wyklucza przedawnienia zabez-
pieczonego w ten sposéb zobowigzania podatkowego, zasadny jest za-
tem wniosek, ze termin przedawnienia biegnie na zasadach ogélnych
wynikajacych z art. 70 § 1 o.p., chyba ze zostal przerwany z powodéw
okreslonych w art. 70 § 3 lub 4 o.p. albo zawieszony z uwagi na zaist-
nienie sytuacji, o ktérej mowa w art. 70 § 6 lub art. 70a o.p. To wszyst-
ko za$ sprawia, ze art. 70 § 8 o.p., wprowadzony do tej ustawy z dniem
1 stycznia 2003 r., stanowi swoiste superfluum legislacyjne.”!

Rozbieznosci interpretacyjne na gruncie przedawnienia zobo-
wigzan podatkowych wiaza sie takze — a moze przede wszystkim
— z konstrukcjg przerwania biegu przedawnienia wskutek zastosowa-
nia srodka egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostal zawiadomiony

21 Superfluum, zgodnie z tacinskg paremig Superflua admittere securius est, quam necessa-
ria omittere (bezpiecznej jest dopusci¢ rzeczy zbyteczne anizeli opusci¢ rzeczy koniecz-
ne), oznacza nieszkodliwy nadmiar. Jesli zatem ocenia¢ prawo w tych kategoriach, to nad-
miar regulacji dotyczgcej tych samych stosunkéw spotecznych nie stanowi wady. Jednak
superfluum tatwo przechodzi w stan, ktéry mozna okresli¢ mianem ,inflacji prawa” — zob.
P. Lewandowski, Superfluum, dostep: http://superfluum.wordpress.com/2009/08/21/super-
fluum—czy—niezgodnosc—prakseologiczna/.
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(art. 70 § 4 o.p.).”> Zagadnienia sporne na tle stosowania w praktyce re-
gulacji art. 70 § 4 o.p. dotycza najczesciej nastepujacych problemoéw:

1) kogo zawiadamia¢ o wszczeciu postgpowania egzekucyjnego
(zobowigzanego, czy pelnomocnika ustanowionego w postepo-
waniu podatkowym);

2) jakie skutki wywotluje uchylenie postanowienia o nadaniu nie-
ostatecznej decyzji rygoru egzekucji w sytuacji, gdy na pod-
stawie tego postanowienia wystawiono tytul wykonawczy
i zastosowano Srodek egzekucyjny przed uptywem okresu prze-
dawnienia oraz jakie skutki wywotuje uchylenie nieostatecz-
nej decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego,
ktéra stanowita podstawe wydania postanowienia w trybie art.
239b o.p. albo ktérg wydano przed 1 stycznia 2009 r.;

3) czy dobrowolna zaptata podatku lub jego wyegzekwowanie
przed wydaniem ostatecznej decyzji wymiarowej powoduje de-
finitywne wygasnigcie zobowigzania podatkowego, czynigc np.
bezprzedmiotowym kontynuowanie postgpowania odwotawcze-
go.

Warto przy tym przypomnieé, ze takze art. 70 § 4 o.p. byt pod-
dany kontroli Trybunalu Konstytucyjnego pod katem jego zgodnosci
z wzorcami wynikajacymi z art. 2 Konstytucji RP.>* W wyroku z dnia
21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10, Trybunal Konstytucyjny stwier-
dzit, ze art. 70 § 4 o.p. jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP. Zdaniem
TK pigcioletni termin przedawnienia zobowigzan podatkowych, o kt6-
rym mowa w art. 70 § 1 o.p. — jesliby wytaczy¢é mozliwos¢ przerwania
jego biegu wskutek zastosowania Srodkéw egzekucyjnych — wydaje si¢
terminem zbyt krétkim, utrudniajagcym prawidlowg egzekucje nalezno-
Sci. Wylaczenie natomiast mozliwosci przerwania biegu przedawnie-
nia wymagalnych zobowigzan podatkowych, ktére podlegajg aktualnie
przymusowej egzekucji, skutkowatoby w ocenie TK naruszeniem za-
sady powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej. Pozwalatoby to bo-

22 T. Brzezicki, W. Morawski, Umorzenie postgepowania egzekucyjnego a skuteczno$¢ prze-
rwania biegu terminu przedawnienia poprzez zastosowanie $rodka egzekucyjnego — casus
osiggania korzysci przez panstwo z wtasnego bezprawia, ,Monitor Podatkowy” 2012, nr 11,
s. 23-30.

23 Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.
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wiem podatnikom, w stosunku do ktérych organy panistwa wcigz wy-
konujg czynnosci egzekucyjne, unikngé realizacji konstytucyjnego
obowigzku ponoszenia ciezaréw i Swiadczeri publicznych skonkrety-
zowanego w ustawach podatkowych. Trybunal Konstytucyjny zarazem
nie podzielil pogladu zawartego w pytaniu prawnym o jakoby konsty-
tucyjnie niedopuszczalnym wielokrotnym przerywaniu biegu przedaw-
nienia. W jego ocenie ustawodawca moze swobodnie rozstrzygaé, czy
przerwanie biegu przedawnienia nastgpowac bedzie jedno— czy wielo-
krotnie.

3. Czas i adresat zawiadomienia o wszczeciu
postepowania egzekucyjnego

W Swietle art. 70 § 4 o.p. do skutecznego przerwania biegu prze-
dawnienia niezbedne jest taczne spelnienie dwdch przestanek:

1) zastosowanie srodka egzekucyjnego,

2) zawiadomienie podatnika o zastosowaniu tego srodka.

Obydwa zdarzenia powinny wystapi¢ przed uplywem termi-
nu przedawnienia, aby mozna bylo méwi¢ o skutecznym przerwa-
niu biegu przedawnienia. Poglad ten znalazl ostatecznie swoj wyraz
w uchwale sktadu siedmiu s¢dziéw NSA z dnia 3 marca 2013 r., sygn.
akt I FPS 6/12, w ktérej wyeksponowana zostata teza, ze zastosowanie
srodka egzekucyjnego przerywa bieg terminu przedawnienia na pod-
stawie art. 70 § 4 o.p., w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 wrze-
$nia 2005 r., gdy zawiadomienie podatnika o jego zastosowaniu nastgpi
przed uptywem terminu przedawnienia. Konsekwencja zatem sp6zZnio-
nego, bo dokonanego po uptywie okresu przedawnienia, zawiadomie-
nia podatnika o zastosowaniu srodka egzekucyjnego, jest brak prze-
rwania biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego na podstawie
art. 70 § 4 o.p.

W orzecznictwie zauwaza si¢, ze podejmujgc proby wyegzekwo-
wania naleznosci podatkowych na kilka dni przed uptywem termi-
nu przedawnienia, organ egzekucyjny musi mie¢ §wiadomos¢ ryzy-
ka utraty podstawy prawnej takich dzialan, jezeli przed koricem tego
terminu podatnik nie zostanie zawiadomiony o zastosowaniu srodka
egzekucyjnego. W takim przypadku postepowanie egzekucyjne win-
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no zosta¢ umorzone na podstawie art. 59 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 17
czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, czego
konsekwencja bedzie uchylenie dokonanych czynnosci egzekucyjnych
(art. 60 § 1 u.p.e.a.), czyli przywrdcenie stanu sprzed ich dokonania.*
Pewne watpliwosci interpretacyjne wigzaly si¢ takze z rozstrzy-
gnigciem kwestii, kto winien by¢ adresatem inicjujacego postgpowanie
egzekucyjne tytutu wykonawczego. Mozna powiedzie¢, ze w judykatu-
rze ustabilizowala si¢ juz linia, w Swietle ktérej dorgczenie odpisu tytu-
tu wykonawczego, jako czynno$¢ wszczynajaca etap egzekucji admini-
stracyjnej, musi nastgpi¢ bezposrednio do ragk zobowigzanego i dopiero
od tego momentu zobowigzany ma prawo ustanowi¢ pelnomocnika.
Ponadto, co ma szczegdlne znaczenie w realiach tej sprawy, skuteczne
wszczecie egzekucji administracyjnej przerywa bieg terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego. Niezaleznie od rozréznienia pojec
,»postepowania egzekucyjnego” i ,,egzekucji administracyjnej”’, obowig-
zek dorgczenia odpiséw tytutéw wykonawczych do rak zobowigzanego
wynika nie tylko z brzmienia art. 26 § 5 u.p.e.a.”> Powinnos¢ dorgcze-
nia przez organ tytulu wykonawczego do rgk zobowigzanego lub dtuz-
nika bezposrednio wynika przede wszystkim z uregulowania egzekucji
administracyjnej, ktérej celem jest siggnigcie do majatku zobowigzane-
go i wykonanie decyzji administracyjnej kreujacej zobowigzanie pie-
nigzne.?® Pelnomocnictwo musi zosta¢ zatem ztozone do akt konkretnej
sprawy.”” Obowigzek ztozenia dokumentu petnomocnictwa lub prokury
nie wynika z przepiséw ustawy o oplacie skarbowej, lecz z przepisow
regulujgcych poszczegdlne postgpowania (administracyjne, podatkowe,
sadowe, sgdowoadministracyjne).?® Z art. 1 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16

24 Por. wyrok NSA z dnia 2 lutego 2014 r., sygn. akt Il FSK 610/12.

25 Zgodnie z ktérym wszczecie egzekucji administracyjnej nastepuje z chwilg: 1) dorecze-
nia zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego lub 2) dorgczenia dtuznikowi zajetej wie-
rzytelnosci zawiadomienia o zajeciu wierzytelnosci lub innego prawa majgtkowego, jezeli
to doreczenie nastgpito przed doreczeniem zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego.

26 Por. wyrok NSA z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt Il FSK 863/12.

27 W zakresie problemu okreslenia wysokosci optaty skarbowej od ztozenia dokumentu petno-
mochnictwa lub prokury nalezy postulowa¢ de lege lata, aby optata byta naliczana w zalez-
nosci od liczby ztozonych dokumentéw, a nie liczby ujawnionych w nich stosunkéw petno-
mochnictwa lub prokury — zob. S. Bogucki, M. Romanowicz, Problem ekwiwalentnos$ci optaty
skarbowej w przypadku ztozenia petnomocnictwa lub prokury — cz. Il, ,Przeglad Podatkéw
Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych” 2014, nr 9, s 16.

28 Por. S. Bogucki, M. Romanowicz, Problem ekwiwalentno$ci optaty skarbowej w przypadku
ztozenia petnomocnictwa lub prokury — cz. I, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Sa-
morzgdowych” 2014, nr 8, s. 18.
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listopada 2006 r. o oplacie skarbowej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz.
1282 ze zm.) wyplywa natomiast obowigzek regulowania oplaty skar-
bowej z tytutu ztozenia petnomocnictwa w kazdej sprawie (w tym réw-
niez wszczynanej z urzedu).”

4. Uchylenie czynnosci egzekucyjnych (nieostatecznej
decyzji, na podstawie ktérej prowadzono postepowanie
egzekucyjne) a problem biegu przedawnienia zobowigzan
podatkowych

Wyeksponowany w ww. tytule problem wywotywal wiele polemi-
ki zar6wno na gruncie judykatury, jak i w piSmiennictwie.>® W prakty-
ce nierzadkie sa bowiem przypadki, w ktérych nieostatecznej decyzji
wymiarowej nadawany jest w trybie art. 239b o.p. rygor natychmiasto-
wej wykonalnosci, skutkujacy wszczeciem postgpowania egzekucyjne-
go i zastosowaniem srodka egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostat
zawiadomiony, a nastgpnie — juz po uptywie terminu przedawnienia ob-
liczanego zgodnie z zasada wyrazong w art. 70 § 1 o.p. — postanowie-
nie o nadaniu rygoru jest eliminowane z obrotu prawnego (przez or-
gan odwotawczy albo sad administracyjny®') jako wydane niezgodnie
z prawem. Maja rowniez miejsce i takie sytuacje, w ktérych z obrotu
prawnego jest usuwana nieostateczna deklaratoryjna decyzja wymia-
rowa, ktérej nastgpnie nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci.
Do czasu wprowadzenia do ordynacji podatkowej m.in. art. 239b, tj.
do 31 grudnia 2008 r., nieostateczna decyzja wymiarowa podlegata co
do zasady wykonaniu. Wazyta si¢ tu koniecznos¢ pogodzenia zasady
sprawiedliwosci (bo przeciez wadliwe okazaly si¢ podstawy prawne
wdrozenia egzekucji, tj. decyzja czy postanowienie) z respektowaniem

29 Zob. K. Winiarski, [w:] S. Bogucki, A. Dumas, S. Presnarowicz, K. Winiarski, Optata skarbo-
wa. Komentarz dla praktykéw, Gdansk 2015, s. 25-26.

30 Zob. np. H. Filipczyk, Wadliwa czynno$¢ egzekucyjna a przerwanie biegu terminu przedaw-
nienia, ,Prawo i Podatki” 2012, nr 9, s. 16—20; W. Morawski, Tytut wykonawczy a bieg termi-
nu przedawnienia zobowigzania podatkowego, ,Prawo i Podatki” 2007, nr 8, s. 27-31; K. Or-
towski, Zastosowanie $rodka egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostat powiadomiony, jako
jedna z przestanek przerwania biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego,
[w:] Ordynacja podatkowa Wokét nowelizacji, pod red. R. Dowgiera, Biatystok 2009, s. 196—
209.

31 Zgodnie z art. 239b § 4 zd. 2 o0.p. wniesienie zazalenia na postanowienie w sprawie nadania
decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie wstrzymuje jej wykonania.

126



Instytucja przerwania biegu terminu przedawnienia w ordynacji...

skutkéw materialnoprawnych, jakie wywolane zostaty faktycznym za-
stosowaniem przed uplywem terminu przedawnienia Srodka egzeku-
cyjnego i zawiadomienia o tym podatnika.

Przez lata w orzecznictwie dominowalo w judykaturze stanowi-
sko, ze samo uchylenie deklaratoryjnej decyzji nieostatecznej, na pod-
stawie ktdrej podjeto przed dniem 1 stycznia 2009 r. czynnosci egzeku-
cyjne, a takze postanowienia o nadaniu decyzji nieostatecznej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci (w stanie prawnym obowigzujagcym od
1 stycznia 2009 r.), jak tez uchylenie czynnosci egzekucyjnych dokona-
nych uprzednio na podstawie ostatecznej decyzji nie niweczy przerwa-
nia biegu przedawnienia. W mysl tej grupy pogladéw opisane wyzej
zdarzenia, w tym uchylenie tytulu wykonawczego, na podstawie ktére-
go prowadzono postgpowanie egzekucyjne, nie dziala wstecz (jak ma
to miejsce w przypadku stwierdzenia niewaznosci) i nie unicestwia ma-
terialnego skutku przerwania biegu przedawnienia wywotanego doko-
nang skutecznie czynnoscig egzekucyjng.> Zwolennicy tego pogladu
argumentuja, ze uchylenie czynnosci egzekucyjnych oznacza, ze czyn-
nosci te pozostawaty w mocy do chwili umorzenia postgpowania. Samo
uchylenie czynnosci egzekucyjnych wywotuje bowiem skutek ex nunc.
Skoro wigc skutek ten nie rozcigga si¢ wstecz, tym samym konsekwen-
cje wywolane przez zastosowane Srodki egzekucyjne jeszcze przed
uchyleniem czynnosci egzekucyjnej pozostajg w mocy. Pomimo uchy-
lenia postanowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci,
nie nastepuje unicestwienie prawnego skutku (przerwania biegu prze-
dawnienia) wywotanego dokonang skutecznie czynnoscia egzekucyj-
ng.

Odwrét od zaprezentowanego kierunku orzekania zapoczatkowat
wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2013 r., sygn. akt II FSK 2530/11, kt6-
ry zreszta spotkal si¢ z pozytywnym odbiorem w piSmiennictwie.**

32 Por. m.in. wyroki NSA: z dnia 30 lipca 2013 r., sygn. akt |l FSK 2345/11; z dnia 11 mar-
ca 2011 r., sygn. akt | FSK 445/10; z dnia 18 pazdziernika 2005 r., sygn. akt Il FSK 351/05;
z dnia 14 grudnia 2005 r., sygn. akt Il FSK 52/05.

33 P. Pietrasz, Rygor natychmiastowej wykonalnosci a przerwanie biegu przedawnienia,
,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, s. 42; zob. réwniez wyrok NSA z dnia 30 lipca 2013 r.,
sygn. akt Il FSK 2345/11.

34 Por. W. Morawski, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il FSK 2530/11.
Bezprawne nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci a przerwanie biegu ter-
minu przedawnienia — zwrot w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ,Prze-
glad Podatkowy” 2014, nr 1, s. 44—-48.
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W wyroku tym Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze efektyw-
nos¢ funkcji kontrolnej sadownictwa administracyjnego® — w zestawie-
niu z zasadg sprawiedliwosci spotecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji
RP oraz zasadg pewnosci prawa — wymaga, aby konsekwencjg praw-
ng stwierdzenia przez sad administracyjny, ze doszto do bezprawne-
go w Swietle art. 239b § 1 1 2 o.p. nadania decyzji podatkowej organu
pierwszej instancji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, co spowo-
dowato dalej bezprawne wszczecie postgpowania egzekucyjnego, byt
w danej sprawie brak przerwania biegu przedawnienia zobowigzania
podatkowego na podstawie art. 70 § 4 o.p. W dalszej czesci wywodow
Naczelny Sad Administracyjny podnidst, ze skoro ustawodawca prze-
widzial kontrole sagdowa postanowieri organéw podatkowych dotycza-
cych nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci, to kontrola ta nie
moze mie¢ charakteru iluzorycznego, a przeciwnie — powinna ona wy-
wolywac okreslone konsekwencje prawne, w sytuacji gdy sad admini-
stracyjny stwierdzi naruszenie prawa. Efektywnos¢ funkcji kontrolnej
sagdownictwa administracyjnego (art. 1 § 1 p.u.s.a.iart. 3 § 1 p.p.s.a.)
w zestawieniu z zasadg sprawiedliwosci spotecznej wyrazong w art. 2
Konstytucji RP oraz zasada pewnosci prawa wymaga, aby konsekwen-
cja prawng stwierdzenia przez sad administracyjny, ze doszto do bez-
prawnego w swietle art. 239b § 1 1 2 o.p. nadania decyzji podatkowej
organu pierwszej instancji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, co
spowodowato dalej bezprawne wszczecie postepowania egzekucyjnego,
byl w danej sprawie brak przerwania biegu przedawnienia zobowigza-
nia podatkowego na podstawie art. 70 § 4 o.p. W przypadku przyjecia
odmiennej oceny prawnej organy podatkowe swobodnie moglyby wy-
korzystywaé instytucj¢ nadania rygoru natychmiastowej wykonalno-
$ci (pomimo jej wyjatkowego charakteru) bez koniecznosci spetnienia
ustawowych przestanek, a w konsekwencji moglyby doprowadza¢ do
przedluzenia terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nawet
w sytuacji braku podstaw prawnych, nie obawiajac si¢ w tym wzgledzie
negatywnego wyniku kontroli legalnosci swoich dziatar przez sady ad-
ministracyjne. Takiego za$ dzialania nie mozna zaakceptowac, majac

35 W $wietle art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
a takze art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnymi
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na wzgledzie tres¢ art. 1 § 1 p.u.s.a., zgodnie z ktérym sady administra-
cyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publiczne;.

Zaprezentowany wyzej poglad Naczelnego Sadu Administracyjne-
go znalazt aprobat¢ w uchwale sktadu 7 sedzidw NSA z dnia 28 kwiet-
nia 2014 r., sygn. akt I FPS 8/13, w ktdrej Sad ten sformutowat tezg, ze
uchylenie postanowienia o nadaniu decyzji nieostatecznej rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci i w konsekwencji umorzenie na podstawie
art. 59 § 1 pkt 2 oraz art. 60 § 1 u.p.e.a. postgpowania egzekucyjnego,
powoduje unicestwienie materialnoprawnych skutkéw zastosowania
srodka egzekucyjnego w postaci przerwania biegu terminu przedaw-
nienia na podstawie art. 70 § 4 o.p.

Zdaniem autor6w niniejszego artykutu z przytoczonej uchwa-
ly skladu siedmiu sedziéw NSA z dnia 28 kwietnia 2014 r., sygn. akt
I FPS 8/13, plyng niezmiernie wazne dla praktyki podatkowej wnioski:

1) przetamano dotychczasowa lini¢ orzecznictwa eksponujacg sta-
nowisko o nieodwracalnym skutku materialnoprawnym zastoso-
wania Srodka egzekucyjnego;

2) o przyjeciu w uchwale tezy o unicestwieniu materialnopraw-
nych skutkéw zastosowania srodka egzekucyjnego, w przypad-
ku uchylenia postanowienia wydanego na podstawie art. 239b
0.p., w duzej mierze zadecydowata mozliwos¢ odwotania si¢ do
art. 59 § 1 pkt 2iart. 60 § 1 u.p.e.a.

3) wydaje sig, ze réwniez w przypadku uchylenia pierwszoinstan-
cyjnej deklaratoryjnej decyzji wymiarowej, ktérej nadano rygor
natychmiastowej wykonalnosci (lub ktéra zostata wydana przed
1 stycznia 2009 r. 1 podlegata wykonaniu wprost), powstaje sku-
tek w postaci unicestwienia materialnoprawnych skutkéw zasto-
sowania srodka egzekucyjnego.

5. Zaptata (Sciagniecie) podatku a wygasniecie
zobowigzania podatkowego

W orzecznictwie rozpowszechniony jest poglad, ze Sciagnigcie za-
legtosci podatkowej w drodze egzekucji administracyjnej miesci si¢
w pojeciu zaptaty, ktéra powoduje wygasnigcie zobowigzania podatko-
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wego (art. 59 § 1 pkt 1 0.p.).’¢ Zarazem w przeszlosci dos¢ powszech-
nie prezentowany byt poglad ze zobowigzanie podatkowe, ktére wy-
gasto na skutek zaplaty, nie moze wygasnaé po raz wtéry na skutek
przedawnienia. Oznaczalo to, ze po zaplacie podatku termin przedaw-
nienia juz nie biegnie, a organ odwolawczy w czasie praktycznie nie-
ograniczonym moze wydaé jedng z decyzji wymienionych w przepi-
sach art. 233 § 11 2 o.p., umozliwiajac podatnikowi uzyskanie zwrotu
nadptaconego podatku. Organ odwotawczy nie moze jedynie okresli¢
podatku w kwocie wyzszej od zaptaconej, poniewaz — wobec braku za-
ptaty podatku w wyzszej kwocie — zobowigzanie wygasto na skutek
przedawnienia.”’

W uchwale sktadu 7 sedziow NSA z dnia 3 grudnia 2012 r., sygn.
akt I FPS 1/12, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze w Swietle
art. 70 § 11iart. 208 § 1 o.p., w brzmieniu obowigzujagcym od 1 wrzesnia
2005 r., po uplywie terminu przedawnienia nie jest dopuszczalne pro-
wadzenie postgpowania podatkowego i orzekanie o wysokosci zobowig-
zania podatkowego, ktére wygasto przez zaptate (art. 59 § 1 pkt 1 o.p.).
Niedopuszczalne jest, aby w sposéb nieograniczony po uptywie termi-
nu przedawnienia zobowigzania podatkowego organy mogty prowadzié
postepowanie i orzeka¢ o wysokosci tego zobowiazania, jesli wczesniej
podatnik zaptacit juz podatek. Uchwala ta nie zostala zaaprobowana
w pisSmiennictwie.*

Naczelny Sad Administracyjny w ww. uchwale w petni podzielit
poglady wyrazone w wyroku sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 28
czerwca 2010 r., sygn. akt I FPS 5/09, w ktérym przyjeto, ze w sytuacji
gdy zobowigzanie podatkowe w podatku od towaréw i ustug wygasto
wskutek zaptaty (art. 59 § 1 pkt 1 o.p.), nie mozna po uptywie terminu

36 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2004 r., sygn. akt FSK 649/04.

37 Por. wyrok NSA z dnia 23 wrzes$nia 2004 r., sygn. akt FSK 292/04; wyrok NSA z dnia
11 wrzesnia 2007 r., sygn. akt Il FSK 795/06; wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2004 r., sygn.
akt FSK 193/04.

38 Zob. G. Borkowski, Glosa do uchwaty NSA z 3 grudnia 2012 r., | FPS 1/12, ,Glosa” 2013,
nr 2, s. 125; M. Siwinski, Glosa do uchwaty NSA z 3 grudnia 2012r., | FPS 1/12, ,Prawo i Po-
datki” 2013, nr 4, s. 30. Krytyczne uwagi w odniesieniu do tej uchwaty sformutowat réw-
niez B. Dauter, Wptyw przedawnienia na rozstrzyganie w sprawach podatkowych, ze szcze-
go6lnym uwzglednieniem mozliwosci wydawania decyzji okreslajgcych po uptywie terminu
przedawnienia, [w:] Ordynacja podatkowa. Rozstrzygniecia organéw podatkowych i skar-
bowych, pod red. R. Dowgiera, Biatystok 2014, s. 59-67. Na temat tej uchwaty por. réwniez
A. Cudak, [w:] S. Bogucki, A. Cudak, A. Wrzesinska—Nowacka, Ryczatt od przychodéw ewi-
dencjonowanych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 380.
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przedawnienia okreslonego w art. 70 § 1 pkt 1 o.p., wbrew interesowi
prawnemu podatnika, orzekaé o wysokosci tego zobowigzania podat-
kowego. Rowniez ten wyrok nie spotkat si¢ z akceptacjg w piSmiennic-
twie.*

W uzasadnieniu tego wyroku wskazano, ze nie moze budzi¢ zad-
nych watpliwosci, iz po uptywie terminu przedawnienia okreslonego
w art. 70 § 1 o.p., w sytuacji gdy zobowigzanie podatkowe wczesniej
nie wygasto na skutek jego zaplaty, niedopuszczalne jest wydawa-
nie decyzji okreslajacej zobowigzanie podatkowe.** W zwigzku z tym
nie mozna przyjaé, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze
wplata podatku stwarza stan prawny, w ktérym organ podatkowy na-
bywa prawo do wydawania decyzji bez zadnych ograniczen czasowych.
Okolicznosé, ze podatnik wptacit podatek, nie moze w tak znaczacy
sposob pogorszy¢ sytuacji prawnej tego podmiotu w poréwnaniu z po-
datnikiem, ktéry nie zrealizowal swojego obowigzku podatkowego.
Wyktladnia przepisu art. 70 § 1 o.p. nie moze dyskryminowac podat-
nika, ktéry wywiazuje sie¢ ze swoich obowigzkéw, uiszczajac daning
publicznoprawng, a preferowaé podatnikéw, ktérzy tych obowigzkow
nie realizujg. Sprzeciwia si¢ temu zasada réwnosci, wyrazona w art. 32
ust. 1 Konstytucji RP.

Zdaniem autoréw niniejszego artykutu, aczkolwiek godna aproba-
ty jest teza uchwaty sktadu 7 sedziow NSA z dnia 3 grudnia 2012 r.,
sygn. akt I FPS 1/12 (ze niedopuszczalne jest, aby w sposéb nieogra-
niczony po uplywie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowe-
go organy mogty prowadzi¢ postgpowanie i orzeka¢ o wysokosci tego
zobowigzania, jesli wczesniej podatnik zaptacit juz podatek), to jed-
nak zauwazy¢ wypada, ze w uzasadnieniu tej uchwaly sktad orzeka-
jacy postuzyt si¢ pewnymi skrétami myslowymi, ktére w sposéb bied-
ny zinterpretowane zostaly przez organy podatkowe. Trudno bowiem

39 Por. glose krytyczng, ktéra sporzadzit B. Brzezinski, Glosa do wyroku NSA z 28 czerwca
2010 r., | FPS 5/09, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2012, nr 4, s. 319; czesciowo
krytyczng glose napisat R. Dowgier, Glosa do wyroku NSA z 28 czerwca 2010 ., | FPS 5/09,
,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2011, nr 4, s. 330. Co do tego wyroku zob. réwniez
uwagi, ktére przedstawit A. Cudak, Zobowigzania..., op. cit., s. 37-51; idem, [w:] S. Boguc-
ki, A. Cudak, A. Wrzesinska—Nowacka, Ryczatt..., op. cit., s. 380-381.

40 Zob. wyroki NSA: z dnia 6 listopada 2003 r., 11l SA 3066/01, ,Monitor Podatkowy” 2004, nr 3,
s. 42; z dnia 14 maja 2003 r., SA/Rz 1153/01, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2004,
nr 4, poz. 80; z dnia 7 maja 2003 r., | SA/Wr 2282/00, ,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 10,
s. 63.
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zgodzi¢ si¢ z takg praktyka, by organ podatkowy po uptywie termi-
nu przedawnienia — powolujac sie na ww. uchwale — ograniczat swo-
je dziatanie do umorzenia postgpowania odwotawczego, pozostawiajac
w obrocie prawnym (jako wywotujaca skutki materialnoprawne) wyda-
ng przed uptywem okresu przedawnienia decyzje pierwszoinstancyjng
oraz nierozpatrzone odwotanie od niej. W tych okolicznosciach zasad-
ne bylo powtérzenie pytania, w kwestii ktérego wypowiadat si¢ (cho-
ciaz, jak si¢ okazalo, w sposéb niewystarczajaco uargumentowany) Na-
czelny Sad Administracyjny w ww. uchwale z dnia 3 grudnia 2012 r.,
I FPS 1/12.

Postanowieniem z dnia 19 czerwca 2013 r., sygn. akt II FSK 513/13,
Naczelny Sad Administracyjny sformutowal pytanie, czy w swietle art.
70 § 11 art. 208 § 1 o.p., w brzmieniu obowigzujagcym od 1 wrzesnia
2005 r., dopuszczalne jest w kazdym czasie prowadzenie postgpowa-
nia podatkowego i orzekanie o wysokosci zobowigzania podatkowego
w podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ktére wygasto przez zapta-
te (art. 59 § 1 pkt 1 o.p.). Naczelny Sad Administracyjny przedstawia-
jacy zagadnienie prawne nie podzielil pogladu zawartego w uchwale
sktadu 7 sedzi6w NSA z dnia 3 grudnia 2012 r., sygn. akt I FPS 1/12 co
do podstawy prawnej umorzenia postgpowania podatkowego. Stwier-
dzit bowiem, ze nawet gdyby przyja¢ za prawidtowy poglad wyrazo-
ny w tej uchwale co do procesowego skutku wygasnigcia zobowigzania
podatkowego, podstawe umorzenia postgpowania w sprawie powinien
stanowi¢ art. 233 § 1 pkt 1 lit. a o.p. (poniewaz toczylo si¢ postepo-
wanie odwotawcze), a nie art. 208 § 1 o.p. — ten ostatni przepis mial-
by zastosowanie w sytuacji uptywu terminu przedawnienia przed wy-
daniem decyzji przez organ podatkowy pierwszej instancji. Zauwazono
réwniez, ze ww. uchwala dotyczyta orzekania o wysokosci zobowig-
zania podatkowego w podatku od towaréw 1 ustug, a tymczasem sktad
poszerzony orzekt ogdlnie w odniesieniu do wszystkich podatkéw, nie
zwazajac zar6wno na tres¢ pytania, jak i na specyfike podatku, ktére-
go dotyczylo pytanie prawne. Za zupelnie niepotrzebne, bo niemajgce
zwigzku z trescig zadanego pytania prawnego, sktad pytajacy uznatl za-
warcie w ww. uchwale wywodu odnoszgcego si¢ do instytucji zwrotu
nadplaty.
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Naczelny Sad Administracyjny w pelnym sktadzie Izby Finanso-
wej w uchwale z dnia 29 wrzesnia 2014 r., sygn. akt II FPS 4/13, pod-
trzymat jednak wykladni¢ prawa zaprezentowang w uchwale z dnia
3 grudnia 2012 r.*

Jednoczesnie caly sktad Izby Finansowej NSA zwrdcil uwage, ze
wprawdzie pytanie prawne, w wyniku ktérego zostala podjeta uchwata
z dnia 3 grudnia 2012 r., dotyczylo podatku od towaréw i ustug, to jed-
nak teza uchwatly ma szerszy charakter — nie odnosi si¢ wprost do zad-
nego z podatkéw (ma charakter ogélny). Sktad przedstawiajacy zagad-
nienie prawne do rozstrzygnigcia w postanowieniu z dnia 19 czerwca
2013 r., sygn. akt II FSK 513/13, zawezit z kolei przedstawiony pro-
blem do mozliwosci prowadzenia postgpowania i orzekania o wyso-
kosci podatku dochodowego od 0s6b prawnych, uwzgledniajac jed-
nakze, ze podstaw¢ przedstawienia zagadnienia prawnego stanowit
art. 269 § 1 p.p.s.a. Zdaniem pelnego sktadu Izby Finansowej NSA sta-
nowisko zajete w uchwale powinno odnosi¢ si¢ ogélnie do mozliwosci
orzekania i okreslenia zobowigzania podatkowego, niezaleznie od tego,
jakiego podatku postgpowanie to dotyczy, taki bowiem poglad w zato-
zeniu skladu pytajacego ma zosta¢ obalony. Skoro art. 70 § 1 o.p. odno-
si si¢ do wszelkich zobowigzan podatkowych w rozumieniu art. 5 o.p.,
to uchwata odnoszaca si¢ jedynie do konkretnego podatku mogtaby po-
wodowaé watpliwosci co do zakresu jej ogdlnej mocy wiagzacej, wyni-
kajacej z art. 269 § 1 p.p.s.a. i wywolaé potrzebe przedstawiania tozsa-
mego zagadnienia prawnego przez inne sklady orzekajace w sprawach
dotyczgcych innych podatkow.

Podejmujac uchwale caty sktad Izby Finansowej NSA stwierdzil,
ze z orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego nalezy wyprowadzi¢ wnio-
sek, iz niedopuszczalne jest takie uregulowanie instytucji przedawnie-
nia, ktére prowadzi¢ bedzie do istnienia po stronie podatnikéw nie-
pewnosci co do ich sytuacji prawnej przez bardzo diugi okres. Terminy
przedawnienia nie powinny takze przekracza¢ okresu, w ktérym moz-

41 Teza uchwaly brzmi nastepujgco: ,W $Swietle art. 70 § 1 i art. 208 § 1 oraz art.
233 § 1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn.
Dz.U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.) w brzmieniu obowigzujagcym od 1 wrzesnia 2005 r. po
uptywie terminu przedawnienia nie jest dopuszczalne prowadzenie postgpowania podat-
kowego i orzekanie o wysokosci zobowigzania podatkowego, ktére wygasto przez zaptate
(art. 59 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej)”.
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liwe bedzie wykazanie przez uczciwego podatnika, ze nalezycie wy-
wigzal si¢ z obowigzku ponoszenia cigzaréw podatkowych. Nawet
w przypadku podatnikéw, ktérzy uchylaja si¢ od opodatkowania, r6z-
nicowanie ich sytuacji z uwagi na prawnie nieistotne cechy uzna¢ na-
lezy za niedopuszczalne. Zasady te nalezy uwzgledniaé przy wyktad-
ni przepis6w regulujacych przedawnienie w prawie podatkowym oraz
okreslajgcych dopuszczalnosé prowadzenia postgpowania podatkowe-
g0, zgodnie z wymogiem przyjmowania znaczenia przepiséw podatko-
wych w zgodzie z konstytucja.**

W uchwale catego sktadu Izby Finansowej NSA zwrécono réwniez
uwage, ze postgpowanie egzekucyjne moze by¢ wszczete obecnie wy-
jatkowo, po nadaniu decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Je-
zeli jednak nie wystapi zadna z przestanek, wskazanych w art. 239b § 1
12 o.p., w stosunku do tego podatnika zobowigzanie podatkowe bedzie
moglo wygasnaé wskutek przedawnienia w toku postepowania podat-
kowego, po wydaniu decyzji przez organ pierwszej instancji. Zaptata
podatku wynikajgcego z nieostatecznej decyzji nie stanowi zas formy
obrony przed wszczgciem postgpowania egzekucyjnego.

Nawigzujac do uchwaly skladu siedmiu sedziéw NSA podjetej
w dniu 28 kwietnia 2014 r., sygn. akt I FPS 8/13, podkreslono, ze uchy-
lenie postanowienia o nadaniu decyzji nieostatecznej rygoru natych-
miastowej wykonalnosci i w konsekwencji umorzenie na podstawie art.
59 § 1 pkt2iart. 60 § 1 u.p.e.a. postgpowania egzekucyjnego powoduje
unicestwienie materialnoprawnych skutkéw zastosowania srodka egze-
kucyjnego w postaci przerwania biegu terminu przedawnienia na pod-
stawie art. 70 § 4 o.p. Podatnik, ktéry nie ptaci dobrowolnie podatku
wynikajacego z decyzji organu pierwszej instancji i wnosi odwotanie,
nie musi si¢ wigc co do zasady obawia¢ wszczecia przeciwko niemu
postepowania egzekucyjnego. Uchylenie rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci powoduje takze unicestwienie skutkéw wykonania decyzji
w drodze egzekucji, w tym takze skutku w postaci przerwy biegu ter-
minu przedawnienia.

W uchwale catego sktadu Izby Finansowej NSA skonstatowano, ze
najistotniejszym skutkiem upltywu terminu przedawnienia jest wyga-
Sniecie zobowigzania podatkowego (art. 59 § 1 pkt 9 o.p.). Jest to sku-

42 Por. B. Brzezinski, Podstawy wykfadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 95.
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tek identyczny ze skutkiem zaptaty zobowigzania. Wygasniecie zobo-
wigzania podatkowego to jednak tylko jeden z wielu skutkéw uptywu
terminu z art. 70 § 1 o.p.

Z przepisOw art. 245 § 1 pkt 3, art. 247 § 2, art. 79 § 2, art. 88 § 1 o.p.
wynika, ze ustawodawca wigze z uptywem terminéw przedawnienia
takze skutki inne niz wygasniecie zobowigzania, w tym takze skutki
procesowe (odmowe zmiany czy uchylenia decyzji) czy odnoszace si¢
do obowigzkéw dokumentacyjnych. Odwotujac si¢ do terminéw prze-
dawnienia, postuguje si¢ przy tym niejednolitymi wyrazeniami. Prze-
pis art. 79 § 2 o.p. stanowi o wygasnigciu prawa do zlozenia wniosku
o stwierdzenie nadptaty ,,po uptywie terminu przedawnienia”, ,,do cza-
su uptywu terminu przedawnienia” nakazuje przechowywanie doku-
mentéw, odmowa uchylenia decyzji mimo istnienia przestanek wzno-
wienia czy niewaznos$ci nie moze nastapi¢, gdy wydanie nowej decyzji
orzekajacej co do istoty sprawy nie mogloby nastapi¢ ,,z uwagi na
uptyw terminéw przewidzianych w art. 68 lub art. 70 o.p.

W dalszej kolejnosci NSA w catym sktadzie Izby Finansowej od-
ni6st siec do wplywu przedawnienia zobowiazania na umorzenie po-
stepowania z urzedu, co wynika wprost w art. 208 § 1 o.p. Powotany
przepis nakazuje umorzenie postepowania, gdy postgpowanie z jakiej-
kolwiek przyczyny stato si¢ bezprzedmiotowe, a w szczegdlnosci w ra-
zie przedawnienia zobowigzania podatkowego. Przedawnienie zobo-
wigzania podatkowego jest zatem jedng z mozliwych przyczyn jego
bezprzedmiotowosci, ustawodawca uzyl bowiem okreslenia ,,w szcze-
gblnosci”, co jest réwnoznaczne ze wskazaniem na jeden z przykia-
déw bezprzedmiotowosci, a nie ze wskazaniem zamknigtego katalogu
przyczyn umorzenia postepowania. Umorzenie postepowania jest za-
tem obligatoryjne, gdy organ stwierdzi w sposéb oczywisty brak pod-
staw prawnych i faktycznych do merytorycznego rozpatrzenia sprawy,*
gdy niedopuszczalna jest konkretyzacja indywidualnych praw lub obo-
wigzkéw.** Przedmiotowe przestanki umorzenia postepowania to brak
przedmiotu postepowania, a wigc brak sprawy podatkowej, ktéra mo-

43 Por. A Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezg6d-
ka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 887.

44 Zob. J. Borkowski, [w:] J. Borkowski, B. Adamiak, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja po-
datkowa. Komentarz, Wroctaw 2014, s. 929.
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glaby stanowi¢ 6w przedmiot, sytuacja, gdy nie mozna ustali¢ badz
okresli¢ choc¢by jednego z elementéw stosunku prawnego.

Dla calego sktadu Izby Finansowej NSA istotne znaczenie ma wo-
bec tego odpowiedZ na pytanie, czy istotnie, uzywajac w art. 208 § 1 o.p.
wyrazenia ,,przedawnienie zobowigzania” i wskazujac t¢ przyczyne
jako jedng z przyczyn umorzenia zobowigzania, ustawodawca uznal,
ze mozliwe jest prowadzenie postgpowania po uplywie terminéw
z art. 70 § 1 o.p. takze w przypadku, gdy zobowigzanie wygasto wcze-
$niej w wyniku zaptaty podatku. Wyktadnia jezykowa i réznice w sfor-
mutowaniach uzytych przez ustawodawce w ramach tego samego aktu
prawnego wskazywalyby na to, ze wymieniajac jako powdd bezprzed-
miotowosci postgpowania ,,przedawnienie zobowigzania”, a nie uptyw
terminéw z art. 70 o.p., ustawodawca nakazywal umorzenie postgpo-
wania jedynie w przypadku, gdy zobowigzanie, bedace przedmiotem
postepowania, wygasnie w jego toku w wyniku przedawnienia. Prze-
dawni¢ si¢ moze bowiem jedynie tylko zobowigzanie istniejgce. Nega-
tywnej przestanki procesowej nie stanowilby natomiast uptyw terminu
przedawnienia zobowigzania, ktére wygasto w inny sposéb. Mozliwe
jest jednakze i takie rozumienie tego przepisu, Ze umorzenie postgpo-
wania powoduje réwniez uplyw terminu przedawnienia. Ustawodaw-
ca nie wskazal bowiem na wygasnigcie zobowigzania jako skutek prze-
dawnienia, a na jego przedawnienie.

Przepis art. 208 § 1 o.p. okresla tres¢ rozstrzygniecia, jakie wydaje
organ pierwszej instancji. Uznanie, ze moze on mie¢ zastosowanie wy-
facznie w przypadku:

1) gdy termin przedawnienia uptynie przed wydaniem decyzji
okreslajacej zobowigzanie podatkowe (tylko w stosunku do ta-
kich decyzji mégtby on mie¢ zastosowanie, skoro decyzje usta-
lajace zobowigzanie maja charakter konstytutywny);

2) gdy termin przedawnienia uptynie po uchyleniu decyzji okresla-
jacej zobowigzanie, a przed ponownym okresleniem zobowigza-
nia podatkowego, w sytuacji gdy podatek wynikajacy z decyzji
uchylonej nie zostat zaptacony;

— doprowadzi do sytuacji, Zze podatnik, ktéry nie zaptacit po-
datku w prawidlowej wysokosci, nie bedzie zobowigza-
ny do jego zaptaty. Takze w przypadku, gdy przedawnienie
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nastapi przed wydaniem decyzji przez organ odwotawczy,
ten ostatni bedzie zobligowany do uchylenia decyzji organu
pierwszej instancji i umorzenia postepowania, stosownie do
art. 233 § 1 pkt 2 lit. a o.p. Przepis art. 208 § 1 o.p. natomiast
nie mialby zastosowania do podatnika, ktéry zachowujac si¢
lojalnie wobec paristwa i wykonujac konstytucyjny obowia-
zek placenia podatkéw (art. 84 Konstytucji RP), zaptacit po-
datek wynikajacy z nieostatecznej decyzji podatkowej, kt6-
ra zostala nastgpnie uchylona badZ utrzymana w mocy przez
organ odwotawczy. Uznanie, ze umorzenie postgpowania ko-
nieczne jest z uwagi na uplyw terminu przedawnienia (nie-
zaleznie od istnienia zobowigzania), spowoduje, Ze takze ten
podatnik, ktéry zaptacit podatek na podstawie nieostateczne;j
decyzji, bedzie mégt skorzysta¢ z instytucji przedawnienia.
W takim bowiem przypadku podatek wynikajacy z zeznania
stanie si¢ podatkiem naleznym (art. 21 § 2 o.p.), a podatek
wplacony na podstawie decyzji — nadptatg (art. 77 § 1 pkt 1 li
t. b 0.p.). Sytuacja podatnika ptacacego podatek bedzie zatem
identyczna jak podatnika, ktéry podatku nie ptaci.

Uznanie, ze przepis art. 208 § 1 o.p. (W postgpowaniu odwotaw-
czym art. 233 § 1 pkt 2 lit. a o0.p.) nakazuje umorzenie postepowania
wylacznie w sytuacji, gdy doszto do wygasniecia zobowigzania w wy-
niku przedawnienia, skutkowataby zatem zréznicowaniem sytuacji po-
datnikéw, przy czym kryterium tego zréznicowania stanowitaby za-
plata podatku. Podatnicy ptacacy dobrowolnie podatek wynikajacy
z kwestionowanej przez nich decyzji byliby w gorszej sytuacji od tych
podatnikow, ktérzy zachowali si¢ w stosunku do paristwa nielojalnie.
Zréznicowanie to wywolane jest obowigzujacg obecnie zasada wyko-
nalnosci decyzji ostatecznej i wyjgtkowa mozliwoscia przymusowego
wykonania decyzji nieostatecznej. Sytuacja podatnika nieptacacego po-
datku wynikajacego z nieostatecznej decyzji nie jest zatem obecnie po-
réwnywalna z sytuacja podatnika, ktéry podatek zaptaci dobrowolnie,
a w odniesieniu do ktérego instytucja przedawnienia bedzie tylko in-
stytucja pozornag.

Przyjecie za prawidlowa tezy, ze organ odwotawczy moze we wia-
$ciwie nieograniczonym (przez terminy przedawnienia) czasie orzekac
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co do zobowigzania podatkowego w tym zakresie, w jakim wygasto ono
wskutek zaptaty, co do zasady nie poprawia sytuacji podatnika. Jezeli
uplyw terminu przedawnienia stanowilby bowiem negatywng przestan-
ke procesowg, uchylenie decyzji okreslajacej zobowigzanie i umorzenie
postepowania powodowatoby, ze podatkiem naleznym bylby podatek
z deklaracji (art. 21 § 2 o.p.). Uznanie, ze organ odwotawczy moze albo
utrzymaé w mocy decyzje organu pierwszej instancji, albo okresli¢ zo-
bowigzanie w nizszej wysokosci, dawatoby z kolei stronie prawo do
zwrotu najwyzej tylko czgsci ,,doptaconego” podatku (art. 77 § 3 o.p.).
Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze zgodnie z art. 21 § 3 o.p. organ podat-
kowy powinien okresli¢ zobowigzanie podatkowe w prawidlowej wy-
sokosci, wynikajacej z przepiséw prawa. Przepisy nie regulujg nato-
miast sytuacji, gdy zobowigzanie to zostanie okreslone w wysokosci
nizszej od naleznej tylko w uwagi na jego czesciowe przedawnienie.
Ustawodawca przyjmuje jednoczesnie domniemanie (art. 21 § 2 o.p.),
ze w przypadku niestwierdzenia w postgpowaniu podatkowym niepra-
widlowosci w obliczeniu podatku, podatek wynikajacy z deklaracji jest
podatkiem do zaptaty. Nie zawsze zatem podatek do zaptaty musi odpo-
wiada¢ ,,podatkowi idealnemu”, obliczonemu w zgodzie z obowigzuja-
cymi przepisami.*

Dokonujac wyktadni art. 208 § 1 o.p., nie mozna takze pominac,
zauwazonego tez przez Trybunal Konstytucyjny, aspektu mozliwosci
dowodzenia przez podatnika, ze podatek z deklaracji jest podatkiem
ustalonym prawidlowo. Prowadzenie post¢powania podatkowego po
uplywie terminéw przedawnienia zobowigzania moze powodowaé po
stronie podatnika znaczne trudnosci dowodowe, wynikajace chocby
z tresci art. 88 § 1 o.p. 1 niezachowania przez jego kontrahentéw doku-
mentéw potwierdzajacych dokonanie transakcji czy rozliczen.

Wbrew stanowisku zawartemu w uzasadnieniu pytania prawnego,
zdaniem catego skladu Izby Finansowej NSA, nie jest takze obojetna
przy wykladni art. 208 § 1 o.p. tres¢ art. 79 § 2 o.p. Obowigzek pta-
cenia podatkéw, wynikajacy z art. 84 Konstytucji RP, powoduje ogra-
niczenie prawa wilasnosci. Jakkolwiek zar6wno doktryna prawa, jak
i orzecznictwo TK dos¢ szeroko ujmujg swobodg ustawodawcy w sfe-

45 B. Brzezinski, glosa do wyroku sktadu 7 sedziow NSA z 28 czerwca 2010 r., sygn. akt | FPS
5/09, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2012, nr 4, s. 321.
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rze prawa daninowego, to nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze grani-
cq tej swobody jest m.in. koniecznos¢ respektowania konstytucyjnych
regul ochrony praw majatkowych podatnikéw (takze ogétu tych praw,
a wiec majatku w rozumieniu cywilistycznym), a zdecydowanie wy-
kraczajg poza jej zakres rozwigzania sankcjonujace zaptate podatkow
i innych naleznosci publicznoprawnych pobranych nienaleznie badZ
tez — rownoznaczne z nimi w skutkach — pominigcia regulacyjne unie-
mozliwiajgce odzyskanie takich naleznosci.* Jezeli ustawodawca ogra-
nicza mozliwos¢ zlozenia wniosku o stwierdzenie nadptaty terminem
przedawnienia zobowigzania, to nie powinien w przypadku okreslenia
zobowigzania podatkowego, ktére zostalo zaptacone, pozostawiaé or-
ganom podatkowym mozliwosci orzekania o nim w praktycznie nie-
ograniczonym terminie. Rozwigzanie takie byloby bowiem sprzecz-
ne z zasada proporcjonalnosci i réwnosci opodatkowania, wywodzong
w przypadku prawa daninowego z art. 2 i art. 84 Konstytucji RP.

W art. 233 o.p. okreslono rodzaje rozstrzygnie¢, jakie moze wy-
da¢ organ odwotawczy. Wsréd nich wymieniono réwniez mozliwos¢é
uchylenia decyzji organu pierwszej instancji i umorzenia postgpowania.
Uznanie uptywu terminu przedawnienia za negatywng przestanke pro-
cesowg, powodujaca bezprzedmiotowos¢ postgpowania, nie spowodu-
je zatem, ze podatnik pozbawiony bedzie mozliwosci rozpoznania jego
odwolania. Przeciwnie, jego sprawa zostanie rozpoznana po raz dru-
gi, a decyzja zaskarzona uchylona. Umorzenie postepowania spowodu-
je natomiast powr6t do stanu prawnego, istniejacego przed wszczeciem
postepowania. Decyzja ta bedzie mogta takze zosta¢ poddana kontroli
sadu administracyjnego. Podkresli¢ przy tym ponownie nalezy, ze usta-
wodawca zaktada jako sytuacje zgodng z prawem, ze ostatecznie za-
placony i obliczony przez podatnika podatek, niezaleznie od tego, czy
bedzie on odpowiadat w pelni obowigzujacym regulacjom prawnym,
bedzie podatkiem do zaptaty (art. 21 § 2 o.p.).

Zasada ochrony finanséw publicznych, jak wynika z orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego, nie zawsze tez musi usprawiedliwiaé
utrzymywanie pozornych instytucji prawnych. Takg instytucja statoby
sie przedawnienie zobowigzania w sytuacji, gdy zaptata podatku wyni-

46 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 marca 2009 r., sygn. akt P 80/08, OTK-A 2009,
nr 3, poz. 26.
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kajacego z nieostatecznej decyzji pozbawiataby podatnika mozliwosci
skorzystania z gwarancyjnych funkcji terminu przedawnienia. Ponad-
to w przepisach art. 70 § 6 pkt 1-3 o.p. przewidziano sytuacje, w wy-
niku zajscia ktérych dochodzi do przerwy lub zawieszenia biegu ter-
minu przedawnienia takze w przypadku zaptaty podatku. Zachowujac
nalezyta starannos¢, organ podatkowy moze w zwigzku z tym dopro-
wadzi¢ do wydtuzenia terminu przedawnienia zobowigzania podatko-
wego, takze w przypadku, gdy strona dobrowolnie wykona decyzje nie-
ostateczng.

Zasada zaufania do stanowionego przez parstwo prawa i zakaz
tworzenia instytucji niesprawiedliwych sprzeciwia si¢ zatem takiemu
rozumieniu przepisow art. 208 § 11 art. 233 § 1 pkt 2 lit. a 0.p., zgod-
nie z ktérym organ moze orzeka¢ o do wysokosci zobowigzania podat-
kowego w stosunku do podatnika, ktéry w zaufaniu do tego prawa pta-
ci podatek wynikajacy z nieostatecznej decyzji, a jednoczesnie uznaje
niemoznos¢ takiego orzekania w stosunku do podatnika, ktéry z obo-
wigzku tego dobrowolnie si¢ nie wywigzuje (z réznych przyczyn, tak-
ze z braku srodkéw). Przyznanie mozliwosci orzekania o zobowigzaniu
podatkowym w granicach, jakie wynikaja z jego zaptaty w nieograni-
czonym terminami przedawnienia czasie, powoduje takze, ze instytu-
cja przedawnienia zobowigzan podatkowych w odniesieniu do podat-
nikéw, ktérzy ptaca podatki, staje si¢ instytucjg pozorna. Nie mozna
bowiem wykluczy¢ sytuacji, gdy nawet obnizenie zobowigzania podat-
kowego powoduje (na przyktad w wyniku uznania, ze podatnik blednie
zakwalifikowat przychéd jako otrzymany w danym roku podatkowym
zamiast w roku po nim nastgpujacym), ze deklaracje za kolejne lata po-
datkowe mogg by¢ zakwestionowane, a podatnik zmuszony bedzie do
zaplaty za kolejne lata wyzszego podatku i odsetek za zwioke.

6. Podsumowanie

Uchwata calego sktadu Izby Finansowej NSA z dnia 29 wrze$nia
2014 r., sygn. akt II FPS 4/13, zapadta przy rozpoznawaniu sprawy, kt6-
ra dotyczyla m.in. mozliwosci okreslania wysokosci straty w podatku
dochodowym w innej wysokosci, mimo ze ewentualne zobowigzanie
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podatkowe za ten rok ulegtoby przedawnieniu.¥’” W ww. uchwale pod-
kreslono, ze strata nie jest, zgodnie z wiasciwie jednolita dotychczas li-
nig orzecznicza, uznawana za zobowiazanie podatkowe. Z tego powodu
przyjmowano, ze nie moze ona podlega¢ przedawnieniu tak jak zobo-
wigzania podatkowe, a organ moze prowadzi¢ postgpowanie dotycza-
ce okreslenia straty tak dlugo, jak dtugo mozliwa jest weryfikacja de-
klaracji za rok podatkowy, w ktérym strata zostata odliczona.*® Jezeli
jednak przyjac, jak przyjat caty skiad Izby Finansowej NSA, ze uptyw
terminu przedawnienia skutkuje niemoznoscia kontynuowania poste-
powania, nawet gdy nie istnieje zobowigzanie podatkowe, to ten skutek
procesowy mogltby réwniez uniemozliwiaé¢ kontynuowanie postepowa-
nia w sprawie okreslenia straty w podatku podatkowym po upltywie ter-
minu przedawnienia ewentualnego zobowigzania podatkowego za ba-
dany rok podatkowy. Termin przedawnienia mozna bowiem wéwczas
ustalié, przyjmujac okres przedawnienia hipotetycznego zobowigzania
podatkowego za okres, za jaki obliczana jest strata. Taki poglad wy-
razala strona w skardze kasacyjnej w sprawie, w ktdrej przedstawio-
no zagadnienie prawne. Naczelny Sad Administracyjny, oceniajac ten
zarzut kasacyjny, musialby zatem oceni¢ jego zasadnos¢, uwzglednia-
jac poglad wyrazony w uchwale calego skladu Izby Finansowej NSA
z dnia 29 wrzesnia 2014 r., sygn. akt II FPS 4/13, powtarzajac wywod
z uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 3 grudnia 2012 r., sygn.
akt I FPS 6/12. Tym samym caty skiad Izby Finansowej NSA stwier-
dzil, ze przedstawione zagadnienie prawne ma zwigzek z rozpoznawa-
na sprawa.

Autorzy niniejszego artykulu zwracajg uwage, ze ta kwestia jest
jednak kontrowersyjna. W praktyce orzeczniczej dotad raczej przyjmu-
je sie, ze przedawnienie moze dotyczy¢ tylko zobowigzania podatko-
wego, a strata jako taka w sposéb oczywisty nie jest takim zobowig-
zaniem i wobec tego nigdy nie podlega przedawnieniu. Podnosi sie, ze
w orzecznictwie sadéw administracyjnych w sprawach z zakresu po-
datkéw dochodowych nie zauwaza si¢ zbieznosci z orzecznictwem

47 Trafnie zwraca na to uwage J. Aninowski, Zaptata podatku a przedawnienie zobowigzania
podatkowego, http://ksiegowosc.infor.pl/podatki/urzad—skarbowy/postepowanie—podatko-
we/700500,Zaplata—podatku—a—przedawnienie—zobowiazania—podatkowego.html

48 Tak m.in. w wyrokach NSA: z dnia 13 maja 2010 r., sygn. akt Il FSK 402/09; z dnia 27 sierp-
nia 2010 r., sygn. akt Il FSK 583/09; z dnia 3 wrzes$nia 2013 r., Il FSK 2208/12.
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dotyczacym przedawnienia w zakresie podatku od towaréw i ustug,
a przede wszystkim przedawnienia zwrotu podatku.* Ale to juz cal-
kiem inna historia...

Uchwata calego sktadu Izby Finansowej NSA z dnia 29 wrze$nia
2014 r., sygn. akt II FPS 4/13, odnosi ten skutek, ze sagdy administra-
cyjne konsekwentnie powinny przyjmowac, iz fakt zaptaty podatku nie
moze wplywac na bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatko-
wego, a przede wszystkim powodowac, ze organ podatkowy nabywa
prawo do wydawania decyzji bez zadnych ograniczeri czasowych. Oko-
licznos¢ zaptaty podatku nie moze w znaczacy sposéb pogorszy¢ sytu-
acji prawnej podatnika w poréwnaniu z podatnikiem, ktéry nie zreali-
zowal swojego obowigzku. Bylaby to swego rodzaju preferencja wobec
podatnikéw nierealizujacych tego podstawowego obowigzku, jakim
jest zaplata podatku, co prowadziloby do wyktadni sprzecznej z Kon-
stytucjag RP, z zawartg w niej zasadg demokratycznego pafistwa prawa
i zasadg réwnosci i sprawiedliwosci.

Z zaptatg podatku (art. 59 § 1 pkt 1 o.p.) na ogdt utozsamia si¢
przymusowe wyegzekwowanie zobowigzania podatkowego w drodze
egzekucji administracyjnej. W obu tych przypadkach tozsamy jest bo-
wiem skutek — zaspokojenie wierzyciela podatkowego i wygasnigcie zo-
bowigzania. Jesli jednakowoz zwazy¢ na tres¢ art. 74 § 4 o.p., uchwata
calego sktadu Izy Finansowej NSA z dnia 29 wrzesnia 2014 r., sygn. akt
II FPS 4/13, uswiadamia istnienie zasadniczej réznicy migdzy wskaza-
nymi formami realizacji obowigzku podatkowego.

W przypadku zaspokojenia wierzyciela podatkowego w drodze eg-
zekucji administracyjnej, a wigc po zastosowaniu srodka egzekucyjne-
go, o ktérym podatnik zostal zawiadomiony, nast¢puje bowiem prze-
rwanie biegu przedawnienia i jego termin biegnie na nowo od dnia
nastepujacego po dniu, w ktérym zastosowano srodek egzekucyjny. Jest
to klasyczny przyktad, kiedy nastgpuje wydtuzenie okresu przedawnie-
nia w stosunku do przewidzianego w art. 70 § 1 o.p.

Z zupelnie odmienng sytuacja bedziemy natomiast mieli do czy-
nienia w przypadku dobrowolnego spelnienia swiadczenia przez po-
datnika, np. po wydaniu nieostatecznej decyzji pierwszoinstancyjnej
i postanowienia o nadaniu jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci,

49 Ibidem.
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zanim organ zadecydowal o wszczgciu egzekucji. Nie naleza do od-
osobnionych przyktady, kiedy podatnik — dgzac do uniknigcia dodat-
kowego powigkszenia swojego dlugu publicznego o odsetki za zwloke
— dobrowolnie dokonuje §wiadczenia w wysokosci wynikajacej z nie-
ostatecznej decyzji, traktujac ja dalej jako sporng (wnosi odwolanie).
Dobrowolne swiadczenie samo w sobie nie powoduje przerwania bie-
gu przedawnienia zobowigzania podatkowego i w zwigzku z tym organ
odwotawczy winien wydac¢ decyzj¢ (i dorgczy¢ ja) przed uptywem ter-
minu, o ktérym mowa w art. 70 § 1 o.p.

W tresci uzasadnienia uchwaly calego sktadu Izy Finansowej
NSA z dnia 29 wrzesnia 2014 r., sygn. akt II FPS 4/13 nie sformuto-
wano w sposéb wyraZny tezy, ze zaplata (Sciggnigcie) kwoty wynika-
jacej z nieostatecznej decyzji nie wywoluje skutku materialnopraw-
nego w postaci wygasniecia zobowigzania podatkowego.”® W pkt 3.6.
uzasadnienia zaakcentowano natomiast, ze najistotniejszym skutkiem
uptywu terminu przedawnienia jest wygasniecie zobowigzania podat-
kowego (art. 59 § 1 pkt 9) oraz ze jest to skutek identyczny ze skutkiem
zaplaty zobowigzania. Rozwazania mogty zosta¢ natomiast poglebione
w kontekscie relacji miedzy skutkiem zaptaty okreslonej naleznosci na
podstawie decyzji nieostatecznej a skutkiem przedawnienia zobowia-
zania podatkowego, uwzgledniajac chociazby teze uchwaty NSA z dnia
28 kwietnia 2014 r., sygn. akt I FPS 8/13, w ktérej — jak juz zaznaczo-
no — w sposéb wyrazny przesadzono, ze eliminacja z obrotu prawnego
postanowienia w sprawie nadania nieostatecznej decyzji rygoru natych-
miastowej wykonalnosci unicestwia skutki materialnoprawne zastoso-
wania Srodka egzekucyjnego. Lektura uzasadnienia uchwaty catej Izby
Finansowej NSA z dnia 29 wrzesnia 2014 r. prowadzi jednakze do kon-
kluzji (mimo braku ekspozycji takiej tezy w tresci tego uzasadnienia),
ze zaptata (Sciggnigcie) kwoty wynikajgcej z decyzji nieostatecznej po-
zostaje bez wplywu na bieg terminu przedawnienia, a co za tym idzie —

50 W pkt 3.5. uzasadnienia tej uchwaty przywotano natomiast stwierdzenie zawarte w uchwa-
le sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt | FPS 4/07, ze ,Za-
ptata zalegtosci podatkowej w podatku od towardw i ustug powoduje wygasnigcie zobowig-
zania podatkowego na podstawie art. 59 § 1 pkt 1 0.p., w brzmieniu obowigzujgcym w 2002
r., takze wowczas, gdy nastepuje w wykonaniu nieostatecznej decyzji organu pierwszej in-
stancji okreslajgcej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego”.
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nie moze wywota¢ skutku w postaci definitywnego wygasnigcia zobo-
wigzania podatkowego.

Na poparcie tego wniosku mozna wskazaé¢ argument (niepodnie-
siony w uzasadnieniu uchwaty z dnia 29 wrzesnia 2014 r.), ze decy-
zZja nieostateczna, na podstawie ktorej podatnik dokonal wplaty wyni-
kajacej z niej kwoty (albo zostala ona Sciggnigta), nie moze przeciez
przesadza¢ definitywnie o wysokosci podatku do zaptaty. Wprawdzie
w przypadkach, o ktérych mowa w art. 21 § 1 pkt 1 o.p., zobowigza-
nie podatkowe powstaje z mocy prawa,” lecz czym innym jest samo
zobowigzanie podatkowe, a czym innym skonkretyzowana kwota po-
datku, ktérej zaptaty mozna domagac si¢ od podatnika. Biedne bylo-
by zatem twierdzenie, ze decyzja nieostateczna wskazuje nalezne do
zaplaty zobowigzanie podatkowe.”> W aktualnie obowigzujacym po-
rzadku prawnym decyzja taka jest co do zasady niewykonalna, a nada-
nie jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie oznacza definitywne-
go przesadzenia o wysokosci podatku do zaptaty. Wynikajaca z decyzji
nieostatecznej kwota, wptacona przez podatnika lub Sciggnigta w dro-
dze egzekuciji, staje si¢ podatkiem do zaptaty dopiero w chwili potwier-
dzenia jej wysokosci decyzjg ostateczng. Tres¢ art. 21 § 2 oraz § 3 o.p.
wyraznie wskazuje, ze podatek wykazany w deklaracji jest podatkiem
do zaptaty, a jezeli wysoko$¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz
wykazana w deklaracji, to po przeprowadzeniu postegpowania podatko-
wego winna zosta¢ wydana decyzja, w ktérej organ okresli wiasciwg
wysoko$¢ zobowigzania podatkowego. Konsekwencja zaprezentowane-
go toku rozumowania jest wobec tego konstatacja, ze podstawowym
warunkiem wygasnigcia zobowigzania podatkowego jest sytuacja, kie-
dy przed uptywem terminu przedawnienia decyzja pierwszoinstancyjna
stala si¢ ostateczna albo w terminie tym organ II instancji wydat (i do-
reczyl) decyzje po rozpatrzeniu odwotania.

Fakt dobrowolnego spetnienia przez podatnika zobowiazania wy-
nikajacego z nieostatecznej decyzji opatrzonej rygorem natychmia-

51 Zobowigzanie podatkowe powstaje z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa podat-
kowa wigze powstanie zobowigzania podatkowego.

52 Postepowanie podatkowe trwa dalej i dopdki w obrocie prawnym nie ma ostatecznej decyzji
wskazujgcej, ze wysokos$é zobowigzania jest inna niz wykazana w ztozonej przez podatnika
deklaracji, nie zostato skutecznie podwazone wynikajgce z tej deklaracji domniemanie, ze
podatek wykazany w deklaraciji jest podatkiem do zaptaty (art. 21 § 2 w zwigzku z § 3 0.p.).
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stowej wykonalnosci — zdaniem autoréw niniejszego artykutu — wy-
klucza mozliwos¢ dochodzenia tej naleznosci w drodze egzekucji
administracyjnej (przez zastosowanie srodka egzekucyjnego w rozu-
mieniu art. 70 § 4 o.p). W koricu wszczecie postgpowania egzekucyj-
nego stanowi ostateczny sposéb zaspokajania wierzytelnosci publicz-
noprawnej, stosowany w przypadku, gdy podatnik nie spetnil swego
obowigzku dobrowolnie (nawet jezeli przepisy zwalniajg organ z osob-
nego wezwania dluznika do dobrowolnego speinienia obowigzku pie-
nigznego). Stad trudno si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem, ze ,,zaptata podatku
wynikajacego z nieostatecznej decyzji nie stanowi [...] formy obrony
przed wszczgciem postepowania egzekucyjnego”.> Przeciez dobrowol-
ne spelnienie zobowigzania to nie tylko obrona przed potencjalnym
dalszym naliczaniem odsetek za zwtoke, ale réwniez kosztami poste-
powania egzekucyjnego.

Skoro (jak sie wydaje) wystarczajaco wykazano, ze nie jest moz-
liwe, po dobrowolnym spetnieniu swiadczenia, przerwanie biegu prze-
dawnienia na podstawie art. 70 § 4 o.p., do wydluzenia biegu tego
terminu — w stosunku do okresu przewidzianego w art. 70 § 1 o.p.
— moze dojs$¢ wskutek zawieszenia, w tym z powodéw wymienionych
w art. 70 § 6 pkt 2 o.p. Mozliwe sg tu jednak dwie sytuacje podatnika,
ktéry dobrowolnie spetnit swiadczenie wynikajace z nieostatecznej de-
cyzji i otrzymat decyzj¢ odwotawczg przed uptywem okresu przedaw-
nienia, liczonego na podstawie art. 70 § 1 o.p.:

1) podatnik nie skarzy decyzji organu II instancji do sadu admini-

stracyjnego;

2) podatnik, wnoszac na taka decyzj¢ skarge, inicjuje postgpowa-

nie sgdowoadministracyjne.

W pierwszym przypadku mozna uznaé, ze postgpowanie podatko-
we zostalo zamknigte wydaniem ostatecznej decyzji wymiarowej przed
uptywem terminu przedawnienia. Uchylenie takiej decyzji przez sad
administracyjny po uptywie okresu przedawnienia (z jakichkolwiek po-
wodéw) skutkowaé bedzie brakiem mozliwosci ponownego rozpatrze-
nia odwotlania od decyzji pietrwszoinstancynej i koniecznoscig umorze-
nia postgpowania podatkowego.

53 Pkt 3.5 in fine uzasadnienia ww. uchwaty.
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Co dzieje si¢ natomiast w przypadku dorgczenia decyzji odwo-
tawczej po uptywie okresu przedawnienia, po dobrowolnym spetnie-
niu swiadczenia przez podatnika? Skoro w judykaturze nie budzi wat-
pliwosci, ze wydanie decyzji organu odwotawczego samo w sobie nie
ma wplywu na bieg terminu przedawnienia, to wlasciwy jest wniosek,
ze dorgczenie takiej decyzji podatnikowi po uptywie terminu przedaw-
nienia (nie zostal on przerwany ani zawieszony) w Swietle uchwaty ca-
tego skiadu Izby Finansowej z dnia 29 wrzesnia 2014 r. powoduje, Ze
rozstrzygnigcie jest wadliwe, poniewaz dotyczy ona nieistniejgcego juz
zobowigzania podatkowego (wygasto ono wczesniej wskutek przedaw-
nienia).

Reasumujgc, aprobata uprzednich tez prowadzi do wniosku, ze in-
stytucja nadania decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci w przypadku, o ktérym mowa w art. 239b § 1 pkt 4 o.p., bedzie
miata w praktyce podatkowej dos¢ iluzoryczne znaczenie. Nietrudno
bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej organ podatkowy, dazac do
zapobiezenia nieodwracalnym skutkom uptywu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego (od wydania decyzji pierwszoinstancyjnej
do uplywu terminu przedawnienia jest okres krétszy niz 3 miesigce),
wydaje postanowienie o nadaniu takiej decyzji rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci, a nastgpnie — zanim wszczgto postgpowanie egzeku-
cyjne — podatnik dobrowolnie reguluje wynikajaca z decyzji naleznosc.
W tych okolicznosciach, uwzgledniajac przedziat czasowy wyznaczony
przystugujacym podatnikowi terminem do wniesienia odwotania a ob-
ligatoryjnymi procedurami, ktére obowigzany jest dopetnic¢ organ II in-
stancji w ramach postgpowania odwolawczego, tatwo przewidzieé, ze
doprowadzenie do wydania i dorgczenia decyzji przez organ odwotaw-
czy bedzie niezmiernie trudne, zwazywszy na mozliwg aktywnos¢ pro-
cesowq strony (np. przez zgtaszanie kolejnych wnioskéw dowodowych).

Jezeli uchwala calej Izby Finansowej NSA miata zapewnié réw-
nowage miedzy sytuacjg prawng podatnika dobrowolnie speiniajagcego
Swiadczenie a podatnika, ktdry tego nie czyni, to mamy tu do czynie-
nia teraz z sytuacjg odwrotng. Podatnik, ktéry zaptacit dobrowolnie na
podstawie decyzji nieostatecznej, moze miec krétszy w praktyce okres
przedawnienia, bo wynikajacy z art. 70 § 1 o.p. (jezeli jego bieg z ww.
powoddéw nie zostal zawieszony). Natomiast temu podatnikowi, kt6-

146



Instytucja przerwania biegu terminu przedawnienia w ordynacji...

ry nie speilnia dobrowolnie §wiadczenia, poprzez wszczgcie postepo-
wania egzekucyjnego zapewnia si¢ wydluzony okres oczekiwania na
rozstrzygnigcie, zgodnie z art. 70 § 4 o.p. A moze to premia dla ,,do-
brego podatnika”... Mozna si¢ jednakze spodziewac, ze w takich sy-
tuacjach organ podatkowy dazy¢ bedzie do zawieszenia biegu terminu
przedawnienia na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 o.p. poprzez doprowadze-
nie do wszczgcia przed uptywem terminu przedawnienia postgpowania
w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe.



