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Streszczenie: Glosa zawiera krytyczne uwagi do uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 27 marca 2023 r., sygn. I FPS 2/22. Dotyczg one przede wszystkim rozbieznoéci miedzy py-
taniem postawionym przez sklad zwykty NSA a trescig uchwaly oraz skutkdw tego stanu rzeczy dla
praktyki. Drugi watek obejmuje refleksje na temat sposobu rozumienia pojecia ,,przepisy prawa
administracyjnego’, uzytego w przepisie art. 15zzr ustawy COVID-19.
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TEZA UCHWALY

»Art. 15 zzr ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
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AGNIESZKA KRAWCZYK

sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 ze zm.) w brzmieniu nadanym usta-
wg z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568 ze zm.) nie dotyczy wstrzy-
mania, rozpoczecia i zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzan

podatkowych.”

I

Glosowana uchwata zastuguje na uwage z dwdch powodéw. Po pierw-
sze, ze wzgledu na wynikajaca z jej tresci rozbiezno$¢ miedzy pytaniem
postawionym przez skiad zwykly Naczelnego Sadu Administracyjnego
(dalej: NSA) a trescig uchwaly i rodzace si¢ na tym tle pytanie o skutki
tego stanu rzeczy dla praktyki orzeczniczej organéw podatkowych i sagdow
administracyjnych. Po drugie zas, z uwagi na potrzebe refleksji na temat
sformutowanego w niej pogladu dotyczacego sposobu rozumienia pojecia
»przepisy prawa administracyjnego”. Niezaleznie bowiem od podatkowego
charakteru sprawy, w ktorej zapadta uchwata, waga zagadnienia uzasadnia
spojrzenie nan z nieco szerszej niz tylko podatkowa perspektywy.

II

Komentowana uchwala zostala podj¢ta w nastepstwie przedstawienia
sktadowi powiekszonemu NSA do rozstrzygniecia zagadnienia prawnego
budzacego powazne watpliwosci, a wigc w trybie art. 187 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi'. Zaistnialy one w sprawie dotyczacej podatku od towaréw i ustug
za poszczegolne okresy rozliczeniowe 2015 r., zakonczonej decyzja orga-
nu odwotawczego, doreczong skarzacemu 8 lutego 2021 r. Skarzacy twier-
dzil, ze nastgpilo to juz po uplywie terminu przedawnienia przewidziane-
go wart. 70 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®.

' Dz.U. 22022 r., poz. 329 ze zm., dalej: p.p.s.a.

2 Dz.U. 2 2021 r,, poz. 1540 ze zm., dalej: o.p. Przepis ten stanowi, ze zobowiazanie
podatkowe przedawnia si¢ z uplywem pieciu lat, liczac od konca roku kalendarzowego,
w ktérym uplynat termin platnosci podatku. Z chwilg uptywu terminu przedawnienia za-
chodzi materialny skutek wygasniecia zobowigzania podatkowego (art. 59 § 1 0.p.), co na
gruncie prawa procesowego stanowi podstawe do umorzenia postepowania podatkowego
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Organ podatkowy natomiast wywodzil, ze w okresie od 31 marca do
23 maja 2020 r. - na podstawie art. 15 zzr ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 2 marca
2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych’ - bieg terminu przedawnienia
ulegl zawieszeniu na 54 dni, w zwiagzku z czym decyzja zostata doreczona
skarzagcemu przed uplywem biegu terminu przedawnienia.

Termin przedawnienia nie byl jednak jedynym terminem objetym re-
gulacjg art. 15 zzr ust. 1 ustawy COVID-19. Przepis ten przewidywal, ze
w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epi-
demii ogloszonego z powodu COVID-19 bieg przewidzianych przepisami
prawa administracyjnego terminow:

1) od zachowania ktdrych jest uzaleznione udzielenie ochrony prawnej
przed sagdem lub organem,

2) do dokonania przez strone czynnosci ksztaltujacych jej prawa i obo-
wigzki,

3) przedawnienia,

4) ktorych niezachowanie powoduje wygasnigcie lub zmiane praw rzeczo-
wych oraz roszczen i wierzytelnosci, a takze popadnigcie w opdznienie,

5) zawitych, z niezachowaniem ktérych ustawa wigze ujemne skutki dla
strony,

(art. 208 § 1 0.p.) - na ten temat zob. uchwale NSA z dnia 29 wrze$nia 2014 r., sygn. II FPS
4/13, w ktorej przyjeto, ze ,w $wietle art. 70 § 1 i art. 208 § 1 oraz art. 233 § 1 pkt 2 lit. a/
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r.,
poz. 749 ze zm.) w brzemieniu obowiazujacym od dnia 1 wrze$nia 2005 r. po uplywie
terminu przedawnienia nie jest dopuszczalne prowadzenie postepowania podatkowego
i orzekanie o wysoko$ci zobowigzania podatkowego, ktére wygasto przez zaptlate (art. 59
§ 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej)” - ONSAIWSA 2015, nr 1, poz. 1. Uchwala ta uksztalto-
wala jednolita do dzi$ praktyke orzecznicza — zob. np. wyroki NSA: z dnia 6 maja 2015 r.,
sygn. I FSK 333/14: ,uptyw terminu przedawnienia wigze si¢, w przypadku decyzji dekla-
ratoryjnych, z datg dorgczenia decyzji, a nie z datg jej wydania”; z dnia 9 czerwca 2016 r.,
sygn. II FSK 1683/14: ,,dla ustalenia, czy skutek decyzji w postaci okreslenia zobowigzania
podatkowego nastapit przed uptywem terminu przedawnienia, istotna jest zatem data do-
reczenia decyzji, a nie data jej wydania”; z dnia 17 wrzesnia 2020 r., sygn. I FSK 104/18:
»skoro — na podstawie art. 212 o.p. (zdanie pierwsze) — decyzja wywoluje skutek prawny,
a tym samym wchodzi do obrotu prawnego, dopiero w momencie jej doreczenia, aby nie
doszto do przedawnienia zobowiazania podatkowego, okre$lonego decyzja organu od-
wolawczego w wysokosci odmiennej od zadeklarowanej przez podatnika, musi by¢ ona
doreczona przed uplywem terminu przedawnienia okreslonego w art. 70 § 1 0.p., CBOSA.
* Dz.U. poz. 374 ze zm., dalej: ustawa COVID-19.
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6) do dokonania przez podmioty lub jednostki organizacyjne podlegajace
wpisowi do wlasciwego rejestru czynnosci, ktére powoduja obowigzek
zgloszenia do tego rejestru, a takze termindéw na wykonanie przez te
podmioty obowiazkow wynikajacych z przepiséw o ich ustroju,

nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu na ten okres.

Na tym tle sklad orzekajacy NSA powzial watpliwosci co sposobu
rozumienia uzytego w przepisie zwrotu: ,bieg przepisami prawa admi-
nistracyjnego terminéw’, a $cislej — co do tego, czy do termindéw, o kto-
rych w nim mowa, nalezy zaliczy¢ réwniez terminy prawa podatkowego.
Znalazlo to odzwierciedlenie w sformutowanych w postanowieniu z dnia
11 pazdziernika 2022 r., sygn. I FSK 2545/21 zagadnieniach prawnych, kto-
re brzmialy nastepujaco: ,,1) Czy art. 15 zzr ust. 1 ustawy z dnia 2 marca
2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wy-
wolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 ze zm.) w brzmieniu
nadanym ustawg z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytu-
acji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568 ze zm.)
dotyczy réwniez wstrzymania rozpoczecia i zawieszenia biegu termindw
przewidzianych przepisami prawa podatkowego? 2) W przypadku pozy-
tywnej odpowiedzi dotyczacej zagadnienia pierwszego, czy art. 15 zzr ust. 1
wyzej wymienionej ustawy z dnia 2 marca 2020 r. powinien by¢ interpre-
towany w ten sposdb, ze z uwagi na wynikajacy z art. 2 Konstytucji RP
ochronny charakter wskazanych w nim terminéw, wstrzymanie rozpoczecia
i zawieszenia biegu tych terminéw moze mie¢ miejsce jedynie na korzys¢
podatnikow?”.

W uzasadnieniu postanowienia wyjasniono wprawdzie, ze ,,problem
wystepujacy w rozpatrywanej sprawie sprowadza si¢ do tego, czy ta regu-
lacja miata zastosowanie rowniez do terminu przedawnienia zobowigzan
podatkowych (art. 70 § 1 o.p. w zw. z art. 15 zzr ust. 1 pkt 3 uCOVID-19),
jednak w dalszej jego czesci zaznaczono, Ze ,,rozstrzygniecie tej kwestii,
w szczegolnosci odczytanie celu wprowadzonej regulacji, ktérej nie prze-
sadza w tym szczegélowym zakresie uzasadnienie do projektu ustawy
(por. IX kadencja, druk sejmowy nr 299, pkt 2.65), komplikuje niejednolity
charakter wymienionych w art. 15 zzr ust. 1 uCOVID-19 terminow”. Jak
podkreslit NSA: ,,przewazajaca wigkszo$¢ z nich, z wyjatkiem przedaw-
nienia (pkt 3), odnosi si¢ do stanéw i sytuacji, kiedy nierozpoczecie lub
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zawieszenie biegu terminéw w poczatkowym okresie epidemii, gdy nie tyl-
ko obowigzywaty najwieksze restrykcje, ale rowniez najtrudniejszy, jesli nie
niemozliwy, byl kontakt z urzedami obstugujacymi organy panstwa, stu-
zy interesom stron. Regulacja dzialala wiec na korzy$¢ stron i realizowata
konstytucyjne wartosci wyprowadzane przede wszystkim z art. 2 ustawy
zasadniczej, w tym zasadg¢ zaufania do tych organéw [...] Odmienna sy-
tuacja wystepuje w przypadku zastosowania tej regulacji do nierozpoczy-
nania lub zawieszenia biegu terminu przedawnienia (pkt 3). Powstaje wiec
dodatkowe zagadnienie, czy w takiej sytuacji, gdyby przyja¢, ze regulacja ta
miala zastosowanie takze do termindéw przewidzianych przepisami prawa
podatkowego, bedzie mogla pogarszac pozycje stron, przedtuzajac oczeki-
wany na podstawie obowigzujacych przed wybuchem epidemii przepiséw
termin przedawnienia? Czy tez takie rozwigzanie stoi w kolizji z wynikajaca
z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) za-
sadg ochrony uzasadnionych oczekiwan i budowania zaufania do organéw
panstwa?”.

Pytanie sktadu orzekajacego dotyczylo zatem terminu przedawnienia,
o ktéorym mowa w art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy COVID-19, ale w kontek-
$cie innych, przewidzianych w jego pkt 1-2 i 4-6 terminéw. Bylo to w pelni
uzasadnione wobec zaliczenia ich wszystkich w tym przepisie do ,,przewi-
dzianych przepisami prawa administracyjnego terminéw”.

Zaistniale na tak zarysowanym tle watpliwosci sktadu orzekajacego
wigzaly si¢ z odmiennym postrzeganiem tych terminéw w praktyce orzecz-
niczej organéw podatkowych, w zaleznosci od mozliwosci poczytania wyni-
kajacych stad wnioskow na korzys¢ fiskusa. I tak w sprawach dotyczacych
zwolnienia od podatku od spadkéw i darowizn, uzaleznionego od zlozenia
przez podatnika zgloszenia nabycia rzeczy lub praw majatkowych w termi-
nie 6 miesiecy od dnia powstania obowigzku podatkowego, a w przypad-
ku nabycia w drodze dziedziczenia - w terminie 6 miesiecy od dnia upra-
womocnienia si¢ orzeczenia sadu stwierdzajacego nabycie spadku®, organy

* Zob. art. 4a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i da-
rowizn (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1043, dalej: u.p.s.d.), ktéry stanowi, ze zwalnia sie
od podatku nabycie wlasnosci rzeczy lub praw majatkowych przez malzonka, zstepnych,
wstepnych, pasierba, rodzenstwo, ojczyma i macoche, jezeli zglosza nabycie wlasnosci
rzeczy lub praw majatkowych wlasciwemu naczelnikowi urzedu skarbowego w terminie
6 miesiecy od dnia powstania obowigzku podatkowego powstatego na podstawie art. 6
ust. 1 pkt 2-5, 7 i 8 oraz ust. 2, a w przypadku nabycia w drodze dziedziczenia — w terminie
6 miesiecy od dnia uprawomocnienia si¢ orzeczenia sadu stwierdzajacego nabycie spadku.
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podatkowe przyjmowaly, ze przy obliczaniu tego terminu nie uwzglednia
sie okresu zawieszenia okres$lonego w art. 15zzr ustawy COVID-19, gdyz
termin zgloszenia jest wprawdzie terminem do dokonania przez strone
czynnosci ksztaltujacych jej prawa i obowigzki (art. 15zzr ust. 1 pkt 2 usta-
wy COVID-19) oraz zawitym, z niezachowaniem ktérego ustawa wigze
ujemne skutki dla strony (art. 15zzr ust. 1 pkt 5 ustawy COVID-19), jednak
nie jest on terminem ,,przewidzianym przepisami prawa administracyjne-
go”. Skutkowalo to odmowsg zastosowania zwolnienia i naliczeniem podat-
ku. Z kolei w sprawach dotyczacych wymiaru zobowigzan podatkowych,
gdzie skuteczno$¢ wymiaru zalezala od doreczenia decyzji podatkowej
przed uptywem piecioletniego okresu przedawnienia zobowigzania po-
datkowego, w szczegdlnosci gdy koniec terminu przedawnienia przypadat
w okresie obowigzywania art. 15zzr ustawy COVID-19, uznawano, ze prze-
pis ten dotyczy réwniez zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowia-
zan podatkowych, gdyz termin z art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy COVID-19 jest
terminem ,,przewidzianym przepisami prawa administracyjnego”.

W postanowieniu NSA zwrécono uwage na zarysowane w zwiazku
z tym w orzecznictwie sadow administracyjnych odmienne stanowiska.
Wedtug pierwszego z nich, wypracowanego gltéwnie w sprawach doty-
czacych podatku od spadkéw i darowizn, regulacja zawarta w art. 15zzr
ust. 1 pkt 2 i 5 ustawy COVID-19 powinna by¢ odnoszona do okreslonego
w art. 4a ust. 1 pkt 1 u.p.s.d. sze§ciomiesiecznego terminu na zgloszenie na-
bycia rzeczy lub praw majatkowych. W licznych orzeczeniach na ten temat
podkreslano, ze ,jest to wynik wykladni kompleksowej, tj. jezykowej, histo-
rycznej, celowosciowej, funkcjonalnej i prokonstytucyjnej. Skoro ze wzgle-
du na epidemie¢ ochrona zdrowia obywateli jest priorytetem i w tym celu
wprowadzane s ograniczenia ich aktywnosci oraz ograniczenia w dziala-
niu instytucji publicznych, a zamiarem ustawodawcy byto przyjecie regula-
cji zapewniajacych skuteczng ochrong prawna, to tym bardziej nie mozna
regulacji art. 15zzr ust. 1 pkt 21 5 uCOVID-19 w spornym zakresie wykla-
da¢ zawezajaco. Skoro prawodawca wprowadzit przepis szczegolny, dajacy
obywatelom ochrone przed skutkami ograniczen zwigzanych z epidemia
w postaci zawieszenia biegu terminéw prawa materialnego/zawitych prze-
widzianych przepisami prawa administracyjnego na czas stanu zagrozenia
epidemicznego i stanu epidemii, rolg organu jest dokonanie wykladni tego
przepisu z uwzglednieniem jego celu™. U podstaw tego pogladu tkwilo

> Zob. wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2021 r., sygn. III FSK 4485/21, CBOSA, tak
tez NSA w wyrokach: z dnia 10 grudnia 2021 r., sygn. IIT FSK 4552/21; z dnia 16 lutego
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wiec zalozenie, Ze wskazany termin zgloszenia jest terminem ,,przewi-
dzianym przepisami prawa administracyjnego”. Problem tkwil w tym, ze
przyjecie analogicznego pogladu w sprawach wymiarowych, gdzie pierw-
szoplanowe znaczenie mial termin przedawnienia, wykluczato mozliwo$¢
respektowania ochronnej funkeji przepisu, czego skutki nie byly korzystne
dla skarzacych, lecz dla fiskusa. Mimo tego w wielu orzeczeniach przyje-
to, Ze rowniez termin przedawnienia, o ktorym mowa w art. 15zzr ust. 1
pkt 3 ustawy COVID-19 nalezy do terminéw ,,przewidzianych przepisami
prawa administracyjnego’, a wiec ze bieg terminu przedawnienia zobowia-
zania podatkowego ulegal na tej podstawie zawieszeniu®. Zwrdécono na to
uwage w postanowieniu o przedstawieniu zagadnienia prawnego, zglasza-
jac zastrzezenia co do zgodnosci tego przepisu z wynikajacg z zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) zasada ochro-
ny uzasadnionych oczekiwan i budowania zaufania do organéw panstwa.
Z tego punktu widzenia wzglad na potrzebe zapewnienia skarzacym ochro-
ny uzasadnial przyjecie w kilku orzeczeniach sadowych pogladu zaktada-
jacego niedopuszczalno$¢ kwalifikacji terminu przedawnienia, o ktérym
mowa w tym przepisie, jako terminu ,,przewidzianego przepisami prawa

administracyjnego™.

III

W glosowanej uchwale NSA uznal, Ze problematyka zaprezentowana
w postanowieniu NSA z dnia 11 pazdziernika 2022 r., sygn. I FSK 2545/21,
stanowi zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci w rozumieniu
art. 187 § 1 p.p.s.a. Jednak, jak przy tym zastrzegl: ,,uwzgledniajac fakt,
ze podejmowana uchwala ma charakter konkretny, najistotniejsza jest wy-
kfadnia art. 15 zzr ust. 1 pkt 3 uCOVID-19 w brzmieniu obowigzujacym
w okresie od 31 marca do 23 maja 2020 r., a wigc wstrzymania, rozpocze-
cia i zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych”
(pkt 7.1 uzasadnienia uchwaly). Znalazlo to odzwierciedlenie w tresci

2022 r.,, sygn. ITI FSK 4613/21; z dnia 17 marca 2022 r., sygn. IIT FSK 4798/21; z dnia 21 lip-
ca 2022 r,, sygn. IT FSK 424/22, CBOSA.

6 Zob. np. wyroki NSA: z dnia 14 czerwca 2022 r., sygn. IT FSK 357/22; z dnia 3 listo-
pada 2021 r., sygn. I GSK 783/21, CBOSA.

7 Zob. np. wyroki Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego (dalej: WSA): w War-
szawie z dnia 31 marca 2022 r., sygn. III SA/Wa 1747/21; w Lodzi z dnia 31 maja 2022 r.,
sygn. I SA/Ld 204/22, CBOSA.
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uchwaly, ktérg ograniczono do wyjasnienia znaczenia przepisu art. 15 zzr
ust. 1 pkt 3 ustawy COVID-19, pomijajac zupelnie kwestie zwigzane z in-
nymi wskazanymi w postanowieniu sktadu zwyklego NSA terminami. Nie
odniesiono si¢ wiec do calosci pytania skladu orzekajacego NSA, lecz tylko
do jego czesci.

Budzi to zasadnicze watpliwosci i rodzi niebagatelne skutki w sferze
mocy wigzacej podjetej uchwaly. Jak wiadomo, NSA podejmuje uchwaty
abstrakcyjne, majgce na celu wyjasnienie przepisoéw prawnych, ktérych sto-
sowanie wywolalo rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych
(art. 15§ 2 pkt 2 p.p.s.a.), oraz konkretne, zawierajace rozstrzygnigcia za-
gadnien prawnych budzacych powazne watpliwosci w konkretnej sprawie
sagdowoadministracyjnej (art. 15 § 2 pkt 3 p.p.s.a.). Sytuacja ,,rozbieznosci
w orzecznictwie sagdéw administracyjnych” wystepuje wowczas, gdy sady
administracyjne orzekajace w konkretnych sprawach wydaja rézne roz-
strzygniecia albo takie same rozstrzygnigcia, ale oparte na réznej wyktadni
tych samych przepiséw, albo nawet innych przepiséw, ale uzywajacych tych
samych poje¢, rdznie interpretowanych przez sady administracyjne®. Z kolei
»zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci” to kwestia prawna,
ktdrej wyjasnienie nastrecza trudnosci gtéwnie z powodu mozliwosci réz-
nego rozumienia przepiséw prawnych, w tym wystgpienia rozbieznosci
w orzecznictwie sadéw administracyjnych’. Innymi stowy, uchwata abs-
trakcyjna powinna obejmowac kompleksowe rozwigzanie przedstawionego
problemu interpretacyjnego, natomiast uchwata konkretna ogranicza¢ sie
do wykfadni o charakterze indywidualnym, aktualnej w danej sprawie'.
W kazdym z tych przypadkéw chodzi jednak zawsze o wyjasnienie watpli-
wosci lezgcej u podstaw pytania prawnego.

Zakres zagadnienia prawnego przedstawionego w trybie art. 187 § 1
p.p-s.a. wiaze si¢ $cidle z zakresem podjetej uchwaly, ktéra na podstawie
art. 187 § 2 p.p.s.a. jest w danej sprawie wigzaca. Wynika z tego, ze sklad
poszerzony podejmujacy uchwale jest zwigzany trescig postanowienia
o przedstawieniu zagadnienia prawnego''. Tres¢ tego postanowienia wy-

8 R. Hauser, A. Kabat, Uchwaty Naczelnego Sgdu Administracyjnego w nowych
regulacjach procesowych, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 2, s. 29.

° Ibidem, s. 31.

1 M. Wilbrandt-Gotowicz, Instytucja pytasn prawnych w sprawach sgdowoadministra-
cyjnych, Warszawa 2010, s. 331 i nast. oraz 343.

"' B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2018, s. 517
i nast.
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znacza nie tylko dopuszczalne granice uchwaly, ale okresla takze granice,
w jakich zawarty w niej poglad prawny wyposazony jest w moc wlasciwg
uchwatom'. Nie ulega watpliwosci, ze uchwata konkretna, wigzac w danej
sprawie, wyposazona jest w moc bezposrednio wigzaca. Oprocz tego kaz-
da uchwata NSA, zaréwno konkretna, jak i abstrakcyjna, ma moc ogdlnie
wiazaca, przydana jej przepisem art. 269 § 1 p.p.s.a. Zgodnie z jego trescia,
jezeli jakikolwiek sktad sadu administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie
podziela stanowiska zajetego w uchwale sktadu siedmiu sedzidw, calej izby
albo w uchwale pelnego skladu NSA, przedstawia powstale zagadnienie
prawne do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi. Istota mocy ogol-
nie wigzacej uchwal NSA sprowadza si¢ wigc do tego, Ze stanowisko zajete
w uchwale wigze posrednio wszystkie skfady orzekajace sadéw administra-
cyjnych, nie pozwalajac zadnemu skladowi sagdu administracyjnego roz-
strzygnac sprawy w sposob sprzeczny ze stanowiskiem zawartym w uchwa-
le i przyjmowa¢ wyktadni prawa odmiennej od tej, ktora zostala przyjeta
przez sktad poszerzony NSA®.

Wobec wypowiedzenia si¢ w glosowanej uchwale w zakresie wezszym, niz
wynikalo to z postanowienia o przedstawieniu zagadnienia prawnego, nie
jest jasne, jaka jest moc wigzaca tej uchwaly. Z pewnoscig wigze ona w spra-
wie, w ktdrej wylonilo sie zagadnienie prawne (art. 187 § 2 p.p.s.a.), a po-
$rednio bedzie takze wigza¢ w innych sprawach podatkowych, o ile pojawi
sie w nich problem zastosowania art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy COVID-109.
Mozna mie¢ natomiast watpliwosci co do posredniej mocy wigzacej uchwa-
ly w pozostalych kategoriach spraw, wskazanych przykladowo w posta-
nowieniu o przedstawieniu zagadnienia prawnego. Powstaje pytanie, czy
uchwata bedzie wigza¢ w sprawach dotyczacych okreslonego w art. 4a ust. 1
pkt 1 u.p.s.d. szeSciomiesigcznego terminu na zgloszenie nabycia rzeczy lub
praw majatkowych. Wydaje sie, ze nie, skoro w sentencji uchwaty wska-
zano wylacznie przepis art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy COVID-19. Wzglad
na obowigzek ustalania mocy wigzacej uchwaly przez pryzmat tresci py-
tania prawnego, ktére — przypomnijmy — obejmowalo calos¢ przepisu
art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, moze jednak uzasadnia¢ przekonanie
o koniecznosci odniesienia pogladu przyjetego w uchwale réwniez do tych
terminéw. Za takim stanowiskiem przemawia wyjasnienie w uchwale 13-
czacego je wszystkie pojecia ,,przepisy prawa administracyjnego’, z ktérego

12 R. Hauser, A. Kabat, Uchwaly..., s. 35-36.
13 Zob. np. postanowienie NSA z dnia 8 lipca 2014 r., sygn. IT GSK 1518/14, CBOSA.
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wykluczono ,,przepisy prawa podatkowego’, a wigc i okreslone w nich ter-
miny, w tym termin na zgloszenie nabycia spadku lub darowizny. W prak-
tyce oznaczaloby to koniecznos¢ odstgpienia na gruncie ustawy o podatku
od spadkow i darowizn od wyrazanych na tym tle pogladéw eksponujacych
potrzebe respektowania ochronnej funkeji przepiséw art. 15zzr ust. 1 pkt 2i5
ustawy COVID-19. Natomiast przyjecie w tych sprawach pogladu odmien-
nego niz wyrazony w uchwale czynitoby nadal aktualng kwesti¢ rozbieznosci
w orzecznictwie sagdéw administracyjnych co do sposobu rozumienia uzyte-
go W przepisie zwrotu ,,przepisy prawa administracyjnego”.

Jak z tego wynika, rozstrzygniecie w gtosowanej uchwale zagadnienia
prawnego niebudzacego powaznych watpliwosci nie tylko nie usuwa tych
watpliwosci, ale moze w praktyce zrodzi¢ ryzyko pogltebienia wystepuja-
cych juz wczeéniej na tym tle problemdéw. Przyczyn tego stanu rzeczy nalezy
upatrywac¢ w blednej identyfikacji przez sklad poszerzony NSA charakteru
uchwaty, ktéra powinna tu zapas¢. Moim zdaniem przedstawione w po-
stanowieniu skladu zwyklego NSA watpliwosci i zakres sformutowanego
w nim pytania uzasadniajg przekonanie, Ze nie bylo tu mozliwe podjecie
uchwaly konkretnej. Jednakze nie byto tez podstaw do odmowy podje-
cia takiej uchwaly na podstawie art. 267 p.p.s.a., poniewaz potrzeba wy-
ja$nienia watpliwoséci w sprawie niewatpliwie istniala, jednak wymagata
uwzglednienia szerszego, nieograniczonego tylko do art. 15zzr ust. 1 pkt 3
ustawy COVID-19, kontekstu. Wobec tego skladowi poszerzonemu NSA
nie pozostawalo nic innego, jak tylko przeja¢ sprawe do rozpoznania', co
umozliwial mu przepis art. 187 § 3 p.p.s.a. i co otwieraloby mu droge do
podjecia dalszych, adekwatnych do okolicznosci sprawy czynnosci, wiacz-
nie z wystgpieniem do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem o zgodno$¢
przepisu art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 z art. 2 Konstytucji RP, tak jak
zdawal si¢ tego oczekiwac sktad zwykty NSA. Uzasadnialby to ponadto fakt,
ze przepis art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 byl niewatpliwie dotkniety
btedem niskiej jego komunikatywnosci'®, nieusuwalnym w drodze wyktad-
ni korygujacej (nieosiagalny jest jednoznaczny skutek wykfadni).

4 Jak podkresla sie w literaturze, wchodzi to w gre wowczas, gdy nie ma mozliwosci
wyjasnienia przedstawionego zagadnienia prawnego, a jednoczesnie brakuje uzasadnio-
nych przyczyn odmowy podjecia uchwaty — M. Wilbrandt-Gotowicz, Instytucja. .., s. 352.
Réwniez zdaniem J.P. Tarno NSA powinien tak uczyni¢ w sytuacji, gdy pytanie prawne jest
sformutowane w sposéb wykluczajacy mozliwos¢ podjecia uchwaty w granicach zakreslo-
nych przez to pytanie - J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 481.

> A. Malinowski, Bledy formalne w tekstach prawnych, Warszawa 2020, s. 137 i nast.
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v

Oslabia to przedstawiong w uchwale argumentacje¢ na uzasadnienie wy-
razonego w niej pogladu o zasadnosci rozgraniczenia prawa administra-
cyjnego i prawa podatkowego z uwagi na wystepujace miedzy nimi réznice
(pkt 7.2 uzasadnienia uchwaty). Biorac pod uwage normatywne tlo wypo-
wiedzi NSA (art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy COVID-19), z pogladem tym
trzeba sie zgodzi¢, pamigtajac jednak o potrzebie podchodzenia z ostroz-
noscia do zwrotdw i konstrukcji uyjmowanych w epizodycznych regulacjach
doby COVID-19.

Jak juz wczesniej zaznaczono, z przepisu art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy
COVID-19 wynika, ze ,w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epide-
micznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19 bieg prze-
widzianych przepisami prawa administracyjnego terminéw: [...] 3) prze-
dawnienia, [...] - nie rozpoczyna sig, a rozpoczety ulega zawieszeniu na ten
okres”. Uzyte w tym przepisie pojecie ,przedawnienie”, powigzane ze sfor-
mulowaniem ,,przewidzianych przepisami prawa administracyjnego termi-
néw’, dowodzi, ze ustawodawcy chodzilo w nim wylacznie o przedawnienie
w prawie administracyjnym. Tre$¢ tego pojecia jest odmienna od przedaw-
nienia w prawie podatkowym, cho¢ - w odréznieniu od przedawnienia
zobowigzan podatkowych - nie doczekalo si¢ ono cho¢by ramowej regu-
lacji'®. Niemniej przedawnienie w prawie administracyjnym jest konstruk-
cja normatywna, definiowang jako ,instytucja prawna, ktora z uptywem
wyznaczonego w przepisach prawa administracyjnego czasu oraz biernos-
cig uprawnionego do podjecia okreslonego dzialania podmiotu, ktérym
jest organ administracji publicznej albo podmiot prywatny, faczy skutek
w postaci wygasniecia prawa do nalozenia na jednostke obowigzku badz

!¢ Jego najbardziej znana definicja, sformulowana w nawiazaniu do utrwalonego sta-
nowiska doktryny i orzecznictwa, znalazla si¢ w wypracowanym pod auspicjami Rzecz-
nika Praw Obywatelskich w latach 2006-2008 projekcie ustawy — Przepisy ogolne prawa
administracyjnego. Zgodnie z art. 16 projektu w sprawach z zakresu administracji publicznej
nie mozna nalozy¢ obowigzku ani ustali¢ jego istnienia po uplywie 5 lat od zaistnienia
do tego podstawy faktycznej i prawnej (ust. 1), przy czym obowigzek o charakterze indy-
widualnym, natozony lub ustalony, nie moze by¢ poddany egzekucji po uptywie 5 lat od
dnia, w ktérym stal si¢ wymagalny (ust. 2), a jesli na przeszkodzie natozeniu lub ustaleniu
albo wykonaniu obowigzku stato zachowanie zobowigzanego niezgodne z prawem, prze-
dawnienie nastepuje po uptywie lat 10 (ust. 3) - Z.R. Kijowski, Projekt ustawy - Przepisy
ogolne prawa administracyjnego, [w:] Prawo do dobrej administracji, red. idem, ,,Biuletyn
RPO - Materiaty” 2008, nr 60, s. 9 i nast.
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tez jego wykonania albo prawa do uzyskania badz realizacji przyznanego
jednostce uprawnienia’'’” czy tez jako ,brak dzialania podmiotu admini-
strowanego albo organu administracji publicznej w odcinku czasu okreslo-
nym przepisami prawa administracyjnego, ktory to brak dzialania skutkuje
niemozno$cig realizacji lub konkretyzacji uprawnienia administracyjnego
albo ustaniem kompetencji organu do okreslenia obowigzku lub nalozenia
sankgcji, a takze ustaniem kompetencji do wyegzekwowania obowigzku™®.
Przedawnienie w prawie administracyjnym odnosi si¢ przy tym przede
wszystkim do obowigzkéw jednostki w postaci sankcji administracyjnych,
ktére moga mie¢ zaréwno charakter pieni¢zny", jak i niepieniezny®. Jest
to zasadnicza réznica miedzy przedawnieniem w prawie administracyjnym
i przedawnieniem zobowigzan podatkowych (art. 70 § 1 0.p.). Wzglad na te
okoliczno$¢ uzasadnia przekonanie, ze uzyte w art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy
COVID-19 pojecie przedawnienia nie moze by¢ utozsamiane z przedaw-
nieniem przewidzianym w prawie podatkowym.

v

Aprobujac poglad NSA, ze na gruncie poddanego analizie przepisu
mowa o przepisach prawa administracyjnego z wylaczeniem z jego ram
przepiséw prawa podatkowego, nie widze jednak podstaw do przyjecia,
ze przepisy prawa podatkowego w ogoéle nie mieszcza si¢ w prawie ad-
ministracyjnym. W glosowanej uchwale przytoczono wiele argumentéw
na rzecz tezy o odrebnosci prawa podatkowego, nie podejmujac jednak
proby przesadzenia ,,doktrynalnego sporu, czy prawo podatkowe stano-
wi element prawa administracyjnego” (pkt 7.3 uzasadnienia uchwaly),
a poprzestajac na odwolaniu si¢ do wyrazonej w art. 2a o.p. zasady roz-
strzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika. Jednoznaczne stanowisko
w tej sprawie, zgodnie z ktérym prawo podatkowe jest odrebng od prawa

7 W. Pigtek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, Poznan 2018, s. 80-81.

'8 M. Wincenciak, Przedawnienie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2019, s. 315.

1 Takich jak administracyjne kary pieniezne, ktorych ramowa regulacja zostata za-
mieszczona w dziale IVa ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (Dz.U. z 2023 r., poz. 775) — zob. W. Piatek, Przedawnienie..., s. 81 i nast.;
M. Wincenciak, Przedawnienie..., s. 132 i nast.

20 Takich jak np. sankcje dyscyplinarne — zob. Piatek, Przedawnienie..., s. 81 i nast.;
M. Wincenciak, Przedawnienie..., s. 160 i nast.
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administracyjnego dziedzing prawa, zajmuje doktryna prawa podatkowe-
go*'. W nauce prawa administracyjnego jednakze rzecz przedstawia si¢
nieco inaczej. Przede wszystkim nie spotyka sie gloséw kwestionujacych
tradycyjny, wyrazony przed laty poglad, ze wprawdzie ,,skarbowo$¢, nale-
zaca bezsprzecznie do prawa administracyjnego, wyrosta na osobny dziat
prawa i wyrobila sobie miejsce w nauce”*, to jednak nadal ,,prawo skarbo-
we jest czescig prawa administracyjnego, tak jak nauka skarbowosci jest
czes$cig nauki prawa administracyjnego. Jezeli jednak nauka skarbowosci
i prawo skarbowe wydzielily si¢ w kompleks odrebny i s3 one przedmiotem
odrebnych katedr, wykladéw i podrecznikéw, to przyczyna tego s momen-
ty natury zyciowej, praktycznej, a w szczegdlnosci koniecznos¢ specjalizacji
w tym kierunku, ktérej nie da si¢ zmiesci¢ w ogdlnych ramach nauki prawa
administracyjnego™®. W $wietle klasycznych pogladéw nauki prawa admi-
nistracyjnego cel poszukiwania kryteriow rozréznienia prawa administra-
cyjnego i podatkowego wigzano wigc wylacznie z ich funkcjg porzadkuja-
c3, uzasadniong wzgledami natury metodycznej i dydaktycznej. Niewiele
zmian w tym zakresie przyniosta dokonana z czasem przebudowa i coraz
bardziej dynamiczny rozwdj prawa podatkowego®, z wyksztalceniem cha-
rakterystycznych dlan wielu konstrukeji i poje¢. Nie tracac tej specyfiki
z pola widzenia, w nauce prawa administracyjnego przyjeto, ze nie oznacza
to zerwania wiezi prawa podatkowego z prawem administracyjnym - rozu-
mianym jako cala wladcza dziatalno$¢ panstwa z wyjatkiem wykonywania
wladzy ustawodawczej i sgdowniczej®. Uznaje si¢ w zwigzku z tym, Ze prawo
podatkowe nadal miesci si¢ w prawie administracyjnym jako szczegdlna

2! B. Brzezinski, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sqgdu Administracyjnego w Lodzi
z dnia 20 listopada 2020 r., sygn I SA/Ed 409/20, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2022,
nr 1, s. 14.

2> 'W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa
1924, s. 9.

# T. Hilarowicz, Polskie prawo administracyjne, £L6dz 1947, s. 5-6.

* Szerzej J. Malecki, Przeksztalcenia orzecznictwa sgdow administracyjnych w spra-
wach podatkowych (w latach 1981-2010), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego — Wydanie Jubileuszowe z okazji 30-lecia Naczelnego Sadu Administracyjnego
1980-2020” 2010, nr 5-6, s. 301 i nast.

» Zob. LK. Adamovich, B.-Ch. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York
1987, s. 14 i nast. i powolana tam literatura; tez: E. Wiederin, Osterreich, [w:] Handbuch Ius
Publicum Europaeum. Band III, Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen, red. A. Bogdan-
dy, S. Cassese, P.M. Huber, Heidelberg 2017, s. 187.
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jego cze$¢* o duzym stopniu niezaleznosci”. Poglad ten jest aprobowany

nawet w tych panstwach, w ktérych prawo podatkowe zyskalo szczegdlng
range konstytucyjna?®, a administracja i sgdownictwo podatkowe zostaty
wydzielone z ram administracji ogélnej i ogélnego sadownictwa admini-
stracyjnego®. Tym bardziej wiec w naszym systemie prawnym aktualne na
gruncie art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy COVID-19 wylaczenie prawa podat-
kowego z prawa administracyjnego nalezaloby traktowac jako incydental-
ne, uzasadnione epizodycznym charakterem ustawy COVID-19.
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RESOLUTION OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT OF MARCH 27, 2023,
1 FPS 2/22

Summary. The commentary contains critical comments to the resolution of the Supreme
Administrative Court of March 27, 2023 and FPS. They mainly concern discrepancies between
the question posed by the ordinary panel of the Supreme Administrative Court and the content
of the resolution, and the consequences of this state of affairs for practice. The second thread
includes reflections on the way of understanding the concept of “administrative law” used in the
provision of art. 15zzr of the COVID-19 Act.

Keywords: specific resolution, abstract resolution, taking over a case for examination, administration,
administrative law, administrative law provisions, tax law provisions
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