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CZY SAD ADMINISTRACYJNY MOZE ODSTAPIC

OD KONTROLI NADUZYCIA PRAWA POPELNIONEGO
PRZEZ ORGANY SKARBOWE? UWAGI NA TLE WYROKU
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Z DNIA 24 LISTOPADA 2016 R. (SYGN. I FSK 759/15)

Streszczenie. Autorka artykulu wskazuje na bledng praktyke sadéow administracyjnych, zgodnie
z ktora nie badaja one wszczecia postepowania karnego skarbowego przez organy skarbowe w celu
jedynie zawieszenia biegu terminu przedawnienia na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 ustawy — Ordynacja
podatkowa (naduzycie prawa). Takie dzialanie jest niezgodne z konstytucyjnym i unijnym prawem
do sadu, a takze z zasadg panstwa prawa i wywodzonych z nich zasad: legalnosci, praworzadnosci,
pewnosci prawa oraz prawa do dobrej administracji. W konsekwencji rezygnacja z takiej kontroli
sagdowej doprowadza do naruszenia prawa wlasnoéci podatnika.

Slowa kluczowe: zawieszenie przedawnienia zobowigzania podatkowego, postepowanie karne
skarbowe, prawo do sadu

1. WPROWADZENIE

Przyczynkiem do postawionego w tytule niniejszego artykutu pytania
jest poglad zawarty m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
(NSA) z dnia 24 listopada 2016 r., sygn. I FSK 759/15', zgodnie z ktérym

* Doktor nauk prawnych, Uniwersytet Paris I Panthéon-Sorbonne w Paryzu, sedzia
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, e-mail: dagmara.dominik@wp.pl
' CBOSA.
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unormowanie art. 70 § 6 pkt 1 ustawy - Ordynacja podatkowa® nie daje
podstaw prawnych do weryfikacji wszczecia postgpowania karnego skar-
bowego. Wspomniane stanowisko zostalo wyrazone na gruncie sprawy
VAT w sytuacji, gdy zdaniem skarzacej strony, organ podatkowy dokonat
wszczecia postepowania karnego skarbowego dla pozoru, jedynie w celu
zawieszenia biegu terminu przedawnienia.

Poglad ten zostal przywolany réwniez w uchwale skltadu 7 sedziow
NSA z dnia 18 czerwca 2019 1., sygn. I FPS 1/18°. Odniesienie sie do tego
zagadnienia znajdowalo si¢ jednak poza zakresem postepowania uchwato-
wego, ktore ograniczone bylo trescig przedstawionego do rozstrzygniecia
zagadnienia prawnego®.

Warto tez doda¢, ze kwestia naduzywania wspomnianego przepisu Or-
dynacji podatkowej byta juz nie raz sygnalizowana w literaturze®, a takze
przez Rzecznika Praw Obywatelskich®.

? Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
22019 ., poz. 900, dalej: 0.p.); art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stanowi, ze bieg terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem:
wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe,
o ktérym podatnik zostal zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa lub
wykroczenia wigze si¢ z niewykonaniem tego zobowigzania.

> CBOSA.

* Por. pkt 13 uchwaly sktadu 7 s¢dziéw NSA z dnia 18 czerwca 2019 ., sygn. IFPS 1/18
- pytanie Sadu odsylajacego zadane w postanowieniu z dnia 8 marca 2018 r., sygn. I FSK
657/16, byto nastepujace: ,,Czy zawiadomienie podatnika dokonane na podstawie art. 70c
[o.p.] [...] informujace, ze z okreslonym co do daty dniem, «na skutek przestanki z art. 70
§ 6 pkt 1 o.p.» nastapilo zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowiazania podat-
kowego podatnika za wskazany okres rozliczeniowy, jest wystarczajace do stwierdzenia,
ze nastgpilo zawieszenie biegu terminu przedawnienia tego zobowigzania na podstawie
art. 70 § 6 pkt 1 0.p.?”.

> O. Nieczepa, Poinformowanie podatnika o wszczeciu postegpowania karnoskarbowego
jako moment skutecznego zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatko-
wego po uplywie 5-letniego terminu przedawnienia. Glosa do wyroku NSA z dnia 16 stycznia
2013 r,, I FSK 1208/11, ,Glosa” 2015, nr 3, s. 125-126; H. Gajewska-Kraczkowska, O praw-
dziwej funkcji zawieszenia postgpowania karnego skarbowego, ,Monitor Podatkowy” 2012,
nr 4, s. 14; G. Labuda, Zawieszenie postepowania karnego skarbowego ze wzgledu na prejudy-
kat, ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 3, s. 78.

¢ Por. pkt 13 uchwaly skladu 7 sedziéw NSA z dnia 18 czerwca 2019 1., sygn. I FPS 1/18,
a takze wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
22 pazdziernika 2014 r., https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/ Wniosek%20d0%20TK
%20ws%20ustaw%200%20TK%2027.01.2017.pdf.
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Sprobujmy zatem rozwazy¢ wspomniany problem, patrzac przede
wszystkim przez pryzmat roli sadu administracyjnego oraz istniejacych
standardéw: konstytucyjnego, unijnego i miedzynarodowego’ w zakresie
prawa do sadu.

2. Rora SADU ADMINISTRACYJNEGO I PRAWO DO SADU

Rolg sadow (takze sadéw administracyjnych) jest wymierzanie spra-
wiedliwosci, przez co nalezy rozumie¢ konkretyzowanie i realizowanie
norm prawnych majacych na celu ochrong zasad prawa. Wykonujac to za-
danie, sady majg obowigzek orzeka¢ sprawiedliwie. Kategoria sprawiedli-
wosci jest immanentnie zwigzana z procesem stosowania prawa i nie jest
jedynie filozoficznag ideg. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.* nadala jej posta¢ normatywng’. Stosownie do tresci
art. 175 ust. 1 Konstytucji RP wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej
Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne
oraz sady wojskowe. Sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci
we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla
wlasciwosci innych sadow (art. 177 Konstytucji RP). W mysl art. 184 Kon-
stytucji RP Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne
sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci admini-
stracji publiczne;j.

Istota sadowej kontroli administracji jest ochrona wolnosci i praw jed-
nostki (podmiotéw prawa) w stosunkach z administracjg publiczng oraz
budowanie i utrwalanie zasady panstwa prawa. Podstawowa funkcjg sa-
downictwa administracyjnego jest ochrona praw podmiotowych jednost-
ki. Wyplywa ona z zalozen przyjetego systemu weryfikacji administracji
publicznej w panstwie prawa, co ma $cisly zwigzek z realizacjg zasady pra-
worzadnosci'’. Podstawowg forma, w jakiej sady administracyjne sprawuja
kontrole dziatalnosci administracji publicznej, jest wymierzanie sprawie-
dliwosci przez wiazace rozstrzyganie sporéw o prawo, w ktérych przynaj-
mniej jedng ze stron jest jednostka lub podmiot podobny. Tym samym

7 'W przypadku tego ostatniego w ograniczonym zakresie, por. przypis 27.

8 Dz.U.z1997 r.,, Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.

® Pozycja ustrojowa sedziego, red. R. Piotrowski, LEX/el. 2015.

1 Por. J. Trzcinski, Sgdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci
i praw jednostki, [w:] Trzecia wladza. Sqdy i trybunaty w Polsce, red. A. Szmyt, Gdansk
2008, s. 128-129.
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tre$¢ i zakres dzialalnosci sagdow administracyjnych musza by¢ uksztatto-
wane w sposob zapewniajacy prawidlowe wymierzanie sprawiedliwosci,
czyli takze prawo do sadu.

W tej perspektywie art. 184 Konstytucji RP dookresla proceduralne
aspekty prawa do sadu, mozna wigc mowic¢ o funkcji gwarancyjnej tego
przepisu''. Dookreslenie przez art. 184 Konstytucji RP proceduralnych
aspektéw prawa do sadu przejawia sie przede wszystkim we wskazaniu,
ze sprawy, w ktérych spdr o prawo pojawia si¢ na tle poddania jednostki
wladztwu administracji publicznej (sprawy administracyjne), powinny
zostac zaliczone do wlasciwosci sadownictwa administracyjnego'?. Usta-
wy okreslajace zakres kontroli sadu administracyjnego maja charakter do-
pelniajacy tres¢ art. 184 zd. 1 Konstytucji RP w ten sposdb, aby zapewni¢
realizacj¢ prawa do sadu przez kognicje¢ sadu administracyjnego’®. Zgod-
niezart. 1 § 1 Ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdow admi-
nistracyjnych' sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwos$ci
przez kontrole dzialalnosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie
sporéw kompetencyjnych i o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwolawczymi
oraz miedzy tymi organami a organami administracji rzadowej. Kontro-
la, o ktorej mowa w § 1, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z pra-
wem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 Prawa o ustroju sagdéw
administracyjnych). Z kolei zgodnie z art. 3 § 1 ustawy Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi'® sagdy administracyjne sprawuja
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej i stosujg $rodki okreslone
W ustawie.

Kontrola sagdéw administracyjnych polega wiec na zbadaniu, czy or-
gan administracji publicznej nie naruszyl prawa w stopniu mogacym miec
wplyw na wynik sprawy. Kontrola ta powinna zawsze przebiega¢ w trzech
plaszczyznach: 1) oceny zgodnosci rozstrzygniecia (decyzji albo innego

Y L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 332.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, LEX/el. 2014.

B Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 14 czerwca 1999 1., sygn. K. 11/98,
LexisNexis nr 343593, OTK 1999, nr 5, poz. 97; podobnie m.in. wyrok TK z 15 grud-
nia 1999 r,, sygn. P. 6/99, LexisNexis nr 344514, OTK 1999, nr 7, poz. 164; uchwata NSA
z dnia 15 maja 2000 r., sygn. OPS 21/99, LexisNexis nr 348089, ONSA 2000, nr 4, poz. 135.

' Tekst jedn. Dz.U. 2 2018 r., poz. 2107 ze zm.

15 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2 2017 1., poz. 1369 ze zm.).
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aktu) lub dziatania z prawem materialnym; 2) dochowania wymaganej pra-
wem procedury; 3) respektowania regut kompetencji's.

»Sprawowanie kontroli” oznacza pewnego rodzaju wtérno$¢ dziatan
sadu wobec dziatan organéw administracji. Rola sadu administracyjnego
sprowadza si¢ bowiem do badania (korygowania) dzialania lub zaniecha-
nia organéw administracji publicznej, a nie zastepowania ich w zalatwia-
niu spraw przez wydawanie konicowego rozstrzygniecia w sprawie'”.

Nie mozna zapominaé, ze w sprawach majacych walor unijny (a za
takie niewatpliwie nalezy uzna¢ sprawy z zakresu VAT) sad administra-
cyjny jest sadem unijnym. Organy podatkowe nie sa réwniez zwolnione
z obowiagzku dokonywania wykladni zgodnej z prawem unijnym, ktore
stanowi element polskiego porzadku prawnego'®. W mysl orzecznictwa
Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) sady krajowe sa
zobowigzane interpretowaé, w miare mozliwosci, prawo krajowe w sposéb
zgodny z prawem Unii. Taka ,wykladnia zgodna” moze by¢, co do zasady,
powolywana wobec podatnika przez wlasciwy krajowy organ podatkowy".
Do sadow krajowych i TSUE nalezy zapewnienie pelnego stosowania pra-
wa Unii we wszystkich panstwach cztonkowskich, a takze ochrony sagdowe;j
praw, jakie podmioty prawa wywodza z prawa Unii®.

3. PRAWO DO sADU

Przepis art. 175 Konstytucji RP nalezy rozpatrywa¢ w $cistym zwigzku
z postanowieniami art. 45 i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, gwarantujacymi
kazdemu prawo do sadu, oraz z miedzynarodowymi i unijnymi standarda-
mi wigzacymi Polske — art. 14 ust. 1 Migedzynarodowego Paktu Praw Obywa-
telskich i Politycznych*, art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka

!¢ B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, wyd. 7, LEX/el. 2018.

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska.

'8 Artykul 87 ust. 1, art. 91 ust. 1 i 3 Konstytucji RP.

' Zob. podobnie wyroki TSUE z dnia: 26 wrze$nia 1996 r., Arcaro, C-168/95,
EU:C:1996:363, pkt 41, 42; 5 lipca 2007 r., Kofoed, C-321/05, EU:C:2007:408, pkt 45;
15 wrze$nia 2011 r., Franz Miicksch, C-53/10, EU:C:2011:585, pkt 34; 8 maja 2019 r., Zwig-
zek Gmin Zaglebia Miedziowego w Polkowicach, C-566/17, EU:C:2019:390, pkt 48.

* Wyrok TSUE z dnia 24 pazdziernika 2018 r., XC, C-234/17, EU:C:2018:853, pkt 40.

! Konwencja otwarta do podpisu w Nowym Jorku dnia 16 grudnia 1966 r. (Dz.U.
21977 r., Nr 38, poz. 167), dalej: Pakt.
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i Podstawowych Wolnosci** oraz art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej*, ktére formutujg prawo do sadu.

W mysl art. 45 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do sprawiedliwe-
go i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wias-
ciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (prawo do sadu). Artykut 77
ust. 2 Konstytucji RP wskazuje, Ze ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi
sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. Rozpatrujac ,,pra-
wo do sadu” jako jedno z konstytucyjnych praw (i to praw ,,osobistych”),
nalezy przyjaé, ze oznacza ono mozliwo$¢ zwrocenia sie¢ w kazdej sytua-
cji (sprawie) do sadu z zadaniem okreslenia (ustalenia) statusu prawnego
jednostki. Jak wielokrotnie wskazywal Trybunal Konstytucyjny, na tres¢
prawa do sadu skladajg sie: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo urucho-
mienia procedury przed sadem - organem o okreslonej charakterystyce
(niezaleznym, bezstronnym i niezawistym); 2) prawo do odpowiedniego
uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci
i jawnosci; 3) prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wiaza-
cego rozstrzygnigcia danej sprawy przez sad; 4) prawo do odpowiedniego
uksztaltowania ustroju i pozycji organdw rozpoznajacych sprawy*. Prawo
jednostki do sadu jest realizowane przez caloksztalt zasad prowadzacych
do rzetelnego i merytorycznie prawidlowego rozpoznania sprawy w roz-
sadnym czasie®.

»«Rozpatrywanie» oznacza wszechstronne zapoznanie si¢ ze wszyst-
kimi aspektami sprawy [...]. Rozpatrzenie sprawiedliwe, naturalnie kore-
luje z ogdlna funkcja sadow, jaka jest wymierzanie sprawiedliwosci. Oba
te okreslenia wymagaja, aby rozpatrujac sprawy i ferujac orzeczenia, przy
dzialaniu na podstawie przepiséw prawa, niezaleznie i niezawisle — sady
kierowaly sie w ich stosowaniu i interpretacji spolecznym poczuciem spra-
wiedliwo$ci, wszelako pamigtajagc réwniez o wychowawczym aspekcie
funkecji sagdowniczej i nie kierujac si¢ mechanicznie opinig publiczng™.

> Konwencja sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastep-
nie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r., Nr 61,
poz. 284), dalej: Europejska Konwencja.

»2007/C 303/01 (Dz.Urz. UE z dnia 14 grudnia 2007 1., C 303, s. 1), dalej: Karta.

* Zob. wyroki TK z dnia: 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU 2000, nr 5,
poz. 143; 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU 2007, nr 9/A, poz. 108.

» Por. wyrok TK z dnia 18 lutego 2009 r., sygn. Kp 3/08, OTK ZU 2009, nr 2/A, poz. 9.

2 Por. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, M. Zu-
bik, wyd. 2, LEX/el. 2016.
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Zasadniczo prawo do sadu wyrazone w polskiej Konstytucji ma iden-
tyczng wrecz tre$¢ jak miedzynarodowe akty prawne. Wynika to z fak-
tu, ze cechg charakterystyczng regulacji konstytucyjnej statusu jednostki
w Polsce jest dazenie do odzwierciedlenia standardéw miedzynarodowych,
a takze do precyzyjnego i w miar¢ mozliwosci jednoznacznego okreslenia
zakresu przystugujacych wolnosci i praw?”. Konstytucja dokonata zatem
niemal dostownej recepcji wspomnianych norm prawa mi¢dzynarodowe-
go i stanowi tez powtdrzenie norm prawa unijnego.

I tak, zgodnie z art. 14 ust. 1 zd. 1 i 2 Paktu, wszyscy ludzie sa réwni
przed sadami i trybunatami. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i pub-
licznego rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad,
ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadnos$ci oskarzenia
przeciw niemu w sprawach karnych badz co do jego praw i obowiazkéow
w sprawach cywilnych.

Artykul 6 ust. 1 zd. 1 Europejskiej Konwencji wskazuje, ze kazdy ma
prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w roz-
sadnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawa
przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym
albo o zasadnoéci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu
sprawie karnej.

Stosownie za$ do art. 47 zd. 1 i 2 Karty kazdy, czyje prawa i wolnosci
zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do sku-
tecznego $rodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami przewi-
dzianymi w tymze artykule. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bez-
stronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Kazdy ma mozli-
wos¢ uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy obroncy i przed-
stawiciela.

Pakt nie ma szerszego zastosowania w praktyce sgdéw administracyj-
nych?, albowiem sady powoluja si¢ na ten akt jedynie w celu stworzenia
pewnej podstawy aksjologicznej dla budowanej przez siebie argumentacji

7 R. Wieruszewski, Oddziatywanie prawa miedzynarodowego i prawa Unii Europej-
skiej na konstytucyjny status jednostki w RP, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo mie-
dzynarodowe i procesy integracyjne, Warszawa 2006, s. 189.

8 Szerzej na ten temat A. Tychmanska, Znaczenie Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych oraz Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecz-
nych i Kulturalnych dla polskiego porzqdku prawnego na przyktadzie analizy orzecznictwa
polskich sqdow administracyjnych, ,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2017, t. 22, nr 34.
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- uzasadniajac dane rozstrzygnigcie, z reguly najpierw przywoluja normy
wynikajace z Paktu, zestawiajac je z normami konstytucyjnymi chroniagcy-
mi dane prawa i wolnosci jednostek®.

Niewatpliwie jednak, zasadniczym punktem odniesienia dla ochrony
praw czlowieka w Europie jest Europejska Konwencja®, m.in. ze wzgledu
na jej znaczenie historyczne, bogate i nowatorskie orzecznictwo, role jej
oraz orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC). Dla
potrzeb niniejszego artykutu warto przypomnie¢, ze na gruncie art. 6 ust. 1
Europejskiej Konwencji wylacznie instytucja posiadajaca pelng jurysdyk-
cje zastuguje na miano ,,sadu™'. Artykut 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji
naklada na sady wymog dokonania skutecznej sagdowej oceny sprawy?.
Zasada, ze sad powinien sprawowac¢ pelna jurysdykcje, pociaga za soba
wymog nierezygnowania przez sady z zadnego elementu skltadowego ich
funkcji orzekajacej*. Rozpatrujacy sprawe ,,sad” musi posiada¢ jurysdyk-
cje do zbadania wszystkich kwestii faktycznych i prawnych majacych istot-
ne znaczenie dla przedstawionego mu do rozstrzygniecia sporu*. ETPC
dostrzegal naruszenia art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji wtedy, gdy kon-
trolujacy sad nie mogl orzec w przedmiocie gtéwnego przedmiotu sporu
lub gdy sady krajowe uznawaly sie za zwigzane uprzednimi ustaleniami
organdéw administracyjnych, majacymi decydujace znaczenie dla rozpatry-
wanych przez te organy spraw, nie badajac tych zagadnien w sposéb nieza-
lezny*. Warto jest wskaza¢, ze w mysl art. 52 ust. 3 Karty w zakresie, w ja-
kim Karta zawiera prawa, ktére odpowiadaja prawom zagwarantowanym

» Por. np. wyroki NSA z dnia: 16 maja 2006 ., sygn. I OSK 8/06; 14 kwietnia 2016 r.,
sygn. I OSK 2493/14, CBOSA; w dalszej czesci rozwazan pominiety zostanie ten standard,
albowiem znajduje on odzwierciedlenie w Europejskiej Konwencji.

% G. Szyburska-Walczak, Oddziatywanie Europejskiej Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci na internacjonalizacje standardéw w dziedzinie demo-
kracji i praw czlowieka, [w:] Wplyw standardow miedzynarodowych na rozwdéj demokracji
i ochrong praw cztowieka, red. J. Jaskiernia, Warszawa 2013, s. 13.

' Wyrok ETPC z dnia 24 listopada 1994 r., Beaumartin przeciwko Francji, skarga
nr 15287/89, § 38.

2 Wyrok ETPC z dnia 28 czerwca 1990 r., Obermeier przeciwko Austrii, skarga
nr 11761/85, § 70.

3% Wyrok ETPC z dnia 13 lutego 2003 r., Chevrol przeciwko Francji, skarga
nr 49636/99, § 63.

** Wyrok ETPC z dnia 17 grudnia 1996 r., Terra Woningen B.V. przeciwko Holandii,
skarga nr 20641/92, § 52.

% Wyrok ETPC z dnia 28 maja 2002 r., Kingsley przeciwko Zjednoczonemu Kréle-
stwu, skarga nr 35605/97, § 32-34.
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w Europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, ich znaczenie i zakres sg takie same jak prawa przyznane przez t¢
konwencje. Powyzsze nie stanowi przeszkody, aby prawo Unii przyznawato
szersza ochrong. Europejska Konwencja wyznacza zatem minimalny stan-
dard ochrony*® w sprawach z zakresu stosowania prawa Unii i pozostaje
tym samym niewatpliwym zrédiem inspiracji.

Ponadto po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony*” skuteczno$¢ ochrony
sagdowej uzyskala podwdjng postaé: skutecznos¢ jako jeden z dwoch wy-
mogdéw® w zakresie autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich oraz
skuteczno$¢ zwigzang z prawem podstawowym do skutecznego $rodka
prawnego przez sagdem zgodnie z art. 47 Karty. Nie zapominajmy bowiem,
ze zgodnie z art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej* ,,Unia uznaje pra-
wa, wolnosci i zasady okreslone w Karcie [...], ktéra ma taka sama moc
prawna jak Traktaty”. Jak zauwazyl Rzecznik Generalny M. Bobek w swojej
opinii z dnia 10 kwietnia 2018 r. do sprawy C-89/17, pkt 101 i nastepne®,
na podstawie orzecznictwa TSUE mozna dojs¢ do wniosku, ze art. 47 Karty
wyznacza obecnie wyzszy standard niz zasada skutecznosci. W kontekscie
zasady skutecznodci jako ograniczenia autonomii proceduralnej panstw
cztonkowskich Trybunal orzekl, ze nie jest konieczne, by we wszystkich
okolicznosciach sady mogly zastapi¢ decyzje wlasnym rozstrzygnieciem
co do istoty sprawy i okolicznosci faktycznych. Orzecznictwo Trybunatu
pokazuje takze, ze kontrola sadowa, ktoéra jest ograniczona w odniesieniu
do oceny okreslonych kwestii faktycznych, nie zawsze powoduje, iz wy-
konywanie praw wynikajacych z porzadku prawnego Unii staje si¢ prak-
tycznie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione?!. Istotne jest to, ze krajowa

% Artykut 53 Karty stanowi, Ze Zadne z postanowien Karty nie bedzie interpretowa-
ne jako ograniczajace lub naruszajace prawa czlowieka i podstawowe wolnosci uznane, we
wiasciwych im obszarach zastosowania, przez prawo Unii i prawo miedzynarodowe oraz
konwencje miedzynarodowe, ktorych Unia lub wszystkie Panstwa Czlonkowskie sg stro-
nami, w szczegolnosci przez europejska Konwencje o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci oraz przez konstytucje Panstw Czlonkowskich; por. wyrok TSUE z dnia
26 lutego 2013 r., Melloni, C-399/11, EU:C:2013:107.

7 Traktat obowiazuje od dnia 2 grudnia 2009 r. (Dz.U. z 2009 r., Nr 203, poz. 1569).

% Drugim wymogiem jest rownowaznos¢ $rodka, por. np. wyrok TSUE z dnia 28 lipca
2016 r., Astone, C-332/15, EU:C:2016:614, pkt 34.

¥ Dz.U. 22004 r., Nr 90, poz. 864/30, dalej: TUE.

1 EU:C:2018:225.

! Wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 2015 r., East Sussex County Council, C-71/14,
EU:C:2015:656, pkt 58.
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procedura kontroli sgdowej umozliwia sadowi krajowemu rozpatrujacemu
skarge — w ramach kontroli jej zgodnosci z prawem - stosowanie odpo-
wiednich zasad i norm prawa Unii**. Zakres i nat¢zenie kontroli sadowej
wymagane przez zasade skutecznos$ci zaleza od tresci i charakteru wias-
ciwych zasad i przepisow prawa Unii implementowanych w zaskarzonej
decyzji krajowej*. Obowigzek przeprowadzenia bardziej kompleksowej
kontroli, uwzgledniajacej ocene faktéw i merytorycznej trafnosci decyzji,
zyskuje na znaczeniu w $wietle wymagan art. 47 Karty wtedy, gdy takie ba-
danie jest istotne, biorac pod uwage okolicznosci konkretnej sprawy.

Jesli chodzi o prawo dostepu do sadu, Trybunal orzekl, ze aby sad mogt
zgodnie z art. 47 Karty podja¢ decyzje w sprawie sporu dotyczacego praw
i obowiazkéw wynikajacych z prawa Unii, musi by¢ uprawniony do zba-
dania wszystkich kwestii prawnych i faktycznych istotnych dla rozstrzy-
ganego przez niego sporu*’. Przestrzeganie prawa do skutecznej ochrony
sadowej musi zatem zosta¢ zbadane w odniesieniu do specyficznego kon-
tekstu i istotnych okolicznosci danej sprawy, w szczegoélnosci charakteru
rozpatrywanego aktu, okolicznosci jego przyjecia oraz przepisow prawa
regulujacego dang dziedzine®. W zwigzku z tym, biorac pod uwage szcze-
golne przepisy prawa Unii i specyficzng nature¢ przedmiotowych praw i in-
teresow, Trybunal nalegal na potrzebe doglebnej kontroli decyzji w odnie-
sieniu zaréwno do okolicznosci faktycznych, jak i prawa, zwlaszcza wtedy,
gdy rozpatrywany instrument obejmowat juz okres§lone zharmonizowane
standardy proceduralne®. Taki sposéb rozumowania dotyczy, zgodnie
zart. 51 ust. 1 Karty, spraw z zakresu stosowania prawa Unii.

> Wyroki TSUE z dnia: 6 pazdziernika 2017 r., East Sussex County Council, C-71/14,
EU:C:2015:656, pkt 58; 21 stycznia 1999 r., Upjohn, C-120/97, EU:C:1999:14, pkt 30, 35, 36;
9 czerwca 2005 r., HLH Warenvertrieb i Orthica, C-211/03, C-299/03 i od C-316/03 do
C-318/03, EU:C:2005:370, pkt 75-79.

# Wryroki TSUE z dnia: 11 grudnia 2014 r., Croce Amica One Italia, C-440/13,
EU:C:2014:2435, pkt 40-45; 18 czerwca 2002 r., HI, C-92/00, EU:C:2002:379, pkt 59-64.

* Wyroki TSUE z dnia: 6 listopada 2012 r., Otis i in., C-199/11, EU:C:2012:684,
pkt 49; 17 grudnia 2015 r., Imtech Marine Belgium, C-300/14, EU:C:2015:825, pkt 38.

* Wyroki TSUE z dnia: 18 lipca 2013 r., Komisja i in./Kadi, C-584/10 P, C-593/10 P
i C-595/10 P, EU:C:2013:518, pkt 102; 9 lutego 2017 r., M., C-560/14, EU:C:2017:101,
pkt 33; 26 lipca 2017 r., Sacko, C-348/16, EU:C:2017:591, pkt 41.

* Wyrok TSUE z dnia 28 lipca 2011 r., Samba Diouf, C-69/10, EU:C:2011:524,
pkt 56, 57, 61.
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4. KONTROLA NADUZYCIA PRZEZ SAD ADMINISTRACYJNY
— STANDARD KONSTYTUCYJNY

Uwzgledniajac powyzszy standard konstytucyjny, nalezy stwierdzi¢, ze
poza kontrolg sadu administracyjnego nie mozna pozostawi¢ kwestii za-
sadnosci zastosowania przez organy podatkowe art. 70 § 6 pkt 1 o.p. (za-
wieszenie biegu terminu przedawnienia) w zwigzku ze wszczgciem poste-
powania karnego skarbowego przez organ skarbowy, dziatajacy jako organ
postepowania przygotowawczego w sprawach o przestepstwa skarbowe
i wykroczenia skarbowe w rozumieniu art. 118 § 1 pkt 2 Ustawy z dnia
10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy*’. Ocena, czy w sprawie doszto
do uptywu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, czy tez do
niego nie doszlo, jest bowiem warunkiem wstepnym kontroli zaskarzonej
decyzji, ktéry wojewodzki sad administracyjny zobowigzany jest bra¢ pod
uwage z urzedu (przeciwnie do NSA, ktdry przedawnienie bada na zarzut
przedstawiony w skardze kasacyjnej*).

Na gruncie krajowym Trybunal Konstytucyjny akcentowal wyjatkowy
charakter zawieszenia biegu przedawnienia ze wzgledu na to, Ze narusza ono
poczucie bezpieczenstwa podatnika i nie sprzyja poszanowaniu jego godno-
$ci®. Skoro zatem przypadek okreslony w art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stanowi wyja-
tek od ogolnej zasady przedawnienia zobowigzan podatkowych, to powinien
by¢ interpretowany w sposob $cisty i stosowany w zgodzie z gwarancyjna
funkcja instytucji przedawnienia®. Celem tego przepisu jest dobro toczacego
sie postepowania podatkowego (oddaje on bowiem do dyspozycji organdéw
podatkowych dodatkowy czas pozwalajacy na weryfikacje prawidlowosci
dokonanego przez podatnika rozliczenia). Ze wzgledu jednak wlasnie na
jego wymiar gwarancyjny, dobro toczacego si¢ postepowania podatkowego
musi zosta¢ odpowiednio wywazone z dobrem podatnika, ktéry chciatby

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2 2016 1., poz. 2137 ze zm.

* Por. art. 183 § 1 w zw. z art. 176 § 1 pkt 2 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1302 ze zm.).

¥ Wyroki TK z dnia: 19 czerwca 2012 r., sygn. P 41/10, OTK-A 2012/6/65; 17 lipca
2012 r, sygn. P 30/11, OTK-A 2012/7/81.

%0 Por. wyroki NSA z dnia: 24 listopada 2016 r., sygn. II FSK 1488/15; z 19 kwietnia
2018 r., sygn. I FSK 923/16 i II FSK 889/16, CBOSA.
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mie¢ pewnos$¢ co do swojej sytuacji prawnopodatkowej’'. Z orzecznictwa®™
wynika, Ze nie ma konstytucyjnego prawa podmiotowego do przedawnie-
nia ani tez ekspektatywy takiego prawa. Przedawnienie w prawie podatko-
wym nalezy rozpatrywa¢ przede wszystkim w $wietle art. 84 Konstytucji RP
ustanawiajacego powszechny obowigzek ponoszenia ciezaréw i $wiadczen
publicznych oraz art. 217 Konstytucji RP statuujacego wiladztwo finanso-
we panstwa. Wprowadzenie przedawnienia w prawie podatkowym, a takze
okreslenie terminu, w jakim ono nastgpi, pozostawione jest uznaniu usta-
wodawcy. Ustawodawca moze réwnocze$nie wybiera¢ miedzy réznymi kon-
strukcjami przedawnienia, ustanawiajac odrebne terminy przeprowadzenia
czynnosci weryfikujacych wywigzywanie sie podatnikéw z ich obowigzkéw
oraz odrebne terminy egzekucji naleznosci. Terminy te nie moga jednak
by¢ zbyt krotkie, poniewaz wylaczatyby zapewnienie realizacji zasady po-
wszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej, ani nie moga pozostawac zbyt
diugie, czyniac przedawnienie instytucjg pozorng. Przedawnienie zobowig-
zania podatkowego, aby nie bylo instytucja pozorna, musi réwniez realizo-
wac stawiane mu cele, tj. dawa¢ podatnikowi poczucie pewnosci co do braku
cigzacych na nim zobowigzan podatkowych i dziala¢ w sposéb dyscyplinu-
jacy na wierzyciela podatkowego. Dlugi termin przedawnienia, wyznaczaja-
cy jednoczesnie horyzont czasowy prowadzenia przez organy skarbowe po-
stepowan dotyczacych podatnikéw, moze rodzi¢ trudnosci w rzetelnym ich
przeprowadzeniu, stajac si¢ w rezultacie swoistg putapka takze na uczciwych
podatnikéw. Ustawodawca powinien uksztaltowaé mechanizmy prawa podat-
kowego w taki sposob, by w rozsagdnym terminie doprowadzily one do wygas-
niecia zobowigzania podatkowego. Dodatkowo zaznaczono, ze szeroki mar-
gines swobody ustawodawcy w zakresie uksztaltowania zasad przedawnienia
nie jest absolutny. Ustawodawce wigze bowiem, z jednej strony, zasada pan-
stwa prawnego (w tym zakaz arbitralnego traktowania jednostek), z drugiej
za$ — potrzeba ochrony wolnosci i praw obywateli. Jakkolwiek przedawnienie
nie jest konstytucyjnym prawem podmiotowym jednostki, to jednak w ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego ustanowienie przedawnienia wynika z zasady de-
mokratycznego panstwa prawa, o ktorej mowa w art. 2 Konstytucji RP, stano-
wigc przejaw zasady bezpieczenstwa prawnego. Jednym z przejawéw bezpie-
czenstwa prawnego jest stabilizacja sytuacji prawnej jednostki, przektadajaca

*! Por. wyrok TK z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11, OTK-A 2012/7/81.

52 Por. wyroki TK z dnia: 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10, OTK ZU nr 5/A/2011,
poz. 43; 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11, OTK-A 2012/7/81; 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09,
OTK-A 2012/6/80.
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sie w efekcie na stabilizacje stosunkow spotecznych. Z art. 2 Konstytucji RP
wynika tym samym obowigzek ustawodawcy uksztattowania regulacji praw-
nych, ktére bedg sprzyjaly wygaszaniu — wraz z uplywem czasu - stanu nie-
pewnosci. Z aksjologii konstytucyjnej opartej na fundamencie przyrodzonej
oraz niezbywalnej godnosci cztowieka (art. 30 Konstytucji RP) wynika obo-
wigzek tworzenia prawa zorientowanego na dobro kazdej osoby ludzkie;j.

Zwazywszy na powyzsze, nie mozna podzieli¢ wskazywanego na
wstepie pogladu, ze unormowanie art. 70 § 6 pkt 1 o.p. nie daje podstaw
prawnych do weryfikacji wszczgcia tego postepowania karnego skarbo-
wego. Powyzsza koncepcja w skutkach niejako z zatozenia oznacza rezyg-
nacje/odstapienie przez sad z udzielonej mu kompetencji i nie wypelnia
(a niewatpliwie moze prowadzi¢ do zakldcenia) standardu konstytucyjne-
go w przedmiocie prawa do skutecznego srodka prawnego i dostepu do
bezstronnego sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Stanowi rodzaj ogra-
niczenia tego prawa, co posrednio skutkuje naruszeniem efektywnosci
prawa do wilasnosci okreslonego w art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji RP.
Ustawodawca, wiaczajac pewne konstrukeje karne skarbowe do Ordynacji
podatkowej, decyduje o tym, Ze staja si¢ one elementem instytucji prawa
podatkowego. I jak kazdy element tych instytucji, powinien podlega¢ ba-
daniu sadu administracyjnego. Jezeli sad uchyla si¢ od badania sposobu
stosowania instytucji karnych skarbowych wiagczonych do prawa podatko-
wego, oznacza to, Ze rezygnuje ze zbadania kwestii prawnej majgcej istotne
znaczenie dla rozstrzygnigcia sporu.

Przy wskazywanym wyzej stanowisku kazde wszczecie postgpowania
karnego skarbowego, nawet w sytuacji braku jakichkolwiek podstaw mate-
rialnoprawnych czy procesowych, wywolywaloby skutek w zakresie zawie-
szenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego pozosta-
jacy poza jakakolwiek kontrolg sagdu administracyjnego.

W demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP) nie ma
podstaw do wykorzystywania przez organy podatkowe przepisu art. 70 § 6
pkt 1 o.p. niezgodnie z jego celem (naduzycia prawa). W odniesieniu do or-
ganu podatkowego naduzycie prawa przybiera posta¢ przekroczenia kom-
petencji, gdyz rolg organu jest korzystanie z prawa®. Innymi stowy chodzi
o nieprzystojne wykorzystywanie kompetencji przez organ podatkowy.

%3 Por. A. Lazarska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, s. 574.
** Por. E. Letowska, [w:] Naduzycie prawa, red. H. Izdebski, A. Stepkowski, Warsza-
wa 2003, s. 169.
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Naduzycie prawa przez organ procesowy pociaga za sobg nieporéwnywalnie
wigksze konsekwencje niz naduzycie praw procesowych przez strong. Popel-
nione w ten sposob naduzycie prawa procesowego podwaza szacunek wobec
porzadku prawnego oraz organéw wladzy>. Powyzszy standard zachowania
organu podatkowego - zgodnie z prawem, a nie wbrew prawu — wynika z za-
sady praworzadnosci przewidzianej w art. 7 Konstytucji RP, w mysl ktérego
organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Z tak
sformulowanej normy wywodzone s3 dwie zasady: zasada praworzadnosci,
zgodnie z ktorg kazde dzialanie powinno by¢ niesprzeczne z jakimkolwiek
innym elementem porzadku prawnego (w granicach prawa), oraz zasada le-
galnosci, zgodnie z ktérg kazde dzialanie powinno mie¢ podstawe prawna,
czyli stosowng norme rangi ustawowej upowazniajacg do konkretnego dzia-
lania (na podstawie prawa). Legalizm dzialalnosci organéw administracji
publicznej polega m.in. na wydawaniu przez nie rozstrzygnie¢ w przepisanej
prawem formie, na nalezytej podstawie prawnej i w zgodnosci z wigzacymi
dany organ przepisami materialnymi. Zasada ta dotyczy nie tylko organéw
publicznych tworzacych prawo, ale tez stosujacych je organéw?. Artykut 7
Konstytucji RP ma réowniez samoistne znaczenie, poniewaz jest dyrektywa
interpretacji przepisow kompetencyjnych w sposob $cisty i z odrzuceniem
w odniesieniu do organéw wtadzy publicznej zasady: co nie jest zakazane,
jest dozwolone”. Powyzsza zasada znajduje odzwierciedlenie w art. 120 o.p.,
zgodnie z ktérym organy podatkowe dzialajg na podstawie przepiséw prawa.
W panstwie prawa konieczna jest ocena sposobu korzystania z prawa przez
administracje®®. Obowiazek organu podatkowego dzialania zgodnego z pra-
wem wynika z prawa do dobrej administracji wywodzonego z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), zasady sprawnosci
i rzetelnodci dziatan instytucji publicznych (preambutfa do Konstytucji RP)
czy zasady dobra wspodlnego (art. 1 Konstytucji RP). Trybunal Konstytu-
cyjny, przywolujac w swoich orzeczeniach prawo do dobrej administracji,

> Por. S. Waltos, O obstrukcji procesowej, czyli kilka uwag o naduzyciu prawa proce-
sowego, [w:] W kregu teorii i praktyki prawa karnego. Ksigga poswiecona pamieci Profesora
Andrzeja Wgska, red. L. Leszczynski, E. Skretowicz, Z. Holda, Lublin 2005, s. 620.

¢ Wyrok TK z dnia 12 maja 2015 r,, sygn. P 46/13, OTK-A 2015/5/62; por. tez ]. Le-
manska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich,
LEX/el. 2016.

7 Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK-A 2002/3/34.

8 Zob. E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z 1 lipca 1999 r., SA/Bk 208/99, OSP 2000,
nr 1, poz. 17.
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w znakomitej wiekszosci odwoluje si¢ do zZrédet europejskich, wskazujac, ze
prawo do dobrej administracji jest prawem obywatelskim majgcym moc-
ne oparcie w postanowieniach art. 41 Karty*. Kontrola dziatania musi zas
by¢ wykonywana przez sad administracyjny zgodnie ze wskazywang na
wstepie niniejszego artykulu kompetencja w sposob uwzgledniajacy wspo-
mniane zasady.

5. KONTROLA NADUZYCIA PRZEZ SAD ADMINISTRACYJNY
— STANDARD UNIJNY

W przypadku kwestii przedawnienia w sprawach dotyczacych VAT
mamy do czynienia ze stosowaniem prawa Unii®. Oznacza to, ze koniecz-
ne jest uwzglednienie réwniez standardu unijnego. Wypada przypomnie¢,
ze na gruncie unijnym mamy do czynienia z dwoma réwnoleglymi zZrod-
tami praw podstawowych: art. 6 ust. 1 TUE, ktory odsyta do Karty (art. 47
Karty, art. 17 Karty — prawo wlasnosci), oraz art. 6 ust. 3 TUE, ktory odsyla
do praw podstawowych jako ogdlnych zasad prawa wynikajacych z tra-
dycji konstytucyjnych i Europejskiej Konwencji (art. 6 ust. 1 Europejskiej
Konwengiji, art. 1 Protokolu Dodatkowego Nr 1 do Europejskiej Konwen-
cji®! - prawo wlasnosci). Pierwsze zasady wynikajace z Karty maja ,wartos¢
konstytucyjng, a drugie majg po prostu ,warto$¢ ogdlnych zasad prawa”

W omawianym przypadku nalezy zatem bra¢ pod uwage art. 325
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej®, art. 2, art. 250 ust. 1
i art. 273 Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej®, art. 4
ust. 3 TUE oraz orzecznictwo TSUE dotyczace termindéw przedawnienia
i zasady pewnosci prawa. W mysl art. 325 TFUE panstwa czlonkowskie
s3 zobowigzane do zwalczania nielegalnych dzialan naruszajacych inte-
resy finansowe Unii za pomocg odstraszajacych i skutecznych $rodkoéw,
a w szczegdlnosci do stosowania takich samych $rodkéw w celu zwal-
czania przestgpczosci powodujacej naruszenie intereséw finansowych
Unii, jakie stosuja one w celu zwalczania przestepczosci powodujacej

¥ Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK-A 2003/2/11.

6 Artykul 51 ust. 1 Karty; por. tez wyrok TSUE z dnia 26 lutego 2013 r., Akerberg
Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105.

0 Dz.U.z 1995 r., Nr 36, poz. 175, dalej: Protokot.

2 Dz.U. 22004 1., Nr 90, poz. 864/2.

6 Dz.Urz. UE z dnia 11 grudnia 2006 r., L 347, s. 1, dalej: dyrektywa 112.
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naruszenie ich wlasnych intereséw. Rozwazane acznie w orzecznictwie
TSUE art. 2, art. 250 ust. 1 i art. 273 dyrektywy 112 w zw. z art. 4 ust. 3
TUE wskazuja na to, ze kazde panstwo cztonkowskie jest zobowigzane
podjac wszelkie dzialania ustawodawcze i administracyjne niezbedne do
zapewnienia na jego terytorium poboru w pelnej wysoko$ci naleznego
VAT i zwalczania przestepczosci podatkowej*’. Oznacza to, ze o ile pan-
stwo cztonkowskie moze wprowadzi¢ pewne przepisy do polskiego po-
rzadku prawnego, to jednak obowigzek zapewnienia skutecznego poboru
$rodkéw Unii nie zwalnia sagdéw krajowych z koniecznoéci poszanowa-
nia praw podstawowych gwarantowanych przez Karte oraz ogélnych za-
sad prawa Unii, gdyz postepowania (podatkowe, karne, karne skarbowe)
wszczynane w sprawie naruszen w dziedzinie VAT stanowia stosowanie
prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty.

Trybunal Sprawiedliwosci nie ma zasadniczych zastrzezen co do tego,
ze panstwa czlonkowskie moga wprowadza¢ terminy przedawnienia zo-
bowigzania podatkowego w VAT, albowiem przepisy w tym zakresie nie
sa zharmonizowane na gruncie prawa unijnego. Panstwa czlonkowskie
s3 jednak zobowigzane do wykonywania tej kompetencji z poszanowa-
niem prawa Unii i jego ogdlnych zasad. Wlasnie te terminy maja ogdlnie
na celu zapewnienie pewnosci prawa, ktéra chroni jednoczesnie podatni-
ka i zainteresowany organ administracji®®. Zasada pewnosci prawa obo-
wigzuje wszystkie organy krajowe odpowiedzialne za stosowanie prawa
Unii®. Powyzszy wymog pewnosci prawa dotyczy zwlaszcza przepisow
podatkowych w celu umozliwienia zainteresowanym dokladnego zapo-
znania si¢ z zakresem nakladanych przez nie obowiazkow®’. Chodzi o to,
aby sytuacja podatnika w zakresie praw i obowigzkéw podatkowych nie

6 Zob. wyroki TSUE z dnia: 17 lipca 2008 r., Komisja przeciwko Wtochom, C-132/06,
EU:C:2008:412, pkt 37, 46; 26 lutego 2013 r., Akerbergansson, C-617/10,EU:C:2013:105,
pkt 25.

6 Zob. wyroki TSUE zdnia: 15 lipca 1970 r., ACF Chemiefarma, 41/69, EU:C:1970:71,
pkt 19; 24 czerwca 2004 r., Herbert Handlbauer GmbH, C-278/02, EU:C:2004:388, pkt 40;
28 pazdziernika 2010 r., SGS Belgium i in., C-367/09, EU:C:2010:648, pkt 68; opinia RG
J. Kokott z dnia 30 kwietnia 2015 r. do sprawy C-105/14, Ivo Taricco i in., EU:C:2015:293,
pkt 87, czy z dnia 14 pazdziernika 2004 r. w sprawach pofaczonych Berlusconi i in.,
C-387/02, C-391/02 i C-403/02, EU:C:2004:624, pkt 107.

6 Zob. wyrok TSUE z dnia 17 lipca 2008 r., ASM Brescia, C-347/06, EU:C:2008:416,
pkt 65, i przytoczone tam orzecznictwo.

¢ Por. m.in. wyroki TSUE z dnia: 16 wrze$nia 2008 r., Isle of Wight Council i in.,
C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 47; 13 grudnia 2012 r., BLV Wohn- und Gewerbebau GmbH,
C-395/11, EU:C:2012:799, pkt 47.
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byta w nieskoniczono$¢ narazona na kwestionowanie®. Chodzi wiec o to,
aby nie mozna bylo przediuza¢ w nieskonczonos¢ mozliwosci zakwestio-
nowania sytuacji owego podmiotu pod wzgledem jego praw i obowigzkow
wobec organu krajowego®. Dodatkowo zasada pewnosci prawa, ktérej kon-
sekwencje stanowi zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan, wymaga, po
pierwsze, by przepisy prawne byly jasne i precyzyjne”, a po drugie, by ich
skutki byly przewidywalne dla podmiotéw prawa, zwlaszcza wowczas, gdy
maja one konsekwencje niekorzystne dla jednostek i przedsigbiorstw”". Try-
bunat Sprawiedliwosci potwierdzit, Ze pod pewnymi warunkami panstwa
czlonkowskie mogg ustanawia¢ ,,terminy przedawnienia” dla skorzystania
z prawa do odliczenia VAT, o ile nie doprowadza do zniesienia, faktycznie
lub prawnie, tegoz prawa’>. Pewno$¢ prawa, rozumiana w wyrazony wyzej
sposob, moglaby ucierpie¢, gdyby wykladnia krajowych przepiséw regulu-
jacych te terminy byta zalezna od przypadku lub kaprysu badz zmieniata
sie w zalezno$ci od poszczegélnych organéw podatkowych”. Oznacza to,
ze podatnik powinien méc oczekiwad, iz wygasniecie zobowigzania po-
datkowego powinno nastepowaé w rozsagdnym terminie. Zgodnie z utrwa-
lonym orzecznictwem Trybunalu rozsadny charakter terminu nie moze
by¢ okreslony poprzez odniesienie do szczegdlnej gornej granicy, ustalone;j
w sposdb abstrakcyjny. Winien by¢ oceniany na podstawie okolicznosci
wlasciwych dla kazdej sprawy, takich jak zlozono$¢ sporu czy zachowanie
wlasciwych organdw i stron, przy czym owa zlozonos¢ lub opieszate za-
chowanie obroncy strony moga uzasadniac zbyt dlugi na pierwszy rzut oka
termin’. Konkretne zgodne z prawem Unii stosowanie zasad dotyczacych

8 Zob. podobnie wyroki TSUE z dnia: 6 lutego 2014 r., Fatorie, C-424/12,
EU:C:2014:50, pkt 46; 9 lipca 2015 r., Cabinet Medical Veterinar Dr. Tomoiaga Andrei,
C-144/14, EU:C:2015:452, pkt 39.

8 Zob. wyrok TSUE z dnia 21 stycznia 2010 r., Alstom Power Hydro, C-472/08,
EU:C:2010:32, pkt 16.

7% ‘Wyrok TSUE z dnia 15 lutego 1996 r., Duff i in., C-63/93, EU:C:1996:51, pkt 20.

' 'Wyroki TSUE z dnia: 29 kwietnia 2004 r., Sudholz, C-17/01, EU:C:2004:242,
pkt 34; 11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 77.

> Wyrok TSUE z dnia 9 czerwca 2016 r., Wolfgang und Dr. Wilfried Rey Grund-
stiicksgemeinschaft, C-332/14, EU:C:2016:417, pkt 58-61.

7 Opinia RG MC Sancheza-Bordony z dnia 26 pazdziernika 2017 r. do sprawy
C-533/16, EU:C:2017:823, pkt 89.

7 Zob. podobnie wyroki TSUE z dnia: 26 listopada 2013 r., Groupe Gascogne/Ko-
misja, C-58/12 P, EU:C:2013:770, pkt 85, 86; 14 czerwca 2016 r., Marchiani/Parlament,
C-566/14 P, EU:C:2016:437, pkt 99, 100.
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okresu i biegu terminéw przedawnienia musi wynikac z prawa krajowego.
Przy czym autonomia proceduralna panstw cztonkowskich napotyka na
dwa ograniczenia: zasade réownowaznosci i zasade skutecznosci”.

Jezeli zatem sad krajowy’® ma watpliwosci, czy na gruncie prawa kra-
jowego powinien bada¢ kwestie legalnosci zachowan organu skarbowego
w przedmiocie wszczecia postepowania karnego skarbowego, ktéra ma
wplyw na termin przedawnienia poboru zobowigzania w VAT, to juz ta-
kiej watpliwosci nie powinien mie¢ na gruncie prawa unijnego, zwazywszy
w pierwszej kolejnosci na zasade pewnosci prawa i zasade uzasadnionych
oczekiwan. Ponadto TSUE wprost wskazal, ze obowigzek zapewnienia sku-
tecznego poboru $rodkéw Unii nie zwalnia sagdéw krajowych z koniecz-
nosci poszanowania zasady legalnosci i praworzadnosci, stanowiacej jed-
ng z nadrzednych wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia, o czym $wiadczy
art. 2 TUE”. Trybunat Sprawiedliwosci wskazywal, ze akt jest dotkniety
wada naduzycia wladzy wowczas, gdy z obiektywnych, wlasciwych dla da-
nej sprawy i spdjnych przestanek wynika, ze zostal przyjety wytacznie lub
w znacznej mierze w celu innym niz wskazany albo w celu obejscia pro-
cedury przewidzianej w traktacie dla okolicznosci danej sprawy’®. Trybu-
nal podkreslal, ze kwestia naduzycia wladzy podlega kontroli sagdow krajo-
wych”. Z takg sytuacja z naruszeniem zasady legalnosci i praworzadnosci
mamy niewatpliwie do czynienia, gdy organ skarbowy, dzialajac jako organ
przygotowawczy, wszczyna postepowanie karne skarbowe w celu zawiesze-
nia biegu terminu przedawnienia, a nie w celu rzeczywistego prowadzenia
postepowania karnego skarbowego. Oznacza to tym samym naruszenie za-
sady panstwa prawa przewidzianej w art. 2 TUE. Z orzecznictwa TSUE wy-
nika ponadto znaczenie prawa kazdej osoby do dobrej administracji. Wia-
dze panstw cztonkowskich nie s3 wprawdzie zwigzane art. 41 Karty, lecz
przy wdrazaniu prawa Unii cigzy na nich przewidziany w tymze artykule
obowiazek dobrej administracji, poniewaz przepis ten odzwierciedla zasade

7> 'Wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 2015 r., East Sussex County Council, C-71/14,
EU:C:2015:656, pkt 52, i przytoczone tam orzecznictwo.

76 Cho¢ niektdre skltady NSA takiej watpliwo$ci nie maja, por. wyroki NSA z dnia:
24 listopada 2016 r., sygn. II FSK 1488/15; z 19 kwietnia 2018 r., sygn. II FSK 923/16
i sygn. II FSK 889/16, CBOSA.

77 Wyrok TSUE z dnia 17 stycznia 2019 r., Dzivev, C-310/16, EU:C:2019:30, pkt 35.

8 ‘Wyrok TSUE z dnia 4 grudnia 2013 r., Komisja/Rada, C-117/10, EU:C:2013:786,
pkt 96.

7 Por. opinia RG J. Kokott do sprawy C-202/18, EU:C:2018:1030, pkt 57.
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ogolng prawa Unii®. Oznacza to, ze prawo podmiotowe zagwarantowane
w prawie Unii nie moze by¢ uniewaznione lub wygaszone poprzez zasto-
sowanie terminu przedawnienia, ktéry moze by¢ stosowany w sposéb nie-
sprawiedliwy lub arbitralny®'. W relacji Karty do prawa polskiego (w tym
Konstytucji RP) standard krajowy musi si¢ miesci¢ pomiedzy dolng granica
wyznaczong przez Karte (powigzang z minimum Europejskiej Konwencji)
a gorng granicg wskazywang przez Trybunat Sprawiedliwosci. Koniecznos¢
uchylenia standardu krajowego bedzie niezbedna, jezeli wystepuje zagro-
zenie dla jednolitosci, skuteczno$ci i pierwszenstwa prawa unijnego®, cho¢
w tym konkretnym przypadku standardy konstytucyjny i unijny prawa do
sadu sg réwnie wysokie. Ten ostatni jest za§ wyraznie wsparty ogdlnymi
zasadami prawa (znanymi réwniez polskiej Konstytucji): zasadg panstwa
prawa, zasadg legalizmu i praworzadnosci oraz zasada pewnosci prawa. Ar-
gumentem za dokonaniem kontroli sgdowej jest tez prawo podatnika do
dobrej administracji. W przeciwnym razie sad, odstepujac od takiej kon-
troli, akceptuje stan niepewnosci sytuacji podatnika co do uptywu terminu
przedawnienia w zakresie VAT i uzaleznienie takiego terminu od uznania
organu skarbowego, a w konsekwencji nieuzasadnione ograniczenie prawa
wlasnosci okreslonego w tresci art. 17 Karty (art. 1 Protokotu).

6. CHARAKTER KONTROLI NADUZYCIA PRZEZ SAD ADMINISTRACY]JNY

Z uzasadnienia wskazywanego na wstepie wyroku NSA nie wynika,
aby Sad rozwazal w ogdle istniejace standardy konstytucyjne czy unijne
prawa do sadu. W wyroku tym nie rozwazano tez kwestii naruszenia wspo-
mnianych wyzej zasad majacych walor zaréwno konstytucyjny, jak i unij-
ny. Fakt, ze jak we wspomnianym na wstepie przypadku, sad uchylit si¢
od kontroli wszczgcia postepowania karnego skarbowego, moze wyptywac
z jego obawy, ze przekroczy on kompetencje w przedmiotowej sprawie.
Takie dzialanie jest o tyle interesujace, iz sady administracyjne nie maja
watpliwosci, ze gdy podatnik naduzywa prawa, to pomimo braku wyraz-
nego zapisu w ustawie okolicznos¢ taka jest brana pod uwage przez sad

8 Wyrok TSUE z dnia 8 maja 2014 r., N., C-604/12, EU:C:2014:302, pkt 49, 50.

8 Opinia RG G. Hoganaz dnia 17 stycznia 2019 1. do sprawy C-133/18, EU:C:2019:37,
pkt 39.

82 Por. M. Taborowski, Poziom ochrony praw podstawowych wynikajgcy z Karty Praw
Podstawowych UE jako przeszkoda dla przystgpienia Unii Europejskiej do Europejskiej Kon-

wencji Praw Czlowieka, EPS 2015, nr 12, s. 31.
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administracyjny. Tutaj jest podobna sytuacja (cho¢ z punktu widzenia pan-
stwa prawa, rzeklabym, nie do zaakceptowania, o czym byla mowa wyzej),
nastepuje jedynie zmiana strony — prawa naduzywa organ skarbowy, a nie
podatnik. Stad tez ocena, ze organ skarbowy naduzyt prawa, wszczynajac
postepowanie karne skarbowe w celu innym anizeli cel tego postepowania,
tj. wylacznie po to, aby zawiesi¢ bieg terminu przedawnienia zobowigza-
nia podatkowego, nie bedzie powodowa¢ wzruszenia czynnosci na gruncie
prawa karnego skarbowego. Ocena ta bedzie miala tylko walor wstepny dla
okreslenia konsekwencji opisanego dzialania na gruncie podatkowym. Sam
przeciez ustawodawca skonstruowal warunek zawieszenia biegu terminu
przedawnienia w taki sposob, ze otworzyl mozliwos¢ weryfikacji warunku
dla potrzeb podatkowych. Postepowanie sagdu administracyjnego mozna
sprowadzi¢ do prostego testu naduzycia. Wystarczy zadac lapidarne pyta-
nie, czy w sytuacji, gdyby nie istnial art. 70 § 6 pkt 1 o.p., organy skarbo-
we dokonalyby wszczecia postgpowania karnego skarbowego. Odpowiedz
negatywna $wiadczy o naduzyciu prawa przez organ skarbowy. Rezultat
takiej kontroli uzalezniony jest zatem od okolicznosci kazdej konkretne;
sprawy. Stwierdzenie tego rodzaju naduzycia prawa powinno skutkowac¢ na
gruncie sprawy podatkowej odmowg rozpoznania wskazanego wyzej skut-
ku. Innymi stowy dziatanie kwalifikowane jako naduzycie prawa nie moze
wywola¢ skutku korzystnego dla dziatajacego. Stad tez finalnym skutkiem
najczesciej bedzie stwierdzenie uptywu terminu przedawnienia®, o ile nie
zajda inne przeslanki przerwania lub zawieszenia terminu.

Taki przypadek zachodzi wowczas, gdy organy skarbowe tuz po wszczeg-
ciu postepowania karnego skarbowego nie podejmuja zadnych dziatan
w celu m.in. wykrycia sprawcy, zbierania dowodéw®, a wiec nie realizujg
celow tego postepowania. Organ przygotowawczy, wszczynajac postepo-
wanie karne skarbowe (w fazie ad rem), nie moze pdzniej nic nie robic,
zwlaszcza w ramach procedury, w ktdrej nie uczestniczy podatnik, a od
ktdrej uzalezniony jest uptyw terminu przedawnienia. Dziatania powinny
zmierza¢ do prawomocnego zakonczenia postegpowania w sprawie o prze-
stepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Warto tez wskazaé, ze za-
daniem Krajowej Administracji Skarbowej jest m.in. rozpoznawanie, wy-
krywanie i zwalczanie przestepstw skarbowych i wykroczen skarbowych,

8 Por. uchwaly skladu 7 sedziéw NSA z dnia: 28 kwietnia 2014 r., sygn. I FPS 8/13;
26 lutego 2018 r., sygn. I FPS 5/17, CBOSA.

8 Por. art. 297 § 1 Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego
(Dz.U. 22018 1., poz. 1987) w zw. z art. 113 § 1 Kodeksu karnego skarbowego.
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zapobieganie tym przestepstwom i wykroczeniom oraz $ciganie ich spraw-
cOw®. Zadaniem Administracji Skarbowej (jej organow) nie jest bezzasad-
ne wszczynanie postepowan karnych skarbowych i ich dalsze nieprowa-
dzenie. Podobny skutek ma wszczecie postepowania karnego skarbowego
w sytuacji nieumyslnosci dzialania podatnika na skutek istnienia ugrunto-
wanej linii orzeczniczej* czy uplywu terminu przedawnienia karalno$ci®.

7. PODSUMOWANIE

Z powyzszej argumentacji wynika, ze sad administracyjny nie moze
odstapi¢ od kontroli dzialan organéw skarbowych noszacych znamiona
naduzycia prawa, szczegdlnie w sprawach dotyczacych VAT, bedacych
sprawami z zakresu stosowania prawa Unii. Ustawodawca, wiaczajac pewne
konstrukcje karne skarbowe do Ordynacji podatkowej, zdecydowat o tym,
ze staly si¢ one elementem instytucji prawa podatkowego, jaka jest instytu-
cja przedawnienia. I jak kazdy element tej instytucji, podlega on badaniu
sadu administracyjnego. Rezygnacja za$ z tej kompetencji doprowadzi do
sytuacji, w ktdrej uptyw terminu przedawnienia bedzie zaleze¢ od uzna-
nia organu podatkowego i bedzie poza jakgkolwiek kontrolg sadowa. Takie
dzialanie stoi w sprzecznosci z rolg sgdow administracyjnych, jaka jest wy-
mierzanie sprawiedliwosci oraz z konstytucyjnym i unijnym prawem do
sadu. Sad nie moze by¢ obojetny na patologiczne zachowania administra-
cji. Obojetnos¢ po stronie sagdéw moze doprowadzi¢ do bezkarnosci orga-
néw skarbowych. Dzialania organéw skarbowych noszace znamiona nad-
uzycia prawa godza za$ w zasade panstwa prawa, w ktérym organy wladzy
publicznej powinny dziata¢ zgodnie z zasadg legalnosci i praworzadnosci,
a takze w prawo do dobrej administracji. Nie mozna réwniez zapomina¢
w takiej sytuacji o naruszeniu zasady pewnosci prawa, albowiem podatnicy
majg prawo oczekiwaé od panstwa, ze uptyw terminu przedawnienia nie
bedzie mial waloru pozornego i uzaleznionego od uznania organu skar-
bowego. Skutkiem takiego dzialania organéw skarbowych bedzie ograni-
czenie wykonywania prawa wlasnosci w sposéb nieproporcjonalny i trud-
ny do zaakceptowania, co stanowi naruszenie art. 17 Karty w zw. z art. 52

8 Artykut 2 ust. 1 pkt 13 Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. 0 Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz.U. z 2016 r., poz. 1947 ze zm.).

8 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 22 lip-
ca 2019 r, sygn. I SA/Wr 365/19, CBOSA.

% Wryrok NSA z dnia 24 listopada 2016 r., sygn. IT FSK 1488/15, CBOSA.
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DAaGMARA DOMINIK-OGINSKA

ust. 1 Karty (art. 1 Protokotu) oraz art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji RP
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze rolg sadu administracyjnego jest rze-
czywiste przeciwdzialanie naduzyciu prawa, zwlaszcza gdy dokonywane
jest przez organ wladzy. Jak powiedzial Arystoteles w Etyce nikomachej-
skiej (V, 10, 1137b), zapobiega¢ tego typu wypadkom dysfunkcjonalnosci
prawa pozytywnego mozna jedynie dzigki odwotaniu si¢ do norm o jeszcze
bardziej ogélnym charakterze, ktore zawieraja nadzwyczajne umocowanie
dla sadu, by ten, kierujac si¢ bardzo ogélnie okreslonym standardem etycz-
nym, postrzeganym jednak w kontekscie aksjologii calego systemu praw-
nego, rozstrzygnal konkretng kwesti¢ sporng w sposéb sprawiedliwy. Taki-
mi normami w omawianym przypadku s3 normy konstytucyjne i unijne.
Warto wspomnie¢ tutaj znang paremig facinska — nemo potest commodum
capere de iniuria sua propria (nikt nie moze czerpac korzysci z wlasnego
bezprawia). Tym bardziej bezprawia nie moze si¢ dopuszczac organ skarbo-
wy, ktérego obowigzkiem jest dziatanie zgodnie z literg prawa. Akceptacja
przez sad administracyjny popetnionego przez organy skarbowe naduzycia
prawa nie tylko pogtebia brak zaufania podatnikéw do tychze organow®,
lecz takze rodzi brak zaufania do takiego sadu w sytuacji, gdy nie chroni on
obywatela przed samowolg i niezgodnym z prawem dzialaniem wtadzy®.
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CAN THE ADMINISTRATIVE COURT REFRAIN FROM REVIEW THE ABUSE
OF RIGHTS COMMITTED BY TAX AUTHORITIES? COMMENTS REGARDING
THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT

OF NOVEMBER 24, 2016 (I FSK 759/15)

Summary. The author of the article points to the erroneous practice of administrative courts,
according to which they do not examine the initiation of criminal fiscal proceedings by tax au-
thorities in order to merely suspend the limitation period pursuant to art. 70 § 6 item 1 of the Tax
Ordinance Act (abuse of rights). Such action is incompatible with the constitutional and EU right
to court, as well as the rule of law and the principles derived from them: legality, legal certainty and
the right to good administration. Consequently, the abandonment of such judicial review leads to
a violation of the taxpayer’s property right.

Keywords: suspension of the statute of limitation on a tax liability, criminal and fiscal proceedings,
right to a fair trial

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 61





