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Pani

Magdalena Rzeczkowska
Minister Finanséw

via ePUAP

Wielce Szanowna Pani Minister,

analiza skarg naptywajgcych do mojego Biura w obszarze podatkowym wskazuje
na szereg waznych i jak dotgd niestety nadal nierozwigzanych problemow dotyczgcych

instytucji uregulowanych w obecnie obowigzujacej Ordynacji podatkowej'.

Jak wiadomo, przepisy Ordynacji podatkowej obowigzujg juz od prawie 25 lat
i dotychczas byty wielokrotnie nowelizowane. Podejmowane byly takze préby
uchwalenia nowej Ordynacji podatkowej, ktdre ostatecznie zakonczyty sie fiaskiem.
Projekt przygotowany przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Podatkowego, nastepnie

modyfikowany przez Ministerstwo Finansow, przeszedt caty rzgdowy proces

T Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku - Ordynacja podatkowa (Dziennik Ustaw z 2021 roku, pozycja
1540; ze zmianami: dalej: ,Ordynacja podatkowa”).
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legislacyjny, jednak ze wzgledu na uptyw VIl kadencji Sejmu ostatecznie nie doszto do

jego finalizacji?.

Co istotne, podkresli¢ nalezy, ze potrzeba uchwalenia nowej Ordynacji podatkowe;j
nie budzita zasadniczych zastrzezen. R6zne sSrodowiska takie jak: doradcy podatkowi,
przedstawiciele doktryny i judykatury, wskazywaty na koniecznos¢ opracowania
nowego aktu prawnego w tym zakresie, tak aby dostosowac obowigzujgce regulacje

do Swiatowych i unijnych standardéw w prawie podatkowym.

WS$rdd zagadnien, bedacych przedmiotem mojej szczegdlnej troski, a ktorych prébe
naprawienia podjeto wtasnie w ramach prac nad nowg Ordynacji podatkowg, znalazty
sie nastepujgce obszary problemowe: zawieszanie biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego z uwagi na wszczecie postepowania karnego skarbowego,
brak mozliwosci wydania nowej decyzji orzekajgcej co do istoty sprawy z uwagi

na uptyw terminu przedawnienia w ramach rozstrzygniec konczgcych wznowione
postepowanie podatkowe; a takze ograniczony dostep Rzecznika Praw Obywatelskich

do akt zawierajgcych tajemnice skarbowa.

1. Instrumentalne wszczynanie postepowan karnych skarbowych
Praktyki wszczynania postepowan karnych skarbowych w celu zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego od wielu lat znajdujg sie wsrod
jednych z najczesciej stawianych zarzutédw podatnikdw wobec administracji skarbowej.
Obowigzujgce regulacje prawne odnoszgace sie do przestanek zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego wzbudzajg powazne watpliwosci
konstytucyjne, czego odzwierciedleniem jest nie tylko wniosek abstrakcyjny Rzecznika
Praw Obywatelskich w tym temacie3, ale takze sukcesywnie kierowane przez obywateli
skargi konstytucyjne*. Sprawy te pozostajg wcigz nierozstrzygniete przez Trybunat

Konstytucyjny, pomimo tego, ze wniosek Rzecznika zostat ztozony jeszcze w 2014

2 Projekt nowej Ordynacji podatkowej otrzymat numer UD409 w Wykazie Prac Legislacyjnych Rady
Ministréw; a druk sejmowy numer 3517. Projekt z uzasadnieniem dostepny pod linkiem:
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=CE6B73E53195B2C9C1258417003990D4
3 Sygn. K31/14.

4 Sygn.: SK 100/19, SK 50/20, SK 122/20, SK 52/21, SK 4/22.
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https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=CE6B73E53195B2C9C1258417003990D4

roku, sprawa byta juz rozpoznawana w 2017 roku i zostata odroczona bez wyznaczania

terminu.

Co wiecej, apele legislacyjne kierowane przez Rzecznikédw Praw Obywatelskich
kolejnych kadencji o wyeliminowanie z obrotu prawnego regulacji, zawartej w obecnie
obowigzujgcym artykule 70 § 6 punkt 1 Ordynacji podatkowej, nie odnoszg
zamierzonego rezultatu>. W ocenie Ministra Finanséw przed rozpatrzeniem
wspomnianych spraw zawistych przed Trybunatem Konstytucyjnym, podejmowanie

prac legislacyjnych w tym zakresie jest przedwczesne.

Taki stan, w ktérym od 8 lat pozostaje nierozstrzygniety w Trybunale Konstytucyjnym,
wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, a resort finanséw uzaleznia ewentualne
dziatania legislacyjne od stanowiska Trybunatu, jest zdecydowanie niekorzystny

dla obywateli.

Owszem, ostatnia uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego®, w ktorej
usankcjonowano mozliwos¢ kontrolowania przez sady administracyjne wszczynania
przez organy podatkowe postepowan karnych skarbowych w celu zapobiegania
przedawnianiu sie zobowigzan podatkowych, powinna przyczyni¢ sie do ograniczenia

tego negatywnego zjawiska, niemniej jednak catkowicie go nie wyeliminuje.

Co istotne i warte podkreslenia, jeszcze w ramach rzgdowego etapu prac nad nowg
Ordynacjg podatkowg, w projekcie opracowanym przez Ministra Finansow,
dostrzezono konieczno$¢ definitywnego rozwigzania omawianego problemu wiasnie
w warstwie legislacyjnej. Docelowo ograniczono wiec przestanki zawieszania biegu
terminu przedawnienia, rezygnujgc z regulacji zawartej w obecnie obowigzujgcym
artykule 70 § 6 punkt 1 Ordynacji podatkowej. W uzasadnieniu do projektu nowe;j
Ordynacji podatkowej wprost wskazano, ze waznym elementem nowej koncepcji
przedawnienia jest rezygnacja z niezwigzanej z wymiarem przestanki powodujgcej
obecnie zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych

na skutek wszczecia postepowania karnego skarbowego.

> Wystapienia Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Finanséw z dnia 29 stycznia 2021 roku oraz
z dnia 12 pazdziernika 2021 roku - numer V.511.128.2020.

6 Uchwata w sktadzie siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjne z dnia 24 maja 2021 roku
(sygn. | FPS 1/21).
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W tym kontekscie nalezatoby postawic pytanie, z jakich powoddw resort finanséw
zmienit swoje stanowisko co do bezwzglednej koniecznosci oczekiwania

na rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie ewentualnych zmian
legislacyjnych dotyczacych artykutu 70 8 6 punkt 1 Ordynacji podatkowej, skoro

w dacie wspomnianych prac nad nowg Ordynacjg Podatkowg w 2019 roku, wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich z 2014 roku w tej sprawie byt juz ztozony i oczekiwat
na rozpoznanie przez Trybunat, a wiec wéwczas okolicznosc ta nie stata

na przeszkodzie do przeprowadzenia zmiany legislacyjnej?

2. Wydanie decyzji po uptywie terminu przedawnienia w przypadku
wznowienia postepowania

Jedng z podstaw wznowienia postepowania podatkowego jest sytuacja, w ktorej
przepis stanowigcy podstawe wydania decyzji ostatecznej okazat sie niekonstytucyjny’,
a takze przypadek gdy wptyw na tres¢ wydanej decyzji miato orzeczenie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej8. Wéwczas organ podatkowy ma obowigzek
wznowienia postepowania. Nie oznacza to jednak gwarancji, ze decyzja ostateczna

zostanie skutecznie wzruszona.

W aktualnym stanie prawnym, po przeprowadzeniu postepowania wznowieniowego
organ podatkowy zasadniczo odmawia uchylenia dotychczasowej decyzji w catosci
lub w czesci, nawet jezeli stwierdzi ustawowe podstawy wznowienia, ale wydanie
nowej decyzji orzekajgcej co do istoty sprawy nie mogtoby nastgpi¢ z uwagi na uptyw
terminéw przedawnienia: prawa do wydania decyzji ustalajgcej, zobowigzania

podatkowego lub prawa do wydania decyzji o odpowiedzialnosci osoby trzeciej®.

Konsekwencjg takich rozwigzan jest to, ze nawet jezeli dojdzie do wznowienia
postepowania z uwagi na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego lub orzeczenie Trybunatu
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej, organ moze wydac decyzje odmawiajgcg uchylenia
dotychczasowego rozstrzygniecia w sprawie indywidualnej wtasnie z uwagi

na przedawnienie. W praktyce oznacza to, ze czas trwania postepowan przed

Trybunatem Konstytucyjnym lub Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, moze

7 Artykut 240 8 1 pkt 8 Ordynacji podatkowe;.
8 Artykut 240 § 1 pkt 11 Ordynacji podatkowe;j.
9 Artykut 245 § 1 punkt 3b Ordynacji podatkowe;.
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w pewnych przypadkach, zadecydowad o braku mozliwosci wzruszenia ostateczne;j

decyzji podatkowej, jesli dojdzie do uptywu terminu przedawnienia.

Tytutem przyktadu, pragne odwotac sie do sytuacji tak zwanych ofiar ulgi
meldunkowej, to jest 0sdb, ktére nabyty nieruchomos¢ w latach 2007-2008,

a nastepnie jg sprzedaty przed uptywem 5 lat od daty nabycia i nie dopetnity warunku
formalnego w postaci ztozenia oswiadczenia o zameldowaniu w lokalu przez okres
co najmniej 12 miesiecy. Obecnie osoby te oczekujg na wydanie rozstrzygniecia przez
Trybunat Konstytucyjny'0. Przy hipotetycznym zatozeniu, ze Trybunat stwierdzitby
niekonstytucyjnosc zaskarzonej regulacji moze okazac sie, ze w przysztosci nie bedzie
mozliwe doprowadzenie do wzruszenia zapadtych w tych sprawach rozstrzygnie¢,

wiasnie z uwagi na uptyw terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Na problem ograniczonej mozliwosci weryfikowania decyzji ostatecznych z uwagi

na orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego lub Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej w postepowaniu wznowieniowym zwrécono uwage takze w projekcie
nowej Ordynacji podatkowej. W uzasadnieniu wskazano, ze pewnos¢ prawa wymaga,
aby nie dopuszczac do sytuacji, w ktorej zobowigzanie podatkowe moze by¢
reaktywowane i po uptywie terminu przedawnienia nadal prowadzone jest
postepowanie w sprawie przedawnionego zobowigzania bez jakichkolwiek ograniczen
czasowych. Zasada ta powinna jednak ulec modyfikacji w tak szczegdlnej sytuacji

jak wydanie decyzji ostatecznej na podstawie przepisu, o ktérego niezgodnosci

z Konstytucjg, ustawg lub ratyfikowang umowg miedzynarodowg orzekt Trybunat
Konstytucyjny albo orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej miato

wptyw na tres¢ wydanej decyzji.

W zwigzku z powyzszym, projektodawcy nowej Ordynacji podatkowej zaproponowali,
aby wznowienie postepowania nastepowato na wniosek strony ztozony w terminie

3 miesiecy od dnia wejscia w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego

lub publikacji sentencji orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, jezeli:

10 Postepowanie ze skargi konstytucyjnej z udziatem Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie o sygn.
SK 64/20 pozostaje nadal w toku.
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1) okres od dnia wejscia w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego lub publikacji
sentencji orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej do dnia uptywu terminu przedawnienia poboru jest

krétszy niz 3 miesigce lub

2) wejscie w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego lub publikacja sentencji
orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w Dzienniku Urzedowym Unii

Europejskiej nastgpito po uptywie terminu przedawnienia poboru®'.

Rozwigzanie to miato na celu umozliwienie weryfikacji zobowigzania wymierzonego
decyzjg ostateczng w kazdym przypadku, gdy Trybunat Konstytucyjny stwierdza
niekonstytucyjnos¢ podstawy prawnej takiej decyzji albo orzeczenie Trybunatu

Sprawiedliwosci Unii Europejskiej ma wptyw na tres¢ wydanej decyzji ostateczne;j.

Zmodyfikowano takze wspomniang juz regulacje w zakresie rodzaju rozstrzygniec
konczgcych wznowione postepowanie podatkowe, aktualnie obligujgcg organ

do wydania decyzji odmawiajgcej uchylenia dotychczasowej rozstrzygniecia w sprawie
indywidualnej wtasnie z uwagi na przedawnienie’?. Projekt zaktadat, ze organ
podatkowy bedzie zobligowany umorzy¢ jedynie wznowione z urzedu postepowanie,
jezeli wydanie nowej decyzji orzekajgcej, co do istoty sprawy, musiatoby nastgpic

po uptywie terminu przedawnienia poboru’3. Takiego ograniczenia nie zawarto

w odniesieniu do postepowania wznowionego na wniosek strony.

Warto réwniez dodac, ze przedstawiciele doktryny wskazujg, iz odmowa uchylenia
decyzji po wznowieniu postepowania, ze wzgledu na uptyw termindéw przedawnienia,
jest istotnym ograniczeniem niekorzystnym dla stron postepowania. Termin ten

nie powinien mie¢ znaczenia w sprawach o wznowienie postepowania, ktére powstajg
na skutek okolicznosci niezaleznych od strony'4.

3. Ograniczony dostep Rzecznika Praw Obywatelskich do akt stanowigcych
tajemnice skarbowa

" Projektowany artykut 489 § 3 punkt 1-2 nowej Ordynacji podatkowe;j.

12 Artykut 245 8 1 punkt 3b Ordynacji podatkowe;j.

3 Projektowany artykut 493 § 1 punkt 4 nowej Ordynacji podatkowe;j.

4 H. Dzwonkowski, A. Huchla, C. Kosikowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2003.
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Kolejng kwestig, na ktérg ponownie pragne zwrdci¢ uwage jest od lat nierozwigzany
problem z dostepem do akt administracyjnych, ktore zawierajg tajemnice skarbowa.
Jak juz wczesniej sygnalizowatem'>, obecnie obowigzujgca regulacja umozliwiajgca
organom udostepnienie akt Rzecznikowi Praw Obywatelskich wytgcznie w zwigzku

z jego udziatem w postepowaniu przed sgdem administracyjnym'®, w praktyce

znacznie utrudnia realizacje moich zadan ustawowych w obszarze podatkowym.

Niestety nadal zdarzajg sie przypadki, w ktérych organy powotujg sie na brak
mozliwosci udostepnienia akt konkretnej sprawy z postepowania podatkowego, przed
formalnym zgtoszeniem udziatu w postepowaniu przed sgdem administracyjnym. Taki
stan niewgtpliwie utrudnia zapoznanie sie z catoscig akt podatkowych zgromadzonych
przez organ oraz dokonanie wszechstronnej analizy danej sprawy pod katem
mozliwosci skorzystania z ustawowych kompetencji Rzecznika Praw Obywatelskich.
Dla obywateli za$ niezrozumiate jest to, ze ustawodawca wyposaza Rzecznika

w uprawnienie do przystgpienia do postepowania podatkowego, jednoczesnie
wykluczajgc Rzecznika z podmiotdéw uprawnionych do dostepu do akt zawierajgcych

tajemnice skarbowg, zanim sprawa trafi do sgdu administracyjnego.

Co istotne, temat ten byt juz poruszany w ramach zgtaszanych uwag podczas prac
legislacyjnych nad nowg Ordynacjg podatkowg'’. Wéwczas do projektu dodano
regulacje, zgodnie z ktorg akta spraw podatkowych zawierajgce informacje z instytucji
finansowych naczelnicy urzedéw skarbowych, naczelnicy urzedéw celno-skarbowych,
dyrektorzy izb administracji skarbowej oraz Szef Krajowej Administracji Skarbowej
udostepniajg sobie wzajemnie w celu realizacji zadan ustawowych, a takze na zgdanie
wytgcznie: Rzecznikowi Praw Obywatelskich - w celu realizacji jego zadan

ustawowych',

W ubiegtym roku zostatem takze zapewniony przez Ministra Finanséw, ze z uwagi
na aktualnos¢ problemu dotyczgcego ograniczenia w dostepie Rzecznika Praw

Obywatelskich do akt zawierajgcych tajemnice skarbowg, przy okazji najblizszych prac

> Wystgpienie do Ministra Finansow z dnia 24 wrzesnia 2021 roku - numer V.511.534.2021.

6 Artykut 297 § 1 punkt 4 Ordynacji podatkowe;j.

7 Wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich poprzedniej kadencji z dnia 4 marca 2019 roku - numer
V.511.129.2019.

'8 Projektowany artykut 106 8 1 punkt 5 nowej Ordynacji podatkowe;j.
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nad nowelizacjg Ordynacji podatkowej zostanie rozwazona zmiana legislacyjna

w kierunku zainicjowanym przez projekt nowej Ordynacji podatkowej'?.

Podsumowujac, kazdy z wyszczegdlnionych przeze mnie obszaréw problemowych
zostat dostrzezony w ramach prac legislacyjnych nad nowg Ordynacjg podatkows.
Pomimo stusznych zatozen, nie doszto jednak ostatecznie do oczekiwanych zmian
w przepisach prawa podatkowego. Wobec powyzszego, zwracam sie na podstawie
ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich?? o zainicjowanie stosownych prac
legislacyjnych, a takze o zajecie odrebnego stanowiska wobec kazdej z poruszonych
przeze mnie kwestii. Jednoczesnie prosze o przekazanie informacji, czy w resorcie
finansoéw toczg sie kompleksowe prace nad catosciowg reformg obecnie
obowigzujgcej Ordynacji podatkowej, a jesli nie, to czy takie sg planowane. Prosze
takze o informacje na temat harmonogramu prac legislacyjnych dotyczgcych
najblizszej nowelizacji Ordynacji podatkowej i odpowiedz na pytanie, czy uwzgledni
ona zapowiedziang wczesniej przez resort finanséw zmiane dotyczgcg dostepu

Rzecznika Praw Obywatelskich do akt stanowigcych tajemnice skarbowa.

k3cze wyrazy szacunku,

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/

19 Odpowiedz Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 3 pazdziernika 2021 roku - znak
sprawy: SP5.055.4.2021.

20 Artykut 16 ustep 2 punkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(Dziennik Ustaw z 2020 roku, pozycja 627, ze zmianami).
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