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TEZA UCHWARY

1. Dla skutecznosci zrealizowania obowigzku wynikajacego z art. 70c
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa' zawiadomienie,
o ktérym mowa w tym przepisie, nalezy doreczy¢ pelnomocnikowi, ktéry
zostal ustanowiony w postepowaniu kontrolnym lub podatkowym, nawet
jezeli zawiadomienia tego dokonuje organ podatkowy, przed ktérym nie
toczy sie Zadne postepowanie z udzialem pelnomocnika strony.

2. Uchybienie w realizacji powyzszego obowigzku powinno by¢ trakto-
wane jako brak ziszczenia si¢ materialnoprawnego skutku przewidzianego
wart. 70 § 6 pkt 1 o.p.

I

W mydl art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa’ bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie
rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu z dniem wszczecia poste-
powania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe,
o ktérym podatnik zostal zawiadomiony, jezeli podejrzenie popelnienia
przestepstwa lub wykroczenia wiaze sie¢ z niewykonaniem tego zobowia-
zania. Natomiast art. 70c tego aktu stanowi, Ze organ podatkowy wlasciwy
w sprawie zobowigzania podatkowego, z ktérego niewykonaniem wigze si¢
podejrzenie popelnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbo-
wego, zawiadamia podatnika o nierozpoczeciu lub zawieszeniu biegu ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego w przypadku, o ktérym
mowa w art. 70 § 6 pkt 1 o.p., najpdzniej z uptywem terminu przedawnie-
nia, o ktérym mowa w art. 70 §§ 1 i 1a o.p. oraz o rozpoczeciu lub dalszym
biegu terminu przedawnienia po uplywie okresu zawieszenia. Pierwszy
z tych przepisow uzaleznia powstanie skutku w postaci zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego od wszczecia postepo-
wania karnego skarbowego i zawiadomienia o nim podatnika. Natomiast
drugi z przywotanych przepiséw reguluje zagadnienie zawiadomienia po-
datnika o wszczeciu tego postepowania. Aby doszlo do zawieszenia biegu
terminu przedawnienia, muszg zostac spetnione wszystkie przestanki unor-
mowane w tych przepisach.

' Dz.U. 22015 r., poz. 613 ze zm., dalej: o.p.
? Aktualna wersja ustawy: Dz.U. z 2022 r., poz. 2651 ze zm.
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Poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) wyrazony
w tezie uchwaly moze budzi¢ watpliwosci. Przy tym bardziej interesujace
niz same tezy uchwaty wydaja sie zalozenia (przestanki), jakie przyjat sad
i jakie pozwolily mu na sformulowanie tez uchwalty.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem NSA, w mysl ktérego zawiadomienie,
o ktérym mowa w art. 70c o.p., jest czynnoscig materialno-techniczng.
Czynnosci takie muszg mie¢ wprawdzie stosowng podstawe normatywna,
lecz w obowigzujgcym stanie prawnym podstawa modus operandi takich
czynnosci nie zawsze jest dostatecznie unormowana’. W szczego6lnosci nie
zostala przyjeta zasada, w mysl ktoérej do wykonywania tych czynnosci na-
lezy stosowac przepisy procedury administracyjnej czy tez podatkowej*.
Tymczasem w $wietle przepisow rozdziatu 3a Ordynacji podatkowej pelno-
mocnik strony to instytucja prawa procesowego. Pelnomocnik jest bowiem
upowazniony do dzialania za strone w ramach toczgcych sie postepowan.
Natomiast zawiadomienie podatnika, o ktérym mowa w art. 70c o.p., od-
bywa sie poza postepowaniem podatkowym, w ktérym podatnik jest strong
- i to nawet wowczas, gdy takie postepowanie si¢ toczy.

II

Postugujac si¢ terminologia zaczerpniet z teorii performatywow, sfor-
mulowanej po raz pierwszy przez J.L. Austina’, mozna stwierdzi¢, Ze usta-
wodawca podatkowy unormowat w art. 70 § 6 pkt 1 i 70c o.p. performatyw,
ktéry - o ile bedzie udany - spowoduje zawieszenie biegu terminu prze-
dawnienia®.

* Por. szerzej M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne jako prawna forma
dziatania administracji publicznej, Torun 2018, s. 286-326.

* W literaturze wskazuje sie, ze w demokratycznym panstwie prawnym prawo jed-
nostki do procesu powinno obejmowac réwniez czynnosci materialno-techniczne. Stad
tez postuluje si¢, by czynnosci te mialy wyrazng podstawe procesowa. Wysuwa sie takze
postulat de lege ferenda, by rozciggnaé na nie przepisy zawarte w kodeksie postepowa-
nia administracyjnego, a w wypadku czynnosci dokonywanych w sprawach podatko-
wych - przepisy dziatu IV Ordynacji podatkowej — M. Masternak, Czynnosci materialno-
-techniczne..., s. 321.

* J.L. Austin, How to Do Things with Words, Oxford 1962.

® W polskiej literaturze na temat struktury performatywdéw por. M. Patryas, Perfor-
matywy w prawie, Poznan 2005; na temat kwestii skutecznosci performatywéw por. L. Lu-
komski, Skutecznos¢ formalna i materialna performatywu, ,, Acta Universitatis Lodziensis.
Folia Iuridica” 2015, t. 75, https://doi.org/10.18778/0208-6069.75.13
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Dla swej skuteczno$ci performatyw musi zosta¢ dokonany nie tyl-
ko przez wlasciwg osobe, lecz rowniez wobec wlasciwej osoby wskazanej
w ustalonej procedurze. Przepis art. 70c o.p. stanowi, ze organ podatko-
wy wlasciwy w sprawie zobowigzania podatkowego, z ktérego niewyko-
naniem wigze si¢ podejrzenie popelnienia przestepstwa skarbowego lub
wykroczenia skarbowego, zawiadamia podatnika o nierozpoczeciu lub za-
wieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.
Z brzmienia tego przepisu wynika zatem, ze adresatem (odbiorcg) zawia-
domienia powinien by¢ podatnik’.

Sad dowodzi, Ze w analizie zagadnienia prawnego bedacego przedmio-
tem uchwatly nalezy wyrdézni¢ dwa stany faktyczne:

1) gdy zachodzi tozsamos¢ pomiedzy organem wtasciwym do dokonania
zawiadomienia przewidzianego w art. 70c o.p. i organem prowadzacym
postepowanie;

2) gdy wspomniana tozsamos$¢ podmiotowa nie zachodzi.

W pierwszej sytuacji — pisze sad — gdy ten sam organ podatkowy zo-
bowigzany jest do dokonania przedmiotowego zawiadomienia i jednoczes-
nie prowadzi postepowanie, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze doreczenie
tego zawiadomienia z art. 70c o.p. musi by¢ dokonane do ragk ustanowio-
nego pelnomocnika.

Ta koncepcja opiera si¢ na apriorycznym zalozeniu, ze dorgczenie za-
wiadomienia - w sytuacji gdy toczy sie postepowanie podatkowe — jest
takze czynno$cig procesows. Poglad wyrazony w uzasadnieniu glosowane;j
uchwaty — w mysl ktérego przepis art. 70c o.p., mimo Ze nie jest zawarty
w przepisach dzialu IV, okreslajacego zasady i reguty postepowania podat-
kowego, zawiera norme prawng o charakterze procesowym - budzi istot-
ne watpliwosci. Lokalizacja przepisu nie ma oczywiscie przesadzajacego
znaczenia co do jego charakteru i charakteru normy z niego wynikajacej.
Wspomniany przepis — dosy¢ nieudolnie zredagowany - zakresla termin na
zawiadomienie podatnika o nierozpoczgciu lub zawieszeniu biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego we wskazanych w tym przepisie
okolicznosciach oraz o rozpoczeciu lub dalszym biegu terminu przedaw-
nienia po uplywie okresu zawieszenia.

7 B. Brzezinski, M. Kalinowski, Zawiadomienie podatnika o zawieszeniu biegu ter-
minu przedawnienia wskutek wszczecia postepowania karnego skarbowego w swietle teorii
performatywéw, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2023 [w druku].
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W obu przypadkach - zaréwno gdy postepowanie sie toczy, jak i wow-
czas, gdy sytuacja taka nie ma miejsca — jest to czynno$¢ materialno-
-techniczna, niewplywajaca bezposrednio na zakres praw i obowigzkéw
»procesowych” strony-podatnika, dajaca natomiast podatnikowi wiedze
0 jego zmieniajacej sie sytuacji materialnoprawne;j.

III

W uzasadnieniu uchwaly sad pisze, ze przepisy rozdziatu 5 Ordynacji
podatkowej, zatytulowanego ,Doreczenia’, regulujg sposob komunikowania
sie organu prowadzacego postepowanie podatkowe ze strong oraz innymi
podmiotami tego postgpowania. Podkresla przy tym trafnie, ze wszelkie
pisma procesowe adresowane do strony powinny by¢ dorgczane w spo-
sob przewidziany w tych unormowaniach. Inny sposéb komunikacji jest
bezskuteczny prawnie, nie wywoluje skutkéw prawnych. W sytuacji gdy
strona ma ustanowionego pelnomocnika ogélnego, obowigzkiem organu
bedzie dokonanie doreczenia temu pelnomocnikowi.

Problem polega jednak na tym, ze sad tkwi w bledzie, twierdzac, ze
doreczenie zawiadomienia, o ktérym mowa w art. 70c o.p., jest czynnos-
cig procesowg, w sytuacji gdy jest to — jak trafnie wskazuje sagd w innym
miejscu — czynno$¢ materialno-techniczna, determinujaca sytuacje mate-
rialnoprawng podatnika (wydluzenie, obiektywnie rzecz biorac, istnienia
zobowigzania podatkowego w czasie).

v

Sad podejmuje sie rozwiklania problemu podmiotu wtasciwego do
otrzymania zawiadomienia, w sytuacji gdy nie udzielono pelnomocnictwa
ogdlnego. Formutuje on tutaj dwa pytania i udziela na nie odpowiedzi
- niestety niezadowalajacych.

Pierwsze pytanie dotyczy tego, czy doreczenie zawiadomienia z art. 70c
0.p. nastepuje — o czym juz byla mowa — w ramach toczacego sie poste-
powania, a wigc, czy jest czynno$cig procesowa tego postepowania, czy
jedynie w czasie, w ktorym toczy si¢ postepowanie. Wyrazony w uza-
sadnieniu uchwaly poglad, w mysl ktérego, jesli toczy si¢ postepowanie
podatkowe, to dokonane w jego toku doreczenie zawiadomienia stanowi
czynno$¢ procesowg tego postepowania, jest oczywiscie bledny. Sad pisze
w uzasadnieniu uchwaly, ze ,,nie sposob wiec zasadnie twierdzié, ze jest
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to czynnos¢ procesowa podejmowana poza toczacym si¢ postepowaniem”
Sad prezentuje wiec ludyczne, intuicyjne rozumienie pojecia postepowa-
nia podatkowego. Postepowanie podatkowe toczy sie, co$ sie dzieje obok
tego postepowania, ale ma jaki§ — nawet posredni — zwigzek z prawami
i obowigzkami podatnika-strony postepowania, a wiec to ,,co$” tez jest ele-
mentem postepowania.

Ot6z postepowanie podatkowe toczy sie wedlug zasad i regut opisanych
w dziale IV Ordynacji podatkowej. A w tych przepisach nie ma mowy o za-
wiadomieniu z art. 70c o.p. W zwigzku z tym mozna zasadnie twierdzi¢, ze
zawiadomienie podatnika nie jest czynnoscig procesows, a w konsekwencji
nie mozna go faczy¢ z toczacym si¢ postepowaniem. Jeszcze raz — zawiado-
mienie rzutuje na materialnoprawng sytuacje podatnika, natomiast na jego
sytuacje procesowa w takim samym stopniu jak kazdy inny element po-
datkowego stanu faktycznego. Tyle tylko, ze jak dotad nikt nie wpadl na
pomyst wtlaczania do procedury podatkowej np. obowiazku podatkowego
czy tez przedmiotowo-podmiotowego zakresu opodatkowania.

Ewentualne watpliwosci (gdyby istnialy) mozna usuna¢ prostym ro-
zumowaniem: ,,czy w sytuacji, gdy nie toczy si¢ postepowanie podatkowe,
a organ podatkowy stosuje art. 70c o.p., nalezaloby uzna¢, ze zastosowat
on norme¢ postepowania (procedury) podatkowej?”. Inaczej: ,,czy bez wy-
raznego wskazania w przepisie prawa mozna stosowac przepisy procedury
podatkowej poza postepowaniem, ktére przeciez — nawiasem mowigc - sie
nie toczy?”.

Odpowiedz brzmi: mozna, ale na zasadzie analogii legis. Sad poszed?l
jednak inng $ciezka interpretacyjng, naszym zdaniem bledna.

v

Sad uznaje (oczywiscie bezzasadnie), ze zawiadomienie jest skfadni-
kiem procedury podatkowej. To pozwala mu na sformulowanie kolejnego
pytania — o to, w jakiej roli w tym postepowaniu wystepuje organ, ktory
zawiadamia w trybie art. 70c o.p., jedli nie jest organem prowadzacym po-
stepowanie. Wskazuje przy tym, ze w toku kazdego postepowania jest jeden
organ prowadzacy postepowanie, strona lub strony, uczestnicy postepowa-
nia oraz inne podmioty postepowania administracyjnego. Trafnie tez za-
uwaza, ze organu zawiadamiajacego w trybie art. 70c o.p. nie mozna zakwa-
lifikowa¢ do zadnej z tych grup. Nie jest przeciez organem prowadzacym
postepowanie, bo taki organ jest zawsze jeden. Uznaje jednak ostatecznie,

142 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



GLOSA DO UCHWALY NACZELNEGO SQDU ADMINISTRACYJNEGO Z DNIA 18 MARCA 2019 R. ...

ze ,,organ zawiadamiajgcy wystepuje w tym postepowaniu w charakterze
quasi-organu wspotdziatajacego”

Problem jednak w tym - czego nie dostrzega sad - Ze ,,organ zawiadamia-
jacy” nie ma zadnej pozycji procesowej w toczacym si¢ postepowaniu. Nie ma
bowiem w nim zadnych praw ani zadnych obowiazkéw, a dokonuje jedynie
- jak trafnie wskazuje sad — czynnosci materialno-technicznej (doreczenia pis-
ma). Z nikim tez w toczacym si¢ postepowaniu nie wspoétdziata — okreslanie
go mianem ,,quasi-organu wspoldzialajacego” jest oczywistym naduzyciem
semantycznym, a w istocie proba znalezienia usprawiedliwienia przyjetej kon-
cepcji wigzania wylacznej wlasciwosci petnomocnika procesowego do przyje-
cia zawiadomienia o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia.

Sad uporczywie dazy wiec do przekonania ,,publicznosci’, ze jest ina-
czej i organ zawiadamiajacy dziala w ramach post¢epowania podatkowego.
To zalozenie — nad wyraz watpliwe - rozwigzuje mu inne problemy, takie
np. jak sposob i warunki skutecznosci dorgczenia zawiadomienia czy to po-
datnikowi, czy tez - jak chce tego sad - jego pelnomocnikowi. Argumenta-
cja sadu w odniesieniu do tej kwestii moze by¢ przekonujaca, ale jedynie dla
0s0b ponadprzecietnie podatnych na oddziatywanie natury perswazyjne;j.

VI

Mozna zgodzi¢ si¢ z sadem, Ze przepisy dotyczace doreczen pelnia
m.in. funkcje gwarancyjne dla strony. Strona - pisze sad w uzasadnieniu
uchwaly - po to ustanawia pelnomocnika, aby ten prowadzil jej sprawe.
To pelnomocnik procesowy ma w sposob profesjonalny pilnowaé w toku
postepowania interesow podatnika.

Sad uwaza, Ze strona postegpowania podatkowego moze nie mie¢ swia-
domodci, a przede wszystkim wiedzy w zakresie skutkéw prawnych otrzy-
manej informacji, ze z okreslonym co do daty dniem, na skutek przestanki
zart. 70 § 6 pkt 1 o.p., nastgpilo zawieszenie biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego podatnika za wskazany okres rozliczeniowy.

Sad nie dostrzega jednak tego, ze nawet gdyby hipotetycznie przyjac,
ze prawo pozwala na skuteczne zawieszenie biegu terminu przedawnienia
zaréwno w przypadku dore¢czenia zawiadomienia podatnikowi, jak i jego
pelnomocnikowi ustanowionemu w sprawie®, to doreczenie zawiadomienia

$ Taki poglad, na gruncie istniejagcego wczesniej stanu prawnego, wyrazit NSA
w wyroku z dnia 14 pazdziernika 2015 r., sygn. I FSK 1052/14, dopuszczajac skutecznosé
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podatnikowi nie mialoby innego wplywu na zakres jego obowigzkow badz
to na zakres jego praw czy tez na poziom ochrony tych ostatnich - niz
ma to miejsce w sytuacji, gdy zawiadomienie dorecza si¢ pelnomocniko-
wi ogélnemu w toczacej si¢ sprawie. Zawieszenie biegu terminu przedaw-
nienia jest instytucja prawa materialnego, a skutek zawieszajacy wystepuje
z mocy ustawy - po spetnieniu przewidzianych prawem warunkow. Podat-
nikowi nie przystuguje - co oczywiste — zaden srodek prawny na otrzymane
zawiadomienie.

Tak wiec w opisanej wyzej hipotetycznej sytuacji prawnej doreczenie
zawiadomienia podatnikowi nie naruszaloby w zaden sposoéb funkcji gwa-
rancyjnej przepiséw o doreczeniach (bo jaka gwarancja miataby zostaé
osfabiona badz zniweczona?), a sSwiadomos¢ czy tez brak swiadomosci nie
ma dla podatnika w kontekscie mozliwosci dzialan na plaszczyznie prawnej
zadnego znaczenia. Nie wplywa tez na prawa i obowigzki procesowe podat-
nika, w tym na mozliwos$¢ oddzialywania na jego pozycje wlasna w poste-
powaniu podatkowym.

To samo mozna powiedzie¢ o realnie istniejacym dylemacie interpre-
tacyjnym: bez znaczenia dla ochrony praw podatnika jest to, czy adresatem
doreczen bedzie sam podatnik, czy tez - jak tego chce sad — pelnomocnik
ustanowiony przez niego do prowadzenia sprawy podatkowej. W kazdym
razie sad nie podejmuje si¢ wskazania zadnego prawa czy uprawnienia po-
datnika, ktére narazone byloby na jakies ryzyka tylko dlatego, ze zawiado-
mienie dorgczono podatnikowi, nie zas jego pelnomocnikowi. Reasumujac,
argument ,,pilnujacego intereséw podatnika” pelnomocnika tego pierwsze-
go nie ma istotnego waloru interpretacyjnego.

VII

Konkluzje powyzszych rozwazan bylyby nastepujace.

Po pierwsze, nie budzi watpliwosci to, ze doreczenie zawiadomienia,
o ktérym mowa w uchwale, w sytuacji gdy nie toczy si¢ zadne postepowa-
nie z udzialem podatnika, powinno nastepowac do rgk podatnika - nie-
zaleznie od tego, jaki organ administracji panstwowej doreczenia takiego
dokonuje.

prawna doreczenia zawiadomienia bezposrednio podatnikowi, a w trakcie toczacego sie
postepowania — pelnomocnikowi ogélnemu. Poglad ten nie jest bezpodstawny.
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Po drugie, jesli toczy si¢ postepowanie podatkowe (kontrola podatkowa
etc.), a podatnik ustanowit pelnomocnika ogélnego na podstawie art. 138a
§ 1 o.p., to ze wzgledu na to, ze taki pelnomocnik jest upowazniony do
»dzialania we wszystkich sprawach podatkowych oraz w innych sprawach
nalezacych do wlasciwosci organdéw podatkowych” (art. 138d § 1 o.p.), od-
biorcg pisma, ktdrego trescig jest zawiadomienie, moze by¢ pelnomocnik
ogolny. Bez znaczenia jest to, czy zawiadomienia dokonuje organ prowa-
dzacy sprawe, ktorej strong jest podatnik, czy tez inny organ administracji
podatkowe;j.

Po trzecie, pod rozwage mozna tez wzig¢ poglad wyrazony na grun-
cie istniejacego wczesniej stanu prawnego przez NSA w wyroku z dnia
14 pazdziernika 2015 r., sygn. I FSK 1052/14, dopuszczajacy skutecznos¢
prawng doreczenia zawiadomienia zaréwno bezposrednio podatnikowi,
jak i — w trakcie toczacego sie postepowania — pelnomocnikowi. Nie ma
bowiem przekonujacych argumentéw za uznaniem, ze ustanowienie pet-
nomocnika ogélnego w postepowaniu podatkowym - w sytuacji gdy, jak
wynika z przepisu, moze on dziata¢ ,w innych sprawach nalezacych do
wlasciwosci organdéw podatkowych” (a wigc w sprawach nienalezacych
do postepowania podatkowego) - likwiduje badz zawiesza podmiotowos¢
podatnika w zakresie tego rodzaju spraw. Jednakze pozytywna lub tez ne-
gatywna ocena tego pogladu wymagalaby powaznych rozwazan i uwzgled-
nienia wielu dyrektyw, takich jak cho¢by ochrona stusznego interesu po-
datnika.
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COMMENTARY ON JUDGEMENT OF SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
(7 JUDGES) FROM 18TH OF MARCH 2019 (I FPS 3/18)

Summary. Commentary analysed abovementioned judgement of Supreme Administrative Court
which deals with a problem of the effectiveness of delivering to the taxpayer information on the
suspension of the limitation period for tax payment as a result of initiation criminal proceedings
in connection with the suspicion of committing a crime or a penal fiscal offence. The authors are
critical of the arguments used by the court in justifying the judgment.
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