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do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziéw NSA zagadnien prawnych budzgcych
powazne watpliwosci w sprawie ze skargi kasacyjnej_(dalej: .Skarzacy”)
od wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego (dalej: ,WSA”) -z dnia

18 sierpnia 2021 r. (_, na podstawie art. 8 8 1ppsa’ w zwigzku
z art. 14 pkt 6 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich? niniejszym wnosze o podjecie
przez NSA uchwaty o nastepujgcej tresci:

art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19% w brzmieniu nadanym Ustawq Zmieniajgcq

z dnia 31 marca 2020 r.# dotyczy rowniez wstrzymania rozpoczecia i zawieszenia
biegu termindéw przewidzianych przepisami prawa podatkowego i powinien byc¢
interpretowany w ten sposob, ze z uwagi na wynikajqcy z art. 2 Konstytucji®
ochronny charakter wskazanych w nim termindow, wstrzymanie rozpoczecia

i zawieszenia biegu tych termindw moze mie¢ miejsce jedynie na korzysc¢
podatnikow.

Uzasadnienie
1. Stan faktyczny

W postanowieniu z dnia 11 pazdziernika 2022 r. (sygn. | FSK 2545/21)
NSA przedstawit do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziow NSA wytaniajgce
sie na tle rozpoznawanej sprawy indywidualnej nastepujgce zagadnienia prawne,
ktore budzg powazne watpliwosci:

1. Czy art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 w brzmieniu nadanym Ustawg
Zmieniajgca z dnia 31 marca 2020 r. dotyczy rowniez wstrzymania rozpoczecia
i zawieszenia biegu termindw przewidzianych przepisami prawa podatkowego?

T Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259; dalej: ,ppsa”).

2 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r.

poz. 627 ze zm.; dalej: ,ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich”).

3 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych

z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374 ze zm.; dalej: ,ustawa COVID-
19").

4 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 568 ze zm.; dalej: ,Ustawa Zmieniajgca z dnia 31 marca 2020 r.").

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483,
ze zm. - dalej: ,Konstytucja”).



2. W przypadku pozytywnej odpowiedzi dotyczgcej zagadnienia nr 1,
czy art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 powinien byc¢ interpretowany w ten sposéb,
ze z uwagi na wynikajacy z art. 2 Konstytucji ochronny charakter wskazanych w nim
termindw, wstrzymanie rozpoczecia i zawieszenia biegu tych terminédw moze miec
miejsce jedynie na korzys¢ podatnikow?

Uzasadniajgc ww. postanowienie NSA wskazat, ze sporny przepis budzi
wielowymiarowe watpliwosci, zaréwno wsrdod samych organdw podatkowych, jak
i doktryny oraz sgdow administracyjnych.

Z oficjalnego stanowiska Ministra FinansOw® zaprezentowanego w czasie, kiedy
art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 obowigzywat wynika, ze przepisy prawa
podatkowego, w tym zawarte w Ordynacji podatkowej’, nie powinny by¢ oceniane
przez pryzmat regulacji zawartej w art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, poniewaz
nie nalezy ich utozsamiac z szeroko rozumianym prawem administracyjnym.
Tymczasem w postepowaniu, toczgcym sie w sprawie indywidualnej, na tle ktorej
wytonity sie analizowane zagadnienia prawne, organy stanety na stanowisku, zgodnie
z ktérym art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 znajduje zastosowanie do przepiséw prawa
podatkowego i na jego podstawie zawieszeniu ulegt bieg terminu przedawnienia
zobowigzania w podatku od towardéw i ustug (dalej: ,VAT").

Takze w doktrynie pojawity sie przeciwstawne poglady w tej kwestii. Cze$¢
przedstawicieli nauki twierdzi, ze w pojeciu prawa administracyjnego, o ktérym mowa
w art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, miesci sie prawo podatkowe?. Inni uwazaja zas,

6 Pismo Ministra Finanséw z dnia 1 maja 2020 r. (nr SP5.055.2.2020) w odpowiedzi
na watpliwosci Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw.

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (aktualny Dz. U. z 2022,
poz. 2651 ze zm.; dalej: ,Ordynacja podatkowa").

8 |. Krawczyk, Przedawnienie zobowigzania podatkowego w czasie COVID-19, Przeglad
Podatkowy nr 7, 2020, s. 15-19.



ze wstrzymanie rozpoczecia i zawieszenia biegu termindw w prawie administracyjnym,
o ktérym mowa w spornym przepisie, nie dotyczy przepiséw prawa podatkowego®.

Ponadto, w orzecznictwie sgdéw administracyjnych pojawity sie rézne
poglady na temat interpretacji art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19. Pierwsze
stanowisko zaktada, ze w ramach pojecia prawa administracyjnego, do ktérego
odwotano sie w art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, mieszczg sie przepisy prawa
podatkowego'0. Wiekszos¢ z tych orzeczenh dotyczyta sposobu liczenia
materialnoprawnego terminu uprawniajgcego do zastosowania zwolnienia
podatkowego w podatku od spadkdw i darowizn dla oséb najblizszych''. Sgdy
odwotywaty sie do wyktadni jezykowej, historycznej, celowosciowej, funkcjonalne;j
i prokonstytucyjnej, wskazujgc na charakter ochronny regulacji art. 15zzr ust. 1 ustawy
COVID-19. Jednoczesnie podkreslaty, ze w stanie epidemii ochrona zdrowia obywateli
jest priorytetem i w tym celu wprowadzane byty ograniczenia. Dlatego tez, odebranie
podatnikowi prawa do zawieszenia biegu terminu przepisu prawa podatkowego,
w tym przypadku 6-miesiecznego terminu decydujgcego o skorzystaniu ze zwolnienia
podatkowego, bytoby w kontrze do koniecznosci respektowania zasad
konstytucyjnych, m.in. zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa.

W kilku sprawach istotg sporu byta kwestia przedawnienia zobowigzania
podatkowego w podatku od nieruchomosci. NSA stanagt na stanowisku,
ze wywiedzenie podstawy prawnej zawieszenia biegu terminu przedawnienia musi

1. Krzeminska i W. Majkowski, Ad vocem - Przedawnienie zobowigzania podatkowego

w czasie COVID-19, Przeglad Podatkowy nr 11, 2020, s. 35-39; D. Malinowski,
Kontrowersyjne praktyki w zakresie przepiséw dotyczqcych COVID-19 z 2020 r. i ich wplyw
na bieg przedawnienia niektérych termindw, Przeglad Podatkowy nr 4, 2022, s. 3-5;

H. Filipczyk, Wptyw tarczy antykryzysowej na przebieg procedur podatkowych - zagadnienia
wybrane, Monitor Podatkowy nr 5 z 2020; B. Brzezinski krytyczna glosa do wyroku WSA
w todzi z dnia 20 listopada 2020 r. (sygn. akt | SA/td 409/20), Kwartalnik Prawa
Podatkowego nr 1z 2022, s. 9-20.

10 Wyroki NSA z dnia: 7 czerwca 2022 r. (sygn. Ill FSK 5032/21), 17 marca 2022 r.

(sygn. Il FSK 4798/21), 15 lutego 2022 r. (sygn. lll FSK 4834/21), 10 grudnia 2021 r.
(sygn. Il FSK 4552/21), 2 grudnia 2021 r. (sygn. lll FSK 4321/21), 19 pazdziernika 2021 r.
(sygn. lll FSK 3975/21).

1 Art. 4a ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (Dz. U. z 2021 r.
poz. 1043; ze zm.; dalej: ,upsid”).



wynikac z jednoznacznej i powszechnie obowigzujgcej regulacji rangi ustawowej,
a takg bez watpienia jest art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy COVID-19'2,

Takze w sprawach rozpoznawanych przez Izbe Gospodarczg NSA pojawit
sie problem na tle art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19'3 w kontekscie odmowy
zwolnienia z optacania naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

W orzecznictwie tym wyrazono poglad, zgodnie z ktorym analiza treSci omawiane;
regulacji, a w szczegdlnosci wszystkich przypadkéw zawieszenia biegu termindw,
wskazanych w pkt 1-2 i pkt 4-6 art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, prowadzi

do wniosku, ze zawieszenia te zostaty wprowadzone z myslg o zabezpieczeniu
intereséw stron, a wiec na ich korzys¢.

Zgodnie za$ z drugim stanowiskiem prezentowanym w judykaturze,
wyktadnia art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 nie pozwala na przyjecie,
ze obejmuje ono takze prawo podatkowe, gdyz nie jest ono skltadowg prawa
administracyjnego’4. Przy czym, co nalezy wyeksponowac orzeczenie to zapadto
na tle sporu o kwestie przedawnienia zobowigzan podatkowych w podatku VAT.
Sad stanat na stanowisku, ze bieg terminu przedawnienia w prawie podatkowym,
w tym przedawnienia zobowigzania podatkowego, nie zostat wstrzymany,
ani zawieszony na podstawie art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19.

W tym stanie NSA stwierdzit, ze wytonity sie zagadnienia prawne budzgce
powazne watpliwosci. Tym samym, uznano za zasadne przedstawienie
ich do rozstrzygniecia powiekszonemu sktadowi siedmiu sedziow NSA.

2. Przestanki konieczne do podjecia uchwaty przez NSA

Jezeli przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej wytoni sie zagadnienie prawne
budzace powazne watpliwosci, NSA jest uprawniony do odroczenia rozpoznania
sprawy i do przedstawienia tego zagadnienia do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu
sedziéw NSA'>. Przez pojecie ,zagadnienie prawne budzgce powazne watpliwosci”
nalezy rozumiec rzeczywiste watpliwosci prawne, ktore dotyczg kwestii o zasadniczym
znaczeniu w sprawie, na tle ktérej powstaty. Watpliwosci muszg byc¢ przy tym realne,
tzn. muszg by¢ zwigzane ze stanem prawnym w okreslonej sprawie i ze stanem

12 Wyroki NSA: z dnia: 15 lutego 2022 r. (sygn. Il FSK 4834/21), 7 czerwca 2022 r.

(sygn. Il FSK 5032/21).

13 Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2021 r. (sygn. | GSK 471/21).

14 Prawomocny wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 marca 2022 r. (sygn. Ill SA/Wa 1747/21).
1> Art. 187 § 1 ppsa.



orzecznictwa w tym zakresie, a ich wyjasnienie musi nastrecza¢ powaznych trudnosci
16

W doktrynie takze podkresla sie, ze zagadnienie prawne budzgce powazne
watpliwosci dotyczy przepisu rozbieznie interpretowanego w praktyce sgdowe;j
albo przepisu o oczywiscie wadliwej redakcji powodujgcej, ze jest on niezrozumiaty,
albo przepisu niejasno sformutowanego, umozliwiajgcego przeciwstawne sobie
interpretacje, gdy autorytatywne jego wyjasnienie moze miec znaczenie prejudycjalne
dla ksztattowania sie przysztego orzecznictwa'’. Na gruncie procedury sgdowo-
administracyjnej zagadnienie prawne wywotuje powazne watpliwosci takze wdwczas,
gdy z uwagi na rozbiezne rozumienie przepiséw prawnych moze powodowac znaczne
trudnosci w ich wyjasnieniu, a ponadto gdy dotyczy kwestii majgcych zasadnicze
znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy objetej skargg kasacyjng i gdy ma ono charakter
obiektywny'é,

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zagadnienia prawne przedstawione
do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedzidw NSA w postanowieniu z dnia
11 pazdziernika 2022 r. (sygn. | FSK 2545/21), dotyczgce wyktadni nieobowigzujgcego
juz art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, spetniajg powyzsze kryteria, uzasadniajgce
podjecie uchwaty w sktadzie siedmiu sedziow NSA.

Przede wszystkim podkresli¢ nalezy, ze interpretacja spornego przepisu
wzbudza uzasadnione watpliwosci wsrdd adresatow tej normy prawnej, poczgwszy
od podatnikdw, poprzez przedstawicieli nauki prawa podatkowego, organéw
podatkowych, a takze sgdéw administracyjnych.

Dodac réwniez nalezy, ze analiza skarg naptywajacych do Biura Rzecznika
Praw Obywatelskich potwierdza ten stan. Nieobowigzujacy juz przepis jest
réznie odczytywany w kontekscie jego zastosowania co do biegu terminéw
prawa podatkowego.

Zasadniczo w kategorii spraw, ktore dotyczg obliczenia terminu dla podatnikow
do dokonania czynnosci warunkujgcej zwolnienie podatkowe (np. w podatku
od spadkow i darowizn), organy podatkowe przyjmuja, ze art. 15zzr ust. 1 ustawy
COVID-19 nie moze znalez¢ zastosowania do spraw podatkowych i w konsekwencji

16 R. Hauser, M. Wierzbowski, Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 1071.

7M. Wilbrandt-Gotowicz, Instytucja pytarn prawnych w sprawach sgdowo-administracyjnych,
Oficyna 2010, s. 343

18 Uchwata NSA z dnia 11 grudnia 2006 r. (sygn. | FPS 3/06).
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6-miesieczny termin na ztozenie formularza SD-Z2 nie moze ulec wydtuzeniu. Poglad
ten sukcesywnie korygowany jest w judykaturze. Sgdy administracyjne z reguty
prezentujg wyktadnie korzystng dla podatnika, odwotujgc sie do celu wprowadzenia
tej regulacji, jakg byta ochrona prawna uczestnikéw obrotu prawnego’®.

Natomiast w sprawach dotyczgcych przedawnienia zobowigzania podatkowego
(gdzie w interesie organu jest wydtuzenie tego terminu), na podstawie art. 15zzr ust. 1
ustawy COVID-19, organy niekonsekwentnie przyjmujg, ze bieg terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego ulega zawieszeniu. Orzecznictwo sgdow
administracyjnych w tym zakresie jest podzielone?0,

Rzecznik Praw Obywatelskich zwracat uwage na ten aspekt w 2021 r.,
akcentujagc problem chaosu interpretacyjnego na tle 15zzr ust. 1 ustawy
COVID-19. Rzecznik skierowat wowczas pismo do Ministerstwa Finansow z prosba
0 zajecie jednoznacznego stanowiska co do wyktadni spornego przepisu?'.

W odpowiedzi resort finanséw stwierdzit, ze przy ustalaniu biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego (art. 70 § 1 ustawy Ordynacja podatkowa),
jak tez biegu terminu na ztozenie formularza SD-Z2 (art. 4a ust.1 pkt 1 upsid??)
nie znajdujg zastosowania przepisy art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-1923, Ponadto
wyjasniono, ze przedstawione stanowisko byto prezentowane przez Ministerstwo
Finansow od poczatku, tj. od wejscia w zycie przepisu i taka jego wyktadnia zostata
przekazana do organéw podatkowych?4, Resort jednoczesnie poinformowat,
ze z uwagi na otrzymane od Rzecznika Praw Obywatelskich sygnaty o mozliwosci
stosowania przez niektére organy odmiennej wyktadni, ponownie zostanie skierowane
pismo do Dyrektorow Izb Administracji Skarbowej celem przypomnienia i jednolitego
stosowania powyzszych przepiséw przez wszystkie organy podatkowe.

19 Np. wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2021 r. (sygn. lll FSK 3975/21).

20 Np. wyrok NSA z dnia: 15 lutego 2022 r. (sygn. Ill FSK 4834/21), nieprawomocny wyrok
WSA w todzi z dnia 18 sierpnia 2021 r. (sygn. | SA/kd 324/21), prawomocny wyrok WSA
w Warszawie z dnia 31 marca 2022 r. (sygn. lll SA/Wa 1747/21).

21 Pismo z dnia 5 lipca 2021 r. (V.511.40.2020).

22 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (Dz. U. z 2021 r.
poz. 1043 ze zm.; dalej: ,upsid”).

23 Odpowiedz Ministerstwa Finanséw z dnia 9 sierpnia 2021 r. (nr DOP8.055.1.2021)

- zatgcznik nr 1 do niniejszego pisma procesowego.

24 Pisma z dnia 22 maja 2020 r. (nr DPP10.8012.2020) oraz z 30 pazdziernika 2020 r.
(nr DOP8/DPP10.8022.21.2020).



Praktyka jednak pokazata, ze art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 stosowany
byt przez organy podatkowe w sposéb niejednolity, wrecz instrumentalny,
tak, aby finalnie osiggna¢ cel profiskalny. W sprawach, w ktérych zastosowanie
spornej regulacji powodowato dla podatnika korzystny skutek w postaci
wydtuzenia terminu do dokonania czynnosci warunkujacej prawo do zwolnienia
podatkowego, prezentowano stanowisko, ze jest to niedopuszczalne
(twierdzono woéwczas, ze prawo podatkowe nie nalezy do prawa
administracyjnego). W przypadku, zas gdy w interesie organu podatkowego
pozostawato wydtuzenie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego,
za podstawe prawng uznawano art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 (uzasadniajac,
Ze przepisy prawa podatkowego sg czescig prawa administracyjnego).

Taki stan budzi absolutny sprzeciw z punktu widzenia organu stojgcego
na strazy konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich. Mozliwos¢ réznego
obliczania biegu terminu przepiséw prawa podatkowego, w zaleznosci od przyjetej
koncepcji wyktadni przepiséw, Swiadczy o powaznych watpliwosciach prawnych, ktére
dodatkowo powodujg rozbieznosci w orzecznictwie oraz skutkujg dezorientacjg wsrod
adresatow tej normy prawnej, co w konsekwencji w oczywisty sposéb podwaza
zaufanie obywatela do panistwa i stanowionego przez nie prawa.

Majac na uwadze okolicznosé, ze niniejsze zagadnienia prawne, budzgce
powazne watpliwosci, bedg miaty znaczenie dla rozpoznania wielu innych spraw
podatnikéw oczekujgcych na rozstrzygniecie (w tym takze do sprawy indywidualnej
z udziatem Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory przystgpit do postepowania przed
NSA na wniosek obywatela)?, za jak najbardziej zasadne nalezy uzna¢ wydanie przez
NSA uchwaty w sktadzie siedmiu sedziéw, o ktérej mowa w art. 15 § 1 pkt 3 ppsa.

3. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich

Istota przedstawionego zagadnienia prawnego w zasadzie sprowadza
sie do dwdch kwestii. Po pierwsze, sporne pozostaje, czy pojecie prawa
administracyjnego, o ktorym mowa w art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, dotyczy
réwniez wstrzymania rozpoczecia i zawieszenia biegu termindw przewidzianych
przepisami prawa podatkowego. Po drugie, problematyczne jest ustalenie,
czy w sytuacji uznania, ze art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 znajduje zastosowanie
do przepiséw prawa podatkowego, powinien on by¢ interpretowany na korzys¢
podatnikdw, z uwzglednieniem wartosci konstytucyjnych w ten sposob, ze nie

25 Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 4 lutego 2022 r. (sygn. Ill FSK
4866/21) - nie wyznaczono terminu przed NSA.
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wstrzymuje rozpoczecia i zawieszenia biegu terminéw przedawnienia zobowigzania
podatkowego. Pomimo tego, ze przepis ten zostat wyeliminowany z porzgdku
prawnego (miat charakter tymczasowy), sposéb jego wyktadni ma zasadnicze
znaczenie dla rozstrzygniec wielu spraw podatnikéw. Istotng okolicznoscig jest
rowniez poczatek i koniec przedziatu czasowego, w ktérym przepis art. 15zzr ust. 1
ustawy COVID-19 obowigzywat.

3.1. Retroaktywny charakter przepisu art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19

Na wstepie wskazac nalezy, ze art. 15zzr ustawy COVID-19 formalnie wszedt
w zycie z dniem 31 marca 2020 r?6. Zgodnie z ust. 1 przywotanego artykutu w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogtoszonego
z powodu COVID-19, bieg przewidzianych przepisami prawa administracyjnego
terminéw:

1) od zachowania ktorych jest uzaleznione udzielenie ochrony prawnej przed
sgdem lub organem;

2) do dokonania przez strone czynnosci ksztattujgcych jej prawa i obowigzki;
3) przedawnienia;

4) ktorych niezachowanie powoduje wygasniecie lub zmiane praw rzeczowych
oraz roszczen i wierzytelnosci, a takze popadniecie w opdznienie;

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

6) do dokonania przez podmioty lub jednostki organizacyjne podlegajgce
wpisowi do wiasciwego rejestru czynnosci, ktére powodujg obowigzek zgtoszenia
do tego rejestru, a takze terminéw na wykonanie przez te podmioty obowigzkéw
wynikajgcych z przepiséw o ich ustroju

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

Przepis ten zostat uchylony na mocy Ustawy Zmieniajgcej z dnia 14 maja
2020 r.?’. Przy czym, zgodnie z przepisami przejsciowymi?® terminy, o ktérych mowa
w art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, ktorych bieg ulegt zawieszeniu na podstawie

26 Art. 1 pkt 14 Ustawy Zmieniajacej z dnia 31 marca 2020 r.

27 Art. 46 pkt 20 ustawy z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie
dziatar ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020
r. poz. 875 - dalej: ,Ustawa Zmieniajgca z dnia 14 maja 2020 r.”).

28 Art. 68 ust. 2 Ustawy Zmieniajgcej z dnia 14 maja 2020 r.
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art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, biegng dalej po uptywie 7 dni od dnia wejscia

w zycie Ustawy Zmieniajgcej z dnia 14 maja 2020 r., co nastgpito w dniu 16 maja
2020 r. Tym samym, wstrzymanie rozpoczecia lub zwieszenie biegu termindw,

o ktérych mowa w art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, trwato do dnia 23 maja 2020 .

W orzecznictwie wskazuje sie, ze intencjg ustawodawcy byto nadanie przepisowi
art. 15zzr ustawy COVID-19 charakteru retroaktywnego?°. W praktyce oznacza
to, ze pomimo tego, iz art. 15zzr ustawy COVID-19 wszedt w zycie z dniem 31 marca
2020 r., to nierozpoczecie biegu termindw, jak i zawieszenie termindw juz
rozpoczetych, powinno obowigzywac rowniez w okresie zagrozenia epidemicznego
COVID-19.

W tym kontekscie wskazuje sie, ze stan zagrozenia epidemicznego obowigzywat
w Polsce od dnia 14 marca 2020 r3°. Natomiast stan epidemii zostat wprowadzony
od dnia 20 marca 2020 r3'. Na tej podstawie sgdy przyjmuja, ze jesli stan zagrozenia
epidemicznego zaczat obowigzywac na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej od dnia
14 marca 2020 r., to nalezy przyja¢, ze z tym dniem wstrzymano rozpoczecie
lub zawieszono terminy, o ktérych mowa w art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19.

Reasumujac, nalezatoby przyjg¢, ze okres wstrzymania rozpoczecia
lub zawieszenia biegu termindw, o ktérych mowa w art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19,
trwat od dnia 14 marca 2020 r. do dnia 23 maja 2020 r., tj. przez okres 70 dni.

3.2. Pojecie ,prawa administracyjnego” versus pojecie ,,prawa
podatkowego”

29 Por. postanowienia NSA z dnia: 18 grudnia 2020 r. (sygn. Il FZ 540/20), 11 grudnia 2020
r. (sygn. Il GZ 360/20), a takze prawomocne wyroki WSA: w todzi z dnia 25 sierpnia 2020 r.
(sygn. | SA/kd 319/20), we Wroctawiu z dnia 18 lutego 2021 r. (sygn. | SAB/Wr 507/20),

w Rzeszowie z dnia 16 lipca 2020 r. (sygn. | SA/Rz 372/20), w Gdansku z dnia 15 stycznia
2021 r. (sygn. Il SA/Gd 725/20), w Szczecinie z dnia 5 listopada 2020 r. (sygn. | SA/Sz
576/20), a takze nieprawomocny wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 stycznia 2021 r.

(sygn. Il SA/Po 800/20).

30 Na mocy rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. z 2020 r.
poz. 433 ze zm.).

31 Na mocy rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. z 2020 r. poz. 491 ze zm.).
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Odnoszac sie do zagadnienia prawnego sformutowanego w pkt 1 pytania
prawnego zawartego w postanowieniu NSA z dnia 11 pazdziernika 2022 r.
(sygn. | FSK 2545/21), w pierwszej kolejnosci nalezatoby poddac analizie pojecie
~prawa administracyjnego” i jego zwigzku z pojeciem ,prawa podatkowego”.
Poza sporem jest okoliczno$¢, ze termin ,prawo administracyjne” nie jest terminem
zdefiniowanym ustawowo, a odpowiedz na pytanie, czy prawo podatkowe jest czescig
prawa administracyjnego, czy tez powinno by¢ traktowane jako odrebna gataz jest
przedmiotem pogtebionego dyskursu naukowego. Co istotne, odpowiedz
na to pytanie w pewnym sensie dotychczas determinowata sposéb interpretacji
spornego art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, na tle ktérego wytonity sie analizowane
zagadnienia prawne.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, stanowisko prezentowane przez
organy podatkowe raz oparte na zatozeniu, ze sporny art. 15zzr ust. 1
ustawy COVID-19 nie znajduje zastosowania do zawieszenia biegu terminéw
przepiséw prawa podatkowego z uwagi na autonomie prawa podatkowego,
a innym razem uznajace, ze przepis ten odnosi sie do regulacji podatkowych,
w zaleznosci od stanu faktycznego danej sprawy (tj. czy mamy do czynienia
z koniecznoscig obliczenia terminu dla ztozenia przez podatnika stosowanego
zgtoszenia warunkujgcego prawo do skorzystania ze zwolnienia, czy tez z terminem
przedawnienia zobowigzania podatkowego), jest wyrazem rozstrzygania
istniejacych watpliwosci przy pomocy wyktadni in dubio pro fisco, zamiast
in dubio pro tributario. Wzbudza réwniez istotne watpliwosci z punktu widzenia
art. 2 Konstytucji. Dlatego tez, przy rozpoznawaniu zagadnien prawnych na tle
art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, istniejg podstawy do skutecznego odwotania
sie do zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika, a takze do argumentéw
natury konstytucyjnej. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, nie mozna
zaakceptowaé wyktadni art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, ktéra sankcjonuje
dla obywateli negatywne skutki. Konstatacja ta powinna stanowi¢ punkt wyjscia
do dalszych rozwazan.

Przypomniec nalezy, ze w stanie prawnym do dnia 31 grudnia 2016 r. klauzula
rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika wywodzona byta bezposrednio
z przepisow Konstytucji jako ogdlna zasada prawa. Zgodnie z tg regutg, w przypadku
wystgpienia watpliwosci interpretacyjnych co do tresci przepiséw prawa, powinno
rozstrzygac sie je na rzecz podatnika. Obywatel nie moze bowiem ponosi¢
konsekwencji braku nalezytej starannosci w stanowieniu prawa. Od dnia 1 stycznia
2016 r. zasada in dubio pro tributario zostata wprost uregulowana w art. 2a Ordynacji
podatkowej, ktéry otrzymat nastepujgce brzmienie: niedajgce sie usung¢ watpliwosci
co do tresci przepisow prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzys¢ podatnika.
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Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie stwierdzat,
ze zgodnie z wymogami konstytucyjnymi niejasnych regulacji podatkowych nie wolno
interpretowac na niekorzys¢ podatnikdéw, a w konsekwencji jesli takie regulacje
okazujg sie ostatecznie wieloznaczne, to zgodnie z zasadg in dubio pro tributario nalezy
opowiedziec sie za rozwigzaniem uwzgledniajgcym interes podmiotu obowigzanego
do Swiadczen podatkowych. Tym bardziej, za niedopuszczalne uznac trzeba
analogiczne stosowanie nieprecyzyjnych przepisow podatkowych czy tez rozszerzajgce
stosowanie jednoznacznych przepiséw podatkowych, gdyby miato to na celu
zwiekszenie obowigzkdéw podatkowych.

W doktrynie zas podnosi sie, ze zasade in dubio pro tributario nalezy stosowac
w odniesieniu do niejasnych przepiséw prawa, ktorych wyktadnia wzbudza
obiektywne watpliwosci interpretacyjne32. Oznacza to, ze w przypadku, gdy rezultat
przeprowadzonej wyktadni, mimo zastosowania réznych metod interpretacji, pozwala
na przyjecie alternatywnych wzgledem siebie treSci normy prawnej, prawidtowym
rozwigzaniem jest wybor znaczenia, ktore jest korzystne dla podatnika.

W tym kontekscie przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage, ze zagadnienie
umiejscowienia przepiséw prawa podatkowego w systemie prawa jest réznie
ujmowane w Srodowisku przedstawicieli nauki prawa podatkowego.

Z jednej strony zwraca sie uwage na argumenty wynikajgce z wyktadni
historycznej. Podkresla sie, ze prawo podatkowe ma rodowdd administracyjny.
»(...) Administracja podatkowa jest bowiem czesciqg administracji panstwowej
lub samorzgdowej. Podstawowe standardy procedury podatkowej wywodzq sie
Z postepowania administracyjnego. Standardy postepowania administracyjnego
zachowujq petng aktualnosc¢ w zakresie ochrony praw podatnika w postepowaniu
podatkowym (...)"33. Ponadto, w literaturze akcentuje sie, ze ,prawo administracyjne
jest i powinno by¢ zawsze jednoscig™?.

Czes$¢ sagdow administracyjnych odnosi sie takze do wyktadni systemowe]
wskazujac, iz przepisy ppsa w ramach spraw ogélnoadministracyjnych nie
wyodrebniajg spraw podatkowych3>. Zgodnie bowiem z art. 1 ppsa, prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi normuje postepowanie sgdowe
w sprawach z zakresu kontroli dziatalnosci administracji publicznej oraz w innych

32 H. Filipczyk, Postulat pewnosci prawa wyktadni operatywnej prawa podatkowego,
Warszawa 2013, s. 136.

33 H. Dzwonkowski (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2010, s. 15.

34 ), Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 10.
35> Przyktadowo prawomocne wyroki WSA w todzi z dnia 10 lutego 2021 r.

(sygn. | SA/kd 574/20 i |1 SA/td 575/20).
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sprawach, do ktérych jego przepisy stosuje sie z mocy ustaw szczegdlnych
(sprawy sagdowoadministracyjne). Artykut 1 ppsa zawiera definicje legalng sprawy
sgdowoadministracyjne;j. Jest to wiec kazda sprawa z zakresu kontroli dziatalnosci
administracji publicznej oraz kazda inna sprawa, do ktorej stosuje sie ppsa

na podstawie odrebnych ustaw. W literaturze wskazuje sie, ze najwazniejszym
wnioskiem, jaki wynika z tej definicji jest to, ze konstytutywng cechg sprawy
sgdowoadministracyjnej jest kontrola dziatalno$ci administracji publicznej. Sady
wskazujg rowniez na wyktadnie prokonstytucyjng, podnoszac, ze NSA oraz inne sady
administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci

z ustawami uchwat organdéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych
terenowych organéw administracji rzgdowej3°.

Z drugiej strony pojawiajg sie argumenty przedstawicieli doktryny prawa
podatkowego jednoznacznie wskazujgce na odrebnos¢ i samodzielnos¢ prawa
podatkowego3’. Za uznaniem prawa podatkowego jako odrebnej gatezi prawa
przesgdza m.in. mozliwos$¢ wyodrebnienia norm prawa podatkowego sposréd innych
norm prawa finansowego, na podstawie takich kryteriéw jak: przedmiot
unormowania, budowa tych norm, cechy, sposéb oraz cel regulacji stosunkow
spotecznych w tych normach prawnych38. Przemawia za tym réwniez istnienie
zasadniczych réznic w samych zatozeniach i filozofii regulacji prawnej w prawie
podatkowym w poréwnaniu z innymi dziedzinami zaliczanymi do prawa finansowego,
a ponadto wyodrebnione Zrddta prawa oraz wtasna procedura i wyksztatcenie
wiasnych instytucji prawnych3?. Co wiecej podnosi sie, ze ,(...) w stosunkach prawnych
miedzy panstwem a obywatelami po raz pierwszy mozna tak wyraznie wydzieli¢ gatqZz
prawa, ktora stosunki te reguluje. O wyodrebnieniu prawa podatkowego jako gatezi prawa
swiadczy tez istnienie czesci ogolnej, a takze: powstawanie specjalistycznych szkot

36 Art. 184 Konstytucji.

37 B. Brzezinski, Prawo podatkowe, Torun 2000, s. 41; A. Marianski, Rozstrzyganie
waqtpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2011, s. 13-20;

R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 17, W. Nykiel, Autonomia prawa
podatkowego (wybrane zagadnienia) (w:) Konstytucja: ustrdj, system finansowy panstwa.
Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz,
Warszawa 1999, s. 397; R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 17;

A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 145; L. Etel (red.),
R. Dowgier, G. Liszewski, M. Poptawski, S. Presnarowicz, Prawo podatkowe, Warszawa
2008, s. 48.

38 K. Koperkiewicz-Mordel, W. Nykiel, W. Chréscielewski, Polskie prawo podatkowe,
Warszawa 2006, s. 24.

39 B. Brzezinski, Prawo podatkowe, Torun 2000, s. 41.
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czy kierunkow zwigzanych z tym prawem oraz ich odrebnosci dla potrzeb dydaktyki
akademickiej, samodzielnych zawoddw zwigzanych z podatkami (doradcy podatkowi),
czasopism poswieconych zagadnieniom prawa podatkowego, a nawet istnienie
specyficznego dla prawa podatkowego nurtu orzecznictwa sqddéw administracyjnych
oraz Trybunatu Konstytucyjnego (...)"™9.

Jednoczesnie podkresla sie, ze prawo podatkowe wywodzgce sie z prawa
administracyjnego pozostaje w dalszym ciggu silnie z nim zwigzane, a zwolennicy
postulatu jednosci prawa administracyjnego twierdzg, ze nie stoi on w opozycji
wobec statej modyfikowalno$ci norm tej gatezi prawa. W tym kontekscie wskazuje sie
na zjawisko ,przenikania” i ,pogranicza” pewnych gatezi prawa z prawem
administracyjnym, np. z prawem podatkowym. Pewne systemy norm prawa
pozytywnego przenikajgce przez gatezie i dyscypliny prawa stajg sie coraz czesciej
wyraznie wyodrebnionymi dziedzinami prawa. Ich wyodrebnienie nie zawsze jest
jednak definitywne i catkowite. ,(...) Tym samym - w okreslonej konwencji myslowej
- sq one nadal w ,polu pogranicznym”, czyli w obszarze, ktdry jest dobitnie sygnalizowany
w polskiej nauce prawa administracyjnego (...)". Dalej w ww. pozycji autor wskazuje,
ze ,(...) w kontekscie dziedzin wyrostych z prawa administracyjnego, oderwanych od niego,
ale i w pewnym zakresie powigzanych, dostrzec nalezy, ze nie zostaly usuniete wszystkie
elementy korelacyjne zachodzgce pomiedzy nimi. Postawic¢ zarazem nalezy teze,
ze mechanizm ,przenikania” i ,pogranicza” pomiedzy gateziami (elementarnymi,
autonomicznymi, kompleksowymi) subgateziami, dyscyplinami prawa, dziedzinami prawa
nie powinien sprzeniewierzac sie postulatowi konwencyjnej jednosci prawa
administracyjnego i nie moze rozbijac systemowej spojnosci tej gatezi prawa (...)".

Podsumowujac, w teorii prawa nie wypracowano jednolitych kryteriéw podziatu
norm prawnych na gatezie prawa, czy tez dziedziny prawa. Zatem nie mozna
wyprowadzi¢ niebudzgcego watpliwosci lub kontrowersji znaczenia terminéw
"prawo administracyjne”, "przepisy prawa administracyjnego".

Majac na uwadze powyzsze, Rzecznik Praw Obywatelskich stoi
na stanowisku, zgodnie z ktérym wobec istniejgcych watpliwosci co do pojecia
~prawo administracyjne”, uzytego w art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19,
nalezatoby opowiedzie€ sie za wyktadnig korzystna dla podatnika. Obywatel
nie moze bowiem ponosi¢ konsekwencji braku nalezytej starannosci w stanowieniu
prawa, w szczegblnosci w sytuacji gdy mamy do czynienia z bardzo szybkim

40 A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzys¢ podatnika Zasada prawa podatkowego,
Warszawa 2011, s.18.

41 ). Zimmermann (red.), Integralnos¢ prawa administracyjnego, Perspektywa polska, WKP
2019, s. 49.
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tworzeniem prawa bedgcym odpowiedzig na sytuacje ekstraordynaryjna,
jaka byto pojawienie sie pandemii COVID-19.

Taki poglad potwierdza takze NSA. W jednym z wyrokdw, wprost stwierdzono,
ze tres¢ art. 15zzr ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19 nie powinna by¢ odkodowywana
w oparciu o dokonywane w piSmiennictwie przyporzagdkowywanie norm prawnych
do danej gatezi, dziedziny, czy tez innego grupowania. Zakres dziatania tego przepisu
zostatby bowiem uzalezniony od przyjetego kryterium kwalifikacyjnego. Dlatego tez,
zdaniem NSA wobec istnienia niedajgcych sie usung¢ w sposéb jednoznaczny
watpliwosci odnosnie do znaczenia wystepujgcego w art. 15zzr ust. 1 pkt 2 ustawy
COVID-19, tj. terminu przepisy ,prawa administracyjnego”, nalezy zastosowac zasade
ustanowiong w art. 2a Ordynacji podatkowej, czyli watpliwos¢ rozstrzygna¢ na korzysc
strony (zasada in dubio pro tributario)*?.

Za takim stanowiskiem przemawiajg takze argumenty natury
konstytucyjnej, a konkretnie art. 2 Konstytucji i wynikajgca z niego zasada
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Trybunat
Konstytucyjny niejednokrotnie podkreslat, ze zasada ta okreslana takze jako zasada
lojalnosci panstwa wobec obywatela, wyraza sie w takim stanowieniu i stosowaniu
prawa, by nie stawato sie ono putapkg dla obywatela i aby mégt on uktadac swoje
sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktérych nie mégt przewidziec
w momencie podejmowania decyzji i dziatan, oraz w przekonaniu, iz jego dziatania
podejmowane zgodnie z obowigzujgcym prawem bedg takze w przysztosci uznawane
przez porzadek prawny3.

Podobnie wypowiedziat sie Trybunat Konstytucyjny w innym orzeczeniu44,
w ktorym stwierdzit, ze ,(...) zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa opiera sie na pewnosci prawa, tj. takim zespole cech przystugujgcych prawu,
ktore zapewniq jednostce bezpieczeristwo, umozliwig nie tylko decydowanie o swoim
postepowaniu w oparciu o znajomosc przestanek dziatania organdw paristwowych oraz
konsekwencji prawnych, ale takze oczekiwanie, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob
arbitralny. Bezpieczeristwo prawne jednostki polega wiec na mozliwosci przewidywania
dziatan organdw oraz prognozowaniu dziatan wtasnych. W ten sposob urzeczywistniana
jest wolnosc jednostki, ktora wedtug swoich preferencji uktada swoje sprawy i przyjmuje
odpowiedzialnosc¢ za swoje decyzje, a takze jej godnosc, poprzez szacunek porzqdku
prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty (...). Wartosci te, przy

42 Wyrok NSA z 10 grudnia 2021 r. (sygn. lll FSK 4552/21).
43 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 lutego 2005 r. (sygn. K 48/04).
44 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 kwietnia 2001 r. (sygn. K 13/01).
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zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla jednostki
zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogta go przewidziec (...)".

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przyjecie, ze art. 15zzr ust. 1 ustawy
COVID-19 nie znajduje zastosowania do wstrzymania rozpoczecia lub zawieszenia
biegu termindw prawa podatkowego i w konsekwencji nie skutkuje zawieszeniem
biegu terminu do ztozenia zgtoszenia nabycia wtasnosci rzeczy lub praw majgtkowych,
warunkujgcych skorzystanie ze zwolnienia podatkowego dla os6b najblizszych,
naruszatoby ww. standardy konstytucyjne. Obywatel nie moze zostac catkowicie
pozbawiony ochrony prawnej, w tak szczegélnym czasie, jaki nastat w zwigzku
z pojawieniem sie pandemii COVID-19 i to dodatkowo w okresie, w ktorym
ustawodawca zadecydowat o obowigzywania najsurowszych obostrzen,
tj. w czasie tzw. peinego zamkniecia, ktére miato miejsce wiosng 2020 r.

Ponadto, z punktu widzenia konstytucyjnej zasady rownosci, wyrazonej
w art. 32 ust. 1 Konstytucji nie sposob zaakceptowad, by sporny art. 15zzr ust. 1
ustawy COVID-19 obejmowat ochrong prawng tylko niektérych uczestnikoéw obrotu
(tj. tych, wobec ktérych majg zastosowanie terminy przewidziane przepisami prawa
administracyjnego w Scistym tego stowa znaczeniu), jednoczesnie wytgczajgc taka
ochrone w odniesieniu do podatnikow (tj. 0s6b, wobec ktérych majg zastosowanie
terminy przewidziane przepisami prawa podatkowego). Nie sposéb zgodzic sie
z twierdzeniem, Ze jedynie w zakresie prawa podatkowego, nie doszio
do zagrozenia epidemicznego zwigzanego z wirusem COVID-19 w kontaktach
obywatela z organami podatkowymi. Przeczy temu chocby okolicznos¢, ze urzedy
skarbowe nie dziataty w taki sam sposdb, jak przed pandemig, lecz stosowaty sie do
wprowadzanych obostrzen w bezposrednich kontaktach z obywatelami. Dlatego tez,
odebranie podatnikowi prawa do wstrzymania rozpoczecia / zawieszenia biegu
terminu prawa podatkowego, w szczegdlnosci jesli chodzi o 6-miesieczny termin
decydujgcy o mozliwosci skorzystania ze zwolnienia podatkowego dla os6b
najblizszych w podatku od spadkdéw i darowizn, budzi zasadniczy sprzeciw Rzecznika
Praw Obywatelskich.

Rzecznik pragnie takze zwrdéci¢ uwage na uzasadnienie wprowadzenia
do porzadku prawnego art. 15zzr ustawy COVID-19. Nie ma watpliwosci, ze w dobie
pandemii COVID-19 ochrona zdrowia stata sie priorytetem i w tym celu wprowadzane
byty réznego rodzaju ograniczenia i obostrzenia. W toku prac legislacyjnych
wskazywano, ze celem tej regulacji byto zapewnienie ochrony obywatelom
przed negatywnymi skutkami uchybienia terminom w czasie pandemii
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COVID-19%. Innymi stowy, wstrzymanie rozpoczecia lub zawieszenie biegu terminéw
na mocy ww. ustawy miato zabezpieczy¢ interes obywateli, a wiec zapewnic
im stosowng ochrone.

Do podobnych wnioskéw prowadzi takze odwotanie sie do wyktadni
funkcjonalnej. Polega ona na ustaleniu znaczenia interpretowanej normy prawnej
przez uwzglednienie catego kontekstu funkcjonalnego. W tej interpretacji takze nalezy
kierowac sie celem, ktéry przySwiecat ogtoszeniu danej normy, koncentrujgc
sie na zbadaniu kontekstu, w jakim zostata ona wydana. Odnosz3ac powyzsze
do analizowanego art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19, jeszcze raz podkresli¢ nalezy,
ze przepisy te zostaty wprowadzone z uwagi na potrzebe wdrozenia szczegdlnych
rozwigzan, majagcych na celu zapobieganie, przeciwdziatanie i zwalczanie COVID-19.
W zwigzku z pojawieniem sie pandemii zostaty przyjete bezprecedensowe
rozwigzania, zmierzajgce do tzw. zamkniecia zycia spoteczno-gospodarczego.
Racjonalny ustawodawca, konstruujgc tres¢ przepiséw ustawy COVID-19 powinien
wiec mie¢ na uwadze konieczno$¢ dostosowania catoksztattu regulacji
do zmieniajgcych sie uwarunkowan, ktére zdecydowanie utrudnity obywatelom
realizacje wymaganych czynnosci w zakreslonych terminach. Nie ma watpliwosci,
ze wprowadzenie stanu epidemii spowodowato znaczne ograniczenia w zwigzku
z koniecznoscig ochrony przed wirusem COVID-19.

Reasumujac, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, wobec istotnych
watpliwosci odnoszacych sie do zwigzkéw pomiedzy pojeciem ,prawa
administracyjnego” oraz ,prawa podatkowego” nalezatoby opowiedzie¢
sie za wyktadnig korzystng dla podatnika (in dubio pro tributario) poprzez
uznanie, ze art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 w brzmieniu nadanym Ustawg
Zmieniajgca z dnia 31 marca 2020 r. dotyczy réwniez wstrzymania rozpoczecia
i zawieszenia biegu termindw przewidzianych przepisami prawa podatkowego.

3.3. Ochronny charakter terminéw z art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19

Z racji udzielenia pozytywnej odpowiedzi na pytanie pierwsze, a zatem uznania,
ze art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 znajduje zastosowanie do przepisOw prawa
podatkowego, powstaje drugie zagadnienie do rozstrzygniecia, a mianowicie,
czy przepis ten powinien byc¢ interpretowany w ten sposob, ze nie wstrzymuje
rozpoczecia i zawieszenia biegu terminéw przedawnienia zobowigzania podatkowego.

4> Por. pkt. 2.65 uzasadnienia do rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy

0 szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem

i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (druk nr 299).
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Prostym skutkiem stosowania art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 do regulacji
prawa podatkowego jest konkluzja, ze na jego podstawie zostat wstrzymany
lub zawieszony takze bieg terminu przedawnienia w prawie podatkowym, w tym
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Takie stanowisko prezentujg niektére
organy podatkowe oraz sgdy administracyjnet. Zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich poglad ten powinien zosta¢ uznany za btedny z nastepujgcych
powodow.

W uzasadnieniu ponownie nalezy odwotac sie do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory stwierdza, ze zgodnie z wymogami konstytucyjnymi niejasnych
regulacji podatkowych nie wolno interpretowac na niekorzys¢ podatnikow,

a w konsekwengji jesli takie regulacje okazujg sie ostatecznie wieloznaczne,

to zgodnie z zasadg in dubio pro tributario nalezy opowiedzie€ sie za rozwigzaniem
uwzgledniajgcym interes podmiotu obowigzanego do $wiadczeh podatkowych#’.

Co wiecej, Trybunat na biezgco przypomina, ze przestrzeganie tej zasady przez
organy podatkowe oraz kontrolujace ich dziatalnos$¢ sagdy administracyjne jest
warunkiem koniecznym zapewnienia podatnikom niezbednego poziomu
bezpieczenstwa prawnego, co niewatpliwie sprzyjac bedzie budowaniu zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa w jakze newralgicznym obszarze
prawa podatkowego*s.

Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest
fundamentem konstytucyjnego ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Celem panstwa
prawa jest zapewnienie szeroko pojmowanego bezpieczenstwa cztowieka. Pojecie
panstwa prawa wskazuje na pewien ideat, do ktérego nalezy dgzy¢. Panstwo prawa
jest panstwem, w ktérym kompetencje wtadzy publicznej, wolnosci, prawa i obowigzki
jednostki wobec panstwa sg mozliwie wyraznie odgraniczone??. Poszanowanie zasady
zaufania oznacza w szczegdlnosci obowigzek ksztattowania prawa w sposéb
nie ograniczajgcy praw obywateli w ramach jasnego, spojnego, stabilnego
i zrozumiatego dla obywateli systemu prawa. Zatem w demokratycznym panstwie,
prawo nie moze mie¢ dowolnej tresci, lecz powinno by¢ przewidywalne, zrozumiate,
precyzyjne, a takze umozliwiajgce dostosowanie sie do zmienionych regulacji,

46 Wyroki NSA z dnia: 15 lutego 2022 r. (sygn. lll FSK 4834/21), 7 czerwca 2022 r.

(sygn. akt Ill FSK 5032/21).

47 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 13 wrzes$nia 2011 r. (sygn. P 33/09), 18 lipca
2013 r. (sygn. SK 18/09).

48 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2017 r. (sygn. SK 48/15).

49 |, Weglinska, Zasada ochrony zaufania obywateli do paristwa i do stanowionego przez nie
prawa jako dyrektywa poprawnej legislacji, Instytut Wymiaru Sprawiedliwos$ci 2020, s. 175.
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spokojne podejmowanie decyzji o dalszym postepowaniu, tak aby jednostka miata
zapewnione bezpieczenstwo prawne.

W tym kontekscie podkresli¢ nalezy, ze jednym z przejawdw bezpieczenstwa
prawnego jest stabilizacja sytuacji prawnej obywatela, przektadajgca sie w efekcie
na stabilizacje sytuacji stosunkéw spotecznych. Zgodnie z ugruntowanym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, o ktérej mowa w art. 2 Konstytucji wynika réwniez obowigzek
ustawodawcy uksztattowania regulacji prawnych, ktére beda sprzyjaty
wygaszaniu - wraz z uptywem czasu - stanu niepewnosci*°. Tego rodzaju
przepisami sg przepisy dotyczace biegu terminu przedawnienia, mozliwosci jego
przerwania lub zawieszenia, a takze dtugosci samego terminu przedawnienia
zobowiagzania podatkowego. Trybunat wyraznie podkresla, iz zbyt krétkie terminy
przedawnienia pozostawatyby w sprzecznosci z zasadami powszechnosci
i sprawiedliwosci podatkowej, natomiast terminy zbyt dtugie czynityby przedawnienie
zobowigzania podatkowego instytucjg pozorna.

Z powyzszego wynika, ze ustawodawca winien uksztattowa¢ mechanizmy
prawa podatkowego w taki sposéb, by w rozsgdnym terminie doprowadzity one do
wygasniecia zobowigzania podatkowego, gdy doszto juz do zindywidualizowania
i skonkretyzowania obowigzku podatkowego badz tez wygasniecia prawa do wydania
decyzji ustalajgcej to zobowigzanie. W ocenie Trybunatu, naruszenie
konstytucyjnego obowigzku ptacenia podatkéw - jakkolwiek naganne
spotecznie i sprzeczne z interesem publicznym - nie stanowi jednak
wystarczajgcej przestanki egzekwowania dtugu podatkowego w wydtuzonym
terminie. Stabilizacja stosunkéw spotecznych, ktéra zapewnia przedawnienie,
stanowi wartos¢ konstytucyjng, wymagajacg uwzglednienia. Jest ona
zakotwiczona w zasadzie bezpieczeristwa prawnego, wywodzonej
z art. 2 Konstytucji°'.

Odnoszgc powyzsze do analizowanej sprawy, podkresli¢ nalezy,
ze regulacja zawarta w art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 zostata wprowadzona
do porzadku prawnego ad hoc. Jej celem byto przede wszystkim objecie ochrong
prawng uczestnikow obrotu prawnego z powodu nadzwyczajnych okolicznosci,
za jakg uwaza sie wybuch pandemii COVID-19. Dlatego tez, zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich, w Swietle zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, obywatele mogli oczekiwa¢, ze w tym szczegdlnym okresie, kiedy

>0 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 17 lipca 2012 r. (sygn. P 30/11),
19 czerwca 2012 r. (sygn. P 41/10), 23 maja 2005 r. (sygn. SK 44/04).
>T Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 2012 r. (sygn. P 41/10).
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wprowadzono réznego rodzaju restrykcje majgce na celu ochrone zdrowia,
nie poniosg dodatkowych negatywnych konsekwencji w postaci niespodziewanego
wydtuzenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Zasady przedawnienia zobowigzan podatkowych okreslone sg w art. 70 8 1
Ordynacji podatkowej, ktéry stanowi, ze zobowigzanie podatkowe przedawnia
sie z uptywem 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym uptynat termin
ptatnosci podatku. Przedawnienie zobowigzan podatkowych oznacza, ze po uptywie
okreslonego czasu zobowigzanie podatkowe, chociaz niezaptacone, wygasa tacznie
z odsetkami za zwtoke. Po uptywie okresu przedawnienia z mocy prawa, bez
koniecznos$ci wydawania zadnych decyzji, przestaje istnie¢ stosunek zobowigzaniowy
pomiedzy podatnikiem i wierzycielem podatkowym. Wierzyciel, chociaz
niezaspokojony, nie ma juz podstaw do egzekwowania zobowigzania podatkowego.
Dobrowolne spetnienie tego zobowigzania przez podatnika prowadzi do powstania
nadptaty, ktéra podlega zwrotowi.

Przestanki wstrzymania biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego, a takze jego przerwania, zawieszenia wynikajg zart. 7082 -8 7
Ordynacji podatkowej. Tym samym, nalezy uznat, ze przyjecie w $lad za niektérymi
sgdami administracyjnymi, ze art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 znajduje zastosowanie
do przepiséw podatkowych takze w zakresie przedawnienia zobowigzania
podatkowego oznaczatoby istotng modyfikacje dotychczasowych zasad tej instytucji
poprzez czasowe dodanie zupetnie nowej przestanki.

Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, zgodnie z ktérym
wyktadnia spornego art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 ukierunkowana
na przyjecie, ze doszto do czasowego wstrzymania lub zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego oznacza w istocie putapke
zastawiong na podatnika (tj. sytuacje, ktérej nie mozna byto przewidzie¢).
Wobec wielu dotychczasowych niejasnosci i watpliwosci, a takze pewnej rozbieznosci
w orzecznictwie sgddéw administracyjnych odnoszgcej sie do tego, czy art. 15zzr ust. 1
ustawy COVID-19 znajduje zastosowanie do przepiséw prawa podatkowego, czy tez
nie, obywatele nie mogli mie¢ pewnosci co do tresci i zakresu spornej regulacji
oraz jej wptywu na ich sytuacje prawno-podatkowa.

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich nie mozna rowniez uznac,
aby art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 spetniat konstytucyjne wymogi jasnosci
i zrozumiatosci dla adresata tej normy prawnej. Skoro zagadnienie dotyczgce tego,
czy prawo podatkowe nalezy do kategorii prawa administracyjnego, czy tez powinno
byc¢ traktowane jako odrebna gataz prawna, jest roznorodnie postrzegane, to nie
sposob zaktadad, ze przecietny obywatel byt w stanie ustali¢ skutki wynikajgce
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z art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 w odniesieniu do biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego. Z tych tez wzgledow nie mozna zgodzi¢ sie na
zmodyfikowanie rezultatu interpretacyjnego art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19

w kierunku prowadzacym do pogorszenia sytuacji prawnej podatnika.

Podsumowujac, nalezy podzieli¢ poglad prezentowany w orzecznictwie NSA,
iz analiza tresci art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 prowadzi do wniosku,
ze regulacja ta zostata wprowadzona z myslg o zabezpieczeniu intereséw stron,
a wiec na ich korzys¢. Zatem jej celem jest zapewnienie ochrony podmiotom
wchodzacych w relacje z organami, w relacje o charakterze publicznoprawnym?2.

W konsekwencji, udzielajgc odpowiedzi w zakresie drugiego zagadnienia
prawnego, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy przyja¢, ze art. 15zzr ust. 1
ustawy COVID-19 powinien byc¢ interpretowany w ten sposob, ze z uwagi
na wynikajacy z art. 2 Konstytucji ochronny charakter wskazanych w nim terminoéw,
wstrzymanie rozpoczecia i zawieszenia biegu tych termindéw moze mie¢ miejsce
jedynie na korzys¢ podatnikow.

Majac na uwadze powyzsze, wnosze jak w petitum.

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich
/-podpisano elektronicznie/
Zatgcznik:

1) Odpowiedz Ministerstwa Finansow z dnia 9 sierpnia 2021 r.
(nr DOP8.055.1.2021) na pismo Rzecznika Praw Obywatelskich.

>2 Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2021 r. (sygn. | GSK 471/21).
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