G. Łabuda
Zawieszenie postępowania karnego skarbowego…

Grzegorz Łabuda

Zawieszenie postępowania karnego skarbowego ze względu na prejudykat

Streszczenie

Autor zwraca uwagę, że zgodnie z art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej wszczęcie postępowania w sprawie o przestępstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe powoduje zawieszenie biegu przedawnienia zobowiązania podatkowego, co aktualnie skutkuje w praktyce lawinowym wszczynaniem postępowań karnych skarbowych. W artykule został poruszony problem dotyczący praktyki legislacyjnej informowania posłów o rzeczywistych konsekwencjach proponowanych rozwiązań, podnosząc, że w uzasadnieniu projektowanych zmian nie wspomniano o tych konsekwencjach.

Jedna z najważniejszych cech typizacji przestępstw i wykroczeń skarbowych, blankietowość mianowicie, powoduje konieczność rekonstrukcji znamion ustawowych czynów zabronionych opisanych w części szczególnej k.k.s. w oparciu o przepisy prawa finansowego (podatkowego, celnego, dewizowego, hazardowego). Sam opis karalnego zachowania karnego skarbowego nie pozwala na odczytanie jego treści, trzeba nadto – dla stwierdzenia z reguły realizacji znamion bezprawności – posiłkować się treścią norm merytorycznych lokowanych w przepisach finansowych, których ów opis dotyczy. Ta, w swej istocie dość banalna, uwaga znajduje swoje przełożenie na gruncie praktyki stosowania prawa karnego skarbowego – zarówno przez organy postępowania przygotowawczego, jak i przez sądy. Z reguły bowiem ustalenie naruszenia norm prawa finansowego ma miejsce w toku postępowania kontrolnego (kontroli podatkowej, skarbowej, celnej i in.), znajdującego następnie swój wyraz najczęściej w decyzjach administracyjnych wydawanych przez właściwe organy. Zdecydowanie rzadziej ustalenie naruszenia dokonywane jest na etapie postępowań karnych (karnych skarbowych). Przykładowo regułą jest, że naruszenie przepisów prawa podatkowego bywa ujawniane w czasie kontroli podatkowej lub skarbowej (opis naruszenia znajduje się w protokole kontroli), których kontynuacją jest postępowanie podatkowe (dla kontroli podatkowej) zakończone decyzją podatkową lub wydanie decyzji podatkowej bez odrębnego postępowania podatkowego (tak w wypadku kontroli skarbowej). Dwuinstancyjność postępowania powoduje efektywne przedłużenie w czasie ostatecznego stwierdzenia naruszenia przepisów prawa podatkowego do momentu wydania decyzji przez organ odwoławczy, a jeśli adresat decyzji korzysta ze ścieżki postępowania sądowoadministracyjnego – w rzeczywistości przedłużenie następuje do czasu wydania prawomocnego orzeczenia przez sąd administracyjny.

Obserwacja praktyki funkcjonowania organów postępowania przygotowawczego w sprawach karnych skarbowych – zwłaszcza finansowych (urząd skarbowy, urząd celny, inspektor kontroli skarbowej) – pozwala na uchwycenie następującej prawidłowości w ich zachowaniu: dopóki nie dysponują ostatecznym orzeczeniem administracyjnym (a w wypadku skierowania sprawy na drogę postępowania sądowego – dopóki nie dysponują prawomocnym orzeczeniem sądu), dopóty postępowanie karne skarbowe, nawet jeśli wszczęte, nie wychodzi poza etap dochodzenia czy śledztwa. Przyjmuje się dwa rozwiązania. 
 Wedle pierwszego z nich organy postępowania przygotowawczego nie wszczynają dochodzenia lub śledztwa z uwagi na brak uzasadnionego podejrzenia popełnienia przestępstwa (wykroczenia) skarbowego, tj. wobec nieziszczenia się warunku z art. 303 k.p.k. w zw. z art. 113 § 1 k.k.s. Przyjmuje się zatem, że brak decyzji czy orzeczenia sądowego stwierdzającego naruszenie przepisów finansowych stanowi o braku spełnienia warunku uzasadnionego podejrzenia. 

 Przy rozwiązaniu drugim organy wszczynają postępowanie przygotowawcze, jednak w jego toku oczekują na decyzję lub orzeczenie sądowe stwierdzające naruszenie. Wiedzą bowiem doskonale, że wszczęcie postępowania sądowego w drodze wniesienia skargi karnej jest związane z ryzykiem uniewinnienia oskarżonego lub umorzenia postępowania. Z uwagi wszakże na limity czasowe dochodzenia i śledztwa (art. 153 k.k.s.), organy stają wobec alternatywy: albo prowadzić czynności przy jednoczesnym przedłużaniu postępowania, albo postępowanie zawiesić w oczekiwaniu na orzeczenie (prejudykat). Pierwsze ze wskazanych rozwiązań jest rzadko stosowane. Dominuje drugie, gdzie za powód zawieszenia przyjmuje się oczekiwanie na prejudykat traktowany jako długotrwała przeszkoda uniemożliwiająca prowadzenie postępowania, o której mowa w art. 22 § 1 k.p.k. w zw. z art. 113 § 1 k.k.s. Tu rodził się kłopot, albowiem wedle communis opinio doctorum przyjmuje się, że oczekiwanie na prejudykat nie stanowi przesłanki zawieszenia postępowania
, powinnością zaś organu i sądu jest dokonanie samodzielnych ustaleń w tym obszarze.

Początkowo, tj. przez kilka lat po wejściu w życie kodeksu karnego skarbowego, stosowanie zawieszeń postępowań karnych skarbowych było odbierane przez strony obojętnie albo nawet życzliwie, bowiem prowadziło do oddalenia w czasie przypisania przestępstwa lub wykroczenia skarbowego, a dodatkowo dawało podejrzanym lub oskarżonym mocny instrument dowodzenia braku umyślnej realizacji znamion czynu zabronionego. Wychodzono – z prawidłowego skądinąd – założenia, że skoro organ postępowania przygotowawczego (rzadziej sąd) zawiesza postępowanie w oczekiwaniu na prejudykat administracyjny, to tym samym nie jest pewien wyczerpania znamion czynu zabronionego. Brak tej pewności bez trudu można było transponować na sprawcę, skutecznie dowodząc tym samym, że tym bardziej on w chwili popełnienia czynu nie mógł działać w sposób umyślny. Jako że w części szczególnej kodeksu karnego skarbowego dominują czyny zabronione umyślne, nieumyślne zaś są rzadkością, rozumowanie oparte na tym schemacie generalnie spotykało się z akceptacją – z reguły sądu. Sytuacja ta uległa zmianie po 2002 r., kiedy to do Ordynacji podatkowej wprowadzono nową przesłankę zawieszenia biegu przedawnienia zobowiązania podatkowego – wszczęcie postępowania w sprawie o przestępstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe (art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej
). Instrument ten w krótkim czasie został doceniony przez organy podatkowe, bowiem stosunkowo krótki 5-letni okres przedawnienia zobowiązania podatkowego ulegał zawieszeniu z mocy prawa na skutek wydania postanowienia o wszczęciu dochodzenia lub śledztwa w sprawie karnej skarbowej. Jednakże nowela ta wprowadziła zarazem regułę intertemporalną, zgodnie z którą, jeżeli przepisy poprzednio obowiązujące określały korzystniejsze dla podatnika, płatnika i inkasenta zasady i terminy przedawnienia zobowiązań podatkowych, to należy te przepisy stosować
. W praktyce oznaczało to, że w stosunku do zobowiązań podatkowych powstałych do 31 grudnia 2002 r. przepis art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie znajdował zastosowania jako lex severior w porównaniu z unormowaniem art. 70 Ordynacji podatkowej obowiązującym przed 1 stycznia 2003 r. (lex mitior). Efektywne zatem wykorzystanie konstrukcji zawieszenia biegu przedawnienia zobowiązania podatkowego dotyczy należności powstałych od 1 stycznia 2003 r.

Nowa regulacja z art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej spowodowała wzmożone zainteresowanie organów podatkowych postępowaniami karnymi skarbowymi z perspektywy zapobiegania przedawnieniu zobowiązań podatkowych. Jako że nominalnie, czym innym jest organ podatkowy (naczelnik urzędu skarbowego), czym innym finansowy organ postępowania przygotowawczego (urząd skarbowy), w praktyce zaś osobą kierującą oboma organami jest ta sama osoba (naczelnik), wskazany przepis stał się szybko poręcznym instrumentem wydłużenia możliwości egzekucji zobowiązań podatkowych, prowadzenia postępowań kontrolnych oraz postępowań podatkowych. Wystarczyło bowiem wydanie postanowienia o wszczęciu dochodzenia lub śledztwa, a przedawnienie zobowiązania podatkowego ulegało zawieszeniu de iure. Na efekty takiej praktyki organów podatkowych nie trzeba było długo czekać. Wszędzie tam, gdzie zachodzi niebezpieczeństwo przedawnienia zobowiązania podatkowego, organ wszczyna postępowanie przygotowawcze w sprawie o przestępstwo lub wykroczenie skarbowe, powodując tym samym zawieszenie przedawnienia zobowiązania. W tym układzie normatywnym podmioty kontrolowane oraz podmioty, wobec których prowadzone są postępowania podatkowe, siłą rzeczy zmuszone zostały do przeciwdziałania postępowaniom karnym skarbowym. Jako że organy nie dysponują w momencie wszczęcia dochodzenia lub śledztwa orzeczeniem administracyjnym, na którym mogą oprzeć swoje ustalenia co do naruszenia przepisów finansowych, powszechna stała się praktyka ich zawieszania do czasu wydania takich orzeczeń. Jednakże zawieszanie postępowania karnego skarbowego odbywało się contra legem, żaden bowiem przepis proceduralny nie dawał po temu podstawy, konieczne stało się zalegalizowanie takiej pragmatyki. Tak też postąpił ustawodawca.

W dniu 30 lipca 2010 r. weszła w życie ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz niektórych innych ustaw
, która wprowadziła do kodeksu karnego skarbowego przepis art. 114a. Z perspektywy dalszych rozważań warto przytoczyć go in extenso: „Postępowanie w sprawach o przestępstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe może być także zawieszone, jeżeli jego prowadzenie jest w istotny sposób utrudnione ze względu na toczące się postępowanie przed organami kontroli skarbowej, organami podatkowymi, organami celnymi lub sądami administracyjnymi. Zawieszone postępowanie podejmuje się, jeżeli ustąpiły przyczyny uzasadniające jego zawieszenie”. Łatwo zauważyć, że stwierdzenie utrudnienia postępowania karnego skarbowego w stopniu istotnym zostało pozostawione uznaniu organu prowadzącego postępowanie, sama zaś decyzja procesowa o zawieszeniu postępowania karnego skarbowego de facto jest stosunkowo łatwa do uzasadnienia. Zawsze bowiem tam, gdzie mamy do czynienia z postępowaniem karnym skarbowym i jednoczesnym postępowaniem prejudycjalnym, nie jest znany wynik tego drugiego. Nie jest zatem wiadome, czy doszło do wyczerpania znamion czynu zabronionego, stąd też prowadzenie postępowania karnego skarbowego jest w istotny sposób utrudnione.

W uzasadnieniu rządowego projektu ustawy nowelizacyjnej z dnia 25 czerwca 2010 r. przemilczano wpływ konstrukcji z art. 114a k.k.s. na konstrukcję zawieszenia przedawnienia zobowiązania podatkowego
. Analiza wszakże przepisu art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej z perspektywy art. 114a k.k.s., rzuca nowe światło na funkcję przepisu karnego skarbowego. Okazuje się bowiem, że rzeczywistym powodem, dla którego wprowadzono art. 114a k.k.s., nie jest bynajmniej – jak tego chce Minister Finansów – wyjście naprzeciw oczekiwaniom stron postępowań karnych skarbowych żądających zawieszenia, które do wejścia w życie omawianego przepisu nie było możliwe
. Chodzi o coś innego – o długotrwałe zawieszenie biegu terminu przejaw-nienia zobowiązania podatkowego na skutek toczącego się, a zawieszonego zarazem postępowania karnego skarbowego. W ten prosty sposób dochodzi do takiego wzajemnego powiązania postępowań, z którego korzyści osiągnie wyłącznie organ podatkowy i organ postępowania przygotowawczego.

Projektodawcy noweli również przemilczeli skutki wprowadzenia art. 114a wynikające z art. 44 § 2 k.k.s. Przepis ten przewiduje przedawnienie karalności przestępstw skarbowych (art. 51 § 1 zdanie drugie w zw. z art. 44 § 2 k.k.s. dotyczy także wykroczeń skarbowych) polegających na uszczupleniu lub na narażeniu na uszczuplenie należności publicznoprawnej w sytuacji przedawnienia tej należności. Rozwiązanie z art. 114a k.k.s. utrwala praktykę organów ścigania polegającą na: zawieszaniu biegu przedawnienia zobowiązania podatkowego na skutek wszczęcia postępowania karnego skarbowego, następnie jego zawieszeniu do czasu zakończenia postępowania administracyjnego, czego efektem jest niemożność przedawnienia karalności deliktu karnego skarbowego, polegającego na uszczupleniu lub na narażeniu na uszczuplenie należności publicznoprawnej w oparciu o konstrukcję z art. 44 § 2 k.k.s. oraz niemożność przedawnienia zobowiązania podatkowego w oparciu o konstrukcję z art. 70 Ordynacji podatkowej. Tym samym przepis art. 44 § 2 k.k.s. staje się w praktyce pustym ozdobnikiem pozbawionym de lege lata swojej rzeczywistej funkcji. 

Trzeba przyznać, że zabieg legislacyjny polegający na wprowadzeniu do kodeksu karnego skarbowego art. 114a został pomyślany inteligentnie. Jego konsekwencje nie rzucają się od razu w oczy. Trzeba nie tylko dogmatycznej refleksji zanurzonej w prawie podatkowym i celnym, trzeba również praktykowania prawa karnego skarbowego. Ocena skutków tej zmiany normatywnej nie może pomijać również zjawiska oddalania się prawa karnego skarbowego od prawa karnego powszechnego. Przepis art. 114a k.k.s. zrywa z przyjmowanym na gruncie procedury karnej założeniem, że oczekiwanie na prejudykat nie stanowi podstawy zawieszenia postępowania. Mamy również do czynienia z normatywnym wyjątkiem od wyrażonej na gruncie art. 2 § 1 pkt 4 k.p.k. w zw. z art. 113 § 1 k.k.s. dyrektywy rozstrzygnięcia sprawy karnej skarbowej w rozsądnym terminie
. O ile jednak w relacji przepisów art. 114a k.k.s. oraz art. 2 § 1 pkt 4 k.p.k. w zw. z art. 113 § 1 k.k.s. można rozważać zastosowanie reguły kolizyjnej lex specialis derogat legi generali, przyjmując w ten sposób w praktyce dość szerokie odstępstwo od tej dyrektywy, o tyle tego typu rozumowania prawniczego nie da się zastosować przy – zachodzącej w istocie – kolizji art. 114a k.k.s. oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji RP wyrażającego zasadę rozpatrzenia sprawy przez sąd bez nieuzasadnionej zwłoki. Zważywszy na samodzielność jurysdykcyjną sądu karnego w sprawach o przestępstwa i wykroczenia skarbowe (art. 8 § 1 k.p.k. w zw. z art. 113 § 1 k.k.s.), z której wynika obowiązek samodzielnego rozstrzygania przez sąd karny zagadnień faktycznych i prawnych, oczekiwanie na prejudykat posiada kwalifikację nieuzasadnionej zwłoki. Skoro bowiem sąd ma kompetencję do samodzielnego określenia (nie)naruszenia przepisów prawa finansowego, z perspektywy rzeczonego wzorca konstytucyjnego trudno byłoby dopatrywać się w jego oczekiwaniu na prejudykat zwłoki posiadającej kwalifikację uzasadnionej. Istnieją zatem ważkie przesłanki dla wyrażenia poglądu o sprzeczności rozwiązania z art. 114a k.k.s. z wzorcem konstytucyjnym z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Na koniec jeszcze jedna uwaga. Uważna obserwacja kolejnych nowelizacji kodeksu karnego skarbowego na przestrzeni ostatnich lat daje podstawy do twierdzenia, że w obszarze tej gałęzi prawa niezwykle istotną rolę projektodawcy rozwiązań ustawowych posiada Minister Finansów. Jest to zjawisko poniekąd naturalne, bowiem funkcją kodeksu jest ochrona mienia Skarbu Państwa i innych podmiotów będących beneficjentami danin publicznoprawnych. Wszelako jednak w pewnych sytuacjach konieczny jest ogląd konkretnych konstrukcji normatywnych w szerszym spektrum, aniżeli tylko z perspektywy interesów fiskalnych, czego znakomitym przykładem jest omówiona tu instytucja zawieszenia na prejudykat administracyjny z art. 114a k.k.s.
. Być może uda się wówczas uniknąć jednostronnie ukierunkowanych konstrukcji normatywnych, odstających od standardów powszechnego prawa karnego.

Stay of criminal and fiscal proceedings due to a precedent

Abstract

The author hereof calls attention to the fact that, pursuant to Article 70, § 6, item 1 of the General Tax Regulations Act, the initiating of proceedings in relation to any fiscal crime or petty offence causes a suspension of the statute of limitation on a tax liability, thus triggering a dramatically large number of criminal and fiscal proceedings being instituted. This paper addresses the legislative practice to inform members of the Parliament about actual consequences of proposed solutions, and points out that the said consequences have not been neglected in the justification of proposed amendments. 
� 	Por. P. Hofmański, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postępowania karnego, t. I: Komentarz do art. 1–296, wyd. 3, Warszawa 2007, s. 184; Z. Gostyński, Zawieszenie postępowania, Warszawa 1994, s. 64; T. Grzegorczyk, Kodeks postępowania karnego. Komentarz, Kraków 2005, s. 125; P. Hofmański, Samodzielność jurysdykcyjna sądu karnego, Katowice 1988, s. 117; J. Kudrelek, Przyczyny zawieszenia postępowania niewymienione expressis verbis w art. 22 k.p.k., PPol 2005, nr 1, s. 7.


� Przepis dodany nowelą Ordynacji podatkowej z dnia 12 września 2002 r. (Dz. U. Nr 169, poz. 1387), obowiązujący od 1 stycznia 2003 r. Nieco odmiennie sprawa wygląda w prawie celnym, zgodnie bowiem z art. 242 § 5 pkt 2 ustawy z dnia 9 stycznia 1997 r. – Kodeks celny (Dz. U. z 2001 r., Nr 75, poz. 802 ze zm. – uchylonej w dniu 1 maja 2004 r.) oraz art. 65 ust. 10 pkt 1 ustawy z dnia 19 marca 2004 r. – Prawo celne (Dz. U. Nr 68, poz. 622 ze zm.) wszczęcie postępowania karnoskarbowego przerywało (do 1 maja 2004 r.), a obecnie zawiesza (od 1 maja 2004 r.) bieg przedawnienia długu celnego. Dalsze rozważania odnoszą się mutatis mutandis do długu celnego.


� 	Por. art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 12 września 2002 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 169, poz. 1387).


� Dz. U. Nr 127, poz. 858.


� 	Por. s. 41–42 uzasadnienia projektu ustawy – druk sejmowy nr 1852, � HYPERLINK "http://www.sejm.gov.pl" ��www.sejm.gov.pl�. Obserwacja praktyki przez podpisanego dowodzi, że w stosowaniu konstrukcji zawieszenia postępowania karnoskarbowego zainteresowany jest przede wszystkim organ je prowadzący – w obawie przed bezzasadnym oskarżeniem osoby pozostającej w orbicie zainteresowania postępowania.


� Por. s. 42 uzasadnienia projektu ustawy – druk sejmowy nr 1852, www.sejm.gov.pl.


� 	Co do rozumienia terminu „rozsądny termin” por. P. Hofmański, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postępowania karnego…, s. 31–35.


� 	Na zjawisko preponderancji interesów fiskalnych w stosunku do interesów jednostki trafnie zwrócił ostatnio uwagę L. Wilk w kontekście penalizacji uporczywego niewpłacania podatku z art. 57 § 1 k.k.s.: „Szczególne uprzywilejowanie podatkowych należności państwa i samorządu terytorialnego w porównaniu z odpowiedzialnością za długi w prawie cywilnym, w szczególności znaczenie, jakie ustawodawca przypisuje zabezpieczeniu wykonania zobowiązań podatkowych, czyni zbędną interwencję karnoskarbową w kontekście zasady subsydiarności prawa karnego skarbowego. Powinno ono wkraczać tylko wówczas, gdy czyny naruszające normy finansowoprawne jednocześnie naruszają leżącą u podstaw stosunku obywatela do władzy skarbowej zasadę zgodnej z prawdą deklaracyjności lub utrudniają ustalenie wysokości zobowiązań podatkowych. Taka zaś sytuacja nie zachodzi w przypadku czynu określonego w art. 57 § 1 k.k.s.” – Uporczywe niepłacenie podatku – kontrowersyjna kryminalizacja, Prok. i Pr. 2010, nr 7–8, s. 210.
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