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I. Dane identyfikacyjne kontroli 

P/15/012 - Przedawnianie zobowiqzan podatkowych 

Najwyisza Izba Kontrol i 
Departament Budietu i Finans6w 

1. Andrzej Eisenbart, gl6wny specjalista kontroli panstwowej, upowainienie do 
kontroli nr 96666 z dnia 9 wrzesnia 2015 r. 

(dow6d: akta kontroli sir. 1-2) 

2. Witold Grygorowicz, doradca prawny, upowainienie do kontrol i nr 96689 z dnia 
13 paidziernika 2015 r. 

(dow6d: akta kontroli str. 3-4) 

Ministerstwo Finans6w, 00-916 Warszawa, ul. 12 

Mateusz Szczurek, Minister Finans6w od dnia 27 listopada 2013 r. ' do 15 listopada 
2015 r, a od 161istopada 2015 r. Pawel Szalamacha 

II. Ocena kontrolowanej dziatalnosci 
Minister Finans6w w ramach nadzoru nad podleglymi jednostkami podejmowal 
dzialania majqee na celu zapobieienie wzrostowi zaleglosci zobowiqzan 
podatkowych, w tym monitorowal i analizowal zaleglosci podalkowych 
i przedawnien. zostaly dzialania zmierzajqce do dobrowolnych 
wplat i dyscypliny podatnik6w oraz usprawnienia procesu egzekucji 
administracyjnej, m.in . poprzez dzialan w zakresie tzw. 
egzekucji", utworzenie w 2014 r. w izbach i skarbowych kom6rek 
wierzycielskich oraz powolanie do iycia Centrum Kompetencyjnego Spraw 
Wierzycielskich oraz Centrum Kompetencyjnego Egzekucji Administracyjnej. 

Na rok 2014 w Planie dzialalnosci Ministra Finans6w jednym z cel6w 
do realizacji bylo zapewnienie dochod6w do budietu panstwa z tytulu podatk6w, eel 
i naleinosci niepodatkowych. W ramach tego ce lu nie zostalo zrealizowane zadanie 
pn . Zmniejszenie zaleg/osci podatkowych. Pomimo podejmowanych dzialan 
systemowych, legislacyjnych i organizacyjnych nie udalo zahamowac 
niekorzystnego trendu wzrostu zaleglosci podatkowych, kt6re z 33.092,3 min zl 
na koniec 2013 r. wzrosly do 41.093,0 min zl na koniec 2014 r. (wzrost 0 24 ,2%). 
Na koniec I p61rocza 2015 r. wielkosc zaleglosci podatkowych wyniosla 
48.629,6 min zl i byla wyisza 018,3% nii na koniec 2014 r. i 047,0% nii na koniec 
2013 r. Nie zmniejszyly odpisane przedawnione zaleglosci podatkowe. W 2014 r. 
odpisano 1.700,1 min zl, co oznaczalo wzrost 0 2,4% w odniesieniu 
do 2013 r. 

W ramach wymienionego wyiej celu nie zostalo r6wniei wykonane zadanie: 
Inicjowanie, prowadzenie i koordynacja prac zwia.zanych z funkcjonowaniem 
i organizacja. proces6w poboru i egzekucji w dotyczqcej wprowadzenia 
jednolitych standard6w dla kom6rek egzekucyjnych - wykonanie zadania 

na 2015 r. i do zakonczenia kontroli nie zostalo zrealizowane. 

1 Mooitor Polski z 2013 r. poz. 1005 
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Ministerstwo Finans6w monitorowa/o zaleglosci i analilOwalo przyczyny i skutki 
przedawniania si~ lObowiqzari podatkowych. Dokonano zmian w obowiqzujqcych 
przepisach uslawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa', ustawy 
z dnia 17 czerwca 1996 r. 0 post~powaniu egzekucyjnym w administracji3 

i przepisach wykonawczych. Powyisze zmiany nie przeloiyly si~ jednak na 
zwi~kszenie skutecznosci jednostek administracji podatkowej w zakresie 
sciqgalnosci zaleglosci podatkowych oraz zmniejszenia wysokosci dokonywanych 
odpis6w przedawnionych lObowiqzari Skarbu Paristwa. Przyczynq byly trudnosci 
w egzekwowaniu naleinosci wynikajqcych z decyzji dotyczqcych oszustw 
podatkowych (gl6wnie tzw. puste faktury wyslawione przez "firmy slupy"), brak 
moiliwosci zastosowania srodka egzekucyjnego, a takie trudna sytuacja finansowa 
podatnik6w. 

Minister Finans6w podejmowal dzialania w celu wdroienia wyrok6w Trybunalu 
Konstytucyjnego uznajqcych za niezgodne z przepisami Konstytucji przepisy ustawy 
- Ordynacja podatkowa dotyczqce przedawnienia zobowiqzari podatkowych. 

Po wydaniu przez Trybunal Konstytucyjny w dniu 17 lipca 2012 r. wyroku 
dotyczqcego niekonstytucyjnosci art. 70 § 6 pkt 1 ustawy - Ordynacja podatkowa, 
odpowiednie zmiany w tej ustawie zostaly wdroione z dniem 15 paidziernika 
2013 r. Nle uchwalono natomiast zmiany w Ordynacji podatkowej po wyroku z dnia 
8 paidziern ika 2013 r. sygn. akt SK 40/12 dotyczqcym niekonstytucyjnosci zasad 
przedawnieri zobowiqzari podatkowych zabezpieczonych hipotekq oraz zastawem 
skarbowym. Minister Finans6w w kolejnych wersjach projekt6w ustaw przedstawial 
propozycje rozwiqzari legislacyjnych stanowiqcych wykonanie tego wyroku. 
Poczqtkowo zaproponowano likwid acj~ wplywu hipoteki lub zastawu skarbowego 
na bieg terminu przedawnienia. Aby mOiliwe bylo po przedawnieniu lObowiqzania 
podatkowego uzyskanie zaspokojenia z przedmiotu hipoteki lub zastawu, 
w projektowanym art. 59a § 2 Ordynacji podatkowej przewidziano zasad~, zgodnie 
z kt6rq dla potrzeb zaspokojenia zobowiqzania z przedmiotu hipoteki lub zastawu 
zobowiqzanie nie wygasa. Nast~pnie przyj~to koncepcj~ , na podstawie kt6rej 
w ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 post~powaniu egzekucyjnym w administracji 
zamierzano umiescic art. 110c, zgodnie z kt6rym do zaspokojenia zobowiqzari 
podatkowych z przedmiotu hipoteki przymusowej miano stosowac odpowiednio 
art. 77 ustawy 0 ksi~gach wieczystych i hipotece, mimo ich wygasni~cia na skutek 
przedawnienia, a do zaspokojenia lObowiqzari podatkowych z przedmiotu zastawu 
skarbowego miano stosowac odpowiednio art. 317 Kodeksu cywi lnego, mimo ich 
wygasni~cia na skutek przedawnienia. Zadna ze wskazanych koncepcji nie lOstala, 
na etapie prac legislacyjnych, uznana za wlasciwq przez RZqdowe Centrum 
Legislacji. 

Ministerstwo Finans6w wyjasniajqc wqtpliwosci interpretacyjne zglaszane przez 
jednostki podlegle, w zwiqzku z wyrokami Trybunalu Konstytucyjnego, w czterech 
z jedenastu spraw zaj~lo stanowisko po uplywie dw6ch miesi~cy (przekroczenie 
terminu wynioslo od 3 dni do 205 dni) , natomiast zgodnie z art. 35 § 3 ustawy z dnia 
14 czerwca 1960 r. - Kodeks post~powania administracyjnego' zalatwienie sprawy 
szczeg61nie skomplikowanej powinno nastqpic nie p6iniej nii w ciqgu dw6ch 
miesi~cy od dnia wszcz~cia post~powania. 

2 Oz. u. z 2015 r" poz. 613. 
3 Dz. U. z 2014 r .. poz. 1619 ze zm 
• Dz.U, z 2013 r .. poz, 267 ze 1m, 
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III. Opis ustalonego stanu faktycznego 
1. Monitorowanie zaleglosci i analizowanie przyczyn 

i skutk6w przedawnien oraz podj~te dzialania dla 
wykonania wyrok6w Trybunalu Konstytucyjnego 
uznajqcych niekt6re przepisy Ordynacji podatkowej za 
niezgodne z Konstytucjq Rzeczypospolitej Polskiej 

Opisstanu 1.1. Na koniec 2014 r. stan wymagalnych zaleglosci podatkowych izb skarbowych 
faktycznego i celnych wyni6sllqcznie 41.093,0 min Zl5 (naleznosc gl6wna) i byl wyzszy 0 26,4% 

niz w 2013 r. (33.092.3 min zl). W og61nej kwocie zaleglosci podatkowych 
wymagalnych zaleglosci biezqce wyniosly 13.030,1 min zl (31,7%), a zaleglosci 
z lat ubieglych 28.062,9 min zl (68,3%). 

W 2014 r. z tytulu przedawnienia urz~dy skarbowe i izby celne odpisaly kwot~ 
1.700, l mln zl (naleznosc gI6wna). Zaleglosci odpisane przez urz~dy skarbowe 
stanowily 63,8%, a izb celnych 36,2%. W por6wnaniu do 2013 r. Iqczna kwota 
odpisanych zaleglosci przedawnionych (1.659,9 min zl) zwi~kszyla si~ 0 2,4%, 
natomiast w odniesieniu do 2009 r. (2.181 ,2 min zl) zmniejszyla si~ 0 22,1%. 
Na koniec 201 4 r. kwota nieodpisanych przez urz~dy skarbowe zaleglosci 
podatkowych wyniosla 31,4 min zt. 

Na dzien 31 grudnia 2014 r. - 8.153 dluinik6w majqcych zaleglosci wymagalne 
powyiej 1 min zl mialo zadluienie w wysokosci 31.105,0 min zl (naleinosc gl6wna), 
z czego kwota 25.040,8 min zl dotyczyla 7.102 podatnik6w rozliczajqcych si~ 
w u rz~dach skarbowych, a kwota 6.064,2 min zl - 1.051 podatnik6w rozliczajqcych 
si~ w izbach celnych. 

Na koniec I p61rocza 2015 r. stan zaleglosci podatkowych wymagalnych wyni6s1 
Iqcznie 48,629,6 min zl (naleinosc gl6wna) i byl wyiszy 0 18,3% od stanu zaleglosci 
na koniec 2014 r. i 0 47,0% wyiszy nii na koniec 2013 r. W odniesieniu do stanu na 
koniec 2009 r. stan zaleglosci powi~kszyl si~ 0 155,3%. W og61nej kwocie zaleglosci 
podatkowych wymagalnych zaleglosci bieiqce stanowily 21,7%, a zaleglosci z lat 
ubieglych 78,3%. 

W I polowie 2015 r. kwota zaleglosci podatkowych odpisanych z tytulu 
przedawnienia wyniosla Iqcznie 1.153,3 min zl (naleinosc gI6wna). Zaleglosci 
odpisane przez u rz~dy skarbowe stanowily 82,1%, a przez izby celne 17,9%. 
Na koniec I p6lrocza 2015 r. kwota nieodpisanych przez urz~dy skarbowe zaleglosci 
podatkowych wyniosla 109,8 min zt. 

Na koniec I p61rocza 2015 r. Iqczne zaleglosci wymagalne 8.890 podatnik6w, 
majqcych zaleglosci powyiej 1 min zl, wyniosly 37.326,5 min zl (naleinosc gI6wna) . 
Kwota 30.805,0 min zl dotyczyla 7.821 podatnik6w rozliczajqcych si~ w urz~dach 
skarbowych, a kwota 6.521,5 min zl - 1069 dluinik6w rozliczajqcych si~ w izbach 
celnych . 

(dow6d: akta kontroli str. 5-61) 

W 2014 r. wsp6lczynnik sredniego odpisu przedawnionych zaleglosci podatkowych 
w izbach skarbowych6 wyni6s1 0,0064. W poszczeg61nych izbach skarbowych 
wsp6lczynnik ten wahal si~ od 0,0030 w Izbie Skarbowej w Warszawie do 0,0115 

5 Z wyl<tczeniem zalegloSci dotycza.cych grzywien i mandata .... , ZalegloSci wymagalne izb skarbowych stanowi!y 85,4% 
(35.095,9 min zI). 

i Liczony jako stosunek kwoty gl6wnej przedawnionych zaleglOOci podatkowych do kwoty zrealizO'Nanych dochod6w 
podatkowych w danym okresie. W 2014 t , urz~y skartlowe zrealizowa/y dochody podatkowe netta w kwocie 
170.336,9 min n, a odpisaly 1.084,8 min zI przedawnicmych zalegloSci podatkowych. 
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w Izbie Skarbowej w Szczecinie. Pon izej sredniej uplasowalo si~ siedem izb 
skarbowych : w Poznaniu, Bialymstoku, Gdansku, Rzeszowie, Opolu, Warszawie 
i Krakowie. 
W I polowie 2015 r. wsp6lczynnik ten wyni6s1 0,011Q7. W poszczeg61nych izbach 
wsp61czynnik ten wahal si~ od 0,0042 w Izbie Skarbowej w Warszawie do 0,227 
w Izbie Skarbowej w Zielonej G6rze. Ponizej sredniej znalazlo si~ pi~c izb 
skarbowych: w Poznaniu, Gdansku, Warszawie, Krakowie i Lublinie. 

(dow6d: akta kontrol i str. 1076-1088 ) 

1.2. Zgodnie z regulaminem organizacyjnym Ministerstwa Finans6w jednym 
z podstawowych zadari Departamentu Administracji Podatkowej jest mi~dzy innymi 
organizacja procesu poboru i egzekucji podatk6w oraz innych naleznosci 
pobieranych przez naczelnik6w urz~d6w skarbowych. 

(dow6d akta kontrol i str 62-105) 

W okresie obj~tym kontrolq Ministerstwo analizowalo przyczyny i skutki wzrostu 
zaleglosci podatkowych w latach 2014-1 p6lrocze 2015 r , w tym przedawniania si~ 
zobowiqzari podatkowych. W celu monitorowania skali i kwot przedawnionych 
zobowiqzari podatkowych od 2005 r. dane w tym zakresie ujmowane Sq 
w kwartalnym sprawozdaniu 0 odpisanych kwotach przedawnionych zaleglosci 
(Zalqcznik nr 16). Ponadto od 2010 r. wprowadzone zostalo sprawozdanie 
(Zalqcznik nr 16a), w kt6rym opr6cz kwot odpisanych z powodu przedawnienia 
wykazywane Sq r6wniez kwoty zaleglosci przedawnionych, kt6re nie zostaly jeszcze 
odpisane. Od 2011 r rozszerzony zostal zakres informacji wykazywanych 
w p6lrocznym sprawozdaniu (Zalqcznik nr 12a) 0 kwoty zaleglosci zabezpieczonych 
zastawem skarbowym (wczesniej wykazywane byly tylko dane w zakresie zaleglosci 
zabezpieczonych hipotek'll . Dane do tych zalqcznik6w Sq pobierane z Hurtowni 
WHTAX za kazdy miesiqc. 

Dyrektorzy izb skarbowych, na polecenie Ministra Finans6w z dnia 30 grudnia 
2014 r., przekazali informacje 0 realizacj i zobowiqzari podatkowych w 2014 r , w tym 
o przyczynach przedawnieri . Wedlug tych informacji , gl6wnq przyczynq 
przedawnienia zaleglosci byl brak u zobowiqzanych majqtku ruchomego 
i nieruchomego, brak informacji 0 posiadanych przez nich rachunkach bankowych , 
wierzytelnosciach i innych prawach majqtkowych, miejscu zatrudnienia oraz 
zr6dlach dochodu, brak mozliwosci zabezpieczenia zobowiqzania podatkowego 
hipotekq lub zastawem skarbowym oraz trudnosci w kontaktach z dluznikiem. 

(dow6d 107, 646-647) 

Departament Administracji Podatkowej przeprowadzal biezqce analizy kwot 
przedawnionych. Problem zaleglosci podatkowych omawiany byl wielokrotnie 
na naradach z dyrektorami izb skarbowych, na kt6rych omawiane byly r6wniez 
przyczyny przedawniania si~ zobowiqzari podatkowych. Wskazywano takze 
na n iezb~dne dzialania zapobiegawcze. 

Zdaniem NIK tzw. "mi~kka egzekucja" jest przyjazna dla podatnik6w i daje 
pozytywne efekty w postaci wplyw6w z dobrowolnych wplal podatku oraz 
zmniejszenia ilosci wystawianych tytul6w wykonawczych. W ramach tych dzialari 
w rozporzqdzeniu Ministra Finans6w z dnia 20 maja 2014 r w sprawie trybu 
post~powan i a wierzycieli naleznosci pieni~znych przy podejmowaniu czynnosci 
zmierzajqcych do zastosowania srodk6w egzekucyjnych8 wprowadzono przepis 

1 W I poIowie 2015 r. urz~y skarbowe zrealizowaly dochody podatkowe netta w k:wocie 85.843.603,7 tys. zl, a odpisaly 
946,8 min zI przedawnionych zalegloSci podatkowych 

e Dz. U. z 201 4 r. poz. 656. 
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umoiliwiajqcy wierzycielom przypominanie zobowiqzanym 0 nieuregulowanych 
zobowiqzaniach pieni~inych . Okreslono w nim (§ 3) mi~dzy innymi, ii przy 
podejmowaniu czynnosci zmierzajqcych do zastosowania srodkow egzekucyjnych 
wierzyciel moie informowac zobowiqzanego, w szczegolnosci przez internetowy 
portal informacyjny, krotkq wiadomosc 0 terminie zaplaty naleinosci pieni~inych 
lub jego uplywie, wysokosci naleinosci pieni~inej, rodzaju i wysokosci odsetek 
z tytulu niezaplacenia w terminie naleinosci pieni~inej oraz groiqcej egzekucji 
administracyjnej i mogqcych powstac kosztach egzekucyjnych. 

NIK ocenia pozytywnie dzialania legislacyjne, w efekcie ktorych z dniem 1 stycznia 
2016 r wejdq w iycie: 
- ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. 0 administracji podatkowej9 wprowadzajqca 

zmiany w ustawie 0 post~powan i u egzekucyjnym w administracji, w ktorej 
zawarto rozwiqzania regulujqce tzw. "m i~kkq egzekucjf , polegajqce na tym, 
ie przed podj~ciem czynnosci zmierzajqcych do zastosowania srodkow 
egzekucyjnych wierzyciel b~dzie mogl podejmowac dzialania informacyjne 
wobec zobowiqzanego zmierzajqce do dobrowolnego wykonania przez niego 
obowiqzku lO, 

ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa 
oraz niektorych innych ustawll , zawierajqca zmiany w zakresie przedawnienia 
(art. 1 pkt 59-62), ktore stanowiq uszczegolowienie i doprecyzowanie 
dotychczasowych przepisow w zakresie wplywu ogloszenia upadlosci przed 
rozpocz~ciem biegu terminu przedawnienia na bieg terminu przedawnienia12 , 

ustawa z dnia 16 stycznia 2015 r. 0 zmianie ustawy 0 podatku dochodowym od 
osob fizycznych oraz ustawy - Ordynacja podatkowa13, w ktorej zmieniono 
tresc art. 99 Ordynacji podatkowej , znOSZqC odpowiedzialnosc spadkobiercy za 
zobowiqzania jeszcze nie powstale wobec spadkodawcy. 

(dowod: aktakontrolistr 106-108, 116, 132-171 , 561-562, 635-715, 
965-1032-1058) 

1.2.W wyroku z dnia 17 lipca 2012 r sygn. akt P 30/11 Trybunal Konstytucyjny 
stwierdzil, ie art. 70 § 6 pkt 1 ustawy Ordynacja podatkowa w brzmieniu 
obowiqzujqcym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r , jest niezgodny 
z zasadq ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa 
wynikajqcq z art. 2 Konstytucj i Rzeczypospolitej Polskiej, poniewai przepis ten nie 
zawieral gwarancj i, ie podatnik z chwilq uplywu 5-letniego terminu przedawnienia 
zobowiqzania podatkowego zostanie poinformowany, ie przedawnienie nie nastqpi 
z uwagi na zawieszenie jego biegu. Trybunal zwrocil rowniei uwag~ , ie art. 70 § 6 
pkt 1 w brzmieniu obowiqzujqcym po 31 sierpnia 2005 r. rowniei zawieral norm~ 
niekonstytucyjnq. Skutkiem wyroku byla koniecznoS6 nowelizacji tego przepisu. 

Zmiany wprowadzono ustawq z dnia 30 sierpnia 2013 r. 0 zmianie ustawy -
Ordynacja podatkowa, ustawy - Kodeks karny skarbowy oraz ustawy - Prawo 
celne14. Od 15 paidziernika 2013 r. bieg terminu przedawnienia zobowiqzania 
podatkowego nie rozpoczyna si~, a rozpocz~ty ulega zawieszeniu z dniem 
wszcz~cia post~powania w sprawie 0 przest~pstwo skarbowe lub wykroczenie 

I Dz. U. z 2015 r., poz. 1269. 
10 W grudniu 2015 r. podjQkl prace l\ad przesun~m temunu wej&:ia w tycie ustawy z 1 styczma na l lipc:a 2016 r. 
11 Dz. U. z 2015 r.o poz. 1649. 
11 Ustawa wprowadza zasad~, zgodme I kt6r.t jeie~ CXjioszenie upad!oSci nastij)iIo paed ro~m biegu lerrninu 

przedawnienia, bieg lerminu przedawmema rozpoczyna s~ cd dnia nast~pu.i<\cego po dniu upraWOfflOO'lienia si~ 

postaoowienia 0 zakoflczeniu lub umorzeniu post~lX'Wania upadloSciowego 
,3 0z. U Z 2015 r , poz. 251 
1·0z.U z 2013 r., poz.11 49 
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skarbowe, 0 kt6rym podatnik zostal zawiadomiony, jeieli podejrzenie popelnienia 
przest~pstwa lub wykroczenia wiqie si~ z niewykonaniem tego zobowiqzania. 

W dniu 2 paidziemika 2012 r. Minister Finans6w wydal interpretacj~ og61nq 
(PK4/80121239/AAN/1211804), w kt6rej zawarl wytyczne odnosnie stosowania 
przepisu art. 70 § 6 pkt 1 ustawy Ordynacja podatkowa przy uwzgl~dnieniu wyroku 
T rybunalu Konstytucyjnego z 17 lipca 2012 r (P 30/11). Minister Finans6w wyjasnil 
ie stwierdzona przez Trybunal wada normy prawnej tkwi jedynie w braku 
zawiadomienia podatnika 0 zawieszeniu biegu terminu przedawnienia oraz zalecil 
aby do czasu wejscia w iycie odpowiednich rozwiqzari legislacyjnych, organy 
podatkowe IVlasciwe w zakresie zobowi'lzania podatkowego, z kt6re90 
niewykonaniem wiqie si~ podejrzenie popelnienia przest~pstwa lub wykroczenia, na 
podstawie art. 121 w zwiqzku z art. 70 § 6 pkt 1 ustawy - Ordynacja podatkowa, 
zawiadamialy podatnika 0 zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowiqzania 
podatkowego oraz 0 rozpocz~ciu b'ldi dalszym biegu terminu przedawnienia 
po uplywie okresu zawieszenia. 

W zwiqzku ze zglaszanymi przez podlegle organy podatkowe rozbieinosciami 
w orzecznictwie sqd6w administracyjnych po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego 
P 30/11 , wskazujqcymi na niejednolitose orzecznictwa sqd6w administracyjnych 
w zakresie stosowania art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej, dotyczqcymi sposobu 
w jakim podatnik winien bye poinformowany a wszcz~ciu post~powania w sprawie 
a przest~pstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, tj. czy jedynq formq 
skutecznego powiadomienia a toczqcym si~ post~powan i u kamo- skarbowym jest 
dokonanie tego powiadomienia na etapie przedstawienia zarzut6w konkretnej 
osobie, czy tei moiliwe jest to na etapie wczesniejszym, tj. kiedy nie 
spersonalizowano zarzut6w, Minister Finans6w pismem z dnia 4 gnudnia 2014 r. 
zwr6cil si~ do prezesa Naczelnego Sqdu Administracyjnego z prosbq 0 rozwaienie 
wystqpienia IV trybie art. 264 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 
a post~powaniu przed sqdami administracyjnymi z wnioskiem 0 podj~cie w tej 
sprawie przez Naczelny Sqd Administracyjny w skladzie siedmiu s~dzi6w uchwaly 
abstrakcyjnej . Prezes NSA uznal, ie stosowanie art. 70 § 6 pk!. 1 Ordynacji 
podatkowej nie wywoluje rozbieinosci w orzecznictwie s'ld6w administracyjnych, 
poniewai pojawienie si~ pojedynczych orzeczeri odbiegajqcych ad wykladni 
przyjmowanej w dotychczasowym orzecznictwie sqd6w administracyjnych nie 
stanowi dostatecznej podstawy do uznania, ie w orzecznictwie istnieje rozbieinose 
uzasadniajqca podj~cie uchwaly abstrakcyjnej. W ocenie Prezesa NSA nietrafne jest 
stanowisko, zgodnie z kt6rym jedynq formq skutecznego powiadomienia 0 toczqcym 
si~ post~powaniu karno-skarbowym jest przedstawienie zarzut6w w fazle 
ad personam konkretnej osobie, a post~powanie prowadzone w sprawie (ad rem) 
takiego warunku nie spelnia. Obie formy powiadomienia realizujq standardy, 
do kt6rych odwoluje si~ wyrok Trybunalu Konstytucyjnego. 

(dow6d: akta kontroli str 533-559) 

W wyroku z dnia 8 paidziernika 2013 r. sygn. akt SK 40/12 Trybunal Konstytucyjny 
uznal za niezgodny z art. 64 us!. 2 Konstytucji art. 70 § 6 Ordynacji podatkowej 
w brzmieniu obowiqzujqcym ad 1 stycznia 1998 r do 31 grudnia 2002 r W ocenie 
Trybunalu, przepis ten calkowicie wylqczal, w badanym stanie prawnym, 
przedawnienie niekt6rych rodzaj6w naleinosci podatkowych zabezpieczonych 
hipotekq przymuSOWq w czasie kontroli podatkowej i r6wnoczesnie czynil to na 
podstawie nieuzasadnionego i arbitralnego kryterium, tj. formy zabezpieczenia 
zobowiqzari podatkowych. Calkowity brak przedawnienia naleinosci 
zabezpieczonych hipotekq przymusowq stanowil, w ocenie Trybunalu, 
przekroczenie zakresu swobody regulacyjnej, przyslugujqcej ustawodawcy 
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w zakresie prawa podatkowego. Przepis ten stanowil, ze me ulegajq przedawnieniu 
zobowiqzania podatkowe zabezpieczone hipoteka, jednakze po uplywie terminu 
przedawnienia zaleglose podatkowa moze bye egzekwowana tylko z przedmiotu 
hipoteki. Od 1 stycznia 2003 r. odpowiednikiem przepisu art. 70 § 6 Ordynacji 
podatkowej jest art. 70 § 8, z tq tyko r6Znica, ze od 1 stycznia 2003 r odnosi si~ on 
r6wniez do zobowiqzari podatkowych zabezpieczonych zastawem skarbowym. 
W uzasadnieniu do orzeczenia Trybunal stwierdzil, ze aktualny przepis art. 70 § 8 
Ordynacji podatkowej budzi w ocenie T rybunalu Konstytucyjnego te same 
wqtpliwosci co do jego zgodnosci z Konstytucja, co uchylony § 6 Ordynacji 
podatkoweJ. Z tego powodu Trybunal polecil zmian~ r6wn iez aktualnie 
obowiqzujqcej regulacji , wskazujqc na koniecznose podj~cia przez ustawodawc~ 
pilnych dzialari zmierzajqcych do wyeliminowania z systemu prawn ego art. 70 § 8 
Ordynacji podatkowej. Przepis ten nie zostal zmieniony. 

Minister Finans6w opracowal koncepcje zmian sluzqcych realizacji wyroku 
Trybunalu. Zaproponowano li kwidacj~ wplywu hipoteki lub zastawu skarbowego 
na bieg terminu przedawnienia. przedawnienie zobowiqzania podatkowego oznacza 
wygasni~cie z mocy prawa zobowiqzania na podstawie art. 59 Ordynacji 
podatkowej. Aby mozliwe bylo po przedawnieniu zobowiqzania podatkowego 
uzyskanie zaspokojenia z przedmiotu hipoteki lub zastawu, w projektowanym 
art. 59a § 2 Ordynacji podatkowej przewidziano zasad~ , zgodnie z kt6rq dla potrzeb 
zaspokojenia zobowiqzania z przedmiotu hipoteki lub zastawu zobowiqzanie nie 
wygasa. 

W zwiqzku z uwagami RZqdowego Centrum Legislacji , Ministra Gospodarki i Rady 
Leg islacyjnej dotyczqcymi sposobu wykonania wyroku Trybunalu Konstytucyjnego 
z dnia 8 pazdziemika 2013 r. sygn. akt SK 40/1 2, zgodnie z kt6rymi proponowanq 
formul~, ze zobowiqzanie podatkowe przedawnia si~ , ale nie wygasa uznano za 
niewlasciwa, opracowana zostala nowa koncepcja wykonania tego wyroku . 
Koncepcja ta byla oparta na zalozeniu , ze pozycja wierzyciela publicznoprawnego 
nie moze bye gorsza niz wierzyciela cywilnoprawnego przy korzystaniu z tych 
samych form zabezpieczeri . W zwiqzku z tym w ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r 
o post~powaniu egzekucyjnym w administracji zamierzano umiescie art. 110 c, 
zgodnie z kt6rym do zaspokojenia zobowiqzari podatkowych z przedmiotu hipoteki 
przymusowej miano stosowae odpowiednio art. 77 ustawy 0 ksi~gach wieczystych 
i hipotece, mimo ich wygasni~cia na skutek przedawnienia, a do zaspokojenia 
zobowiqzari podatkowych z przedmiotu zastawu skarbowego miano stosowae 
odpowiednio art. 317 Kodeksu cywilnego, mimo ich wygasni~cia na skutek 
przedawnienia. 

Pismem z dnia 5 listopada 2014 r., Minister Finans6w przedstawil rzqdowy projekt 
ustawy 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niekt6rych innych ustaw. 
Na eta pie rozpatrywania go przez Staly Komitet Rady Ministr6w, RZqdowe Centrum 
Legislacji zglosilo krytycznq uwag~ do zaproponowanego sposobu wykonania 
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego. W ocenie RCL rozwiqzania zaproponowane 
przez Ministerstwo Finans6w "w wi~kszym stopniu stanowiq obejscie wyroku 
T rybunalu niz jego rzeczywistq implementacj~". Wskazalo r6wniez, ze "celem 
zmiany normy prawnej wyrazonej obecnie wart. 70 § 8 Ordynacji podatkowej 
powinno bye wykonanie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, a nie sugerowane 
przez Ministra Finans6w zbl izenie rozwiqzari prawnych zawartych w Ordynacji 
podatkowej do art. 77 ustawy 0 ksi~gach wieczystych i hipotece". 

Na posiedzeniu Stalego Komitetu Rady Ministr6w w dniu 271istopada 2014 r. uwaga 
RZqdowego Centrum Legislacji zostala uzgodniona w ten spos6b, ze zagadnienia 
dotyczqce sposobu wykonania wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 
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8 pazdziern ika 2013 r, zostanq wylqczone z projektu. W takim ksztalcie projekt 
ustawy zostal przyj~ty w dniu 19 maja 2015 r. przez Rad~ Ministr6w i skierowany do 
Sejmu. Z tego wzgl~du , uchwalona przez Sejm ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. 
o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niekt6rych innych ustaw (dnuk 
nr 3462) nie zawiera rozwiqzan sluZqcych wykonaniu wyroku Trybunalu 
Konstytucyjnego z dnia 8 paidziernika 2013 r. 

Inna, niz w projekcie rzqdowym, propozycja wykonania wyroku Trybunalu byla 
zawarta w senackim projekcie ustawy 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa 
(druk nr 2605) i prezydenckim projekcie ustawy 0 zmianie ustawy - Ordynacja 
podatkowa oraz niektorych innych ustaw (druk nr 3018) . W obu projektaeh 
proponowano wykonanie wyroku Trybunalu jedynie poprzez uchylenie art. 70 § 8 
ustawy - Ordynacja podatkowa . 

W zwiqzku z wqtpliwoseiami Min istra Finans6w co do tresci wyroku Trybunalu sygn. 
akt SK 40/12, odnoszqcymi si~ do kwestii , ezy senteneja wyroku dotyczy tylko 
hipotek przymusowyeh ustanowionych w toku kontroli podatkowej lub w toku 
post~powania podatkowego, czy takze hipotek ustanowionyeh w innych sytuacjach , 
tj. na podstawie deeyzji wymiarowej lub tytulu wykonawezego, Minister Finans6w 
w dniu 7 maja 2015 r. wystqpil do Marszalka Sejmu z prosbq 0 rozwazenie 
wystqpienia, na podstawie art. 74 us!. 1 ustawy 0 Trybunale Konstytucyjnym, 
z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego 0 rozstrzygni'1cie zaistnialych 
wqtpliwosci. Marszalek Sejmu, w dniu 1 paidziernika 2015 r. wystqpil do Trybunalu 
Konstytucyjnego 0 wyjasnienie wqtpliwosci co do tresci wyroku SK 40/12 . 

W toku prac panamentarnych Sejmowa Komisja Finans6w Publicznych ze wzgl~du 
na powazne wqtp liwosci co do tresci ww. wyroku zwr6eila si~ do Marszalka Sejmu 
celem wystqpienia do Trybunalu Konstytucyjnego 0 wyjasnien ie wqtpliwosci. 
Na posiedzeniu Sejmowej Podkomisji Stalej do Monitorowania Systemu 
Podatkowego w dniu 24 czerwca 2015 r. propozycja uehylenia art. 70 § 80rdynacji 
podatkowej nie zostala przyj~ta (projekty ustaw zawarte w dnukach 2605 i 3018 byly 
rozpatrywane wsp6Inie). W konsekweneji powyiszego, zmiana ta nie znalazla si~ 
w ustawie z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz 
niekt6rych innych ustaw15. 

W zwiqzku ze zglaszanymi przez podlegle organy podatkowe rozbieinosciami 
w orzecznictwie sqd6w administracyjnych po wyroku T rybunalu Konstytucyjnego 
SK 40/12, co do dopuszczalnosci pozostawania art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej 
w obrocie prawnym, polegajqcymi na tym, ze cz~sc sqd6w administracyjnych 
interpretowala sentencj~ wyroku SK 40/12, w ten spos6b, ze skutki tego wyroku nie 
dotyczq art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej, Minister Finans6w pismem z dnia 
20 stycznia 2015 r. zwr6cil si~ do prezesa Naczelnego Sqdu Administracyjnego 
z prosbq 0 rozwaienie wystqpienia w trybie art. 264 ustawy z dnia 30 sierpnia 
2002 r. Prawo 0 post~powan iu przed sqdami administracyjnymi z wnioskiem 
o podj~cie w tej sprawie przez Naczelny Sqd Adminis tracyjny w skladzie siedmiu 
s~dzi6w uchwaly abstrakcyjnej. Prezes NSA w pismie z dnia 17 marca 2015 r. 
uznal, ie dokonany przeglqd aktualnego orzecznictwa sqd6w administracyjnych nie 
potwierdza wyst~powan ia rozbieznosci w stosowaniu art. 70 § 8 Ordynacji 
podatkowej, kt6re moglyby stanowic podstaw~ do uruchomienia wskazanego 
w pismie Ministra Finans6w z dnia 20 stycznia 2015 r. trybu uchwalodawczego. 
W ocenie Prezesa NSA wyrok Trybunalu Konstytucyjnego zawiera argumentacj~ , 

kt6ra swiadczy 0 oczywistej niezgodnosci art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej 
z Konstytucjq (wystqpil tzw. skutek wtornej niekonstytucyjnosci przepisu). 

IS Oz. u. z 20 15 r., poI. 1197. 
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Ustalone 
nieprawidlowoSci 

Skutkiem uchylenia art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej bylaby koniecznose 
przyspieszenia na masowq skal~ post~powan egzekucyjnych z rzeczy obciqionych 
hipotekq lub zastawem jako jedynego sposobu unikni~c ia przedawnienia 
zabezpieczonych zobowiqzan. Z danych Ministerstwa Finans6w wynika, ie na dzien 
7 maja 2015 r. liczba hipotek przymusowych wyniosla okolo 107 tys. na 
zabezpieczonq kwot~ naleinosci gl6wnej okolo 6,2 mid zl, natomiast liczba 
zastaw6w skarbowych wynios/a okolo 30 tys. na kwot~ naleinosci gl6wnej okolo 
2 mid zl. 

(dow6d: akta kontroli str. 108-169, 172-309,533-534,716-724, 1074-1075) 

1.4. W 2014 i w I poIowie 2015 r. Ministerstwo Finans6w IVyjasnialo wqtpliwosci 
interpretacyjne zglaszane przez jednostki administracji podatkowej w zwiqzku 
z wyrokami T rybunalu Konstytucyjnego. Do Departamentu Polityki Podatkowej 
wplyn~/o Iqcznie jedenascie pism, z tego siedem w 2014 r. oraz cztery IV I polowie 
2015 r. Ministerstwo Finans6w udzielilo odpowiedzi w terminie od 10 dni do 265 dni. 

Zast~pca Dyrektora Departamentu Polityki Podatkowej wyjasnil, ii zagadnienia 
z zakresu przedawnienia zobowiqzan podatkowych nalezq do najtrudniejszej 
i najbardziej z/oionej materii regulowanej ustawq - Ordynacja podatkowa. 
Problematyka ta jest przedmiotem ciqglych rozbieinosci w orzecznictwie sqd6w 
administracyjnych . Na gruncie wyrok6w wydawanych przez Trybunal Konstytucyjny 
w zakresie przedawnien powstajq liczne wqtpl iwosci , 0 czym swiadczy wystqpienie 
Marszalka Sejmu do Trybuna/u Konstytucyjnego 0 ich wyjasnienie. Ministerstwo 
Finans6w nie ma narz~dzi pozwalajqcych na usun i~c ie rozbieinosci 
w orzecznictwie, a jedynie moze sygnalizowae takq potrzeb~ , kierujqc wystqpienia 
do Prezesa NSA W tematyce przedawnien nie ma gotowego i uniwersalnego 
sposobu wykladni przepis6w, dlatego kaidy przypadek wymaga przeprowadzenia 
gl~bokiej analizy i dokonania oceny skutk6w okreslonych zdarzen. Dokonujqc 
wykladni naleiy miee na uwadze, ii skutki przyj~cia okreslonego sposobu ich 
interpretacji cz~sto Sq nieodwracalne, co skutkuje wydluieniem czasu za/atwienia 
tej kategorii spraw. 
Ponadto Zast~pca Dyrektora zwr6cil uwag~ na szczeg61ne zaangazowanie 
Wydzialu Og61nego Prawa Podatkowego (b~dqcego autorem odpowiedzi 
w powyiszym zakresie) w prace legislacyjne w okresie 2014 r. - I polowa 2015 r. 
w zakresie nowelizacji ustawy Ordynacja podatkowa oraz przepis6w wykonawczych, 
obslugi procesu legislacyjnego Kierunkowych za/oien nowej ordynacji podatkowej 
przygotowywanych przez Komisj~ Kodyfikacyjnq Og61nego Prawa Podatkowego 
oraz innych terminowych spraw. 

Do Departamentu Administracji Podatkowej wplyn~ly w okresie obj~tym kontrolq 
cztery zapytania16 od podleglych izb skarbowych w zakresie interpretacji wyroku 
Trybunalu Konstytucyjnego SK 40/12. Do zakonczenia kontroli NIK Ministerstwo 
Finans6w nie zaj'1lo stanowiska. 

(dow6d: akta kontroli str. 109-110, 190-268, 1026-1041, 1076-1093, 1098-1115) 

W dzialalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyiej zakresie 
stwierdzono nast~pujqce nieprawidlowosci: 

- Pomimo podejmowanych dzialan przez Ministerstwo Finans6w utrzymywala si~ 
niekorzystna tendencja wzrostu zaleglosci podatkowych na przestrzeni ostatnich 
pi~ciu lat. Na koniec 2014 r. zaleglosci podatkowe wymagalne wyniosly 
41 .093,0 min zl i wzros/y w por6wnaniu do 2013 r. 0 26,4%, a do 2009 r. 
o 115,7%. Niekorzystna jest takie sytuacja w zakresie odpisywanych zaleglosci 

16 W<\lpl iwOOci dyrektCl!tm izb skarbowych ciotyczyly zabezpieczenia zolxlwiq,zal'l podatkO<NyCh w formie hipoteki przymusowej 
lub zastawu Skarbawego. 
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podatkowych. Kwota ta w 2014 r. wyniosla 1.700,1 min zl i byla wyisza nii 
w 2013 r. 0 2,4%. 

- W 2014 i w I polowie 2015 r. Ministerstwo Finansow w odpowiedzi na 
wqtpliwosci interpretacyjne zglaszane przez podlegle jednostki w zwiqzku 
z wyrokami Trybunalu Konstytucyjnego, w czterech przypadkach (na 11 ) zaj~o 
stanowisko po uplywie dw6ch miesi~cy (od 63 do 265 dni), natomiast zgodnie 
z art. 35 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks post~powania 

administracyjnego 17 zalatwienie sprawy szczegolnie skomplikowanej powinno 
nastqpic nie p6iniej nii w ci'l9u dw6ch miesi~cy od dnia wszcz~cia post~powania. 

(dowod: akta kontroli str. 109, 1026-1041, 1076-1093) 

Najwyisza Izba Kontroli ocenia pozytywnie mimo stwierdzonych nieprawidlowosci 
dzialalnosc kontrolowanej jednoslki w zbadanym zakresie. 

Dzialania Ministra Finans6w w zakresie monitorowania i analizowania problematyki 
przedawnien zaleglosci nie przeloiyly si~ na popraw~ skutecznosci urz~dow 

skarbowych w odzyskiwaniu zaleglych podatkow. 

W ocenie NIK Minister Finansow podejmowal wlasciwe dzialania w celu wdroienia 
wyrokow T rybunalu Konstytucyjnego uznajqcych za niezgodne z przepisami 
Konstytucji przepisy ustawy - Ordynacja podatkowej dotyczqce przedawnienia 
zobowiqzan podatkowych. 
Po wyroku T rybunalu Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 2012 r. dotyczqcego 
niekonstytucyjnosci art. 70 § 6 pkt 1 ustawy - Ordynacja podatkowa, odpowiednie 
zmiany w tej ustawie zostaly wdroione z dniem 15 pazdziernika 2013 r. 
Nie wykonano wyroku z dnia 8 pazdziernika 2013 r. sygn. akt SK 40/12 dotyczqcego 
niekonstytucyjnosci zasad przedawnien zobowiqzan podatkowych zabezpieczonych 
hipotekq oraz zastawem skarbowym. Zadna z koncepcji wykonania tego wyroku , 
tj . koncepcja przyj~ta przez Ministerstwo Finansow w listopadzie 2014 r. oraz 
koncepcja rozpatrywana wsp6lnie, zawarta w senackim projekcie ustawy 0 zmianie 
ustawy - Ordynacja podatkowa (dnuk nr 2605) i prezydenckim projekcie ustawy 
o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niekt6rych innych ustaw (dnuk 
nr 3018) nie zostala uznana na poszczegolnych etapach prac legislacyjnych jako 
odpowiednia dla real izacji wyroku. Wplyw na to mialy powaine wqtpliwosci co do 
tresci tego wyroku, tj. zgodnosci jego sentencji z uzasadnieniem zgloszone przez 
Ministra Finansow na etapie prac sejmowych. W uzasadnieniu wyroku nie pojawiajq 
si~ iadne rozwaiania dotyczqce hipoteki ustanowionej w innym momencie nii 
w czasie trwania procedur podatkowych. Brakuje w tym uzasadnieniu oceny 
skutkow hipoteki w sytuacji, gdy ustalono jq na podstawie decyzji wymiarowej lub 
tytulu wykonawczego, a wi~ dla 97 % og6lu ustanowionych hipotek przymusowych. 

Zdaniem NIK, niez~dne jest, z punktu widzenia poszanowania standardow 
panstwa prawa, wykonanie zalecenia wynikajqcego z tresci wyroku T rybunalu 
Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2013 r., zgodnie z kt6rym obecne brzmienie 
art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej wymaga pilnej interwencji uslawodawcy. 

2. Dzialania nadzorcze Ministra Finans6w, w tym 
monitorowanie i analizowanie przez Ministra 
Finans6w problematyki przedawnien i podejmowane 
dzialania zapobiegawcze 

Opis slanu 2.1. W okresie obj~tym kontrolq Ministerstwo Finansow na bieiqco analizowalo rozmiary 
faklycznego zaleglosci podatkowych. 

17 Oz. U z 2013 r. poz. 267 ze zm. 
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W zwiqzku z utrzymujqcq si~ tendencjq wzrostu og61nej kwoty zaleglosci oraz 
pogarszajqcq si~ relacjq kwoty zaleglosci do wartosci wplyw6w Departament 
Administracji Podatkowej w 2013 r. i 2014 r. zalecil wprowadzenie 
i przeprowadzanie na poziomie kaidego urz~du i izby skarbowej stalej, 
kompleksowej i skoordynowanej obserwacji i analizy przyczyn spadku wplyw6w 
i wzrostu zaleglosci w podatku dochodowym od os6b prawnych, podatku 
dochodowym od os6b fizycznych oraz w podatku od towar6w i uslug. Zobowiqzano 
dyrektor6w izb skarbowych oraz naczelnik6w urz~d6w skarbowych do bieiqcego 
monitorowania zjawisk oraz przesylania poczqtkowo cotygodniowych, a nast~pnie 
comiesi~cznych wyjasnien . W szczeg61nosci wskazano na dzialania w zakresie: 
przyczyn spadku wplyw6w podatkowych i wzrostu zaleglosci, juz podj~tych dzialan 
w celu wyeliminowania negatywnych zjawisk oraz dzialan , jakie zamierza podjqc 
kaida jednostka w celu podniesienia efektywnosci poboru i egzekucji naleinosci 
podatkowych. 

Na podstawie informacj i dyrektor6w izb skarbowych '8 Departament Administracj i 
Podatkowej sporzqdzil w styczniu 2014 r. zbiorcze zestawienie dzialan i rozwiqzan 
systemowych w zakresie poprawy efektywnosci procesu poboru i egzekucji 
naleinosci podatkowych w ukladzie poszczeg61nych izb skarbowych. Izby skarbowe 
wskazywaly dzialania, jakie przewidywaly podjqc zar6wno w perspektywie kr6tko jak 
i dlugoterminowej . W ramach dobrych praktyk wskazywano mi~dzy innymi na 
usprawnienie dzialan egzekucyjnych '9, zwi~kszenie dzialan w zakresie tzw . 
• mi~kkiej egzekucji', szeroko rozpowszechnione dzialania info rrnacyjne dla 
podatnik6w na stronach intemetowych izb skarbowych. 

Departament Administracji Podatkowej sporzqdzal okresowe (kwartalne) analizy 
przedawnionych zObowiqzan podatkowych, gl6wnie w postaci zestawien 
tabelarycznych, a ich wyniki omawiane byly na spotkaniach z dyrektorami izb 
skarbowych. 

Zast~pca Dyrektora Departamentu Administracji Podatkowej wskazal, 
ze bezposredni monitoring kwot zagroionych przedawnieniem jest wykonywany 
przez naczelnik6w urz~d6w skarbowych. Monitorowanie zaleglosci podatkowych 
i zobowiqzan podatkowych odpisanych z powodu przedawnienia, dokonywane jest 
w Departamencie Administracji Podatkowej analogicznie jak w przypadku 
monitorowania zaleglosci i analizowania przyczyn i skutk6w przedawnien, w formie 
zestawien tabelarycznych. 

(dow6d akta kontroli str 106-107, 121 , 570-646-714 ) 

2.2 . W 201 4 r rozpocz~to w Ministerstwie Finans6w prace nad opracowaniem nowego 
systemu oceny realizacji cel6w i zadan przez administracj~ podatkowq, celem 
dostosowania metod planowania cel6w i zadan i ich pomiaru do funkcjonujqcych 
zasad kontroli zarzqdczej w Ministerstwie Finans6w'o. 

W dniu 16 grudnia 2014 r. Podsekretarz Stanu J. Kapica zaakceptowal dokument 
pn. System wyznaczenia cel6w dla Administracji Podatkowej oraz miernik6w ich 
realizacji, kt6ry zastqpil dotychczasowe Zadania dla dyrektor6w izb skarbowych 
i naczelnikow urz~dow skarbowych w zakresie reafizacji polityki finansowej paflstwa. 

II W dmu 16 stycznia 2014 r. Departament AP zwrOcil s~ do dyrektoi'Ow izb skarbowych 0 przeds!awlElnie dnalah 
jednostkowydl oraz rozwia,.za1'1 systetT'lOYo'Ydl pod~tyd1 , oraz ma~ bye pod~tymi na poziomie izby skarbowej oraz 
w podleglych urzQdach skarbowych, a maJ4CYctl mieC r\a celu pop~ efektywno$;l procesu poboru i egzekuqi naletncOO 
podatkowydl oral zmniejszenie !cwol wymagalnydl zalegloSci z tego tytuIu. 

I' lzby skarbowe zaproponowaly szereg dziaeil zarowno na poromie urz~o.v skarbowych jak. rowniez izb skarbowych, 
np. powoIanie zespoklw ds. analizy zalegkl~, reorganizacW kom6rek egzekucyjnych, udoskonalenia informatyczne, 
doskonalenie dzialafl w ramach czynno~ egzekucyjnych. 

10 Zarzi\dzenie nr 49 Ministra Finans6w z dnia 9 grudnia 2013 r. w sprawie k.Ofltroli zarz.a.dczej (Oz. Urz. MF z 2013 r, poz.Sl ), 
uzupelnione w styczniu 2015 r. Wskaz6wkami dotycZCfCymi funkcjonowania kontroli zamtdclej w MinistefSlWie Finans6w. 
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Zgodnie z Systemem wyznaczenia cef6w mierniki oceny zostaly pogrupowane na 
dwa poziorny: centralny (poziom Ministerstwa Finans6w dla calej administracji 
podatkowej) oraz regionalny i lokalny (realizacja poszczeg61nych zadari 
w obszarach funkcjonowania izby skarbowej i urz~du skarbowego). 
Dla zobowiqzari przedawnionych okreslono mierniki : zafeg/osci odpisane 
w stosunku do przedawnionych i wskainik zafeg/osci wymagafnych 
przedawnionych, naleiqce do grupy miernik6w reg ionalnych i lokalnych. 

Dotychczas stosowana meloda oceny ukierunkowana byla na pomiar czynnosci 
realizowanych w ramach jednostek administracji podatkowej. System miernik6w 
oceniajqcych i monitorujqcych oparty byl gl6wnie 0 median~ . W nowym systemie 
mierniki bazujq na celach wyznaczanych przez Ministra Finans6w dla izb 
skarbowych. 

(dow6d: akta kontroli str. 121 -122, 970, 1010-1013) 

Dyrektor Departamentu Administracji Podatkowej wyjasnil, ie mierniki regionalne 
i lokalne Sq wykorzystywane przez dyrektor6w izb i naczelnik6w urz~6w 

skarbowych jako narz~dzie sluiqce szczeg610wej analizie efektywnosci tych 
proces6w realizowanych w jednostkach i nie stanowiq bezposredniej podstawy do 
dokonywania oceny realizacji cel6w administracji podatkowej, a jedynie proces6w 
realizowanych dla osiqgni~cia tych cel6w. 

Na rok 2014 w Planie dzialalnosci Ministra Finans6w jednym z eel6w przyj~tym 
do realizacji bylo zapewnienie dochod6w dla budietu paristwa z tytulu podatk6w, eel 
i naleinosci niepodatkowyeh. W ramach tego celu w Pianie pracy Oepariamentu 
Administracji Podatkowej na 2014 r. zostaly uj~te mi~dzy innymi zadania: 

- inicjowanie, prowadzenie i koordynacja prac zwiilzanych z funkcjonowaniem 
i organizacjil proces6w poboru i egzekucji. Nie osiqgni~to efektu w postaci 
wprowadzenia jednolitych standard6w dla kom6rek egzekucyjnych (zadanie 
przesuni~to do realizacji na 2015 r. w zwiqzku z przyj~ciem przez Rad~ 
Ministr6w w dniu 19 grudnia 2014 r. rozporzqdzenia w sprawie uprawnieri 
szczeg610wych przyslugujqcych niekt6rym kategoriom czlonk6w korpusu 
sluiby eywilnej2' , wprowadzajqcego zmiany w systemie wynagradzania 
pracownik6w kom6rek egzekucyjnych urz~6w skarbowych; do zakoriczenia 
kontroli zadanie nie zostalo wykonane). Natomiast opracowano projekt zaloieri 
projektu ustawy 0 zmianie ustawy 0 post~powan iu egzekucyjnym 
w administracji" oraz 10 rozporzqdzeri wykonawczych do ustawy 
o post~powaniu egzekucyjnym wadministracji23 , 

- Zmniejszenie zaieg/osci podatkowych. Zadanie nie zostalo zreal izowane. 
Nie osiqgni~to jednego z dw6ch przyj~tych miernik6w, tj. zmniejszenia 
sredniego czasu trwania post~powari egzekucyjnych w zakresie podatkowych 
tytul6w wykonawczych (plan 705 dni, wykonanie 735,5 dnia). Pomimo 
wykonania wskainika zmniejszenia kwoty zaleglosci obj~tych tytulami 
wykonawczymi czynnymi2., zaleglosci podatkowe w 2014 r. wzrosly 0 26,4%, 
w tym VAT 0 42,3%. Wynikalo to z trudnosci w egzekwowaniu naleinosci, 
gl6wnie z decyzji wydanych przez dyrektor6w UKS w trybie art. 108 ustawy 
o VAT (tzw. puste faktury wystawione przez .firmy slupy"). Ponadto wzrost 

11 Dz. U. z 2015 r. pol. 30 
22 W 2015 f zaioMnia projektu ustawy 0 zmiame ustawy 0 post~powafllu egzekucyjnym w admflistracji, W zakresie 
. utworzema Rejestru Dluinikbw NaleinOOci Publicznoprawnych, przekazane do prac legislacyjnych w Sefnie, zostaly 

pcsmem z dma 22 kwietrlla 2015 r nr RM-l0-8-15 zwrOoone przez Sta!y Komitet Rady Mimstr6w i zgcxinie z ustaleoiami 
roboczymi ~<\ prowadzooe datsze analizy dotyez<p! podwytszenia dolnego limitu zalegklSci jakO przeslanki uJClwnieoia 
dluinika w rejestrze. 

23 W 2015 r doda\.kQINo zostaly udYoNalone trzy rozpolU\dzenia wykonawcze. 
2<0 Plan 11 mid n, wykonanie 10,3 mid zl. 
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niezaplaconych zobowio.zari spowodowany byl oslabieniem dobrowolnosci 
wplat podatkow, ktorego glowno. przyczyno. byla trudna sytuacja finansowa 
wielu podatnikow i trudnosci w utrzymaniu plynnosci finansowej. Wio.ie si~ to 
mi~dzy innymi z nieterminowym regulowaniem platnosci przez kontrahentow 
podatnikow. 

W planie pracy na rok 2015 r. dla Departamentu Administracji Podatkowej 
wyznaczone zosta/y mi~dzy innymi cztery cele dotyczo.ce: zapewnienia wplywow do 
budietu, zmniejszenia zaleglosci podatkowych, budowy przyjaznej administracji 
podatkowej oraz poprawa jakosci jej dzialania i innowacyjnosci. 

Departament Administracji Podatkowej w zakresie celu: lapewnienie efektywnych 
i sprawnych procedur niezb~dnych do funkcjonowania Administracji Podatkowej 
opracowal projekt ustawy 0 administracji padatkowej . Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. 
o administracji podatkowej15 wejdzie w iycie z dniem 1 stycznia 2016 r. Ustawo. to. 
wprowadzono mi~dzy innymi zmiany w ustawie 0 post~powaniu egzekucyjnym 
w administracji oraz w Kodeksie post~powania w sprawach 0 wykroczenia, mi~dzy 
innymi w zakresie: uregulowania dzialari wierzycieli zmierzajo.cych do dobrowolnego 
wykonania obowio.zku przez zobowio.zanego, wprowadzenia elektronicznej formy 
licytacj i ruchomosci zaj~tych w toku egzekucji administracyjnej, przej~cia zadari ad 
wojewodow w zakresie poboru grzywien naloionych w drodze mandatu karneg026 . 

(dowod: akta kontroli str. 117-121,572-643, 726-792,829-945,718-719, 
970-1013) 

2.3. Ministerstwo Finansow sporzo.dzilo analiz~ podstawowych terminow przedawniania 
si~ zobowio.zari podatkowych dla 24 paristw Unii Europejskiej oraz niektorych innych 
paristw pozaeuropejskich. Terminy przedawnieri zobowio.zari podatkowych 
w skrajnych przypadkach wahajo. si~ od trzech do szesciu lat, przy czym najbardziej 
restrykcyjne systemy dotyczo. Cypru i Szwecji (szesc lat od korica roku, w ktorym 
powstal obowio.zek zaplaty podatku). Najbardziej liberalne systemy (trzy lata) 
dotyczo. siedmiu paristw: 8elgii , Chorwacji , Czech, Estonii, Francji , Holandii i l otwy. 
W 20 krajach termin ten wahal s i~ od czterech do pi~ciu lat. W przypadku dziewi~ciu 
krajow (Austrii, 8elgii, Danii, Francji , Niemiec, Siowacji, Szwecji Wielkiej 8rytanii 
i Wloch), w razie stwierdzenia oszustw padatkowych lub unikania opodatkowania, 
przyj~to moiliwosc przedluienia terminu padstawowego nawet dwukrotnie. 
Do kontroli przedstawiono rowniei analiz~ systemow podatkowych niektorych 
paristw europejskich (Polski, Czech, Siowacji Hiszpanii, Portugalii, Szwecji, Serbii 
i W~g ier), w tym terminow przedawnieri zobowio.zari podatkowych, opracowano. 
w 2010 r. przez Mi~dzynarodowo. Organizacj~ Administracji Podatkowej (JOTA). 

Analiza dotyczo.ca optymalnego modelu przedawnieri zobowio.zari podatkowych jest 
zawarta w Kierunkowych za/oieniach nowej ordynacji podatkowej, opracowanych 
przez Komisj~ Kodyfikacyjno. Ogolnego Prawa Padatkowego, powolano. na mocy 
rozporzo.dzenia Rady Ministrow z dnia 21 paidziernika 2014 r. w sprawie 
utworzenia, organizacji i trybu dzialania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa 
Podatkowego27 . W dniu 10 marca 2015 r. Komisja przedloiyla Ministrowi Finans6w 
kierunkowe zaloienia nowej ordynacji podatkowej . 
W punkcie 8 laloieri , dotyczo.cym przedawniania zobowio.zari podatkowych, 
Komisja zaproponowala, w przeciwieristwie do obecnie funkcjonujo.cego stanu 
prawn ego, aby dokonac rozroinienia przedawnienia prawa do wymiaru podatku 
od przedawnienia prawa do jego poboru . Wskazano, ii gwarancyjna funkcja 
instytucji przedawnienia obecnie jest oslabiona z uwagi na istniejo.ce przeslanki 

25 Oz. U z 2015 r .. poz. 1269. 
'II W grudniu 2015 r. podWIo prace nad przesun~iem terminu wej&:ia w tycie ustawy z 1 stycznia na 11ipca 2016 r. 
27 Oz. U z 2014 r. , poz. 1471 . 
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zawieszenia biegu terminu przedawnienia, a takie mOiliwose wielokrotnego 
przerywania tego terminu . Powoduje to, ie zobowi'(zanie podatkowe moie bye 
egzekwowane nawet po kilkunastu latach. 
Komisja dokonala takie analizy por6wnawczej modelu przedawnieri zobowi'(zari 
podatkowych z niekt6rymi regulacjami tej tematyki w innych krajach Unii 
Europejskiej i USA oraz z opracowaniami Mi~dzynarodowego Funduszu 
Walutowego i Centro Interamericano de Administraciones T ributarias (CIA T) . 

(dow6d: akta kontroli str. 121 , 310-332, 1005-1010) 

2.4 . Prace nad zmian,( ustawy 0 post~powaniu egzekucyjnym w administracji 
prowadzone w Ministerstwie Finans6w w latach 2007-2011 okazaly si~ 

nieskuteczne. Zmiany przepis6w maj'(ce na celu usprawnienie post~powania 

egzekucyjnego i zabezpieczaj'(cego przewidziane byly w projekcie zaloieri do 
projektu ustawy 0 pos t~powan iu egzekucyjnym w administracji, wpisanym do 
Wykazu prac /egis/acyjnyeh Rady Minis/row (RD25). W latach 2012-2014 zostaly 
przeprowadzone wst~pne prace, jednak projektu zaloieri nie przygotowano, gdyi 
Zesp61 ds. Programowan ia Prae Rz'(du , na posiedzeniu w dniu 2 lipea 2014 r., 
wycofal go z Wykazu prac Rz'(du . Zmiany prawne dotyez'(ce pobcru i egzekucji 
naleinosei pieni~inych zaproponowano w toku proces6w legislaeYJnych innych 
akt6w prawnych opisanych w pkL 2.2. Wystqpienia pokontrolnego. 

(dow6d: akta kontroli str. 118-119, 122, 1013-1015) 

Zast~pca Dyrektora Administraeji Podatkowej G. Mr6z wyjasnil, ii w lataeh 
2012-2014 priorytetem prac Departamentu bylo przygotowanie projektu ustawy 
o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatk6w, eel i naleinosci pieni~inyeh 
w zwi'(zku z konieeznosci,( pilnego wdroienia dyrektywy Rady UE 2010/24/UE 
z dnia 16 marea 2010 r., w sprawie wzajemnej pomoey przy odzyskiwaniu 
wierzytelnosei dotyez'(cyeh podatk6w, eel i innych obci'(ieri28. Po uchwaleniu tej 
ustawy niezb~dnym bylo przygotowanie akt6w wykonawczych (osmiu rozporz'(dzeri 
Ministra Finans6w i jednego zarz'(dzenia). Po zakoriezeniu tych prac w maju 
201 4 r. podj~to na nowo praee nad projektem zaloieri ustawy 0 post~powaniu 
egzekueyjnym w administraeji, jednakie deeyzja Zespolu ds. Programowania Prac 
Rz'(du wykreslaj'(ca powyiszy projekt z prae Zespolu zawiesila dzialania 
w powyiszym zakresie. 

(dow6d: akta kontroli str. 1097-1 098) 

2.5. W eelu wsparcia naezelnik6w urz~d6w skarbowyeh i dyrektor6w izb skarbowyeh 
w procesie zarz,(dzania zaleglosciami podatkowymi oraz w eelu usprawnienia 
procesu egzekucji administraeyjnej zostaly powolane w 2014 r. w izbach i urz~daeh 
skarbowych, na podstawie Zarz,(dzenia Ministra Finans6w Nr 5 z 27 stycznia 
2014 r., kom6rki organizacyjne do spraw wierzycielskich. Ich zadaniem jest 
zarz,(dzanie zaleglosciami w taki spos6b, aby spowodowae wzrost dobrowolnosci 
wplat i dyseypliny podatnik6w, a tym samym zmniejszye ilose post~powari 
egzekucyjnych, kt6re s'( dlugotrwale i kosztowne dla obu stron. 

Utworzenie kom6rek wierzycielskieh nie przeloiylo s i~ na zmniejszenie og61nej 
kwoty zaleglosci podatkowych, kt6ra nadal ma tendencj~ wzrostow'(. Zgodnie 
z wyjasnieniami Dyrektora Departamentu Administracji Podatkowej, jest to zwi'(zane 
z cz~stszym wykrywaniem przez sluiby kontrolne oszustw pcdatkowych. 
W przypadku takich zaleglosci dzialania kom6rek wierzycielskich, jak r6wniei 
egzekucyjnyeh s'( bezskuteczne z uwagi na to, ie zalegaj'(ce podmioty w znacznej 
mierze s'( podmiotami fikcyjnymi i nie prowadz'( dzialalnosei gospodarczej. 

211 Oz. Urz. UE L84 z31 .03.2010. 
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Powolanie komorek wierzycielskich wplyn~lo na szybsza. i skuteczniejsza.likwidacj~ 
zaleglosci podatkowych powstalych na podstawie deklaracji podatkowych. Skutkuje 
to odcia.zeniem organow egzekucyjnych, do ktorych trafia obecnie mniej tytulow 
wykonawczych do zalatwienia, gdyz duza cz~s6 zaleglosci jest wplacana przez 
podatnikow w wyniku podj~tych dzialari przedegzekucyjnych. 

W 2014 r. wplyn~o do organow egzekucyjnych 0 16% mniej niz w 2013 r. tytul6w 
wykonawczych wystawionych na naleznosci pobierane przez urz~dy skarbowe 
i 0 24% mniej wystawionych przez wierzycieli obcych. Istotnie wzrosla natomiast 
liczba zalatwionych tytul6w wykonawczych obcych wierzycieli (w 201 4 r. 0 15% 
wi~cej niz w 2013 r.). Z powodu mniejszego wplywu tytulow wykonawczych, organy 
egzekucyjne moga. podejmowa6 wi~cej dzialari wobec tytul6w wykonawczych, kt6re 
wplyn~ly w latach ubieglych, co przelozylo si~ na spadek liczby tytul6w - wlasnych 
i obcych - pozostaja.cych do zalatwienia w nast~pnym roku . Na koniec 2014 r. 
w por6wnaniu do 2013 r. stan koricowy zmniejszyl si~ 017% w tytulach wlasnych 
i 0 10% w tytulach obcych. 

W celu wsparcia komorek wierzycielskich w zakresie zarza.dzania zaleglosciami 
podatkowymi zostalo powolane w drugiej polowie 2014 r. Centrum Kompetencyjne 
Spraw Wierzycielskich (CKSW)29. 
Centrum opracowalo mi~dzy innymi: procedur~ udzielania ulg w splacie zobowia.zari 
podatkowych, standardy komunikacji z klientami, katalog dobrych praktyk w zakresie 
dzialania kom6rek wierzycielskich, a takze raporty w systemie Poltax 2B (dost~pne 
od wrzesnia 2015 r. ) wspomagaja.ce obslug~ czynnosci w zakresie tzw. "mi~kkiej 
egzekucji"30 

W celu usprawnienia procesu egzekucji administracyjnej, mi~dzy innymi poprzez 
skr6cenie czasu post~powania egzekucyjnego, oraz zmniejszenie kwoty zaleglosci 
w post~powaniu egzekucyjnym, powolano w drugiej polowie 2014 r. Centrum 
Kompetencyjne Egzekucji Administracyjnej (CKEA)31. Jednym z zadari dzialalnosci 
Centrum jest stworzenie nowoczesnego narz~dzia informatycznego do 
kompleksowego zarza.dzania procesem egzekucji, jako nast~pcy dotychczasowego 
systemu EGAPOL TAX. 

W ramach swojej dotychczasowej dzialalnosci Centrum opracowalo mi~dzy innymi: 
portal dla wierzycieli i organ6w egzekucyjnych administracji podatkowej, 
interaktywny formularz Tytul Wykonawczy-1 (TW-1). format danych tytul6w 
wykonawczych przekazywanych do organ6w egzekucyjnych przez ePUAP, 
Instrukcj~ przekazywania tytul6w wykonawczych do organ6w egzekucyjnych przez 
ePUAP, uslug~ sieciowa. Webservice na platformie ePUAP w zakresie przesylania 
elektronicznych TW-1 , Instrukcj~ wystawiania tytul6w wykonawczych i zarzqdzen 
zabezpieczenia dla wierzycieli spoza administracji podatkowej oraz Instrukcj~ 

w sprawie sporzqdzania i przekazywania tytul6w wykonawczych i zarzljdzen 
zabezpieczenia przez wierzycieli z jednostek administracji podatkowej. 

(dowod: akta kontroli str. 125-127,770-828,1017-1021) 

Ocena efekt6w dzialania Centrum Kompetencyjnego Spraw Wierzycielskich 
i Centrum Kompetencyjnego Egzekucji Administracyjnej b~dzie mozliwa 
w pozniejszym terminie. 

29 ZlokaliwNane w lztlle Skarbowej w 0p0kJ jako Saroodzielny Oddzial do spraw Centralnej Standaryzacji Dzialania Kom6rek 
Wierzycielskictl. 

30 Podatnicy Kwalifikujlfcy sif do .mi/:kkie} egzekucji. Za/eg/oSci z ltYStawftlnym upormieniem bez daly jego ~enia. 
ZalegloSci z dOlfPonym upomnieniem nie obiJle tytulem'ltYkonawczym, ZalegloSci olWte .m~kkCf. egzekuci<f, dlald6tych 
uplynftllermin n8 wplat'l, Report skulecznoSci .mifkkiej egze/t:ucji", Kwoty wplacooo po ~zeniu upomnienia, 8 pned 
d81tt tytulu ~k(l(l8WClegO. 

31 Zlokallzowane w Izbie Skarbowej w Szczecinie jako Samodzielny Oddzial do spraw Centralnej Standaryzacji Ozialafl 
Kom6rek Egzekucji Administracyjnej. 
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,----------- ------- -- - -----------

Na czwarty kwartal 2015 r. we wszystkich izbach skarbcwych zaplanowane zostalo 
przeprowadzenie audytu wewn~trznego koordynowanego, obejmujqeego nadz6r izb 
skarbowych nad urz~dami skarbowymi w zakresie poboru i egzekucji 
administracyjnej. Audyt obejmie: nadz6r izby skarbowej nad urz~dami skarbowymi 
w zakresie prawidlowosci i efektywnosci poboru i egzekucji, dzialania kom6r1<i 
wierzycielskiej w urz~dzie skarbowym w zakresie zarzqdzania zaleglosciami , 
dzialania kom6rki egzekucji administracyjnej w urz~dzie skarbcwym w zakresie 
egzekucji administracyjnej, ro l~ centr6w kompetencyjnych w budowaniu jednolitego 
podejscia do zagadnien zarzqdzania zaleglosciami oraz analiz~ systemu oceny 
w kontekscie zarzqdzan ia zaleglosciami. 

Wedlug WYJasmen Dyrektora Departamentu Administracji Podatkowej 
przeprowadzenie audytu umoiliwi uzyskanie pogl~bionej analizy i wniosk6w 
opartych na metodyce audytorskiej, kt6rej towarzyszq wiedza i doswiadczenie 
audytor6w wewn~trznych , dysponujqcych znajomosciq jednostki niedost~pnq 

zewn~trznym podmiotom audytowo-kontrolnym. Ze wzgl~du na wyiej wskazanq 
specyfik~ ta forma audytu, pozwala wnioskodawcy uzyskac informacje nt. badanego 
procesu/obszaru, wskazujqc zar6wno gl6wne problemy i ewentualne 
nieprawidlowosci, potencjalne ryzyka, jak i propozycje usprawnienia przebiegu 
procesu czy sposobu organizacji. Wyniki majq wplynqc na podejmowanie 
systemowych rozwiqzan w oparciu 0 informacje pozyskane bezposrednio 
z audytowanych jednostek. 

(dow6d akta kontroli str. 122-125, 1015-1017) 

2.6. W 2014 r. i w I polowie 2015 r. pracownicy Ministerstwa Finans6w przeprowadzili 
41 kontroli planowych i 28 kontroli dorainych32 . Tematyka kontro li nie dotyczyla 
bezposrednio przedawniania si~ zobowiqzan podatkowych. Jednakie w przypadku 
dziewi~ciu kontroli obejmowala sprawdzenie nadzoru izb skarbowych nad egzekucjq 
administracyjnq oraz terminowosc post~powan podatkowych . W raz ie stwierdzonych 
uchybien lub nieprawidlowosci kierowano do dyrektor6w izb skarbcwych i celnych 
zalecenia pokontrolne. Dyrektorzy kontrolowanych jednostek byli zobowiqzani 
do poinfonmowania, po uplywie dziewi~ciu miesi~cy , 0 sposobie realizacji zaleeen 
pokontrolnych. Z przekazanych informacji wynikalo, ie podj~to dzialania, aby 
zrealizowac zaleeenia, takie 0 charakterze przyszlosciowym. Odr~bnych kontroli 
sprawdzajqcych realizacj~ zalecen nie przeprowadzono. 

(dow6d: akta kontroli str. 127-128,512-524, 1021-1022) 

Ministerstwo Finans6w pismem z dnia 24 marca 2014 r. zobligowalo I z~ Skarbowq 
we Wrociawiu do koordynacji kontrol i realizowanej w urz~dach skarbcwych 
w zakresie monitorowania zaleglosci podatkowych obj~tych ryzykiem 
przedawnienia. Kontrole zosta/y przeprowadzone w 67 urz~dach skarbowych. 
Pozytywnie oceniono pra~ 22 urz~d6w, pozytywnie z uchybieniami - 33, a 12 
pozytywnie z nieprawidlowosciami. W trakcie kontroli stwierdzono mi~dzy innymi, 
ie 65 urz~6w skarbowych posiada system monitorowania zaleglosci zagroionych 
przedawnieniem, w 53 u rz~dach terminowo monitorowano skladanie przez 
podatnik6w deklaracji podatkowych, w 66 urz~dach stosowano tzw. mi~kkq 
egzekucj~, sredniq wartost wskainika szybkosci podejmowania dzialari 
windykacyjnych przez urz~dy skarbowe «= 20 dni) osiqgn~o 49 urz~d6w 
skarbowych. 

Wyniki kontroli zostaly opracowane przez Izb~ Skarbowq we Wroclawiu, natomiast 
Departament Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli Gier pismem z dnia 15 grudnia 
2014 r. przekazal sprawozdanie z wynikami kontroli do wszystk ich izb skarbowych 

l< Kontrole prowadzone przez Departament Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli Gier izbach skarbowych i celnych. 
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z jednoczesnym poleceniem przeanalizowania wyst~powania ryzyk w urz~dach 
skarbowych i wykorzystania podczas bieiqcych kontroli. Najwainiejsze ustalenia 
kontroli zostaly takie om6wione na naradzie wicedyrektor6w izb skarbowych 
w dniach 26-27 marca 2015 r. 

(dow6d: akta kontroli str. 389-511) 

2.7. Po kontroli .przedawnianie si~ zobowiqzari podatkowych w latach 2004-2005 
i w I p6lroczu 2006 r." Najwyisza Izba Kontroli skierowala do Ministra Finans6w 
wnioski pokontrolne zmierzajqce mi~dzy innymi do analizowania zaleglosci z tytulu 
cel i podatk6w oraz skali i przyczyn przedawniania si~ zobowiqzari oraz 
wykorzystywanie wynik6w tych analiz w celu sprawowania skutecznego nadzoru 
nad podleglymi organami skarbowymi. 

Analiza stanu zaleglosci podatkowych wymagalnych na przestrzeni lat 2009-2014 
wskazuje, ii podejmowane przez Ministerstwo Finans6w dzialania nie byly 
skuteczne. Na koniec 2009 r. stan tych zaleglosci osiqgnql poziom 19.051 ,5 min zl 
i systematycznie wzrastat, aby na koniec 2014 r. osiqgnqc wysokosc 41 .093,0 min zl 
(wzrost 0 115,7%). 
Niekorzystnie ksztaltowala si~ takie wielkosc odpisanych przedawnionych 
zaleglosci podatkowych, jednak w tym przypadku nie moina m6wic 
o pogarszajqcym si~ trendzie. W 2014 r. odpisano 1.700,1 min zl zaleglosci 
i wielkosc ta byla zbliiona do kwoty z 2013 r. (1 .659,9 min zl) i jednoczesnie niisza 
nii w latach 2009-2010, natomiast wyisza nii w latach 2011-2012. 

Dyrektor Departamentu Administracji Podatkowej wyjasnil, ii realizujqc zalecenia 
pokontrolne NIK, w celu wsparcia podleglych organ6w podatkowych 
w zarzqdzaniu zaleglosciami, w hurtowni WHTAX stworzono szczeg6lowe raporty 
o zobowiqzaniach podatkowych, w tym kt6re mogq ulec przedawnieniu. Raporty te 
zawierajq szereg inforrnacji 0 zaleglosciach, pomocnych w prowadzonych 
post~powan iach podatkowych i egzekucyjnych. Ponadto zakres danych zawartych 
w hurtowni WHTAX dostarcza organom podatkowym i egzekucyjnym wszystkich 
szczebli material inforrnacyjny wspomagajqcy r6inorodne analizy, mi~dzy innymi 
w zakresie realizacji naleinosci podatkowych i egzekucji zaleglosci podatkowych. 
Tym samym ulatwiajq podejmowanie decyzji jui na szczeblu urz~d6w skarbowych, 
kt6re w spos6b operatywny mogq przeciwdzialac zjawiskom negatywnym 
i wyst~pujqcym zagroieniom zwiqzanym z poborem podatk6w. 

(dow6d: akta kontroli str. 573-574,1022) 

2.8. W Ministerstwie Finans6w opracowano (przy udziale izb celnych) .Program 
antykorupcyjny polskiej Sluiby Celnej 2010-2013+' , kt6ry zosta! zatwierdzony 
w lipcu 2010 r. przez Szefa Sluiby Celnej i wdroiony w Sluibie Celnej. Identyfikacja 
zagroieri i podejmowanie dzialari zapobiegajqcych korupcji w poszczeg61nych 
obszarach dzialalnosci Sluiby Celnej, wlqcznie z identyfikacjq zagroieri i dzialari 
zapobiegawczych na pojedynczych stanowiskach pracy, zgodnie z przyj~tymi 

zaloieniami .Programu' jest zadaniem dyrektor6w izb celnych . 

Finalizowane Sq prace nad .Programem antykorupcyjnym Administracji 
Podatkowej', kt6rego projekt zostal zaakceptowany przez Centra lne Biuro 
Antykorupcyjne. 
W okresie obj~tym kontrolq do Departamentu Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli 
Gier nie wplyn~ informacje 0 ujawnionych przypadkach korupcji w Sluibie Celnej 
i Administracji Podatkowej, w obszarze przedawnieri zObowiqzari podatkowych oraz 
odpisywania zaleglosci z ewidencji. 

(dow6d: akta kontroli str. 130, 1023, 1126) 
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Uslalone 
nieprawidlowosci 

• Oc. na ~stkowa J 

Wnioski pokonlrolne 

2.9. W okresie obj~tym kontrolq na zlecenie Ministerstwa Finans6w zostalo 
zorganizowanych 114 sesji szkoleniowych z zakresu zapobiegania przedawnieniom 
oraz odpisywania zaleglosci z ewidencji, w kt6rych uczestniczyli pracownicy izb 
skarbowych (206 os6b), urz~d6w skarbowych (2464 os6b) oraz urz~d6w kontroli 
skarbowej (6 os6b) . 
W jednostkach podleglych Ministrowi Finans6w analizowano i oceniano przydatnosc 
szkoleri w wykonywaniu obowiqzk6w przez szkolonych pracownik6w oraz wplywu 
tych szkoleri na rezultat pracy pracownik6w. Tylko w nielicznych przypadkach 
stwierdzono brak analizy przydatnosci szkoleri oraz brak analizy wplywu szkoleri 
na rezultat pracy pracownik6w. 

(dow6d: akta kontroli str. 129, 525-526, 1022-1023) 

Dzialania nadzorcze Ministra Finans6w nie zapobiegly wzrostowi zaleglosci 
podatkowych i kwot przedawnionych. Nie zostal zahamowany niekorzystny trend 
wzrostu zaleglosci podatkowych (z 33.092,3 min zl na koniec 2013 r. zaleglosci 
wzrosly do 41 .093,0 min zl na koniec 2014 r., tj . 0 24,2%). Na koniec I p6/rocza 
2015 r. wielkosc zaleglosci podatkowych wyniosla 48.629,6 min zl i byla wyzsza 
0 18,3% niz na koniec 2014 r. i 0 47,0% niz na koniec 2013 r. Nie udalo si~ r6wniez 
zmniejszyc wielkosci odpisanych przedawnionych zaleglosci podatkowych. 
W 2014 r. odpisano kwot~ 1.700,1 min zl, co oznaczalo wzrost 02,4% w odniesieniu 
do 2013 r. 

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwag~, it podejmowane przez Ministerstwo 
Finans6w dzialania w zakresie kompleksowej nowelizacji ustawy 0 post~powaniu 

egzekucyjnym w administracji trwajqce juz od 2007 r. nie zostaly sfinalizowane. 
Ministerstwo Finans6w wprowadzilo cz~sc zmian w zakresie egzekucji naleznosci 
Skarbu Paristwa w trakcie nowelizacji innych ustaw oraz w uchwalonych przepisach 
wykonawczych do ustawy 0 post~powaniu egzekucYlnym w administracji. 

Najwytsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie mimo stwierdzonej nieprawidlowosci 
podejmowane przez Ministra Finans6w dzialania nadzorcze w zakresie 
monitorowania i analizowania problematyki przedawnieri oraz podejmowanych 
dzialari zapobiegawczych. 

IV. Uwagi i wnioski 
Przedstawiajqc powyzsze oceny i uwagi wynikajqce z ustaleri kontroli, Najwyzsza 
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyzszej Izbie Kontroli33, wnosi 0 : 

1) wypracowanie rozwiqzari zmierzajqcych do zahamowania wzrostu zaleglosci 
podatkowych, 

2) opracowanie we wsp6/dzialaniu z innymi organami paristwa koncepcji 
wykonania wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2013 r. 
sygn. akt SK 40/12, 

3) przestrzeganie termin6w okreslonych wart. 35 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 
1960 r. Kodeks post~powan ia administracyjnego34 w zakresie udzielania przez 
Ministra Finans6w wyjasnieri na wqtpliwosci interpretacyjne zglaszane przez 
jednostki podlegle Ministrowi Finans6w. 

33 Oz. U z 2015 r., poz. 1096. 
3< Oz. U l. 2013 r. , POI. 267 ze zm. jt. 
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Prawo zgloszenia 
zastrzeier'l 

Obowi~zek 
poinformowania 
NIK a sposobie 

wykorzystania uwag 
i wykonania wniosk6w 

V. Pozos tate informacje i pouczenia 
Wystqpienie pokontrolne zostalo sporzqdzone w dw6ch egzemplarzach; jeden 
dla kierownika jednostki kontrolowanej . drugi do akt kontroli. 

Zgodnie z art. 54 ustawy 0 NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przysluguje 
prawo zgloszenia na pismie umotywowanych zastrzezen do wystqpienia 
pokontrolnego. w terminie 21 dni od dnia jego przekazania . Zastrzezenia zglasza si~ 
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontrol i. 

Zgodnie z art. 62 ustawy 0 NIK prosz~ 0 poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli, 
w terminie 21 dni od otrzymania wystqpienia pokontrolnego, 0 sposobie 
wykorzystania uwag i wykonania wniosk6w pokontrolnych oraz 0 podj~tych 
dzialaniach lub przyczynach niepodj~cia tych dzialan. 

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystqpienia pokontrolnego, termin 
przedstawienia informacji liczy si~ od dnia otrzymania uchwaly 0 oddaleniu 
zastrzezen w calosci lub zmienionego wystqpienia pokontrolnego. 

Warszawa, dnia .2 f . grudnia 2015 r. 
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