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przez Trybunal Konstytucyjny na dochodzenie nadplat
w podatku od nieruchomosci (zagadnienia proceduralne)

The Impact of Abstract Control by the Constitutional Court on the Recovery of Property
Tax Overpayments: Procedural Issues

Abstract: One of the powers of the Polish Constitutional Tribunal is the so-called abstract control
related to the examination of the compliance of statutes (laws) with the Polish Constitution. The subject
of these statutes may be tax matters. In recent years, the tribunal has repeatedly ruled on the consistency
of such legal acts with the Constitution, including the reference to the provisions of the Law on local
taxes and fees, which regulates a real-estate tax. Some of the rulings thereon were interpretive in nature,
i.e. they indicated inconsistency with the Constitution within a specific understanding of the provision
under verification. Their direct consequences were claims for excess tax made by real-estate taxpayers,
which were envisaged by the procedures prescribed by the provisions of the law — the Tax Ordinance.
In this regard, significant shortcomings of the above-mentioned act have been revealed. We may put
forward a thesis according to which the procedure provided for in the Tax Ordinance for the recovery
of excess tax in connection with the Constitutional Tribunal’s rulings is defective as, in particular, it
does not take into account the rulings which are interpretative in nature. Verification of this research
assumption requires the analysis of both the statutory provisions on the recovery of excess tax and the
rulings of administrative courts that have been made thereon. The rationale for discussing this issue is its
great practical importance, in particular, as indicated above, the fact that in recent years the judgments
issued by the Constitutional Tribunal with regard to the Law on local taxes and fees regulating a real-
estate tax have precisely been of an interpretative nature.
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Wprowadzenie

Do wiasciwosci Trybunalu Konstytucyjnego', stosownie do art. 188 ustawy
z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej’, nalezy miedzy in-
nymi wykonywanie kontroli abstrakcyjnej w zakresie zgodnosci ustaw z ustawg za-
sadniczg. Jedng z kategorii ustaw podlegajacych tej kontroli sa ustawy podatkowe.
Podstawowga konstytucyjng zasadg jest wylacznos¢ wladzy ustawodawczej w ksztalto-
waniu podatkow (art. 84). Zasada ta koresponduje z innym konstytucyjnym wymo-
giem — ustawowego okreslenia wszystkich elementéw konstrukeji podatku (art. 217).
Ustawa jest wiec podstawowym zrodtem prawa podatkowego. Mozna przyjacé, ze po-
jecie ,,ustawa podatkowa” obejmuje’:
— akt normatywny,
— pochodzacy od parlamentu,
— wydany w celu natozenia (ustanowienia) podatku lub daniny majacej cechy
podatku i

— okreslajacy jego konstrukcje prawng (podmiot, przedmiot), podstawe opo-
datkowania, wysoko$¢ (stawki podatkowe i inne czynniki korygujace wyso-
kos¢ podatku) badz tez

— dokonujacy zmiany w konstrukcji prawnej podatku.

Niska jakos¢ regulacji prawnych z zakresu prawa podatkowego oraz manka-
menty procesu legislacyjnego, ktére sa widoczne przede wszystkim w ostatnich la-
tach, powoduja, ze TK relatywnie czesto realizuje swoje uprawnienia kontrolne
w odniesieniu do ustaw podatkowych. Dziwi¢ moze natomiast fakt, ze sposrod sze-
regu ustaw skladajacych si¢ na polskie prawo podatkowe, to akt regulujacy podatek
od nieruchomosci jest w ostatnim czasie szczegodlnie czesto przedmiotem rozstrzy-
gnie¢ TK. W odniesieniu do zgodnosci z Konstytucja RP przepiséw ustawy z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach*, ktéra migdzy innymi reguluje wskazane
swiadczenie, TK orzekal dziesiec razy®, z czego w dziewigciu przypadkach orzecze-
nia te odnosily si¢ wlasnie do podatku od nieruchomosci. Nie jest to moze liczba
tak istotna, jak w przypadku podatku dochodowego od 0sdb fizycznych (ponad 30
orzeczen), ale juz poréwnywalna z bardzo powszechnym i jednak w swej konstrukcji
znacznie bardziej skomplikowanym podatkiem od towaréw i ustug. Nie mozna tez

1 TK.

2 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — Konstytucja RP.

3 C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa 2006, s. 13.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 80 — u.p.o.l.

5 Zob. orzeczenia z dnia: 6 wrzeénia 1995 r., W 20/94, OTK 1995/1/6; 15 maja 1996 r., W 2/96, OTK
1996/3/23; 14 wrzesnia 2001 r., SK 11/00; 26 pazdziernika 2004 r., SK 7/04, OTK-A 2004/9/95;
8 grudnia 2009 r., K 7/08, OTK-A 2009/11/166; 13 wrze$nia 2011 r., P 33/09, OTK-A 2011/7/71;
26 wrzeénia 2013 r., K 22/12, OTK-A 2013/7/95; 12 grudnia 2017 r., SK 13/15, OTK-A 2017/85;
13 grudnia 2017 r., SK 48/15, OTK-A 2018/2; 24 lutego 2021 r., SK 39/19, OTK-A 2021/14.
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poming¢ faktu, ze TK w dniu 15 grudnia 2020 r. wydal postanowienie sygnalizacyjne
w sprawie o sygnaturze S 3/20, w ktorym wskazal konieczno$¢ usuniecia uchybien
w prawie w odniesieniu do sformulowanej w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. definicji bu-
dowli®. Wszystko to swiadczy przede wszystkim o bardzo niskiej jakosci ustawy o po-
datkach i optatach lokalnych, na co zreszta od wielu lat zwraca si¢ uwage w literaturze
przedmiotu’, a ktore to glosy s konsekwentnie ignorowane przez ustawodawce.

Charakterystyczne w kontekscie dziatalnosci orzeczniczej TK w odniesieniu do
regulacji dotyczacych podatku od nieruchomosci jest to, ze w ostatnim czasie wy-
dane orzeczenia mialy przede wszystkim charakter interpretacyjny. Chodzi wiec
o orzeczenia, w ktérych sentencji TK stwierdza zgodnos¢ (afirmatywne wyroki inter-
pretacyjne) lub niezgodnos¢ (negatywne wyroki interpretacyjne) z Konstytucja RP
przepisu prawnego w okreslonym rozumieniu. Zatem atrybut konstytucyjnosci lub
niekonstytucyjnosci przypisany jest do normatywnej tresci zakodowanej w przepisie
prawnym, a ustalonej uprzednio w drodze wyktadni®.

Skutkiem orzeczen interpretacyjnych wydanych w sprawach P 33/09°, SK
13/15" oraz SK 39/19" byly formulowane przez podatnikéw zadania zwrotu nad-
placonego podatku, co mialo miejsce w oparciu o regulacje ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. - Ordynacja podatkowa'?. Na tym tle mozna postawi¢ teze, ze przewidziana
wskazang ustawg procedura dochodzenia zwrotu nadptaty w zwigzku z orzeczeniami
TK jest wadliwa, w szczegélnosci nie uwzglednia tej kategorii orzeczen, ktére maja
charakter interpretacyjny. Zweryfikowanie tego zalozenia badawczego wymaga ana-
lizy zaréwno przepiséw ustawowych dotyczacych dochodzenia nadplat, jak i orze-
czenn sadéw administracyjnych, ktére zapadly na tym tle. Uzasadnieniem podjecia
wskazanego tematu jest jego duze praktyczne znaczenie, zwlaszcza gdy - jak wska-
zano — w odniesieniu ustawy o podatkach i oplfatach lokalnych, regulujacej podatek

6 W orzeczeniu tym TK postanowit na podstawie art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o0 organizacjii trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 2393)
zasygnalizowa¢ Sejmowi i Senatowi oraz ministrowi finanséw istnienie uchybien w prawie, kto-
rych usuniecie jest niezbedne do zapewnienia spdjnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Pol-
skiej, w art. la ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U. z 2019 r. poz. 1170), polegajacych na zawarciu w tym przepisie odwolania do przepiséw
prawa budowlanego, co nie pozwala na zrekonstruowanie przedmiotu opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci wylacznie na podstawie przepiséw ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach

i optatach lokalnych.
7 Por. np. L. Etel, R. Dowgier, Podatki i oplaty lokalne - czas na zmiany, Bialystok 2013, s. 17.
8 Szerzej zob. T. Wos$, Wyroki interpretacyjne i zakresowe w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-

nego, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, vol. XXV, 3, s. 987.
9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 wrzesnia 2011 r., P 33/09, OTK-A 2011/7/71.
10 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r., SK 13/15, OTK-A 2017/85.
11 Wyrok Trybunaltu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2021 r., SK 39/19, OTK-A 2021/14.
12 Tekstjedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm. - 0.p.
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od nieruchomosci, w ostatnich latach TK wydawal wlasnie wyroki o charakterze in-
terpretacyjnym.

1. Dochodzenie nadplat w podatku od nieruchomosci - zasady ogolne

Stosownie do art. 72 § 1 pkt 1 o.p. za nadptate uwaza si¢ przede wszystkim kwote
nadptaconego lub nienaleznie zaptaconego podatku. Powstanie nadpfaty moze mie¢
swoje przyczyny w roznych zdarzeniach. Mozna w tym zakresie podzieli¢ je na te,
ktore sg zwigzane z bledem w rozliczeniu podatku przez podatnika (np. wadliwe wy-
liczenie lub zawyzona wplata podatku), oraz takie, ktore wynikaja z przyczyn nieza-
leznych od podatnika. W tej drugiej grupie mieszczg si¢ sytuacje, w ktérych podatek
zostaje zaplacony na podstawie decyzji organu podatkowego, ktéra ze wzgledu na jej
sprzeczno$¢ z prawem nastepnie zostaje zmieniona, uchylona lub stwierdzono jej
niewazno$¢. Podstawa do wzruszenia decyzji moze by¢ w tym przypadku réowniez
orzeczenie TK stwierdzajace niezgodnos¢ z Konstytucja RP przepisu, na podstawie
ktérego zostata ona wydana. Podobnie za obiektywng przyczyne powstania nadptaty
mozna uznaé sytuacje, w ktorej podatnik samodzielnie wyliczyt i wptacil podatek
w oparciu o przepisy, ktérych zgodnos¢ z ustawg zasadnicza zakwestionowal TK.

Siegajac do zasad powstawania zobowigzan podatkowych wynikajacych z art. 21
0.p., stwierdzi¢ nalezy, iz wysoko$¢ zobowigzania moze wynika¢ zasadniczo ze zto-
zonej deklaracji podatkowej lub decyzji. Jezeli bowiem zobowiazanie podatkowe po-
wstaje bez koniecznos$ci wydawania decyzji ksztaltujacej jego wysokos¢ podatnik, co
do zasady, samodzielnie wylicza kwote podatku w zlozonej deklaracji i jest to kwota
do zaplaty, chyba ze organ podatkowy zakwestionuje ja poprzez wydanie decyzji
okreslajacej jej wysokos¢ (art. 21 § 3 0.p.). Gdy natomiast do powstania zobowiazania
konieczne jest wydanie przez organ podatkowy stosownej decyzji, kwota zobowigza-
nia wynika z tejze decyzji.

Na tle powyzszego nalezy wskazaé, ze dochodzenie nadptaty w tych przypad-
kach, w ktorych wysoko$¢ zobowiazania podatkowego wynika z wydanej przez organ
podatkowy decyzji, mozliwe jest jedynie po wzruszeniu tejze decyzji. Z kolei, gdy na-
stepuje samoobliczenie podatku w zlozonej deklaracji, podatek w niej wykazany jest
podatkiem do zaptaty, chyba ze podatnik skoryguje deklaracje. Wynikiem korekty
moze by¢ powstanie nadpfaty.

Oba przypadki powstania nadptaty oraz procedury jej dochodzenia moga by¢
uruchomione w nastepstwie wydania przez TK orzeczenia o niezgodnosci danego
aktu prawnego z Konstytucja RP. Znajduje to odzwierciedlenie w przewidzianej
w art. 240 § 1 pkt 8 o.p. przestance do wznowienia postepowania podatkowego za-
konczonego ostateczng decyzja oraz w szczegolnym, wynikajacym z art. 74 o.p., try-
bie dochodzenia nadptaty poprzez zlozenie wniosku o jej zwrot.
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2. Wzruszenie decyzji ostatecznej w zwiagzku z wyrokiem Trybunalu
Konstytucyjnego

Zgodnie z jedng z ogdlnych zasad postepowania podatkowego decyzje, od kto-
rych nie przystuguje odwotanie, s ostateczne, a ich uchylenie lub zmiana, stwierdze-
nie niewazno$ci oraz wznowienie postepowania mogg nastapic tylko w przypadkach
przewidzianych w ustawie (art. 128 o.p.). Wyrazona w tym przepisie zasada trwalosci
ostatecznych decyzji podatkowych powoduje, ze zakwestionowanie ich poprawno-
$ci mozliwe jest wylacznie przy spelnieniu enumeratywnie wskazanych przestanek.
W kontekscie analizowanego zagadnienia podnie$¢ nalezy, ze jako przestanke wzno-
wienia postepowania podatkowego w art. 240 § 1 pkt 8 o.p. wskazano sytuacje,
w ktorej decyzja zostala wydana na podstawie przepisu, o ktérego niezgodnosci
z Konstytucjg RP lub ratyfikowang umowa mig¢dzynarodowa orzekl TK. Stanowi to
realizacje zasady wyrazonej w art. 190 ust. 4 Konstytucji RP, ktéry gwarantuje droge
prawna do wzruszenia rozstrzygnie¢ wydanych w indywidualnych sprawach w przy-
padku wydania orzeczenia TK o niezgodnosci z Konstytucja RP. W orzecznictwie
podnosi si¢ jednak, ze samo dokonanie przez TK oceny przepisu prawa jako niezgod-
nego z normami Konstytucji RP nie powoduje automatycznie wyeliminowania z ob-
rotu prawnego aktéw administracyjnych wydawanych w indywidualnych sprawach,
ale daje dopiero mozliwos¢ ich weryfikacji w troku wznowionego postepowania'.

Istotne jest tez to, na co zwraca si¢ uwage w literaturze przedmiotu', kiedy orze-
czenie TK stwierdzajace niezgodno$¢ z Konstytucja RP zostalo ogloszone lub z jaka
inng datg wywiera skutek prawny. Zgodnie bowiem z art. 190 § 3 Konstytucji RP
orzeczenia TK wchodza w Zycie z dniem ogloszenia, chyba ze TK okresli inny ter-
min utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego. W konsekwencji, jezeli fakt
niezgodnosci z Konstytucja RP zostal stwierdzony po wydaniu decyzji, ktéra posiada
walor ostatecznosci, bedzie to stanowilo podstawe do wznowienia postepowania po-
datkowego. Jezeli jednak orzeczenie to zapadlo juz wczesniej i nie zostalto uwzgled-
nione w wydanej decyzji, to nalezaloby przyja¢, ze jest to podstawa do stwierdzenia
niewaznosci decyzji zasadniczo o przestanke wskazang w art. 247 § 1 pkt 2 o.p. (wy-
danie decyzji bez podstawy prawnej).

Odnoszac si¢ do samej przestanki wznowienia postepowania, o ktorej mowa
wart. 240 § 1 pkt 8 o.p., podnies¢ nalezy, iz podstawe wznowienia nalezy odczytywac
w taki sposdb, ze dopuszczalne jest ono w sprawie zakonczonej decyzja ostateczna,
jezeli decyzja ta zostala wydana na podstawie przepisu, o ktérego niekonstytucyjno-
sci orzekl TK i wlasnie to orzeczenie Trybunalu bylo bezposrednia przyczyna elimi-

13 Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2022 r., I FSK 2171/19, LEX nr 3019641.

14  Zob. S. Presnarowicz, Komentarz do art. 240, (w:) L. Etel (red.), R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Po-
plawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, K. Teszner, Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. II: Pro-
cedury podatkowe, art. 120-344, Warszawa 2022, s. 820.
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nacji przepisu stanowiacego podstawe decyzji’’. Ponadto skoro powotana regulacja
postuguje si¢ zwrotem ,,orzeczenie o niezgodnosci’, to — w mojej ocenie - brak jest
podstaw do ograniczenia jej zastosowani jedynie do wyrokéw derogacyjnych i na-
lezy ja stosowac takze do wyrokow interpretacyjnych'®. Wyroki takie postuguja sie
bowiem w swej sentencji formulg ,,przepis rozumiany w ten sposéb, ze (...) jest nie-
zgodny z (...)", ktora to sytuacja miala miejsce w zakresie podatku od nieruchomo-
$ci w orzeczeniach o sygnaturach SK 13/15 oraz SK 39/19. Co wiecej, wydaje sie, ze
przestanki z art. 240 § 1 pkt 8 o.p. nie mozna takze odczytywa¢ jedynie w literalnym
kontekscie sentencji wyrokéw TK. W mojej ocenie podstawa do wznowienia poste-
powania mogl by¢ tez wyrok w sprawie P 33/09, w ktérym TK uznal, ze ,,Art. 2 ust.
1 pkt 3 w zwigzku z art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach i opfatach lokalnych (Dz.U. z 2010 r. Nr 95, poz. 613, Nr 96, poz. 620, Nr 225,
poz. 1461 i Nr 226, poz. 1475 oraz z 2011 r. Nr 102, poz. 584, Nr 112, poz. 654 i Nr
171, poz. 1016), rozumiany w taki sposob, Ze nie odnosi si¢ do podziemnych wy-
robisk gorniczych oraz moze odnosi¢ sie¢ do obiektéw i urzadzen zlokalizowanych
w tych wyrobiskach, jest zgodny z zasadg ustawowej okreslonosci regulacji podatko-
wych i zasadg poprawnej legislacji wywodzonymi z art. 217 w zwigzku z art. 84 i art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Orzeczenie to méwi wigc o zgodnosci z Kon-
stytucjag RP przepiséw, ale jedynie przy ich odpowiednim rozumieniu. A contrario
niezgodne z ustawg zasadnicza w $wietle tego wyroku jest objecie opodatkowaniem
podziemnych wyrobisk gérniczych. W mojej ocenie jest to wiec takze jedno z kate-
gorii orzeczen TK, ktére mogly stanowi¢ podstawe do wznowienia postepowania po-
datkowego.

Stusznie w literaturze przedmiotu wskazuje si¢, Ze samo wznowienie poste-
powania w zwigzku z orzeczeniem TK nie przesadza o tresci rozstrzygniecia, jakie
wyda organ. Obowigzkiem tegoz organu jest bowiem ponowne rozpoznanie sprawy
w oparciu o konkretny stan faktyczny oraz nowy stan prawny'. Jest to szczegdlnie
wazne w odniesieniu do orzeczen o charakterze interpretacyjnym, ktérych zastoso-
wanie wymaga przeprowadzenia przez organ podatkowy wyktadni przepiséw i wcale
nie musi doprowadzi¢ do uchylenia decyzji. O ile wigc wyrok TK o tzw. prostych
skutkach prawnych, stwierdzajacy niezgodnos¢ z Konstytucja RP, bedzie zasadniczo

15  Wyrok NSA z dnia 12 marca 2019 r., I FSK 812/17, LEX nr 2644861.

16  Podobnie H. Filipczyk, Skutki prawne orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego w postepowaniach
w sprawach podatkowych w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2014, nr 5, s. 14-21. W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ si¢ w tym zakresie z pogla-
dem odmiennym; zob. B. Adamiak, Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego a wadliwo$¢ decyzji
administracyjnej, (w:) I. Szydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspol-
czesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dr. hab. Jozefa Filipka,
Krakéw 2001, s. 19.

17 D. Strzelec, Wznowienie postepowania podatkowego w przypadku nowych okolicznosci faktycz-
nych lub nowych dowodéw, Warszawa 2020, s. 141.
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prowadzit do wzruszenia decyzji, o tyle przy wyrokach interpretacyjnych w kazdym
przypadku skutku takiego nie sposob zalozy¢.

Obok samoistnej przestanki wznowienia postepowania podatkowego, ktore za-
konczono ostateczng decyzje, ordynacja podatkowa przewiduje takze szczegdlny
tryb podjecia tego postepowania. Otéz zgodnie z art. 241 § 2 pkt 2 o.p. wznowienie
postepowania podatkowego z przyczyn wymienionych w art. 240 § 1 pkt 8 nastepuje
tylko na zadanie strony, ktdre zostalo wniesione w terminie miesigca od dnia wejscia
w zycie orzeczenia TK. Naruszenie tego terminu stanowi przeszkode do podjecia po-
stepowania i uzasadnia odmowe jego wznowienia w oparciu o art. 243 § 3 o.p.

3. Wniosek o zwrot podatku w zwiazku z wyrokiem
Trybunalu Konstytucyjnego

W odniesieniu do zobowigzan podatkowych, ktére powstaja z mocy prawa i co
do zasady sa wykazywane przez podatnikéw w zlozonej deklaracji, przewidziano
szczegblny tryb dochodzenia nadptaty okreslony bardzo lakonicznie w art. 74 o.p.
Zasadniczym pytaniem, jakie w tym kontekscie nalezy postawi¢, jest mozliwos¢ za-
stosowania tego trybu do tych spraw, w ktérych TK wydat wyrok o charakterze in-
terpretacyjnym. W art. 74 o.p. sformulowano przestanke zlozenia wniosku o zwrot
nadplaty w sposob odmienny niz ta, ktéra uzasadnia wznowienie postepowania po-
datkowego (art. 240 § 1 pkt 8 o0.p.). Zgodnie z tym przepisem: ,Jezeli nadptata po-
wstala w wyniku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego lub orzeczenia Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, a podatnik, ktérego zobowigzanie podatkowe po-
wstaje w sposOb przewidziany wart. 21 § 1 pkt 1:

1) zlozyt jedng z deklaracji, o ktérych mowa w art. 73 § 2, lub inng deklaracje,

z ktérej wynika wysokos¢ zobowigzania podatkowego — wysoko$¢ nadptaty
okresla podatnik we wniosku o jej zwrot, sktadajac réwnoczesnie skorygo-
wang deklaracje;

2) zostal rozliczony przez platnika — wysoko$¢ nadplaty okresla podatnik
we wniosku o jej zwrot, sktadajac réwnoczesnie zeznanie (deklaracje), o ktd-
rym mowa w art. 73 § 2 pkt 1;

3) nie byt obowigzany do skladania deklaracji - wysokos$¢ nadptaty okresla po-

datnik we wniosku o jej zwrot”.

Chodzi wiec o powstanie nadplaty w wyniku orzeczenia TK, przez co nalezy ro-
zumie¢ bezposredni wplyw tego orzeczenia na wysokos¢ wykonanego zobowigzania
podatkowego. W tym stanie rzeczy nie powinno budzi¢ watpliwosci to, Ze réwniez
wyroki o charakterze interpretacyjnym moga prowadzi¢ do powstania nadplaty, je-
zeli przedstawione w nich rozumienie przepisu bylo inne niz te, ktére przyjeto na po-
trzeby wyliczenia podatku. Teza ta znajduje potwierdzenie w wyroku NSA z dnia 23
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stycznia 2014 r.'8, w ktérym wskazano: ,,Podstawg Zgdania zwrotu podatku moze
by¢ nie tylko wyrok stwierdzajacy niezgodnos¢ przepisu z konstytucja, ale réwniez
wyroki interpretacyjne. Pozwalaja one na utrzymanie w mocy zakwestionowanego
przed TK przepisu prawa, ale tylko pod warunkiem jego okreslonej, prokonstytu-
cyjnej wykladni. To oznacza, ze jego odmienna interpretacja jest niekonstytucyjna.
W konsekwencji interpretacyjne orzeczenie TK moze by¢ uznane za przyczyneg po-
wstania nadptaty na podstawie art. 74 pkt ordynacji”.

Dopuszczenie mozliwosci ztozenia wniosku o zwrot nadplaty w oparciu o art. 74
o.p. rowniez w przypadku wyrokow interpretacyjnych pociaga za sobg okreslone
problemy natury proceduralnej. Zrédet tych problemdéw nalezy poszukiwaé, w mo-
jej ocenie, przede wszystkim w tym, ze analiza regulacji ordynacji podatkowej wska-
zuje na to, iz tryb zwrotu nadplaty powstal dla orzeczen derogacyjnych o prostym
skutku prawnym, a nie dla orzeczen interpretacyjnych. Skad taki wniosek? Przede
wszystkim art. 74 o.p. dajacy podatnikowi uprawnienie do zlozenia wniosku o zwrot
nadplaty nie przewiduje wprost koniecznosci wydania w tym zakresie zadnego roz-
strzygniecia przez organ podatkowy, tak jakby a priori zakladano bezsporny charak-
ter sprawy, co by¢ moze mialoby sens wtasnie przy orzeczeniach derogacyjnych. Po
drugie, si¢ggajac do termindw zwrotu nadplaty w art. 77 o.p., ustawodawca nie wy-
réznia przypadku wydania decyzji w tej sprawie. Nie uzaleznia wigc terminu zwrotu
od wydania przez organ podatkowy rozstrzygniecia, lecz nakazuje zwrot nadptaty
w terminie 30 dni od dnia zlozenia wniosku o jej zwrot (art. 77 § 1 pkt 4 o.p.). To
réwniez sugeruje, ze sprawa zwrotu jest na tyle oczywista, ze nie wymaga w istocie
prowadzenia w szerszym zakresie postepowania dowodowego. Po trzecie wreszcie,
o ile ustawodawca limituje czasowo mozliwos¢ zlozenia wniosku o zwrot nadptaty,
wskazujac wprost w art. 79 § 2 0.p., ze uprawnienie to moze by¢ wykonane do uptywu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, o tyle milczy w przedmiocie de-
cyzji o zwrocie w art. 79 § 3 tej ustawy. Zgodnie z nim decyzja w sprawie stwierdze-
nia nadptaty na wniosek zlozony przed uplywem terminu przedawnienia moze by¢
wydana takze po uplywie tego terminu. Dlaczego ustawodawca nie wskazuje w tym
przepisie rdwniez na decyzj¢ w sprawie zwrotu nadplaty? Mozna zakladac, ze po pro-
stu nie przewidywal koniecznosci wydania takiej decyzji.

Wskazane wyzej okolicznosci pozwalajg stwierdzi¢, ze gdy podstawa do zwrotu
nadplaty jest derogacyjne orzeczenie TK, mozna zaktada¢ szybki, bezdecyzyjny tryb
zwrotu nadplaty, co wynika z bezspornego charakteru sprawy (byl przepis, na pod-
stawie ktoérego zaptacono podatek, a teraz go nie ma). Tryb ten nie moze by¢ jednak
zastosowany w postepowaniach inicjowanych w zwigzku z orzeczeniami interpreta-
cyjnymi, gdyz z zalozenia s to sprawy sporne, odnoszace si¢ do wykladni przepi-
sow. Takie sytuacje miaty miejsce na gruncie podatku od nieruchomosci i wnioskéw
o zwrot skladanych w zwiazku z wyrokami w sprawach SK 13/15 oraz SK 39/19. W li-

18  II'FSK2518/13, LEX nr 1433589.
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teraturze przedmiotu podnoszono watpliwo$ci zwigzane przede wszystkim z uzasad-
nieniem drugiego ze wskazanych orzeczen”. I na tym tle szczeg6lnie mocno ujawnity
sie mankamenty obowigzujgcych regulacji. Zrédtem problemu jest w tym przypadku
brak symetrii pomigdzy procedura dochodzenia nadptaty w zwiazku z orzeczeniem
TK (art. 74 0.p.) a dochodzeniem nadptat w innych przypadkach (art. 75 o.p.). Pro-
blem ten nie jest nowy. Przypomniec¢ nalezy sytuacje, jaka zaistniala na gruncie art. 79
§ 2 o.p. Aktualnie przepis ten wyraznie stwierdza, ze zardbwno wniosek o stwierdze-
nie, jak i wniosek o zwrot nadptaty moga by¢ skutecznie ztozone do uptywu terminu
przedawnienia. Dopiero w 2015 r. rozciagnigto jego stosowanie na wniosek o zwrot
nadplaty. Do tego czasu nie bylo w regulacjach o.p. wyartykutowanego Zadnego ogra-
niczenia czasowego mozliwosci zlozenia przez podatnika wniosku o zwrot nadplaty
na podstawie art. 74 o.p. Uzasadnialo to twierdzenie, Ze wnioski te mogly by¢ skta-
dane takze po przedawnieniu zobowigzan podatkowych. Jednak stanowiska tego nie
podzielit NSA, argumentujac, ze te dwa wnioski (wniosek o zwrot i wniosek o stwier-
dzenie nadplaty) powinny by¢ na gruncie ordynacji podatkowej traktowane w iden-
tyczny sposob i w zwigzku z tym nie wszczynajg postepowan w sprawie nadpfaty,
jezeli zostaly ztozone po uptywie terminu przedawnienia®. W istocie orzeczenie sagdu
stanowilo rodzaj rozumowania przez analogie (per analogiam), opierajacego si¢ na za-
sadzie, ze fakty podobne do siebie pod istotnym wzgledem powinny pociagac za sobg
te same lub podobne konsekwencje. W nauce stosowanie analogii w prawie podat-
kowym, jako metody wypelniania luk w prawie, dopuszczalne jest do$¢ powszechnie
z tym zastrzezeniem, ze nie powinno ono prowadzi¢ do naruszenia praw podatnika
i rozszerzenia jego obowigzkow, w tym zakresu obowigzku podatkowego®'. W prze-
pisach prawa podatkowego nie sformulowano wprost zakazu stosowania analogii.
Dopuszcza si¢ stosowanie tego rodzaju rozumowania prawniczego m.in. w procedu-
rze podatkowej*. Przepisy proceduralne pelnig bowiem stuzebng role w stosunku do
norm prawa materialnego. Maja umozliwi¢ ich realizacje. Nie mozna takze pomina¢
okreslonych funkcji gwarancyjnych procedury, co jest szczegélnie istotne w aspekcie
administracyjnego charakteru stosunkow na linii podatnik - organy podatkowe.

19  Zob. L. Etel, Co wynika z wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2021 r. w sprawie
SK 39/197, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2021, nr 7, s. 6 i n. oraz
R. Dowgier, Opodatkowanie nieruchomosci przedsiebiorcéw — uwagi na tle wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2021 r. (SK 39/19), (w:) R. Skarzynski, E. Kuzelewska, J. Ma-
twiejuk, A. Jackiewicz, A. Olechno, L. Jamrdz, A. Bartnicki, K. Bezubik (red.), Prawo konstytu-
cyjne w systemie prawa. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Stanistawowi Bozykowi
z okazji 70. rocznicy urodzin i 45-lecia pracy naukowej, Biatystok, 2022, s. 513 i n.

20 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2017 r., 1 FSK 2300/15, LEX nr 2403832.

21 Por. B. Brzezinski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Torun 2008, s. 300-302; R. Mastalski,
Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 124-125 oraz powolana tam literatura.

22 Zob. B. Brzezinski, J. Jezierski, Z problematyki wyktadni prawa podatkowego, L6dz 1992, s. 159
oraz E. Smoktunowicz, J. Mieszkowski, Zrodla i wykladnia prawa podatkowego, Biatystok 1998,
s.99.
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Powyzsze pozwala przyjaé, ze w sytuacji orzekania w sprawie wniosku o zwrot
nadpfaty juz po uplywie terminu przedawnienia poprzez analogi¢ nalezy zastosowac
odnoszacy sie do decyzji w sprawie stwierdzenia nadpfaty art. 79 § 3 o.p. Oznacza to,
ze tak decyzja o stwierdzeniu nadplaty, jak i decyzja w sprawie zwrotu nadplaty po-
winna by¢ wydana réwniez po uptywie terminu przedawnienia, o ile stosowany wnio-
sek w tym zakresie zostal ztozony przed uptywem tego terminu. Tylko przy takim
kierunku wnioskowania podatnik uzyska prawo do rozstrzygniecia o jego uprawnie-
niu w postaci prawa do zwrotu nadptaty. Konsekwencja wydania takiej decyzji po
uplywie przedawnienia jest jednak to, Ze organ podatkowy nie powinien odrebnie
okresla¢ wysokosci zobowigzania podatkowego, gdy uznaje wniosek podatnika za
niezasadny. Zgodnie bowiem z uchwata NSA z dnia 29 wrze$nia 2014 r.: ,\W Swietle
art. 70 § 1iart. 208 § 1 oraz art. 233 § 1 pkt 2 lit. a) ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
- Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.) w brzmieniu
obowigzujacym od dnia 1 wrzes$nia 2005 r. po uplywie terminu przedawnienia nie
jest dopuszczalne prowadzenie postepowania podatkowego i orzekanie o wysokosci
zobowigzania podatkowego, ktére wygaslo przez zaptate (art. 59 § 1 pkt 1 Ordynacji
podatkowej)”.

Na powyzszym zastosowanie analogii w zakresie wnioskdw o zwrot nadplaty
wynikajacej z orzeczenia TK si¢ jednak nie konczy*. Zlozenie wniosku wszczyna
postepowanie, ktére — w zaleznosci od dokonanych ustalen — moze zakonczy¢ sie
w rozny sposob. Tryb i tres¢ rozstrzygniecia sg zalezne od stanu faktycznego maja-
cego miejsce w danej sprawie®. Zaklada¢ bowiem nalezy, ze w przypadku sporu co
do zasadnos$ci wniosku powinien by¢ on na zasadzie ogoélnej wynikajacej z art. 207
o.p. rozstrzygniety decyzja*. Takie decyzje przewiduje ustawodawca przy rozpozna-
niu wnioskow o stwierdzenie nadptaty i wigze z nimi okreslone skutki prawne. Organ
podatkowy moze odmowic stwierdzenia nadplaty w calosci lub w czedci. Zgodnie
zart. 75 § 4a o.p. w tym ostatnim przypadku organ podatkowy okresla wysokos¢ zo-
bowigzania podatkowego w prawidlowej wysokosci w takim zakresie, w jakim po-
wstanie nadplaty jest zwigzane ze zmiang wysokosci zobowigzania podatkowego.
W zakresie, w jakim wniosek jest niezasadny, organ odmawia stwierdzenia nadpfaty.
Decyzja taka, obok rozstrzygniecia w przedmiocie nadplaty, okresla wiec tez wyso-
kos¢ zobowigzania w odniesieniu do przedmiotéw opodatkowania objetych wnio-

23 IIIFPS 4/13, ONSAiWSA 2015/1/1.

24 Zob. R. Dowgier, O problematyce nadptat powstatych w zwiazku z orzeczeniami Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ,,Krytyka Prawa” 2019, nr 2, t. 11,s. 177.

25  Zob. L. Etel, komentarz do art. 74 (w:), L. Etel (red.), R. Dowgier, G. Liszewski, B. Pahl, P. Pietrasz,
M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, K. Teszner, Ordynacja podatkowa. Komentarz ak-
tualizowany, LEX/el. 2021.

26  Zgodnie z tym przepisem: ,,§ 1. Organ podatkowy orzeka w sprawie w drodze decyzji, chyba ze
przepisy niniejszej ustawy stanowia inaczej. § 2. Decyzja rozstrzyga sprawe co do jej istoty albo
w inny sposob konczy postgpowanie w danej instancji”.
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skiem (zgodnie z art. 79 § 3 w zw. z art. 75 § 4a nie jest to odrebna decyzja okreslajaca
i moze by¢ wydana réwniez po uplywie terminu przedawnienia). Jest to konieczne
z uwagi na art. 81b § 2a o.p., ktdéry stanowi: ,Korekta zlozona wraz z wnioskiem
o stwierdzenie nadplaty nie wywoluje skutkéw prawnych w razie odmowy stwierdze-
nia nadplaty w catosci lub w czeéci oraz w razie umorzenia postegpowania w zwigzku
z wycofaniem wniosku. W uzasadnieniu wydanej decyzji organ podatkowy wskazuje
bezskutecznos¢ takiej korekty”. Brak okreslenia wysokosci zobowigzania na podsta-
wie art. 75 § 4a o.p. w zakresie objetym wnioskiem o stwierdzenie nadptaty powo-
dowalby, ze prawidlowa wysokos¢ zobowigzania nie wynikalaby ani z deklaracji, ani
z decyzji.

W art. 81b § 2 o.p. nie wskazano na decyzje o odmowie zwrotu nadplaty w cato-
$ci lub w czesci, co powoduje, ze zakwestionowanie skorygowanej przez podatnika
deklaracji byloby mozliwe jedynie poprzez decyzje okreslajaca wysoko$¢ zobowig-
zania podatkowego. Rozwigzanie to ma jednak ten mankament, Ze niepotrzebnie
multiplikuje postepowania zwigzane z wnioskiem o zwrot nadplaty (postgpowa-
nie w sprawie zwrotu oraz w sprawie okreslenia wysokosci zobowigzania podatko-
wego). To wlasnie po to, aby unikna¢ tego rodzaju sytuacji z poczatkiem 2016 r.,
zmodyfikowano tryb stwierdzenia nadptaty i wprowadzono regulacje art. 81b § 2a
o.p. Gdyby jednak nawet okresla¢ wysokos¢ zobowigzania podatkowego w przy-
padku braku pelnej akceptacji wniosku o zwrot nadptaty, to nie bytoby to wobec
brzmienia art. 79 § 3 o.p. mozliwe juz po uplywie terminu przedawnienia. Jedno-
znacznie bowiem w orzecznictwie wskazuje si¢ na niemozno$¢ okreslania wysoko-
$ci zobowigzania po przedawnieniu®”. W konsekwencji konieczne jest przy decyzji
odmawiajgcej zwrotu nadptaty w calosci lub w czesci zastosowanie poprzez analogie
art. 81b § 2a o.p. Gdy odmowa nastepuje jedynie w czesci, odpowiednie zastosowa-
nie powinien znalez¢ tez art. 75 § 4a o.p. Oznacza to, ze identycznie jak w odnie-
sieniu do decyzji o odmowie stwierdzania nadplaty w calosci lub w czesci odmowa
zwrotu nadplaty powoduje, iz korekta zlozona wraz z wnioskiem o zwrot nadplaty
nie wywoluje skutkéw prawnych, o czym informuje si¢ w uzasadnieniu decyzji*.
W zakresie objetym wnioskiem o zwrot nadplaty, ktorej odmowit organ podatkowy,
wysokos¢ zobowigzania podatkowego bedzie wiec wynikata z pierwotnej deklara-
cji bez uwzglednienia jej korekty. Powyzsze pozwala na zachowanie sp6jnosci po-
miedzy wynikajaca z deklaracji wysokoscig zobowigzania podatkowego a decyzja
w przedmiocie odmowy zwrotu nadplaty w zakresie przedmiotéw opodatkowania
objetych wnioskiem o zwrot.

27 Zob. uchwata NSA z dnia 3 grudnia 2012 r., I FPS 1/12, ONSAiWSA 2013/3/37.

28  Literalna wykladnia art. 81b § 2a o.p. w stanie faktycznym sprawy moze tez prowadzi¢ do wnio-
sku, ze w przypadku uprzedniego wydania decyzji o odmowie stwierdzenia nadplaty w catosci
lub w czg$ci ztozona korekta deklaracji nie wywotuje skutkéw prawnych w pelnym zakresie. Wraz
z wnioskiem o zwrot nadplaty i stwierdzenie nadplaty zlozono bowiem jedna korekte deklaracji.
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Whioski

Na tle poczynionych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, ze wskazana we wstepnej cze-
$ci niniejszego opracowania teza badawcza zostata zweryfikowana pozytywnie. Obo-
wigzujgca procedura dochodzenia nadptat powstatych w zwigzku z orzeczeniami TK
jest wadliwa i wymaga korekty.

Ordynacja podatkowa uwzglednia w swoich regulacjach sytuacje, w ktorej skut-
kiem kontroli wykonywanej przez TK jest orzeczenie o niezgodnosci przepisow
ustawy podatkowej z Konstytucja RP. Stan taki moze prowadzi¢ do powstania nad-
platy, a jej dochodzenie przez podatnika mozliwe jest w dwoch trybach w zaleznosci
od tego, czy w sprawie byla wydana decyzja, czy tez podatnik samodzielnie wyliczyt
podatek. W tym pierwszym przypadku ustawodawca dopuscil mozliwos¢ wznowie-
nia postepowania podatkowego zakonczonego ostateczna decyzja. Sformulowana
w art. 240 § 1 pkt 8 o.p. przestanka wznowienia, jaka jest wydanie decyzji na pod-
stawie przepisu, o ktérego niezgodnosci z Konstytucja RP orzekl TK, budzi jednak
w praktyce watpliwosci co do mozliwosci jej zastosowania przy wyrokach interpreta-
cyjnych. Nie prowadzg one bowiem do derogacji z systemu prawa danych regulacji,
lecz jedynie ich okreslonego rozumienia. W mojej jednak ocenie, majac na uwadze
przede wszystkim wyrazong w art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji zasad¢ réwnosci, nie spo-
sOb jest przyjaé, ze forma rozliczenia podatku (decyzja, samoobliczenie) przesadza-
taby o tym, ze przy wyrokach interpretacyjnych tylko czes$¢ z podatnikéw mogtaby
odzyska¢ nadplate. Nie jest to, moim zdaniem, cecha na tyle relewantna, aby pro-
wadzi¢ do tego rodzaju wnioskéw. Do naruszenia wskazanej zasady doszloby, gdyby
zaklada¢, ze wyroki te nie stanowig podstawy do wznowienia postepowania, ale
umozliwiajg ztozenie wniosku o zwrot nadplaty w trybie art. 74 o.p.

Brak jest tez podstaw do przyjecia odmiennego na gruncie procesowym trakto-
wania podatnikéw, ktérym przystuguje prawo do zlozenia wniosku o stwierdzenie
nadplaty oraz wniosku o zwrot nadplaty w zwigzku z orzeczeniem TK. O ile takie
rozroznienie mozna zaakceptowaé w kontekscie réznic w naliczaniu oprocentowa-
nia nadpfat (chociaz jest to temat na odrebng dyskusje®), o tyle brak jest racjonal-
nych argumentéw za jego funkcjonowaniem na gruncie proceduralnym. W istocie
jest to szerszy problem ujednolicenia procedury zwrotu nadplaty oraz stwierdzenia
nadplaty. Oba tryby powinny by¢ realizowane w tych samych ramach prawnych, gdy
tymczasem takiej zbiezno$ci nie ma. W obowigzujacym stanie prawnym konieczne
jest wiec stosowanie analogii celem umozliwienia rozpoznania wnioskdw o zwrot

29  Zart. 78 § 5 0.p. wynika, ze nadplaty powstale w zwiazku z orzeczeniami TK sg oprocentowane od
daty ich powstania, gdy tymczasem w przypadku samoobliczenia podatku i wystapienia o stwier-
dzenie nadplaty oprocentowanie moze by¢ naliczane najwczesniej od dnia zlozenia wniosku;
zob. szerzej S. Bogucki, M. Romanowicz, Problem oprocentowania nadplaty powstatej w wyniku
uchylenia decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego po orzeczeniu niekonstytu-
cyjnosci, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 11,s. 49 i n.
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nadplaty rowniez w tych przypadkach, gdy sa one w caloéci lub w czesci niezasadne,
a rozstrzygniecia w tym zakresie wydawane sg juz po uptywie terminu przedawnie-
nia. Ponadto w celu unikniecia multiplikowania postepowan, co byto mankamen-
tem znowelizowanej z poczatkiem 2016 r. procedury stwierdzenia nadplaty, zasadne
jest stosowanie do wnioskdéw o zwrot nadplaty takze art. 81b § 2a o.p. Odmienna ar-
gumentacja prowadzitaby do tego, ze dla pewnej kategorii spraw organy podatkowe
w istocie nie moglyby w ogdle negatywnie rozpoznawa¢ wnioskéw o zwrot nadplaty.
Byloby tak wtedy, gdy wniosek taki zgodnie z prawem (art. 79 § 2 o.p.) zlozony bylby
jeszcze przed uplywem terminu przedawnienia, ale rozstrzygniecie w tym zakresie
wydawane byloby juz po tym terminie.
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