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Wstep

Niniejsza praca stanowi kontynuacje badan przedstawionych
w publikacji pt. Uprawnienia podatkowe. Procedura dochodzenia na-
leznoéci podatkowych od Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego. We wskazanym opracowaniu przedstawiono takie
kwestie, jak: zagadnienia dotyczace prawa do zaplaty podatku tylko
w wysokosci wynikajacej z przepiséw prawa podatkowego, nadplate
izwrot podatku jako uprawnienia wynikajace z ww. prawa, zagadnienia
dotyczace istoty i funkcjonowania obu ww. uprawnien. Postanowiono
jednoczesnie w tym opracowaniu przedstawi¢ wylacznie te mechanizmy
dotyczaca nadplaty i zwrotow, ktdre nie sa wspdlne dla tych uprawnien
podatkowych.

Przedmiotem niniejszego opracowania sa natomiast rozwigzania,
ktére odnosza sie do realizacji i funkcjonowania zaréwno nadptat, jak
i zwrotéw podatku. Wspélne analizowanie kwestii konstrukcyjnych
dotyczacych nadptat, zwrotéw i innych uprawnien podatkowych znaj-
duje uzasadnienie w nastepujacych argumentach.

Po pierwsze, niektore zagadnienia dotyczace tych uprawnien na
gruncie polskiego systemu prawnego s identycznie uregulowane.
Niektore przepisy Ordynacji podatkowej odnosza si¢ do nadpfat
i zwrotéw podatku. Wplywa to na uproszczenie systemu realizacji
okreslonych uprawnien podatkowych, co nalezy uznac za istotny ele-
ment praw podatnikal.

Po drugie, w niektérych systemach prawnych uprawnienia te
traktowane sg jako roszczenia powstajace ze stosunku miedzy dtuzni-
kiem a wierzycielem podatkowym?. Z taka sytuacja mamy do czynienia

! R.A. Sommerhalder, Taxpayers Rights in The Netherlands, Revenue 1997, s. 58
in.
2 Zob. dziat 37 ust. 2 NKP.
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m.in. w Niemczech, gdzie wyodrebniono m.in. roszczenie o zwrot?,
obejmujace zaptacone przez podatnika §wiadczenia w sytuacji braku
podstawy prawnej?, takie jak podatki, ale takze dodatkowe naleznosci
podatkowe?, jak: oplate za zwloke, kary za zwloke w ztozeniu dokumen-
tow, kary dodatkowe, odsetki, kary za zwloke w ptatnosci, grzywny re-
presyjne, koszty postepowania. Pojeciem tym objete sg tez nienaleznie
zwrocone organowi zwroty podatku. Wyzej wskazane roszczenie o zwrot
jest jednym z kilku roszczen powstajacych ze stosunku miedzy dtuzni-
kiem a wierzycielem podatkowym, ktdre przystuguja nie tylko podatni-
kom, ale i wierzycielowi podatkowemu®. W odniesieniu do wszystkich
ww. roszczen powstajacych ze stosunku miedzy dluznikiem a wierzy-
cielem podatkowym przewidziano wspdlne elementy umozliwiajace
ich funkcjonowanie, niezaleznie od tego, czy dotycza one uprawnien
przystugujacych jednej, czy drugiej stronie ww. stosunku. Przyktadem
moze by¢ przepis dotyczacy wygasniecia tych roszczen’. Zgodnie z nim
wszystkie roszczenia powstajace ze stosunku miedzy diuznikiem
awierzycielem podatkowym wygasaja w szczeg6lnosci w wyniku zaplaty,
odliczenia, umorzenia, uptywu okresu przedawnienia.

Po trzecie, ksztalt mechanizméw wykorzystywanych do konstrukeji
tych uprawnien jest zblizony. W niektérych systemach prawnych spo-
tka¢ sie mozna nawet z wprowadzaniem wspdlnych konstrukcji regu-
lujacych funkcjonowanie tych uprawnien. Z taka sytuacja mamy do
czynienia m.in. w Estonii. Dotyczy to nadpfat, zwrotéow podatku, ale
takze nienaleznie zaptaconych, w zwigzku z naleznosciami podatkowy-
mi, odsetek, kar porzadkowych, kosztéw egzekucyjnych lub innych
kosztow procesowych. Uprawnienia przystugujace podatnikom w za-
kresie ww. naleznosci zostaly objete pojeciem roszczen o zwrot bedacych
roszczeniem finansowym podatnika®. W odniesieniu do tych $wiadczen
przewidziano wspdlne nastepujace zagadnienia: tryb stwierdzania tych
nalezno$ci, zasad zawieszenia procedury ich stwierdzenia, zasad wery-

3 Zob. dzial 37 ust. 1 NKP.

4 Pojecie to funkcjonuje w miejsce pojecia nadplaty, szerzej zob. czes¢ pracy doty-
czacy definicji ustawowych nadplat w czesci pierwszej.

5 Zob. dziat 3 ust. 4 NKP.

¢ Szerzej w czesci dotyczacej uprawnien w kontekscie roszczen podatkowych.

7 Zob. dziat 47 NKP.

8 Zob. dziaty 31 i 33 estonskiej ustawy podatkowej Taxation Act - Riigi Teataja,
the State Gazette I 2002, 26, 150, entered into force 1 July 2002, with amendments, akt
z bazy IBFD, http://www.ibfd.org, dalej: EUP.

20




Wstep

fikacji zasadnosci wnioskdw o ich wyplate i terminu tych czynnosci,
zabezpieczania roszczenia o zwrot tych naleznosci, sposobdéw zwrotu
tych nalezno$ci, przedawnienia prawa do stwierdzenia tych $wiadczen®.
W niektdrych panstwach sa wprowadzane wspdlne zasady dotyczace
m.in. stwierdzania i zwrotu nadpfat i niektérych zwrotéw podatku'®.

Mozna wskazaé nastgpujace cele niniejszej pracy. Po pierwsze,
wskazanie probleméw odnoszacych sie do wspélnych elementow
konstrukcyjnych i proceduralnych dotyczacych nadplat i zwrotdéw po-
datku. Po drugie, wskazanie sposobéw rozwigzania ww. problemoéw
w oparciu o wykorzystanie: wlasnej analizy, pogladéw doktryny, roz-
strzygnie¢ i orzecznictwa dotyczacego tej tematyki, oceny obowiagzuja-
cych przepiséw przez podmioty stosujace te przepisy. Po trzecie,
wskazanie rozwigzan dotyczacych nadplat i zwrotéw podatkowych,
ktére moga zosta¢ wprowadzone do systemu polskiego.

W ramach ww. celéw pracy mozna przedstawi¢ dwie hipotezy
badawcze. Po pierwsze, obecnie funkcjonujace elementy konstrukcyjne
i procedury wspdlne nadplatom i zwrotom podatku zawieraja wiele
mankamentéw, co wywoluje w praktyce problemy. Po drugie, ww.
mankamenty w istotny sposéb negatywnie wplywaja na efektywnos¢
funkcjonowania instytucji nadplat i zwrotéw podatku.

Przyjetym w pracy celom odpowiada konstrukcja pracy.
W pierwszych o$miu rozdziatach zostang przedstawione wspoélne ele-
menty dotyczace konstrukeji i procedur realizacji odnoszacych si¢ do
nadplatizwrotéw podatku. Wskazaniu okreslonych probleméw towa-
rzyszy proba wskazania ich rozwigzania przy wykorzystaniu takich
zrodet, jak: literatura przedmiotu, orzecznictwo sagdowe czy rozwiazania
wystepujace w innych panstwach. Zaréwno w rozdziale X ,Kontrola
podatkowa i skarbowa w zakresie nadplat i zwrotéw”, jak i XI ,,Kontrola
nadzorcza wobec organéw dokonujacych zwrotow nadptat i przekazu-
jacych zwroty podatku” zostang przedstawione zagadnienia, ktore po-
zwola na ocene funkcjonowania nadptat i zwrotéw podatku z perspek-
tywy organéw sprawujacych nadzoér nad organami zajmujacymi sie
realizacjg tych instytucji prawa podatkowego. Celem dwdch ostatnich
rozdzialéw jest przedstawienie rozwigzan dotyczacych obu przedmio-
towych uprawnien, ktére nie wystepuja w polskim systemie prawnym.

° Zob. dzial 33 w zw. z dziatami 106-109 EUP.

10 Zob. art. 78 ust. 12 RKP, gdzie wskazuje sie, ze okreslone w art. 78 1 79 RKP zasady
dotyczace okreslenia i zwrotu nadplat stosuje si¢ takze do zwrotu podatku od towarow
i ustug zwigzanego z wywozem towaru poza teren Rosji.
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W ramach tych czesci zostang wskazane elementy, ktére powinny by¢
uwzglednione przy ksztalttowaniu lub modyfikowaniu wystepujacych
w polskich systemie rozwigzan dotyczacych nadptat i zwrotéw podatku.
Z takimi elementami mamy do czynienia przede wszystkim w cze$ci
odnoszacej sie do wytycznych dotyczacych ksztaltu trybu stwierdzania
nadplat i zwrotéw wynikajacych np. z EKDA i KPPUE.

Material badawczy wykorzystany w pracy uzyskano gléwnie
z czterech zrodet. Podstawowym byly akty prawne obowigzujace
w Polsce regulujace przedmiotowg tematyke. Drugim Zrédlem byta
polska literatura i orzecznictwo, przez pryzmat ktorych prébowano
ustali¢ problemy praktyczne zwigzane z funkcjonowaniem poszczegol-
nych uprawnien podatkowych, ale i sposoby ich rozwiazywania. Trzecim
zrodtem byly akty prawne podjete w innych panstwach, obca literatura
i orzecznictwo sagdéw dzialajgcych poza terytorium RP. Czwartym
zrodlem sg badania empiryczne. W ramach przeprowadzonych badan
zebrano takze dane dotyczace wynikéw kontroli prowadzonej przez
organy sprawujgce nadzor nad organami podatkowymi dokonujacymi
zwrotéw podatku i nadptat za lata 2008-2010. W zakresie panstwowych
organéw podatkowych informacje te zostaly pozyskane z Najwyzszej
Izby Kontroli, a takze Ministerstwa Finanséw réwniez za ww. okres.
W odniesieniu do samorzagdowych organdéw podatkowych dane
z okresu 2008-2010 pochodza z o$miu (polowy funkcjonujgcych
w Polsce) regionalnych izb obrachunkowych!'.

11 Szczegotowe informacje dotyczace wykorzystanych w pracy danych, w tym
o przyjetych kryteriach gromadzenia materiatu badawczego zostaly wskazane w poszcze-
golnych czgéciach pracy.
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Rozdziat |

Stymulowany zwrot nadptaty lub zwrot podatku

1. Uwagi ogélne

Okreslenie nadplaty czy zwrotu podatku jest istotnym elementem
niezbednym do odzyskania tego $wiadczenia. Niekiedy nie jest jednak
dziataniem wystarczajacym!2. Nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktérych
organy podatkowe, pomimo istnienia obowigzku przekazania nadplaty
lub zwrotu w ustalonym terminie, beda zwlekaly z przekazaniem podat-
nikowi tej naleznoéci lub odmawialy spelnienia tego obowigzku.
W takich przypadkach podatnik powinien méc skorzystaé z instrumen-
tow, ktore doprowadza do przekazaniu mu ww. $wiadczen.

Istotna role w tym wzgledzie powinny petni¢ sady administracyjne,
a takze organy sprawujace nadzor instancyjny nad organami zobowia-
zanymi do przekazania nadptat i zwrotéw. Podmioty te moga wplywa¢
na organy zobowigzane do zwrotu naleznych nadptat. Moze by¢ to
dokonywane m.in. w ramach ponaglenia®® i skargi na bezczynno$¢ or-
ganu podatkowego'*. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na dwie
kwestie. Po pierwsze, elementem niezbednym uzyskania uprawnienia
do ztozenia skargi do sadu administracyjnego na bezczynnos$¢ organu

12 Zob. M. Poptawski, Uprawnienia podatkowe. Procedura dochodzenia naleznosci
podatkowych od Skarbu Paristwa lub jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014.
13 Zgodnie z art. 141 § 1 0.p. na niezalatwienie sprawy we wlasciwym terminie lub
terminie ustalonym na podstawie art. 140 stronie stuzy ponaglenie do:
1) organu podatkowego wyzszego stopnia;
2) ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, jezeli sprawa nie zostala
zalatwiona przez dyrektora izby skarbowej lub dyrektora izby celnej.
14 Zgodnie z art. 54 § 1 p.p.s.a. skarge do sadu administracyjnego wnosi si¢ za po-
$rednictwem organu, ktérego dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie poste-
powania jest przedmiotem skargi.
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podatkowego jest jednak skorzystanie z instytucji ponaglenia do organu
drugiej instancji'®. Po drugie, w ramach zastosowania instytucji skargi
na bezczynnoé¢ sad powinien obligatoryjnie zobowigzywa¢ organ po-
datkowy do dokonania zwrotu w wyznaczonym terminie, a takze wy-
mierza¢ kare w przypadku odmowy wykonania takiego orzeczenia.
Dziafanie to zalezy niestety obecnie od przyjetej praktyki sadowej’e.

Reasumujac, zwréci¢ mozna uwage, ze bedziemy mieli do czy-
nienia ze stymulowanym zwrotem nadplaty lub zwrotu podatku,
jesli zastosowanie okreslonych procedur, w okolicznosciach zwloki
lub bezczynnosci organu podatkowego, doprowadzi do przekazania
beneficjentowi tych naleznosci.

2. Skarga na bezczynnos$¢ w przypadku
niezwrocenia nadptaty wynikajacej z decyzji
stwierdzajacej nadptate

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi'”
kontrola dzialalnosci administracji publicznej przez sady administra-
cyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na bezczynno$¢ lub prze-
wlekte prowadzenie postepowania w przypadkach innych niz okreslo-
nych w pkt 1-3'® aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicz-
nej dotyczacych uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepi-
sow prawa. Na gruncie tego przepisu mozna spotkac sie z pogladem,

15'W wyroku WSA w Gliwicach z dnia 26 maja 2009 r., I SAB/GI 2/09, LEX
nr 546986, wskazuje sie, ze skarge na bezczynnos¢ organéw podatkowych do sadu admi-
nistracyjnego mozna wnie$¢ po wyczerpaniu $rodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyly one
skarzacemu w postepowaniu przed organem wilasciwym w sprawie (art. 52 § 1 ww.
ustawy). Wyczerpanie srodkow zaskarzenia zachodzi wéwczas, gdy wnioskodawca przed
whniesieniem skargi do sagdu administracyjnego zlozyl ponaglenie w trybie art. 141 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 749
z poézn. zm.

16 Wyrok TK z dnia 13 pazdziernika 2008 r., K 16/07, OTK-A 2008, nr 8, poz. 136.

17 Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z p6zn. zm.; dalej: p.p.s.a.

18 W przepisach, do ktérych odsyla sie w tej regulacji, mowa jest o: decyzjach admi-
nistracyjnych, postanowieniach wydanych w postepowaniu administracyjnym, na ktére
stuzy zazalenie albo koniczacych postepowanie, postanowieniach rozstrzygajacych sprawe
co do istoty, a takze postanowieniach wydanych w postepowaniu egzekucyjnym i zabez-
pieczajacym, na ktore stuzy zazalenie.
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2. Skarga na bezczynno$¢ w przypadku niezwrocenia nadplaty...

ze bezzasadna jest skarga podatnika na bezczynnos¢ organu dotyczaca
niezwrocenia, w ustalonym w przepisach terminie, przez organ
pierwszej instancji nadplaty w celu wykonania decyzji organu drugiej
instancji, ktory stwierdzil w tej formie nadplate!®. Z drugiej strony
w orzecznictwie wskazuje sie rowniez, ze w przypadku niewyplacenia
w terminie nadplaty wynikajacej z ostatecznej decyzji w sprawie
stwierdzenia nadplaty podatnikowi przystuguje prawo ponaglenia do
organu wyzszej instancji, a nastepnie skarga do sadu administracyjnego
na bezczynno$¢ organu podatkowego w tej kwestii®. Stanowisko to
znajduje akceptacje takze w literaturze przedmiotu, gdzie wskazuje sie,
ze dopuszczalna jest skarga na bezczynno$¢, w przypadku niewykony-
wania ostatecznej decyzji stwierdzajacej nadplate, tj. na odmowe wyko-
nania czynno$ci materialno-technicznej w postaci wyplaty okreslonej
kwoty pieniedzy?'. Popierajac to stanowisko, wskaza¢ mozna na kilka
istotnych argumentéw zwiazanych z przede wszystkim z interpretacja
okreslenia ,akty lub czynnosci dotyczace uprawnien lub obowiazkow
wynikajacych z przepiséw prawa”, ktore w przypadku ich niepodjecia
stanowig podstawe zlozenia skargi na bezczynno$¢ w $wietle
ww. przepiséw.

19 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 9 sierpnia 2005 r., III SAB/Wa 24/05,
LEX nr 179022, a takze oddalajacy skarge kasacyjna na to orzeczenie wyrok NSA z dnia
1 pazdziernika 2010 r., II FSK 1542/05, LEX nr 283977.

20 Zob. wyrok z dnia 7 listopada 2005 r., V CK 229/05, LEX nr 156442. W orzeczeniu
tym wskazano, Ze w takiej sytuacji nadptata nie moze by¢ wyptacona w zwigzku z przy-
znaniem odszkodowania na gruncie kodeksu cywilnego. W orzeczeniu tym wskazano
takze, ze w wypadku bezczynnoéci organu podatkowego przy zwrocie kwoty nadplaty
podatnikowi stuzy oprécz ponaglenia przewidzianego w art. 141 Ordynacji podatkowe;j
(w pierwotnym brzmieniu art. 141 § 1 ustawy, byta mowa o skardze) réwniez ochrona
sadowa m.in. w drodze skargi, w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
- Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270;
ustawa weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2004 r.). Przewidziana w tej ustawie kontrola
dziatalno$ci administracji publicznej (art. 3) dotyczy, bowiem takze bezczynnosci organow
(a wigc niezalatwienia sprawy we wladciwym terminie przez organ podatkowy).

21 M. Barczak, Glosa do postanowienia WSA z dnia 9 sierpnia 2005 r., IIl SAB/Wa
24/05, Sam. Ter. 2008, nr 12, s. 71 in.
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