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Wstęp

Niniejsza praca stanowi kontynuację badań przedstawionych
w publikacji pt. Uprawnienia podatkowe. Procedura dochodzenia na-
leżności podatkowych od Skarbu Państwa lub jednostek samorządu
terytorialnego. We wskazanym opracowaniu przedstawiono takie
kwestie, jak: zagadnienia dotyczące prawa do zapłaty podatku tylko
w wysokości wynikającej z przepisów prawa podatkowego, nadpłatę
i zwrot podatku jako uprawnienia wynikające z ww. prawa, zagadnienia
dotyczące istoty i funkcjonowania obu ww. uprawnień. Postanowiono
jednocześnie w tym opracowaniu przedstawić wyłącznie te mechanizmy
dotycząca nadpłaty i zwrotów, które nie są wspólne dla tych uprawnień
podatkowych.

Przedmiotem niniejszego opracowania są natomiast rozwiązania,
które odnoszą się do realizacji i funkcjonowania zarówno nadpłat, jak
i zwrotów podatku. Wspólne analizowanie kwestii konstrukcyjnych
dotyczących nadpłat, zwrotów i innych uprawnień podatkowych znaj-
duje uzasadnienie w następujących argumentach.

Po pierwsze, niektóre zagadnienia dotyczące tych uprawnień na
gruncie polskiego systemu prawnego są identycznie uregulowane.
Niektóre przepisy Ordynacji podatkowej odnoszą się do nadpłat
i zwrotów podatku. Wpływa to na uproszczenie systemu realizacji
określonych uprawnień podatkowych, co należy uznać za istotny ele-
ment praw podatnika1.

Po drugie, w niektórych systemach prawnych uprawnienia te
traktowane są jako roszczenia powstające ze stosunku między dłużni-
kiem a wierzycielem podatkowym2. Z taką sytuacją mamy do czynienia

1 R.A. Sommerhalder, Taxpayers Rights in The Netherlands, Revenue 1997, s. 58
i n.

2 Zob. dział 37 ust. 2 NKP.
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m.in. w Niemczech, gdzie wyodrębniono m.in. roszczenie o zwrot3,
obejmujące zapłacone przez podatnika świadczenia w sytuacji braku
podstawy prawnej4, takie jak podatki, ale także dodatkowe należności
podatkowe5, jak: opłatę za zwłokę, kary za zwłokę w złożeniu dokumen-
tów, kary dodatkowe, odsetki, kary za zwłokę w płatności, grzywny re-
presyjne, koszty postępowania. Pojęciem tym objęte są też nienależnie
zwrócone organowi zwroty podatku. Wyżej wskazane roszczenie o zwrot
jest jednym z kilku roszczeń powstających ze stosunku między dłużni-
kiem a wierzycielem podatkowym, które przysługują nie tylko podatni-
kom, ale i wierzycielowi podatkowemu6. W odniesieniu do wszystkich
ww. roszczeń powstających ze stosunku między dłużnikiem a wierzy-
cielem podatkowym przewidziano wspólne elementy umożliwiające
ich funkcjonowanie, niezależnie od tego, czy dotyczą one uprawnień
przysługujących jednej, czy drugiej stronie ww. stosunku. Przykładem
może być przepis dotyczący wygaśnięcia tych roszczeń7. Zgodnie z nim
wszystkie roszczenia powstające ze stosunku między dłużnikiem
a wierzycielem podatkowym wygasają w szczególności w wyniku zapłaty,
odliczenia, umorzenia, upływu okresu przedawnienia.

Po trzecie, kształt mechanizmów wykorzystywanych do konstrukcji
tych uprawnień jest zbliżony. W niektórych systemach prawnych spo-
tkać się można nawet z wprowadzaniem wspólnych konstrukcji regu-
lujących funkcjonowanie tych uprawnień. Z taką sytuacją mamy do
czynienia m.in. w Estonii. Dotyczy to nadpłat, zwrotów podatku, ale
także nienależnie zapłaconych, w związku z należnościami podatkowy-
mi, odsetek, kar porządkowych, kosztów egzekucyjnych lub innych
kosztów procesowych. Uprawnienia przysługujące podatnikom w za-
kresie ww. należności zostały objęte pojęciem roszczeń o zwrot będących
roszczeniem finansowym podatnika8. W odniesieniu do tych świadczeń
przewidziano wspólne następujące zagadnienia: tryb stwierdzania tych
należności, zasad zawieszenia procedury ich stwierdzenia, zasad wery-

3 Zob. dział 37 ust. 1 NKP.
4 Pojęcie to funkcjonuje w miejsce pojęcia nadpłaty, szerzej zob. część pracy doty-

czącą definicji ustawowych nadpłat w części pierwszej.
5 Zob. dział 3 ust. 4 NKP.
6 Szerzej w części dotyczącej uprawnień w kontekście roszczeń podatkowych.
7 Zob. dział 47 NKP.
8 Zob. działy 31 i 33 estońskiej 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.
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fikacji zasadności wniosków o ich wypłatę i terminu tych czynności,
zabezpieczania roszczenia o zwrot tych należności, sposobów zwrotu
tych należności, przedawnienia prawa do stwierdzenia tych świadczeń9.
W niektórych państwach są wprowadzane wspólne zasady dotyczące
m.in. stwierdzania i zwrotu nadpłat i niektórych zwrotów podatku10.

Można wskazać następujące cele niniejszej pracy. Po pierwsze,
wskazanie problemów odnoszących się do wspólnych elementów
konstrukcyjnych i proceduralnych dotyczących nadpłat i zwrotów po-
datku. Po drugie, wskazanie sposobów rozwiązania ww. problemów
w oparciu o wykorzystanie: własnej analizy, poglądów doktryny, roz-
strzygnięć i orzecznictwa dotyczącego tej tematyki, oceny obowiązują-
cych przepisów przez podmioty stosujące te przepisy. Po trzecie,
wskazanie rozwiązań dotyczących nadpłat i zwrotów podatkowych,
które mogą zostać wprowadzone do systemu polskiego.

W ramach ww. celów pracy można przedstawić dwie hipotezy
badawcze. Po pierwsze, obecnie funkcjonujące elementy konstrukcyjne
i procedury wspólne nadpłatom i zwrotom podatku zawierają wiele
mankamentów, co wywołuje w praktyce problemy. Po drugie, ww.
mankamenty w istotny sposób negatywnie wpływają na efektywność
funkcjonowania instytucji nadpłat i zwrotów podatku.

Przyjętym w pracy celom odpowiada konstrukcja pracy.
W pierwszych ośmiu rozdziałach zostaną przedstawione wspólne ele-
menty dotyczące konstrukcji i procedur realizacji odnoszących się do
nadpłat i zwrotów podatku. Wskazaniu określonych problemów towa-
rzyszy próba wskazania ich rozwiązania przy wykorzystaniu takich
źródeł, jak: literatura przedmiotu, orzecznictwo sądowe czy rozwiązania
występujące w innych państwach. Zarówno w rozdziale X „Kontrola
podatkowa i skarbowa w zakresie nadpłat i zwrotów”, jak i XI „Kontrola
nadzorcza wobec organów dokonujących zwrotów nadpłat i przekazu-
jących zwroty podatku” zostaną przedstawione zagadnienia, które po-
zwolą na ocenę funkcjonowania nadpłat i zwrotów podatku z perspek-
tywy organów sprawujących nadzór nad organami zajmującymi się
realizacją tych instytucji prawa podatkowego. Celem dwóch ostatnich
rozdziałów jest przedstawienie rozwiązań dotyczących obu przedmio-
towych uprawnień, które nie występują w polskim systemie prawnym.

9 Zob. dział 33 w zw. z działami 106–109 EUP.
10 Zob. art. 78 ust. 12 RKP, gdzie wskazuje się, że określone w art. 78 i 79 RKP zasady

dotyczące określenia i zwrotu nadpłat stosuje się także do zwrotu podatku od towarów
i usług związanego z wywozem towaru poza teren Rosji.
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W ramach tych części zostaną wskazane elementy, które powinny być
uwzględnione przy kształtowaniu lub modyfikowaniu występujących
w polskich systemie rozwiązań dotyczących nadpłat i zwrotów podatku.
Z takimi elementami mamy do czynienia przede wszystkim w części
odnoszącej się do wytycznych dotyczących kształtu trybu stwierdzania
nadpłat i zwrotów wynikających np. z EKDA i KPPUE.

Materiał badawczy wykorzystany w pracy uzyskano głównie
z czterech źródeł. Podstawowym były akty prawne obowiązujące
w Polsce regulujące przedmiotową tematykę. Drugim źródłem była
polska literatura i orzecznictwo, przez pryzmat których próbowano
ustalić problemy praktyczne związane z funkcjonowaniem poszczegól-
nych uprawnień podatkowych, ale i sposoby ich rozwiązywania. Trzecim
źródłem były akty prawne podjęte w innych państwach, obca literatura
i orzecznictwo sądów działających poza terytorium RP. Czwartym
źródłem są badania empiryczne. W ramach przeprowadzonych badań
zebrano także dane dotyczące wyników kontroli prowadzonej przez
organy sprawujące nadzór nad organami podatkowymi dokonującymi
zwrotów podatku i nadpłat za lata 2008–2010. W zakresie państwowych
organów podatkowych informacje te zostały pozyskane z Najwyższej
Izby Kontroli, a także Ministerstwa Finansów również za ww. okres.
W odniesieniu do samorządowych organów podatkowych dane
z okresu 2008–2010 pochodzą z ośmiu (połowy funkcjonujących
w Polsce) regionalnych izb obrachunkowych11.

11 Szczegółowe informacje dotyczące wykorzystanych w pracy danych, w tym
o przyjętych kryteriach gromadzenia materiału badawczego zostały wskazane w poszcze-
gólnych częściach pracy.
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Stymulowany zwrot nadpłaty lub zwrot podatku

1. Uwagi ogólne

Określenie nadpłaty czy zwrotu podatku jest istotnym elementem
niezbędnym do odzyskania tego świadczenia. Niekiedy nie jest jednak
działaniem wystarczającym12. Nie można wykluczyć sytuacji, w których
organy podatkowe, pomimo istnienia obowiązku przekazania nadpłaty
lub zwrotu w ustalonym terminie, będą zwlekały z przekazaniem podat-
nikowi tej należności lub odmawiały spełnienia tego obowiązku.
W takich przypadkach podatnik powinien móc skorzystać z instrumen-
tów, które doprowadzą do przekazaniu mu ww. świadczeń.

Istotną rolę w tym względzie powinny pełnić sądy administracyjne,
a także organy sprawujące nadzór instancyjny nad organami zobowią-
zanymi do przekazania nadpłat i zwrotów. Podmioty te mogą wpływać
na organy zobowiązane do zwrotu należnych nadpłat. Może być to
dokonywane m.in. w ramach ponaglenia13 i skargi na bezczynność or-
ganu podatkowego14. W tym miejscu należy zwrócić uwagę na dwie
kwestie. Po pierwsze, elementem niezbędnym uzyskania uprawnienia
do złożenia skargi do sądu administracyjnego na bezczynność organu

12 Zob. M. Popławski, Uprawnienia podatkowe. Procedura dochodzenia należności
podatkowych od Skarbu Państwa lub jednostek samorządu terytorialnego, Warszawa 2014.

13 Zgodnie z art. 141 § 1 o.p. na niezałatwienie sprawy we właściwym terminie lub
terminie ustalonym na podstawie art. 140 stronie służy ponaglenie do:

1) organu podatkowego wyższego stopnia;
2) ministra właściwego do spraw finansów publicznych, jeżeli sprawa nie została

załatwiona przez dyrektora izby skarbowej lub dyrektora izby celnej.
14 Zgodnie z art. 54 § 1 p.p.s.a. skargę do sądu administracyjnego wnosi się za po-

średnictwem organu, którego działanie, bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postę-
powania jest przedmiotem skargi.
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podatkowego jest jednak skorzystanie z instytucji ponaglenia do organu
drugiej instancji15. Po drugie, w ramach zastosowania instytucji skargi
na bezczynność sąd powinien obligatoryjnie zobowiązywać organ po-
datkowy do dokonania zwrotu w wyznaczonym terminie, a także wy-
mierzać karę w przypadku odmowy wykonania takiego orzeczenia.
Działanie to zależy niestety obecnie od przyjętej praktyki sądowej16.

Reasumując, zwrócić można uwagę, że będziemy mieli do czy-
nienia ze stymulowanym zwrotem nadpłaty lub zwrotu podatku,
jeśli zastosowanie określonych procedur, w okolicznościach zwłoki
lub bezczynności organu podatkowego, doprowadzi do przekazania
beneficjentowi tych należności.

2. Skarga na bezczynność w przypadku
niezwrócenia nadpłaty wynikającej z decyzji
stwierdzającej nadpłatę

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi17

kontrola działalności administracji publicznej przez sądy administra-
cyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na bezczynność lub prze-
wlekłe prowadzenie postępowania w przypadkach innych niż określo-
nych w pkt 1–318 aktów lub czynności z zakresu administracji publicz-
nej dotyczących uprawnień lub obowiązków wynikających z przepi-
sów prawa. Na gruncie tego przepisu można spotkać się z poglądem,

15 W wyroku WSA w Gliwicach z dnia 26 maja 2009 r., I SAB/Gl 2/09, LEX
nr 546986, wskazuje się, że skargę na bezczynność organów podatkowych do sądu admi-
nistracyjnego można wnieść po wyczerpaniu środków zaskarżenia, jeżeli służyły one
skarżącemu w postępowaniu przed organem właściwym w sprawie (art. 52 § 1 ww.
ustawy). Wyczerpanie środków zaskarżenia zachodzi wówczas, gdy wnioskodawca przed
wniesieniem skargi do sądu administracyjnego złożył ponaglenie w trybie art. 141 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa, tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 749
z późn. zm.

16 Wyrok TK z dnia 13 października 2008 r., K 16/07, OTK-A 2008, nr 8, poz. 136.
17 Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z późn. zm.; dalej: p.p.s.a.
18 W przepisach, do których odsyła się w tej regulacji, mowa jest o: decyzjach admi-

nistracyjnych, postanowieniach wydanych w postępowaniu administracyjnym, na które
służy zażalenie albo kończących postępowanie, postanowieniach rozstrzygających sprawę
co do istoty, a także postanowieniach wydanych w postępowaniu egzekucyjnym i zabez-
pieczającym, na które służy zażalenie.
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że bezzasadna jest skarga podatnika na bezczynność organu dotyczącą
niezwrócenia, w ustalonym w przepisach terminie, przez organ
pierwszej instancji nadpłaty w celu wykonania decyzji organu drugiej
instancji, który stwierdził w tej formie nadpłatę19. Z drugiej strony
w orzecznictwie wskazuje się również, że w przypadku niewypłacenia
w terminie nadpłaty wynikającej z ostatecznej decyzji w sprawie
stwierdzenia nadpłaty podatnikowi przysługuje prawo ponaglenia do
organu wyższej instancji, a następnie skarga do sądu administracyjnego
na bezczynność organu podatkowego w tej kwestii20. Stanowisko to
znajduje akceptację także w literaturze przedmiotu, gdzie wskazuje się,
że dopuszczalna jest skarga na bezczynność, w przypadku niewykony-
wania ostatecznej decyzji stwierdzającej nadpłatę, tj. na odmowę wyko-
nania czynności materialno-technicznej w postaci wypłaty określonej
kwoty pieniędzy21. Popierając to stanowisko, wskazać można na kilka
istotnych argumentów związanych z przede wszystkim z interpretacją
określenia „akty lub czynności dotyczące uprawnień lub obowiązków
wynikających z przepisów prawa”, które w przypadku ich niepodjęcia
stanowią podstawę złożenia skargi na bezczynność w świetle
ww. przepisów.

19 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 9 sierpnia 2005 r., III SAB/Wa 24/05,
LEX nr 179022, a także oddalający skargę kasacyjną na to orzeczenie wyrok NSA z dnia
1 października 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, że w takiej sytuacji nadpłata nie może być wypłacona w związku z przy-
znaniem odszkodowania na gruncie kodeksu cywilnego. W orzeczeniu tym wskazano
także, że w wypadku bezczynności organu podatkowego przy zwrocie kwoty nadpłaty
podatnikowi służy oprócz ponaglenia przewidzianego w art. 141 Ordynacji podatkowej
(w pierwotnym brzmieniu art. 141 § 1 ustawy, była mowa o skardze) również ochrona
sądowa m.in. w drodze skargi, w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
– Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270;
ustawa weszła w życie z dniem 1 stycznia 2004 r.). Przewidziana w tej ustawie kontrola
działalności administracji publicznej (art. 3) dotyczy, bowiem także bezczynności organów
(a więc niezałatwienia sprawy we właściwym terminie przez organ podatkowy).

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