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Fragment ksigzki — J. Roszkiewicz, Wyktadnia in favorem libertatis jako wymog konstytucyjny w
Swietle orzecznictwa

Rozdzial V. In favorem libertatis w sprawach podatkowych

1. Uwagi wprowadzajace

Jak juz wspomniano w uwagach wprowadzajacym, zasada in dubio pro tributario jest odmiang
zasady in dubio pro libertate, co oznacza, ze jej sens jest zasadniczo taki sam, z tg roznica, ze
ma ona zastosowanie do podatnikow. Omawiana zasada jest przeciwienstwem zasady in dubio
pro fiscol, w praktyce chetnie stosowanej przez organy podatkowe, cho¢ bez przywotywania
jej wprost w motywach rozstrzygnie¢. Tymczasem z zasady panstwa prawnego wynika norma
zakazujaca postugiwania si¢ regutg in dubio pro fisco (obowigzek podatkowy musi z przepisoOw

wynika¢ wprost, a nie w sposob dorozumiany)?.

W doktrynie od dawna zauwaza si¢, ze przepisy prawa podatkowego czg¢sto s3 niejasne,
niespdjne, a niekiedy nawet sprzeczne, dajac organom administracji skarbowej ,,zbyt duze pole
dziatalnosci interpretacyjnej”, ktore maja sktonno$é do jej naduzywania®. Taki stan rzeczy
skutkuje zroznicowaniem, a niekiedy rowniez i arbitralno$cig indywidualnych rozstrzygnie¢ w
podobnych sprawach i pocigga za sobg postrzeganie prawa jako niesprawiedliwego i utrate

zaufania obywateli do panstwa®.

Jak stusznie podkresla Naczelny Sad Administracyjny ,,organy administracji publicznej
powinny - zgodnie z zasadg in dubio pro tributario - rozstrzyga¢ watpliwosci interpretacyjne
na korzy$¢ podatnika. W panstwie demokratycznym podatnik nie moze ponosi¢ negatywnych
konsekwencji nieprecyzyjnego okreslenia jego obowigzkéw w ustawie podatkowej. Jezeli w
danej sytuacji, przez wzglad na brzmienie przepisoOw prawa podatkowego, mozliwe jest rozne
ich rozumienie i kazda z wersji interpretacyjnych jest uzasadniona, istniejaca watpliwo$¢ nalezy
rozstrzygna¢ w ten sposob, ze przy ocenie konsekwencji prawnych zachowania podatnika
przyjmuje si¢ takie rozumienie przepisoOw, ktore jest najkorzystniejsze dla podmiotu
zobowigzanego z tytutu podatku. W ten sposob nie dochodzi do przerzucenia na niego
odpowiedzialno$ci za niedoskonato$ci regulacji prawnej. Sama zasada staje si¢ za$ swoistym
zabezpieczeniem uniemozliwiajacym przenoszenie na podatnika odpowiedzialnosci za btedy

popetione przez ustawodawce.”>

1 M. Macudzinski, Czy fiskus boi sie... , s. 305.

2 M. Stahl, w: Prawo administracyjne, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 142.

3 P. Czarnek, Wolnos¢ gospodarcza..., s. 173 i 179.

4 Por. wyrok NSA z 8.5.2013 r., | FSK 888/12.

5> Uchwata (7) NSA z 19 grudnia 2016 ., Il FPS 4/16. Zob. tez wyrok TK z 18.7.2013 r., SK 18/09.



Wymog wyktadni in favorem libertatis w przypadku przepiséw prawa podatkowego opiera si¢
zatem na podobnym schemacie co w przypadku innych gatezi prawa: obowigzuje prymat
wyktadni jezykowej (wyprowadzany z zasady wytacznosci ustawy w kwestiach podatkowych
wyrazonej w art. 217 konstytucji), od ktorej mozna odstgpi¢ gdy jej rezultaty sg oczywiScie
niewystarczajace lub nieakceptowalne Kkonstytucyjnie, wowczas jednak watpliwosci
interpretacyjne nalezy rozstrzyga¢ na korzys¢ podatnika (in dubio pro tributario). Korzystnym
dla podatnika jest takie rozstrzygniecie, ktore w mozliwie szerokim zakresie umozliwia
podatnikowi korzystanie z jego wolnosci majatkowej (art. 64 ust. 1 konstytucji) oraz wolnosci
gospodarczej (art. 22 konstytucji). Jak juz wspomniatem wczesniej, kwestii rozstrzyganiu
watpliwosci interpretacyjnych w prawie podatkowym poswigcono juz odrebng monografie, nie
ma wigc potrzeby powielania jej ustalen. W niniejszym rozdziale przedstawione zostang
natomiast trzy problemy prawne, ktére budzity szczegdlne kontrowersje, przejawiajace si¢ w
wielu liniach orzeczniczych: ulga meldunkowa, podatek VAT od serwisu fast-food oraz zwrot

nienaleznie pobranego lub nadptaconego podatku akcyzowego.

2. Sprawy dotyczace tzw. ulgi meldunkowej

Interesujacym przypadkiem zastosowania wyktadni in favorem libertatis w sprawach
podatkowych jest kazus tzw. ulgi meldunkowej, a mowiac $cislej - obowigzujacego w latach
2007-2008 zwolnienia od podatku dochodowego (PIT) przychodu z odptatnego zbycia
nieruchomosci budynkowej lub lokalowej. Wymogi zastosowania ulgi byty dwa: po pierwsze,
zameldowanie zbywcy w zbywanej nieruchomo$ci w okresie nie krotszym niz 12 miesigcy
przed datg zbycia; po drugie, ztozenie urzedowi skarbowemu przez podatnika oswiadczenia o
fakcie takiego zameldowania - w terminie 14 dni od dnia zbycia, a po nowelizacji w terminie
do 30 kwietnia roku podatkowego nastepujacego po roku zbycia. Co wazne, drugi wymog w
praktyce nie byt traktowany jako formalny, lecz jako materialny. W orzecznictwie uznawano,
ze uptyw tego terminu powodowal wygasnigcie uprawnienia, termin byl wigc

nieprzywracalny®.

Ow drugi warunek nie przebit si¢ jednak do $wiadomosci spotecznej, migdzy innymi z powodu
niezrecznos$ci ustawodawcy, o czym za chwile - jak wynika z danych Ministerstwa Finansow,
o ztozeniu o$wiadczenia zapomniato okoto 18 600 podatnikéw’, co wigzato sie z koniecznoscia

zaptacenia podatku na zasadach ogdlnych, nawet jesli podatnik de facto spetnial wymog

& Wyroki NSA z: 27.3.2014 r., |l FSK 1064/12; 8.9.2016 r., Il FSK 2012/14; 17.11.2016 r., Il FSK 2765/14;
7.4.2017 r., Il FSK 670/15.

7 OdpowiedZ Ministra Finanséw z 15.6.2018 r. na interpelacje poselska nr 22261 (tekst dostepny na stronie
http://sejm.gov.pl/),
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zameldowania. W praktyce podatnicy dowiadywali si¢ o takiej koniecznosci wiele miesigcy, a
niekiedy nawet i kilka lat po zbyciu nieruchomosci, po naliczeniu znaczacych odsetek od
zaleglego zobowigzania podatkowego, w czasie gdy nie dysponowali juz gotowka uzyskang ze
sprzedazy nieruchomosci. Niektore takie przypadki konczyty si¢ dramatycznie — w 2007 r.
pewien mezczyzna otrzymal W darowiznie mieszkanie, ktére sprzedat po 3 latach, bedac w nim
zameldowanym od ponad roku. Zapomniat ztozy¢ jednak o§wiadczenia urzgdowi skarbowemu,
ktory upomniat si¢ o podatek dopiero w 2016 r., tuz przed uptywem terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego. Mezczyzna zostal wezwany przez fiskusa do uiszczenia zaleglego
podatku w wysokosci 32 038 zi, ktéry w tym czasie nie dysponowal juz takimi $rodkami.
Dyrektor izby skarbowej utrzymat decyzje¢ naczelnika urzedu skarbowego w mocy. Mezczyzna
przegrat tez sprawe przed wojewodzkim sagdem administracyjnym. W 2017 r. ztozyt skarge
kasacyjng do NSA, a wkrotce potem popetnit samobdjstwo. NSA rozpoznat skarge dopiero w

2019 r., rozstrzygajac na korzys$é zmarlego, w ktérego miejsce wstapili spadkobiercy?.

Tak zwana ulga meldunkowa zostata uregulowana w ustawie o podatku dochodowym od os6b
fizycznych (zwanej dalej ustawa o PIT)® i obowiazywata w okresie od 1 stycznia 2007 r. do 31
grudnia 2008 r. Zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 126 ustawy o PIT wolne od podatku dochodowego
przychody uzyskane z odptatnego zbycia:

a) budynku mieszkalnego, jego cze¢$ci lub udzialu w takim budynku,

b) lokalu mieszkalnego stanowigcego odrebng nieruchomos¢ lub udziatu w takim lokalu,

c) spotdzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu mieszkalnego lub udzialu w takim prawie,
d) prawa do domu jednorodzinnego w spotdzielni mieszkaniowej lub udziatu w takim prawie

- jezeli podatnik byt zameldowany w budynku lub lokalu wymienionym w lit. a)-d) na pobyt

staly przez okres nie kréotszy niz 12 miesigcy przed datg zbycia, z zastrzezeniem ust. 21 1 22.

Zgodnie z art. 21 ust. 21 ustawy o0 PIT ,,zwolnienie, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 126, ma
zastosowanie do przychod6w podatnika, ktory, w terminie 14 dni od dnia dokonania odptatnego
zbycia nieruchomosci lub prawa majatkowego, zlozy o$wiadczenie, ze spetnia warunki do
zwolnienia, w urzedzie skarbowym, ktorym kieruje naczelnik urzedu skarbowego wiasciwy
wedlug miejsca zamieszkania podatnika.” 1.1.2009 r. weszla w Zycie nowelizacja, ktéra

uchylita art. 21 ust. 21 ustawy o PIT, utrzymujac jednak wymoég sktadania o$wiadczen w

8 Wyrok NSA z 19.9.2019 r., 1l FSK 2906/17.
® Ustawa z 26.7.1991 r. 0 podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1128 ze zm.).



odniesieniu do zwolnienia od podatku dochodu z odptatnego zbycia nieruchomosci nabytych
lub wybudowanych (oddanych do uzytkowania) w okresie od dnia 1 stycznia 2007 r. do dnia

31 grudnia 2008 r., ktéry jednak odtad wynikal wylacznie z ustawy nowelizujacej, co w

sposOb oczywisty utrudnialo zapoznanie si¢ z nim — nie tylko przecigtnemu obywatelowi, ale
rowniez ksiggowym 1 prawnikom, ktorzy zazwyczaj pracuja na ujednoliconych wersjach aktu

prawnego, rzadko siegajac do samych nowelizacjit®.

Wyktadnia jezykowa art. 21 ust. 21 ustawy o PIT — a nastepnie art. 8 ust. 3 wspomnianej
nowelizacji - musiata prowadzi¢ do uznania, ze bezwzgl¢dnym warunkiem skorzystania z ulgi
meldunkowej jest ztozenie urzedowi skarbowemu w stosownym terminie o§wiadczenia o
fakcie zameldowania w zbywanym lokalu badZ budynku. Przepis jasno bowiem stanowi, ze
zwolnienie ,,ma zastosowanie” do ,,podatnika, ktory (...) zZtozy oswiadczenie”. Z uwagi na brak
definicji legalnej tego pojecia, naturalne jest odwolanie si¢ do dyrektywy jezyka potocznego,
w ktorym przez ,,o§wiadczenie” rozumie si¢ ,,oficjalng wypowiedz przedstawiajaca czyjes

9912

przekonania lub stanowisko”!! badz ,,dokument”*?. , Dokument” z kolei rozumie si¢ jako ,,akt

spisany w celu stwierdzenia pewnej okolicznosci”®® pismo urzedowe”, ,,materiat w postaci

tekstu, fotografii lub jakikolwiek przedmiot, majacy warto$¢ dowodowa lub informacyjng”4,
Na tej podstawie mozna wyrdézni¢ trzy mozliwe jezykowe znaczenia pojecia o$wiadczenia:
1) pismo urzedowe wydane przez organ wladzy publicznej; 2) dokument w formie pisemnej,
sporzadzony w okreslonym z gory celu, z my$la o stwierdzeniu pewnej okolicznosci; 3)
jakikolwiek przedmiot mogacy stanowi¢ dowdd jakiej$ okolicznosci. Wszystkie trzy znaczenia
maja dwie cechy wspolne: odnoszg si¢ do przedmiotu materialnego oraz moga postuzy¢ do
potwierdzenia jakiej$ okolicznos$ci. Sama wyktadnia jezykowa nie jest jednak wystarczajaca do
ustalenia, czy ,,o§wiadczeniem” w rozumieniu art. 21 ust. 21 ustawy o PIT i art. 8 ust. 3 ustawy

nowelizujacej jest wytacznie dokument sporzadzony przez podatnika 1 stwierdzajacy fakt jego

zameldowania, czy jakikolwiek przedmiot mogacy stanowi¢ dowdd tej okolicznosci.

10 Ustawa z 6.11.2008 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. nr 209 poz. 1316). Art. 1 pkt 11 lit. b tej
ustawy uchylat w art. 21 ustgp 21, a art. 8 ust. 3 ustawy

u Stownik Jezyka Polskiego PWN, wydanie internetowe, hasto: ,,0$wiadczenie”,
https://sjp.pwn.pl/szukaj/0%C5%9Bwiadczenie.html (28.3.2022).

12 Wielki  stownik  jezyka  polskiego, = wydanie  internetowe,  hasto:  ,o0$wiadczenie”,
https://wsjp.pl/haslo/podglad/27112/oswiadczenie (28.3.2022).

13 Stownik jezyka polskiego pod red. W. Doroszewskiego, cyt. za:
https://sjp.pwn.pl/doroszewski/dokument;5421550.html (28.3.2022).

14 Stownik Jezyka Polskiego PWN, wydanie internetowe, hasto: ,,dokument”,

https://sjp.pwn.pl/szukaj/dokument.html (28.3.2022).
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Wobec dwuznacznosci stowa ,,0éwiadczenie” konieczne jest wigc odwolanie si¢ do
pozajezykowych metod wyktadni, w celu wyboru takiego wariantu, ktory realizuje dyrektywe
in dubio pro libertate (pro tributario). Oczywiste jest, ze pierwsze znaczenie w ogodle nie
wchodzi w gre w przypadku art. 21 ust. 21 ustawy o PIT. Na drugim znaczeniu opart si¢ fiskus,
wychodzac z zalozenia, ze wymog ztozenia o$wiadczenia b¢dzie spetniony jedynie wtedy, gdy
podatnik sporzadzi odrebny dokument, w ktérym potwierdzi, ze byt zameldowany w zbywanej
nieruchomos$ci przez okres co najmniej 12 miesigcy. Takie znaczenie, cho¢ jezykowo
dopuszczalne, bylo sprzeczne z dyrektywa in dubio pro tributario — fiskus wybrat bowiem
wariant jezykowy mniej korzystny dla podatnika. Przez pewien czas za takim rozumieniem
pojecia ,,oswiadczenia” opowiadaty si¢ rowniez sady administracyjne. Z czasem stanowisko
sadow administracyjnych zblizylo si¢ jednak do szerszego rozumienia pojecia ,,oswiadczenia”,

odpowiadajacego dyrektywie in dubio pro tributario.
Generalnie w sprawie ulgi meldunkowej wyksztalcily si¢ trzy linie orzecznicze.

Pierwsza z nich byta niekorzystna dla podatnikow. Akcentowano w niej znaczenie uzycia w
art. 21 ust. 1 pkt 126 ustawy o PIT zwrotu ,,z zastrzezeniem ust. 21 1 22” co w sposOb oczywisty
oznaczalo, ze ust. 1 nalezy interpretowa¢ z uwzglednieniem ust. 21 i 22. Kluczowe znaczenie
ma zatem art. 21 ust. 21 ustawy o PIT, wedlug ktérego zwolnienie, o ktorym mowa w ust. 1 pkt
126, ma zastosowanie do przychodoéw podatnika, ktéry w terminie 14 dni (potem termin ten
zostal wydluzony) od dnia dokonania odplatnego zbycia nieruchomo$ci lub prawa
majatkowego, ztozy oSwiadczenie, ze spetnia warunki do zwolnienia, w urzedzie skarbowym,
ktorym kieruje naczelnik urzgdu skarbowego wilasciwy wedlug miejsca zamieszkania
podatnika. Z tego czg$¢ sadow administracyjnych wyprowadzila wniosek, ze mozliwo$¢
skorzystania ze zwolnienia od podatku jest uzalezniona od spetnienia dwoch warunkow, tj.
zameldowania w zbytym lokalu mieszkalnym przez okres nie krotszy niz 12 miesigcy przed
datg jego zbycia Oraz terminowego zlozenia oswiadczenia o takim zameldowaniu we
wlasciwym urzedzie skarbowym. Przepisy ustanawiajace zwolnienia podatkowe sa przepisami
prawa materialnego, kreuja one bowiem prawa i obowiazki podatnika. Z prawem podatnika do
zwolnienia od podatku powigzany jest jego obowigzek rozumiany jako konieczno$¢ spetnienia

ustawowych przestanek zwolnienia, jesli takowe ustawodawca ustanowit®®,

15 Wyroki NSA z: 27.3.2014 r., Il FSK 1064/12; 8.9.2016 r., Il FSK 2012/14; 17.11.2016 r. Il FSK 2765/14;
7.4.2017 r., Il FSK 670/15; 2.2.2018 r., Il FSK 203/16; 27.11.2018 r., Il FSK 3152/16;.



Druga linia orzecznicza roéwniez uznawata, ze sam fakt zameldowania przez 12 miesigcy w
lokalu mieszkalnym byl niewystarczajacy dla skorzystania z ulgi, ale za to tagodzita
wymagania co do formy o$wiadczenia. Wedlug tego stanowiska wymog ztozenia os§wiadczenia
mozna uznac za spetniony, jesli z caloksztaltu okolicznosci faktycznych wynika, ze podatnik
wyrazit w jakikolwiek, cho¢by dorozumiany, sposéb swoja wole o zamiarze skorzystania z tej
ulgi, a wszelkie watpliwosci w tym zakresie nalezy interpretowaé na jego korzy$¢®. W jednym
z orzeczen za zlozenie wymaganego o$§wiadczenia uznano przestanie urzedowi skarbowemu za
posrednictwem notariusza aktow notarialnych w przedmiocie wyodrgbnienia wtasnosci lokalu,
jego sprzedazy oraz nabycia nowego lokalu, w ktéorych zawarta byla informacja o
zameldowaniu podatnika w lokalu, od ktorego sprzedazy naliczono podatek’. W innym
orzeczeniu NSA uznal, ze wymog zlozenia o$wiadczenia zostaje spetniony, jesli podatnik
wpisat ,,0” w rubryce do rozliczenia podatku od dochodu z odptatnego zbycia nieruchomosci
w zeznaniu podatkowym PIT-36 i PIT-38 zlozonym do urzedu skarbowego, a wczesniej w
korespondencji z fiskusem wyrazal przekonanie o spetnianiu warunkéw do skorzystania z ulgi

meldunkowej*8.

W trzeciej linii orzeczniczej — ktora w ostatecznym rozrachunku przewazyta — przyjeto, ze
wystarczajagcym warunkiem skorzystania z tzw. ulgi meldunkowe;j jest sam fakt zameldowania
podatnika w lokalu lub budynku stanowigcym przedmiot odplatnego zbycia na pobyt staly
przez okres nie krotszy niz 12 miesigcy. NSA uznal, ze ,,obowigzek ztozenia przez podatnikéw
o$wiadczenia co do warunkdw uprawniajacych do zastosowania zwolnienia, zgodnie z art. 21
ust. 1 pkt 126 u.p.d.o.f. oraz stosownie do art. 8 ust. 3 ustawy zmieniajacej z 2008 r. nie spelniat
wymogow zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP”. Zarzucit
réwniez wymienionym przepisom niespelnienie wymogoéw wynikajacych z zasad przyzwoitej
legislacji. Jezeli w sprawie nie budzi watpliwosci, ze podatnik zamieszkiwat pod danym
adresem 1 byl zameldowany w tym miejscu przez wymagane co najmniej 12 miesigcy przed
zbyciem lokalu lub budynku, samo nieztozenie o$wiadczenia o spelieniu tego warunku nie
moze pozbawia¢ prawa do takiej ulgi. Gdy w aktach sprawy brak jest osobnego zaswiadczenia,
z ktorego wynikaloby, Ze skarzaca byta zameldowana w sprzedawanym lokalu na pobyt staty
przez okres nie krétszy niz 12 miesiecy przed datg zbycia, to jednak w swietle przedstawione;j

powyzej wykladni przepisOw prawa materialnego powinno to uruchomié¢ aktywnos$¢ organu

16 Wyroki NSA z: 20.12.2017 r., Il FSK 3378/15; 11.4.2018 r., Il FSK 1960/17; 5.9.2018 r., Il FSK 3325/15;
27.9.2018 r., 1l FSK 2556/16; 13.4.2018 r., Il FSK 1019/16; 22.1.2019 r., Il FSK 167/17; 13.6.2019 r., 1l FSK
1995/17.

17 Tak w wyroku NSA z 11.4.2018 r., 11 FSK 1960/17.

18 Tak w wyroku NSA z 20.12.2017 r., Il FSK 3378/15.



podatkowego we wspoétdziataniu ze strong, celem wyjasnienia, czy zamieszkanie potgczone

byto z zameldowaniem w sprzedawanym lokalu®®.

W moim przekonaniu traftha byta druga linia orzecznicza, bo NSA zrobil wszystko co w jego
mocy, aby zinterpretowa¢ wymog ztozenia o$§wiadczenia w sposob korzystny dla podatnika,
nie podwazajac samego przepisu, ktory ten wymog formutowat. Art. 21 ust. 21 ustawy o PIT
nie definiowal pojecia o$wiadczenia, ani nie okreslal nawet jego formy, co dawalo pole
manewru do wyktadni rozszerzajacej. NSA stusznie zinterpretowat pojecie ,,0swiadczenia”
szeroko, uznajac za nie wszelkiego rodzaju dokumenty ztozone urzedowi skarbowemu, ktore
wyrazaly przekonanie podatnika o spelnianiu warunkéw do skorzystania z ulgi meldunkowej —
czy to akt notarialny, czy to zwykle pismo, w ktérym podatnik informowat o ztozeniu
stosownego o$wiadczenia wczesniej 1 prosit fiskusa o skontrolowanie, czy posiada on
odpowiednia form¢. Jedynym mankamentem tej linii orzeczniczej jest niewyjasnienie
stosowanych metod wyktadni, a takze catkowite pominigcie argumentacji konstytucyjnej,

wskazujacej na zastosowanie dyrektywy in dubio pro tributario.

Natomiast trzecia linia orzecznicza, cho¢ bez watpienia najkorzystniejsza dla podatnika,
nakazywala interpretowaé art. 22 ust. 1 pkt 126 ustawy o PIT z pomini¢ciem ust. 21, mimo
wyraznego odestania (,,z zastrzezeniem ust. 21 1 22”), co stanowilo klasyczny przypadek
niedozwolonej wykladni per non est. Art. 22 ust. 21 ustawy o PIT wyraznie mowi, ze
o$wiadczenie ma zlozy¢ podatnik: ,,zwolnienie (...) ma zastosowanie do przychoddéw
podatnika, ktory (...) ztozy o$wiadczenie”. Zyczliwa podatnikowi wykladnia pozwala na
przyjecie, ze podatnik moze ztozy¢ takie o§wiadczenie w r6znej formie i na rézne sposoby (jak
to przyjeto w drugiej linii orzeczniczej), ale nie mozna — nie zaprzeczajac tekstowi przepisu —
uznaé, ze ze zwrotu ,,podatnik ma ztozy¢ oswiadczenie o zameldowaniu” wynika obowigzek
ustalenia tej okoliczno$ci przez sam organ podatkowy, jak to sugeruje NSA. W tej linii
orzecznicze] NSA odwotywat si¢ do argumentacji konstytucyjnej, ktora jednak w moim
przekonaniu dotyczyta nie tyle interpretacji, co samej tresci przepisu. NSA argumentowal, ze
wymog ztozenia o$wiadczenia jako warunek skorzystania z ulgi meldunkowej stanowi
nieproporcjonalne ograniczenie konstytucyjnego prawa wilasno$ci w sytuacji, w ktérej sam
urzad skarbowy dysponuje informacja na temat miejsca zameldowania podatnika, ewentualnie

jest w stanie ja bezproblemowo pozyska¢ z panstwowych systeméw teleinformatycznych —

19 Wyroki NSA z: 31.7.2019 r., Il FSK 3684/18; 3.9.2019 r., Il FSK 3474/17;19.9.2019 r., Il FSK 2906/17;
26.11.2019 r., 1l FSK 1712/19; 3.12.2019 r., Il FSK 112/18; 5.12.2019 r., Il FSK 43/18; 10.1.2019 r., Il FSK
457/18; 13.3.2020 r., Il FSK 1111/18; 14.1.2021 r., Il FSK 2585/18; 8.6.2021 r., I FSK 3396/18.



podzielajac to stanowisko, uwazam jednak, ze NSA nie mogt pomingé tego przepisu przy
orzekaniu, lecz powinien byt go zaskarzy¢ do Trybunalu Konstytucyjnego. Wykladnia
prokonstytucyjna nie przelamuje zakazu wyktadni per non est, nie mozna z powotaniem si¢ na
konstytucje ,,podzieli¢” przepisu na fragmenty i stosowac tylko czg¢s¢ korzystng dla podatnika

(ulga meldunkowa), ignorujac cz¢s$¢ niekorzystng (wymog ztozenia o§wiadczenia).
3. Sprawy dotyczace stawki podatku VAT od serwisu zywnosci typu fast food

Znaczgce pole do zastosowania wymogu wyktadni in favorem libertatis znajduje si¢ w
przepisach o podatku od towarow i ustug, ktorego przedmiot jest zazwyczaj okreSlany w dosé¢
ogoblny, budzacy spory interpretacyjne, sposéb®. Przyktadowo w 2011 r. pojawila sie
watpliwos¢, czy serwowanie zywnosci typu fast-food w takich punktach jak KFC czy
McDonald’s stanowi sprzedaz towaru — ,,gotowego dania i positku” (ze stawka 5%) - czy
,ushuge zwiazang z wyzywieniem” (ze stawka 8%). Ustawa o podatku od towardéw i ustug??,
ani zadne inne przepisy nie definiowaly bowiem tych poje¢. Pierwotnie dyrektorzy izb
skarbowych przyjeli stanowisko in favorem libertatis, przyjmujac w indywidualnych
interpretacjach podatkowych, ze serwis fast-foodu na wynos kwalifikuje si¢ do kategorii
gotowych dan i positkow, a wigc podlega opodatkowaniu stawka 5%. W odpowiedzi wiele
knajp franczyzowych i sieciowych, ktore w 2011 r. zaptacito podatek wedtug stawki 8%,
wystapito o zwrot nadplaty, a w kolejnych latach stosowaly juz stawke 5%.

W 2016 r. Minister Finanséw wydat interpretacje¢ ogoélna, w ktorej zakwestionowal stanowisko
dyrektoréw izb skarbowych, stwierdzajac, ze serwis zywnosci fast-food na wynos podlega
opodatkowaniu stawka 8%22. W konsekwencji lokalne organy skarbowe zaczely wszczynaé
postepowania, w ramach ktorych odmawiaty zwrotu nadptaty za 2011 r., a oprocz tego wzywaty

lokale fast-food do zaptaty zaleglego podatku VAT z odsetkami za okres od 2011 r. %

Od 2011 r. podstawa prawna zastosowania obnizonej stawki podatku VAT - art. 41 ust. 2a

ustawy o podatku od towaréw i ushug - byta zmieniana trzykrotnie:

20 Zob. orzecznictwo TK dotyczace problematyki wieloznaczno$ci poje¢ prawa podatkowego zob. np. wyroki: z
13.09.2011 r., P 33/09; z 29.07.2014 r., P 49/13; z 13.12.2017 r., SK 48/15.

2L Ustawa z 11.03.2004 r. 0 podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2018 r. poz. 2174 ze zm.).

22 Interpretacja og6lna Ministra Finansoéw nr PT1.050.3.2016.156 z24.06.2016 r. w sprawie stosowania
wlasciwej stawki podatku od towaroéw i ustug dla sprzedazy positkoéw i dan przez placéwki gastronomiczne (Dz.
Urz. M.F. poz. 51).

2 Na problem ten zwracalem juz uwage wczesniej (J. Roszkiewicz, Znaczenie wolnosci gospodarczej w
orzecznictwie sqdéw administracyjnych (wybrane problemy), ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego™ 5/2021,
S. 49-50), ale w niniejszej ksiazce znaczaco rozbudowuje watki poruszone w artykule.



-do 31.10.2019r.: ,,Dla towaréw wymienionych w zatgczniku nr 10 do ustawy stawka podatku

wynosi 5%”;

-od 1.11.2019 r.: ,,Dla towarow i usfug wymienionych w zatgczniku nr 10 do ustawy, innych
niz klasyfikowane wedtug Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug w grupowaniu ustugi
zwigzane z wyzywieniem (PKWiU 56), stawka podatku wynosi 5%.”;

- od 1.7.2021 r.: ,,Dla towarow i uslug wymienionych w zataczniku nr 10 do ustawy, innych
niz klasyfikowane wedlug Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Uslug w grupowaniu ustugi
zwigzane z wyzywieniem (PKWiU 56), stawka podatku wynosi 5%, z zastrzezeniem art. 138i

ust. 4”.

Watpliwosci interpretacyjne wzbudzito pojgcie towaru oznaczonego w poz. 28 zatacznika nr
10 jako ,,Gotowe dania i1 positki” (nr ex 10.85.1 wedtug Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug,
okreslonej w rozporzadzeniu Rady Ministrow, ktére dalej bedzie zwane ,,rozporzadzeniem
PKWiU”?*). W wyzej wspomnianej interpretacji ogolnej z 2016 r. Minister Finansow dokonat
zwe¢zajace] wyktadni pojecia ,,gotowych dan i positkéw”, przyjmujac, ze ta kategoria obejmuje
wylacznie ,,produkcje gotowych (tj. przygotowanych, przyprawionych i ugotowanych)
positkow i dan, sktadajacych si¢ co najmniej z dwoch roéznych sktadnikow (z wytaczeniem
przypraw itp.), mrozonych, w puszkach, stoikach, pakowanych proézniowo lub za pomoca
innych technologii opakowan ze zmodyfikowang atmosfera, ktore zwykle sa pakowane i

etykietowane z przeznaczeniem na sprzedaz”.

Taka wykladni¢ Minister FinansoOw zaczerpnat wprost z pkt 10.85.Z zalacznika do
rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (dalej zwanego
,rozporzadzeniem PKD”)®, w ktéorym w taki wiasnie sposob zdefiniowano dziatalnos¢
polegajaca na ,,wytwarzaniu gotowych positkow 1 dan”. Rozporzadzenie PKD zostato
zastosowane do wyktadni rozporzadzenia PKWiU na podstawie na pkt 5.1.5. zasad
metodycznych stanowigcych cze$¢ zalacznika do tego ostatniego rozporzadzenia, wedle
ktorego ,,kazdy produkt (wyrob, ustuga) powinien by¢ zaliczony wytacznie do jednego rodzaju

dziatalnosci gospodarczej okreslonego w Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci”.

24 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 29.10.2008 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug (Dz.U. nr
207 poz. 1293 ze zm.), stosowane do celéw podatkowych do dnia 30.06.2020 r., a obecnie rozporzadzenie Rady
Ministrow z 4.09.2015 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug (Dz.U. poz. 1676 ze zm.). W zakresie
interesujacych nas przepiséw rozporzadzenie nie wprowadzito zadnych zmian.

% Rozporzadzenie Rady Ministrow z 24.12.2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (Dz.U. nr 251
poz. 1885 ze zm.).



Z takim tokiem rozumowania wigzaly sig¢ trzy istotne problemy. Po pierwsze, do 31.10.2019 .
nie bylo podstawy prawnej do stosowania rozporzadzenia PKWiU do zdefiniowania
przedmiotu opodatkowania, jakim sa gotowe dania i positki. Po drugie, watpliwe jest
stosowanie przy wyktadni pojgcia ustawowego za pomocg aktu wykonawczego, i to do ustawy
odregbnej, a nie do ustawy, z ktorego definiowane pojecie pochodzi (rozporzadzen PKWiU i
PKD wydanych na podstawie ustawy o statystyce publicznej). Po trzecie, ustalenie tresci
obowigzku podatkowego wymaga w omawianym przypadku przeprowadzeniu
piccioetapowego (!) rozumowania obejmujgcego analiz¢ trzech roznych aktow normatywnych
(1. art. 41 ust. 2a ustawy o0 VAT > 2. poz. 28 zalgcznika nr 10 do ustawy = 3. pkt 10.85.1
zalacznika do rozporzadzenia PKWiU - 4. pkt 5.1.5 zasad metodycznych - 5. pkt 10.85.Z
rozporzadzenia PKD). Juz tylko ta okoliczno$§¢ wzbudza watpliwos$ci, czy przepisy prawa
zachowuja w tym przypadku minimum klarownosci i1 precyzji, wymaganego przez zasady

przyzwoitej legislacji.

Mimo tych mankamentéw stanowisko Ministra Finansow zostato zaaprobowane przez czesé
sadow administracyjnych, z Naczelnym Sagdem Administracyjnym na czele?®. W ocenie NSA
dla zakwalifikowania dziatalnos$ci jako sprzedazy gotowego dania na wynos (ze stawka nizszg)
badz jako ustugi zwigzanej z wyzywieniem (ze stawka wyzsza), ma znaczenie wylacznie to,
czy przedsigbiorca oferuje do sprzedazy produkty zamrozone, w puszkach, badz stoikach,
etykietowane, nienadajace si¢ do bezposredniego spozycia. Natomiast ,,nie ma znaczenia
zakres towarzyszacych $wiadczen w postaci (przyktadowo) udostepnienia sztuccow,
wystepowania obstugi kelnerskiej przy stoliku, czy okoliczno$¢ zaniechania konsumpcji na
miejscu 1 pobranie positku «na wynosy», ktére w innych uwarunkowaniach normatywnych,
moglyby przyczyni¢ si¢ do oceny §wiadczen jako dostawy towarow badz §wiadczenia ustug ze
skutkiem dla odmiennych konsekwencji podatkowych.”?” NSA w ogole nie uwzglednit

wymogu wyktadni in favorem libertatis.

Wiele wojewodzkich sagdow administracyjnych uchyla jednak decyzje organow skarbowych

oparte na wyktadni MF, niekiedy otwarcie kontestujac stanowisko NSA, usprawiedliwiajac to

26 Wyroki NSA z 5.04.2018 .,  FSK 1853/17 12 24.4.2019 1., I FSK 1473/17 oraz I FSK 495/17. Zob. tez wyrok
WSA w Gliwicach z 26.05.2017 r., 111 SA/GI 266/17; wyrok WSA w Gliwicach z 9.10.2017 r., 11l SA/GI 670/17,;
wyrok WSA w Szczecinie z 3.04.2019 r., | SA/Sz 896/18; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z
21.11.2018 r., | SA/Go 391/18; wyrok WSA w Poznaniu z 29.05.2019 r., | SA/Po 264/19, CBOSA.

27 Cyt. wyzej wyrok | FSK 1473/17.
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wyktadnia prounijng na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 konstytucji?®. W tej linii orzeczniczej sady
interpretuja art. 41 ust. 2a ustawy o VAT z uwzglednieniem art. 98 ust. 2 dyrektywy Rady o
VAT? oraz art. 6 rozporzadzenia wykonawczego Rady do tej dyrektywy>® w rozumieniu

przyjetym w orzecznictwie TSUE®!,

Art. 97 dyrektywy wyznacza minimalng stawk¢ VAT na poziomie 15%, natomiast art. 98 ust.
1 dyrektywy dopuszcza stosowanie obnizonych stawek (nie nizszych niz 5%) Art. 98 ust. 2
dyrektywy w zdaniu pierwszym stanowi, ze ,,[s|tawki obnizone majg zastosowanie wylgcznie
do dostaw towarow i $wiadczenia ustug, ktorych kategorie sa okre§lone w zataczniku I11.”%2
Jedna z ustug uprawnionych do objecia obnizong stawka VAT z punktu widzenia prawa UE sg
,ustugi restauracyjne 1 cateringowe, z mozliwoscia wykluczenia dostawy napojow
(alkoholowych lub bezalkoholowych)” (pkt 12a zatacznika 1l do dyrektywy). Art. 6
wspomnianego w poprzednim akapicie rozporzadzenia wykonawczego Rady definiuje pojecie
ustug restauracyjnych i cateringowych jako ,,ustugi polegajace na dostarczaniu gotowej lub
niegotowej zywnosci lub napojow albo zywnosci i napojow, przeznaczonych do spozycia przez
ludzi, wraz z odpowiednimi uslugami wspomagajacymi pozwalajacymi na ich natychmiastowe
spozycie. Dostarczanie zywnosci lub napojow lub Zzywnosci i napojow stanowi jedynie element

wiekszej catosci, w ktorej musza przewazac ushugi.”

Juz z ostatniego zdania artykutu 6 rozporzadzenia wykonawczego Rady jasno wynika, ze
pojecie ustug restauracyjnych jest rozumiane w prawie unijnym szerzej niz w prawie polskim.
W prawie UE istotnym kryterium odr6zniajagcym ustuge restauracyjng od dostawy gotowych
dan jest wystepowanie ,,odpowiednich ustug wspomagajacych”, ktére musza mie¢ charakter
przewazajacy. Tymczasem wedlug NSA dla zakwalifikowania dziatalnosci jako ustugi

restauracyjnej ,,nie ma znaczenia zakres towarzyszacych §wiadczen” (cyt. wyzej wyroki I FSK

28 \Wyrok WSA w Warszawie z 14.12.2017 r., 11l SA/Wa 491/17; wyrok WSA w Bydgoszczy z 16.05. 2017 r., |
SA/Bd 258/17, wyrok WSA w Gdansku z 11.10.2017 r., I SA/Gd 1196/17; wyrok WSA we Wroclawiu z
17.05.2019 r, 1 SA/Wr 58/19; wyrok WSA w Bydgoszczy z 20.7.2021 r., | SA/Bd 395/19.

2 Dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28.11.2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartoéci dodane;.
Obecnie tres¢ ustgpu 2 znajduje si¢ w ustgpie 1 artykutu 98. Postuguje si¢ tekstem w brzmieniu obowiazujacym
do 4.4.2022 r., sprzed zmian wprowadzonych dyrektywa nr 2022/542, ktore zreszta nie zmienilta istoty
komentowanych tu przepisow, ale zmodyfikowata numeracj¢ jednostek redakcyjnych.

30 Rozporzadzenie wykonawcze Rady z 15.3.2011 r. ustanawiajace $rodki wykonawcze do dyrektywy
2006/112/WE w sprawie wspolnego systemu podatku od warto$ci dodane;.

31 Zob. zwlaszcza wyroki TSUE z 10.03.2011 r. w sprawach potaczonych C 497/09, C 499/09, C 501/09 i C
502/09, Randstad Italia SpA oraz z 22.4.2021 r., C-703/19, J.K. przeciwko Dyrektorowi Izby Administracji
Skarbowej w Katowicach.

320d 5.4.2022 1. ten fragment znajduje si¢ w ustepie 1 artykutu 98.
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1853/17, 1 FSK 1473/17 i | FSK 495/17). Kolizja miedzy orzecznictwem NSA a orzecznictwem
TSUE jest wigc ewidentna.

,Uslugi zwigzane z wyzywieniem” w rozumieniu dziatu ex 56 PKWiU stanowig kategori¢ o
innym zakresie niz ,,ustugi restauracyjne i cateringowe” w rozumieniu pkt 12a zalacznika III

do dyrektywy VAT i art. 6 rozporzadzenia wykonawczego Rady.

W 2019 r. Naczelny Sad Administracyjny wprost zapytat Trybunat Sprawiedliwosci UE, czy
w zakresie pojecia ,,ushugi restauracyjnej” miesci si¢ sprzedaz dan gotowych, w sytuacji, w

ktorej sprzedawca:

- udostepnia kupujacym infrastrukture umozliwiajaca spozycie nabytego positku na miejscu

(wydzielona przestrzen przeznaczona do konsumpcji, dostep do toalet);
- brak jest wyspecjalizowanej obstugi kelnerskiej;

- nie wystepuje serwis w $cistym znaczeniu;

- proces zamdwien jest uproszczony i czeSciowo zautomatyzowany;

- klient ma ograniczone mozliwosci personalizacji zamowienia?3

W 2021 r. TSUE odpowiedziat, ze pojecie ,,ustug restauracyjnych i cateringowych” obejmuje
dostarczanie zywnosci wraz z odpowiednimi ustugami wspomagajacymi, majagcymi na celu
umozliwienie natychmiastowego spozycia tej zywno$ci przez klienta koficowego, czego
zweryfikowanie nalezy do sadu odsytajacego. Jezeli klient koncowy podejmie decyzj¢ o
nieskorzystaniu z zasobow materialnych i ludzkich udostgpnionych mu przez podatnika w
zwigzku z konsumpcja dostarczonej zywnosci, nalezy uznaé, ze z dostawg tej zywnosci nie
wigze sie zadna ushuga wspomagajaca®®. Trybunat podkreslil, ze z art. 6 przytoczonego wyzej
rozporzadzenia wykonawczego Rady wynika, iz ,,do celow zakwalifikowania transakcji
podlegajacej opodatkowaniu do «ustug restauracyjnych i cateringowych» prawodawca Unii
pragnat nada¢ decydujace znaczenie nie sposobowi przygotowywania artykutow spozywczych
lub ich dostawy, lecz realizacji ustug wspomagajacych towarzyszacych dostarczaniu gotowej
zywnoS$ci”. Taka interpretacja stoi w sprzeczno$ci z cytowang wyzej interpretacja ogdlng
Ministra Finansow, z ktorej wynikato, ze dla uznania, czy dana czynno$¢ bedzie zaliczona do

klasy PKWiU 10.85 ,,Gotowe positki 1 dania”, czy do dzialu PKWiU 56 ,,Ustugi zwigzane z

33 postanowienie NSA z 6.6.2019 r., | FSK 1290/18.
3 Cyt. wyzej wyrok C-703/19, J.K. przeciwko Dyrektorowi 1zby Administracji Skarbowej w Katowicach..
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wyzywieniem” istotne jest, czy oferowane produkty sg w pelni przyrzadzone i serwowane jako
positek gotowy do bezposredniego spozycia, czy tez nie sg przeznaczone do bezposredniej
konsumpcji - np. s zamrozone lub pakowane proézniowo i etykietowane z przeznaczeniem na
sprzedaz. Rozumowanie Ministra Finansow opiera si¢ na kryterium sposobu przygotowania
dania, a rozumowanie Trybunatu Sprawiedliwosci na kryterium uslug wspomagajacych klienta
w natychmiastowym spozyciu zakupionej zywno$ci. Krotko méwiac, wbrew
dotychczasowemu stanowisku NSA, TSUE uznal, Ze zakres Swiadczen towarzyszacych
sprzedazy gotowych dan i positkow ma znaczenie dla oceny, czy nalezy je kwalifikowa¢

jako wyzej opodatkowang usluge restauracyjna, czy tez nie.

Pod wplywem tego wyroku juz pierwsze wojewoddzkie sady administracyjne zaczely odmawiac
stosowania si¢ do wyktadni przyjetej w orzecznictwie NSA, dokonujac prounijnej wyktadni art.
41 ust. 2a ustawy o VAT. Jak stusznie zauwazyl WSA w Bydgoszczy, ,,nie ma istotnego
znaczenia, w $wietle wskazanego wyroku, klasyfikacja do okreslonej pozycji PKWiU. Nie ma
takze rozstrzygajacego znaczenia kryterium przeznaczenia wytwarzanych produktéw do
bezposredniej konsumpcji 1 brak umieszczenia produktow w opakowaniach oznaczonych datg
przydatnosci do spozycia. Moze ono bowiem mie¢ zastosowanie takze w przypadku dostawy
gotowych positkow i1 dan oraz napojow. Przyja¢ zatem nalezy, iz w sytuacji, w ktorej inna
obnizona stawka podatkowa zostata przewidziana dla dostawy gotowych positkow i1 dan, a inna
dla ustug zwigzanych z wyzywieniem, istotne jest - w pierwszej kolejnosci - ustalenie
charakteru dokonywanych przez podatnika czynnosci i - w dalszej kolejnosci - dokonanie ich
kwalifikacji do wlasciwej pozycji klasyfikacyjnej oraz ustalenie majacej zastosowanie
wiasciwej stawki podatkowej.”® Sad uchylil wiec decyzje dyrektora izby skarbowej
utrzymujaca w mocy decyzje naczelnika urzgdu skarbowego, odmawiajaca uznania prawa
podatnika do zwrotu nadwyzki podatku wynikajacej ze zmiany stawki oprocentowania
gotowych dan i positkow z 8% do 5%. Tym samym rozstrzygnat sprawe in favorem libertatis ,
na korzy$¢ wolnosci gospodarczej (ktoéra podatek natozony na przedsiebiorce z natury
ogranicza), cho¢ nie powotlal si¢ wprost na ten wymog. Byta to jedyna wada komentowanego

orzeczenia: deficyt argumentacji konstytucyjnej.

Dla rozwigzania problemu zastosowania do serwisu zywnosci typu fast-food odpowiedniej
stawki VAT wyktadnia jezykowa nie byla wystarczajaca, konieczne byto odwotanie si¢ do

pozajezykowych metod wyktadni i wybor wariantu interpretacyjnego najbardziej korzystnego

35 Cyt. wyzej wyrok I SA/Bd 395/19.
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dla wolnos$ci gospodarczej (in dubio pro libertate). W tym wypadku wystarczajace okazato si¢
odwotanie do wyktadni systemowej, uwzgledniajacej rozumienie uslugi restauracyjnej w
prawie UE 1 orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci, poniewaz uUzyte w zalgczniku do
ustawy o VAT pojecie ,,gotowych positkow i dan” bylo zbyt ogdlne, aby ustali¢ jego precyzyjng
tre$¢ z pomocg samej wyktadni jezykowej. Co prawda mozliwe byto ustalenie jego tresci z
pomoca definicji zawartej w pkt 10.85.Z zalacznika do rozporzadzenia PKD, ale byto to
niewskazane z dwdoch powodow: po pierwsze, poje¢ ustawowych nie powinno si¢ definiowac
z pomocg rozporzadzen (o czym juz byla mowa), zwlaszcza je$li chodzi o przedmiot
opodatkowania, ktory powinien by¢ okreslony wyraznie w ustawie (art. 217 konstytuciji)®®; po
drugie, definicja przyjeta w rozporzadzeniu PKD byta niezgodna z prawem unijnym, bo
pozwala uzna¢ za ushuge restauracyjng dziatalno$¢, w ktorej nie przewazaty tzw. S$wiadczenia
towarzyszace takie jak obstuga kelnerska — wbrew art. 98 ust. 2 dyrektywy Rady o VAT oraz
art. 6 rozporzadzenia wykonawczego Rady z 2011 r. W takiej sytuacji istnialy istotne powody
konstytucyjne, aby odstapi¢ od wyktadni jezykowej art. 41 ust. 2a ustawy o VAT i zatacznika
do tej ustawy: 1) niedopuszczalne przeniesienie definicji legalnej przedmiotu opodatkowania
do rozporzadzenia (art. 217 konstytucji); 2) brak wyraznych podstaw prawnych az do 2019 r.
do stosowania rozporzadzenia PKWiU i posrednio takze rozporzadzenia PKD do definiowania
przedmiotu opodatkowania (art. 7 konstytucji); 3) konieczno$¢ uwzglednienia bezposrednio
stosowalnego w polskim porzadku prawnym art. 6 rozporzadzenia wykonawczego Rady z
2011 r., w rozumieniu ustalonym wyrokiem TSUE (art. 9 konstytucji). Wyktadnia przyjeta w
orzecznictwie TSUE , wchtonigta przez wojewodzkie sady administracyjne, byta korzystna dla
wolnosci gospodarczej, a wigc w ostatecznym rozrachunku watpliwosci interpretacyjne zostaly
rozstrzygnigte zgodnie z dyrektywa in dubio pro libertate. Takze Naczelny Sad
Administracyjny zaczal realizowaé¢ wytyczne TSUE, odstgpujac od kryterium sposobu
przygotowania dania na rzecz kryterium znaczenia ushug towarzyszacych. Tym samym NSA
uznat, ze sprzedaz dan w lokalach gastronomicznych szybkiej ustugi na wynos, jak rowniez w
systemie drive-in i walk-through stanowi dostawe $rodkoéw spozywczych, opodatkowang
nizsza stawka 5%>’. Pozostaje jednak sporne, czy sprzedaz dan w lokalach gastronomicznych

szybkiej obstugi z mozliwoscig spozycia na miejscu stanowi ushuge restauracyjng. Zdaniem

36 Wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio w ustawie. Sprawy,
ktore nie majg istotnego znaczenia dla konstrukcji daniny mogg zosta¢ przekazane do unormowania w drodze
rozporzadzenia. Bedg to takie sprawy, ktore stanowig dopetienie regulacji, zastrzezonej dla materii ustawowe;j i
tylko w zakresie nieprzesadzajacym o istotnych elementach konstrukcji podatku” - K. Klecha, Wolnosé
dzialalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 180.

37 Wyrok NSA z 30 lipca 2021 r., | FSK 1290/18.
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NSA tak, moim zdaniem nie jest to pewne, bo takie podejScie zroéwnuje lokale fast-food z
klasycznymi restauracjami, mimo ze roznica w intensywnosci ustug towarzyszacych jest
fundamentalna — w tych pierwszych praktycznie nie istnieje obstuga kelnerska, zywno$¢
nabywana jest wylgcznie przy kasie, natomiast w tych drugich obstuga kelnerska odgrywa
fundamentalng rol¢ przy sktadaniu i rozliczaniu zamoéwien. Szczegdétowa ocena uzalezniona
jest jednak od okoliczno$ci konkretnej sprawy — jakie praktyki panuja w danym lokalu

gastronomicznym.

4. Sprawy dotyczace zwrotu nadplaconego lub nienaleznie pobranego podatku na
przykladzie akcyzy od energii elektrycznej

Niezwykle interesujacym, a zarazem kontrowersyjnym problemem prawa podatkowego, dla
ktorego rozstrzygnigcia fundamentalne znaczenie ma wykladnia in favorem libertatis, jest
pytanie, czy przedsigbiorca, ktory uiscit podatek posredni, ale wiaczyt go w cene towaru lub
ustugi, moze domagaé si¢ zwrotu podatku W sytuacji, gdy powstata nadptata lub podatek byt
nienaleznie pobrany z uwagi na wadliwa podstawg prawng. Zgodnie z art. 72 § 1 pkt 1
Ordynacji podatkowej (ktorego brzmienie zawsze byto takie samo) ,,za nadptate uwaza si¢
kwote nadptaconego lub nienaleznie zaptaconego podatku™. Z tekstu przepisu nie wynikaja
zadne dodatkowe ograniczenia w zakresie prawa domagania si¢ zwrotu nadptaconego lub

nienaleznie pobranego podatku.

Watpliwosci co do tej kwestii pojawily si¢ przy okazji pojawienia si¢ problemu wadliwos$ci
podstawy prawnej opodatkowania akcyzg producentow energii elektrycznej. W okresie od 1
pazdziernika 2002 r. do 28 lutego 2009 r. energia elektryczna byta opodatkowana akcyzg od
momentu jej ,,wydania” tzn. wytworzenia jej przez elektrownig®®. W 2006 r., dwa lata po
przystapieniu Polski do UE, Komisja Europejska wezwata 6wczesny rzad do zmiany art. 6 ust.
5 ustawy o podatku akcyzowym, wskazujac ze jest on niezgodny z art. 21 ust. 5 dyrektywy
2003/96%, zgodnie z ktorym ,.energia elektryczna i gaz ziemny podlegaja podatkom, ktore staja
si¢ wymagalne w momencie dostawy przez dystrybutora lub redystrybutora”. Tymczasem w
Polsce akcyze ptacit producent, nie dystrybutor energii elektrycznej. Producenci energii zaczeli
kwestionowa¢ wiec decyzje podatkowe odmawiajace im zwrotu akcyzy zaptaconej po uptywie

terminu na implementacje wspomnianej dyrektywy tj. po 1 stycznia 2006 r. W 2009 r. Trybunat

38 Art. 35 ust. 2c ustawy z 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardw i ushug oraz o podatku akcyzowym (Dz. U.
nr 11 poz. 50 ze zm.), a nastgpnie art. 6 ust. 5 ustawy z 23 stycznia 2004 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. nr 29
poz. 257 ze zm.).

3 Dyrektywa Rady nr 2003/96 z 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspdlnotowych przepiséw
ramowych dotyczacych opodatkowania produktow energetycznych i energii elektrycznej (Dz.U. L 283, s. 51).
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Sprawiedliwosci przyznal racj¢ Komisji, stwierdzajac, ze przez zaniechanie dostosowania do
dnia 1 stycznia 2006 r. swojego systemu opodatkowania energii elektrycznej do wymogow art.
21 ust. 5 akapit pierwszy dyrektywy Rady 2003/96, w zakresie okre§lenia momentu, w ktorym
podatek od energii elektrycznej staje si¢ wymagalny, Rzeczpospolita Polska uchybita

zobowigzaniom cigzacym na niej na mocy tej dyrektywy?.

W zwigzku z tym pojawita si¢ watpliwos¢, czy stwierdzenie niezgodnosci podstawy prawnej
opodatkowania z prawem UE powoduje powstanie nadptaty w rozumieniu art. 72 § 1 pkt 1
Ordynacji podatkowej. Organy administracji skarbowej konsekwentnie odmawiaty zwrotu
nadptaty, wskazujac ze nie mozna mowi¢ o nadplacie w sytuacji, gdy ekonomiczny ci¢zar
podatku zostal przerzucony w cenie energii elektrycznej na odbiorcéw koncowych. Skoro
uiszczenie akcyzy nie spowodowalo zubozenia producenta energii, to nie mozna moéwi¢ 0
powstaniu nadptaty, nawet jesli podstawa prawna samego podatku byta wadliwa. Zwrot
podatku akcyzowego na rzecz osoby, ktéra go tylko formalnie, a nie faktycznie zaptacita,
prowadzitlby zatem do bezpodstawnego wzbogacenia tej osoby. Cze$¢ sadow
administracyjnych opowiedziata si¢ po stronie producentéw energii elektrycznej, wskazujac,
ze 0 obowigzku stwierdzenia nadptaty decyduje fakt zaptacenia podatku przez podatnika, ktory
nie byt do tego zobowigzany, a nie kwestia rzeczywistego zubozenia podatnika*!. Czes¢ jednak
sadow — w tym NSA - uznata przestanke zubozenia podatnika za decydujacy warunek zwrotu

nadptaty podatku®.

W 2009 r. Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie 7 sedziow przyjat uchwate stwierdzajaca,
ze art. 72 §1 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie stoi na przeszkodzie zwrotowi nadptaty w podatku
akcyzowym takze wtedy, gdy ciezar podatku poniést nabywca opodatkowanego towaru®,
NSA podkreslil, Ze podstawowym rodzajem wyktadni, jaka powinna by¢ stosowana w prawie
podatkowym, jest wyktadnia jezykowa. Konstytutywng przestanka powstania nadptaty zatem
jest zaplata podatku w wysokosci wyzszej niz zobowigzanie podatkowe lub nawet przy jego
zupelnym braku. Wykladnia jezykowa art. 72 §1 pkt 1 Ordynacji podatkowej za$ nie
pozostawia w ocenie NSA zadnych watpliwosci, ze jedyna, zasadnicza przestanka zwrotu
nadptaty jest fakt zaptaty podatku nienaleznego lub w kwocie wyzszej niz nalezna. Tymczasem

polski ustawodawca nie wprowadzil do Ordynacji podatkowej w szczegolnosci przestanki

40Wyrok ETS z 12 lutego 2009 ., C-475/07, Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej.
41 Tak np. wyrok WSA w Lublinie z 26 pazdziernika 2007 r., I SA/Lu 514/07; wyrok WSA w Krakowie z 28
marca 2008 r., | SA/Wr 1830/07 ; wyrok WSA w Gliwicach z 9 lipca 2008 r., 11l SA/GI 117/08; wyrok WSA w
Olsztynie z 7 pazdziernika 2009 r., I SA/O1 468/09.

42 Np. wyrok NSA z 17 pazdziernika 2007 r., I FSK 1290/06.

3 Uchwata (7) NSA z 13 lipca 2009 r., I FPS 4/09.
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zubozenia podatnika jako warunku roszczenia o zwrot nadptaty. Wedtug NSA zwrot podatku
jest jedynie konsekwencjg niedostosowania polskiego prawa do okre$lonego dyrektywa
2003/96 momentu powstania obowiazku podatkowego, gdyz obecne prawo do zadania zwrotu
nadptaty w zwigzku z brakiem nalezytej implementacji prawa wspolnotowego ma swoje zrodio

w zasadach odpowiedzialno$ci panstwa czlonkowskiego za naruszenie prawa wspdlnotowego.

Uchwata zostala zyczliwie przyjeta w doktrynie, w ktorej podzielono stanowisko, ze jedyna
przestanka zwrotu nadptaty podatku jest fakt zaptaty podatku nienaleznego lub ewentualnie w
kwocie wyzszej niz nalezna: ,,Konstatacja przeciwna stanowilaby swoiste argumentum ad
absurdum, bowiem mogtaby prowadzi¢ do wniosku, ze przepis jasny po dokonaniu wyktadni
jezykowej w rzeczywistosci jasny nie jest i nalezy dopatrywac si¢ w nim ukrytych motywow

ustawodawcy i dalszych, niewyrazonych expressis verbis, przestanek.”**

W 2011 r. poglad wyrazony w tej uchwale zostal zakwestionowany w uchwale Izby
Gospodarczej NSA, ktora orzekta, ze w rozumieniu art. 72 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie
jest nadptata kwota podatku akcyzowego uiszczona z tytutu sprzedazy energii elektrycznej w

sytuacji, w ktorej ten, kto ja uiscit, nie ponidst z tego tytutu uszczerbku majatkowego™.

W uzasadnieniu NSA zwrocil uwage na specyfike podatku akcyzowego, przejawiajaca si¢ w
tym, Ze stanowi on element ceny wyrobu akcyzowego, to znaczy jest integralng czgscia tej ceny.
Okolicznos¢, ze podatek akcyzowy jest uwzgledniany w cenie towaru bedacego wyrobem
akcyzowym, prowadzi do tego, ze - z reguly - bezposredni ekonomiczny ciezar opodatkowania

de facto spoczywa nie na podmiotach tego podatku (podatnikach), lecz na konsumentach.

Odnoszac si¢ do kwestii niezgodnosci art. 6 ust. 5 6wczesnej ustawy o podatku akcyzowym z
prawem UE, NSA podkreslit, Zze przepis ten nie przestat istnie¢ z chwilg wyroku ETS, lecz
obowigzuje nadal: ,,Z uwagi jednak na powszechny obowigzek przestrzegania prawa (art. 83
Konstytucji RP) 1 wiazace si¢ z nim domniemanie legalno$ci dziatania wtadzy publicznej, po
stronie kazdego podatnika istnieje powinnos$¢ uiszczenia podatku wynikajacego z aktu wiadzy
publicznej (ustawy, decyzji podatkowej), niezaleznie od tego, czy w przekonaniu podatnika akt

ten jest obarczony wadg prawng.”

Z drugiej strony NSA przyznat, ze ,,powinnoscig wtadzy publicznej staje si¢ wowczas przede

wszystkim zwrot podatku zaptaconego opartego na wadliwej podstawie prawnej. Stwierdzenie

4 M. Kietbowski, Zwrot nienaleznie pobranej akcyzy. Glosa do uchwaty NSA z dnia 13 lipca 2009 r., | FPS 4/09,
,,Przeglad Podatkowy” 2010, Nr 5, s. 50.
4 Uchwata NSA z 22 czerwca 2011 r., I GPS 1/11.
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bowiem takiej wadliwosci w odpowiednim postepowaniu (np. przez TK czy ETS) oznacza, ze
ingerencja wladzy publicznej w prawa majatkowe jednostki, stanowiagca istote obowigzku
ponoszenia §wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okazala si¢ pozbawiona uzasadnienia
prawnego.” Tym samym zrealizowany obowigzek zaplaty okreslonej kwoty przeistacza si¢ w
prawo majatkowe do zwrotu podatku natozonego niezgodnie z prawem (chronione przez art.
64 ust. 1 konstytucji). Warunkiem skorzystania z tego prawa jest jednak zmniejszenie substancji
majatkowej jednostki na skutek zaptacenia podatku. NSA okreslit omawiane uprawnienie jako
,roszczenie restytucyjne”, czyli o przywrocenie rownowagi w majatku jednostki, zaburzonej
zaptata nienaleznego podatku. Od tego uprawnienia NSA odréznit ,roszczenie
kompensacyjne”, czyli o naprawienie wszelkiego innego uszczerbku w dobrach jednostki
(majatkowego i niemajatkowego), spowodowanego przez zaplate nienaleznego podatku

(wynikajace z art. 77 ust. 1 konstytucji).

Roszczenie restytucyjne moze zosta¢ zrealizowane na podstawie art. 72 §1 Ordynacji
podatkowej, ale tylko jesli podatnik wykaze, ze doznal zubozenia na skutek zaptacenia podatku.
Natomiast roszczenie kompensacyjne przystuguje podatnikowi niezaleznie od tego, czy doznat
takiego zubozenia, ale podatnik nie moze go dochodzi¢ na podstawie art. 72 §1 Ordynacji
podatkowej, lecz jedynie w postepowaniu cywilnym, w drodze powddztwa o odszkodowanie

za bezprawne dziatanie wladzy publicznej wytoczonego na podstawie art. 417 Kodeksu
cywilnego.

W ocenie NSA ,na gruncie Konstytucji RP brak jest jakiegokolwiek uzasadnienia dla
przyznania osobie, ktora dokonata zaptaty nienaleznego podatku, srodka prawnego majacego
na celu uzyskanie od panstwa §wiadczenia, ktdre nie stluzyloby pokryciu uszczerbku w jej
dobrach spowodowanego zaplatg takiego podatku”. Zadanie zwrotu nadplaty podatku w
sytuacji, gdy podatnik nie doznat zubozenia, NSA ocenil jako ,naduzycie prawa,

niekorzystajace z ochrony konstytucyjne;j.”

Niezaleznie od tego NSA podnidst, mozliwos¢ zwrotu nadptaconego podatku przy braku
zubozenia podatnika stanowitaby naruszenie zasady dobra wspolnego z art. 1 konstytucji:
,Srodki finansowe tworzace budzet panstwa podlegaja szczegolnej ochronie. Jednym z
elementow tej ochrony jest nakaz, aby wszelkie $wiadczenia pochodzace z zasobdw
publicznych znajdowaly uzasadnienie w potrzebie realizacji okre§lonych celow, znajdujacych
uzasadnienie konstytucyjne. Wniosek taki wynika z reguly, zgodnie z ktora podstawowsq
funkcjg majatku panstwowego jest zaspokajanie potrzeb dobra wspdlnego. Ustawodawca nie
moze, bez istotnych racji znajdujacych wyraz w zasadach konstytucyjnych, dysponowac
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majatkiem publicznym (...) Do racji takich nalezy niewatpliwie konieczno$¢ realizacji
roszczen majatkowych przystugujacych podmiotom prywatnym, ktore shuza naprawieniu
skutkéw nieprawidlowego wykonywania wtadzy publicznej. Niedopuszczalne sa natomiast
$wiadczenia, ktorych wytgcznym nastepstwem byloby niczym nieuzasadnione przysporzenie
po stronie podmiotow prywatnych. Tego typu przysporzenia nie korzystaja z ochrony
konstytucyjnej. Jezeli wiec ustawodawca stworzytby podstawy prawne dla takich transferow,
to nalezatoby je uzna¢ za niezgodne z Konstytucjag RP, w szczegdlnosci z art. 1 Konstytucji

RP.”

Zdaniem NSA ,istota procedury zwrotu nadptaty - z zalozenia uproszczonej, mniej
skomplikowanej od postepowania odszkodowawczego - jest przywrdcenie do majatku
jednostki $rodkow, ktore wyszly z tego majatku bezposrednio na skutek zaplacenia
nienaleznego podatku, oczywiscie pod warunkiem, ze na skutek zaplacenia nienaleznego
podatku w ogdle wyszly z majatku podatnika jakiekolwiek srodki. Mozna wigc powiedziec, ze

mechanizm ten peini funkcje przede wszystkim restytucyjna, a nie kompensacyjng.”

Naczelny Sad Administracyjny uznal za konieczne odstgpienie w tej sprawie od wyktadni
jezykowej art. 72 §1 Ordynacji podatkowej, bo ,,poprzestanie na literalnej wyktadni
wymienionego przepisu mogloby w pewnych sytuacjach prowadzi¢ do rezultatu
wypaczajacego ratio legis instytucji zwrotu nadptaty podatkowej, a przede wszystkim do
naruszenia norm konstytucyjnych”, a mianowicie art. 1, art. 64 ust. 1 i art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP.

NSA nie kwestionowal co do zasady prymatu wyktadni jezykowej w prawie podatkowym,
zastrzegajac jednak, ze ,,[u]zycie pozajezykowych metod wykladni jest co do zasady
wykluczone woéwczas, gdyby w wyniku ich zastosowania miato doj$¢ do odstgpienia od
jednoznacznego brzmienia przepisu prawa.” Tymczasem ,[s]ytuacja taka nie ma jednak
miejsca W niniejszej sprawie. Po pierwsze bowiem, Ordynacja podatkowa nie formutuje
wyczerpujacej definicji legalnej pojecia «nadptaty», o czym byta mowa wczesniej. Po drugie,
nie istnieje przepis prawa, ktory stanowilby, ze «zubozenie» podatnika podatku akcyzowego

nie jest warunkiem dopuszczalno$ci zwrotu nadptaty.”

Naczelny Sad Administracyjny dostrzegt ,,wynikajaca z Konstytucji RP 1 powszechnie
uznawang w orzecznictwie tego Sadu, konieczno$¢ odwotywania si¢ do tzw. zasady wyktadni
na korzys¢ podatnika, zwanej rowniez zasadg in dubio pro tributario, ktora nakazuje, ze w razie

potrzeby rozstrzygania miedzy ré6znymi wchodzacymi w gr¢ wariantami interpretacyjnymi
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organy stosujgce prawo powinny wybra¢ rezultat najbardziej korzystny dla podatnika.” W
ocenie NSA zasada ta nie ma zastosowania do wszystkich przepisow prawa podatkowego, a
tylko tych, ktore okreslaja cigzary i $wiadczenia publiczne. Tym samym in dubio pro tributario
nie miato zastosowania do art. 72 §1 Ordynacji podatkowej, ktory nie naktada na podatnika
zadnego ciezaru, ani $wiadczenia. Uchwala NSA ,nie prowadzi do zwigkszenia czy
poszerzenia jakiegokolwiek obowigzku takiego podatnika ani tez do odebrania mu czy

ograniczenia preferencji podatkowej.”

Wplyw uchwaly Izby Gospodarczej NSA dalece wykracza poza kwestie zwrotu podatku
akcyzowego uiszczonego w latach 2002-2009 przez producentow energii elektrycznej, ale
dotyczy wszystkich podatkéw, w tym chocby VAT, do ktorych ma zastosowanie art. 72 §1
Ordynacji podatkowej. Przestanka zubozenia stata si¢ wigc za sprawg uchwaty NSA staltym

wymogiem zwrotu nadptaty podatku®®.

Uchwata Izby Gospodarczej NSA spotkata si¢ z surowag krytyka, i to zarbwno z wewnatrz
sktadu orzekajacego (az 7 zdan odrebnych zgloszone przez 8 sedziow?’), jak i ze strony
doktryny*®. Nie zabraklo jednak tez glosow broniacych tej uchwaly*®. Jesli chodzi o sam NSA,
to W pozniejszym orzecznictwie dominuje stanowisko zbiezne z uchwata Izby Gospodarczej®*,

cho¢ zdarzajg sie rozstrzygniecia wyraznie sie od niej dystansujace®’.

Rozumiejgc racje slusznosciowe lezace u podstaw uchwaty Izby Gospodarczej NSA, oceniam
ja krytycznie. Moj glowny zarzut dotyczy jednak braku wyraznej podstawy prawnej dla
przestanki zubozenia. Jedynym przepisem prawa podatkowego okreslajacym przestanki
domagania si¢ zwrotu nadptaconego lub nienaleznie pobranego podatku jest art. 72 §1

Ordynacji podatkowej, a Ow przepis zawiera jedynie zdawkowa definicj¢, czym jest nadptata.

4  Zob. np. pismo Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 14 lutego 2020 r., 0115-
KDWT.4011.13.2019.4.WM, zawierajace interpretacj¢ indywidualng stwierdzajacg, ze niedopuszczalne jest
domaganie si¢ przez przedsigbiorcg zwrotu nadptaty podatku VAT, jezeli wliczyt go w ceng towaru.

47 Jedno zdanie odrebne byto wspolautorstwa dwojga sedziow NSA.

48 H. Filipczyk w: Wyktadnia i stosowanie prawa podatkowego. Weztowe problemy, red. B. Brzezinski, Warszawa
2013, s. 34; B. Brzezinski, Komentarz do uchwaly Pelnego Skiadu Izby Gospodarczej Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z 22 czerwca 2011 (I GPS 1/11), ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2012, Nr 5, s. 419—
420; K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Czy nadplate trzeba podatnikowi zwroci¢? Glosa do uchwaly Izby
Gospodarczej Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 22 czerwca 2011 r. (I GPS 1/11), ,,Przeglad Podatkowy”
2011/10, s. 53; K. Pachnik, Glosa do uchwaly NSA z dnia 22 czerwca 2011 r., I GSP 1/11, LEX/el. 2011.

49 G. Borkowski, Jak rozumieé nadplate w podatku akcyzowym?, ,,Glosa” 2011, Nr 4, s. 117-133; E. Letowska,
Zwrot nadptaconej akcyzy, czyli miedzy zasadg effet utile i redukcjonizmem interpretacyjnym sqdow krajowych
(cz. 1), ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, Nr 12, s. 4-10 oraz Zwrot nadptaconej akcyzy, czyli migdzy zasadg
effet utile i redukcjonizmem interpretacyjnym sqdow krajowych, cz. 11, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, Nr 1,
S. 4-7; M. Wiacek, Konstytucyjne ograniczenia zwrotu nadptaty podatkowej (na tle orzecznictwa NSA), ,,Przeglad
Legislacyjny ” 2012, nr 1

0 Wyroki NSA z: 15.09.2017 r., | GSK 1265/15; 26.09.2018 r., | GSK 599/15; 17.04.2019 r., | FSK 589/17.

1 Wyrok NSA 20.05.2021 r. (I FSK 360/21
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Aby osiggng¢ pozadany rezultat, NSA zinterpretowat art. 72 §1 Ordynacji podatkowe;j
wykorzystujac pelng palete pozajezykowych metod wyktadni — metode systemowas,
celowosciowa i funkcjonalng. Co wazne, NSA nie zakwestionowat tradycyjnej hierarchii metod
wyktadni prawa, w pelni akceptujac poglad o prymacie wykladni jezykowej, a takze o
wyjatkowosci sytuacji, w ktorych od tego prymatu mozna odstgpi¢. Jak ttumaczylem wczesniej,
odstapieniec od wyktadni jezykowej musi by¢ uzasadnione ogolnikowoscig przepisu,
wystagpieniem W nim luki lub silnymi racjami konstytucyjnymi (zob. rozdziat 1 pkt 2).
Tymczasem art. 72§1 Ordynacji podatkowej nie zawiera zadnych poje¢ nicostrych, nie koliduje
z innymi przepisami prawa podatkowego, ani nie zawiera luki prawnej w sensie $cistym, ktora
wymagataby uzupetnienia w drodze pozajezykowych metod wyktadni. Luka jest wylacznie
niezamierzony przez prawodawce brak regulacji prawnej, a w tekScie przepisu nic nie wskazuje
na intencj¢ uzaleznienia zwrotu podatku od tego, czy podatnik doznal zubozenia. Co
interesujace, sam NSA — jak si¢ wydaje - nie kwestionowat tego, ze art. 72 §1 Ordynacji jest
jednoznaczny, a raczej staral si¢ przekonac, ze ,,dokonana w niniejszej uchwale interpretacja
prawa jest dopuszczalna w $wietle przyjetych regut uzasadniajacych odstepstwo od wyktadni
literalnej, nawet jezeli przynosi ona jednoznaczny wynik [przyp. JR]”. NSA powotat si¢

natomiast na pewne racje konstytucyjne, do ktorych wroce ponize;j.

NSA powotat si¢ na cztery argumenty wskazujace na konieczno$¢ odstgpienia od wyktadni
jezykowej. Po pierwsze, wskazal, ze przepis ,,nie formutuje wyczerpujacej definicji legalne;j
pojecia nadptaty”, co — jak rozumiem — w ocenie NSA stanowi luk¢ wymagajaca uzupetnienia
w drodze pozajezykowych metod wyktadni (nie jest to jasne, bo w uzasadnieniu uchwaty
starannie unika si¢ stowa ,,luka”). Nie zgadzam si¢ z tym stanowiskiem, bo w tekscie art. 72 §1
Ordynacji podatkowej nic nie wskazuje na istnienie jakiego$ braku. Jak stusznie stwierdzit TK
W postanowieniu umarzajacym postepowanie w sprawie z pytania prawnego NSA dotyczacego
konstytucyjnosci art. 72 §1 Ordynacji podatkowej z powodu braku przestanki zubozenia, w
ustawie tej ,,zostat przyjety okreslony model nadptaty i przestanki jej zwrotu. W ustawie nie
zostala przewidziana przestanka poniesienia ekonomicznego ci¢zaru podatku jako warunku
zwrotu nadpfaty (...). Nie wystepuje zatem brak jakiegos$ elementu w ramach obecnej regulacji
prawnej, co jest charakterystyczne dla pominigcia ustawodawczego. Obowigzujace przepisy
dotyczace nadptaty realizuja jeden z mozliwych modeli tej instytucji.”®?> Broniaca uchwaty
NSA prof. Ewa Letowska krytycznie odnosi si¢ do tego postanowienia TK, okreslajac je jako

,typowe orzeczenie na «nie» («jak nie zajmowac stanowiska merytorycznego»), a nie na «tak»

52 postanowienie TK z 29 listopada 2010 r., P 45/09.
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— jak rozwigzaé problemy, ktore sktonily do przedstawienia pytania TK przez NSA”%,
Osobiscie widze to inaczej: TK rozwigzat problem, tylko zrobil to nie po mysli zwolennikéw
wprowadzenia przestanki zubozenia do polskiego modelu nadptaty podatku. Podzielam wigc
stanowisko sedziego NSA Rafata Baly wyrazonego w zdaniu odrebnym, ze ,,uchwata wigc jest
w istocie uzupehieniem «definicji» podatku nienaleznego o element materialnoprawny w

postaci uszczerbku majatkowego™.

Drugim argumentem podniesionym przez NSA na rzecz koniecznos$ci odstepstwa od wyktadni
byta okoliczno$¢, ze ,,nie istnieje przepis prawa, ktory stanowiltby, ze «zubozenie» podatnika
podatku akcyzowego nie jest warunkiem dopuszczalnosci zwrotu nadptaty”. Moim zdaniem
jest to odwrocenie tradycyjnej zasady, ze wladzy wolno tylko, na co wyraznie pozwala jej
prawo, natomiast obywatelowi wolno wszystko, czego prawo mu nie zakazuje®*. Prawo
podatnika do zwrotu nienaleznie pobranego podatku — jak przyznat sam NSA — wynika z
art. 64 ust. 1 konstytucji, a na dodatek jest wprost wyrazone w przepisie ustawy tj. art. 72 §1
Ordynacji podatkowej. Nie ma natomiast zadnego przepisu, z ktoérego wynikatoby ograniczenie
prawa podatnika do zwrotu nienaleznie pobranego podatku: ,,Zaden z przepiséw Ordynacji
podatkowej wymieniajacych stany faktyczne, w ktorych wystepuje nadptata, nie zawiera
odniesien do przestanki uszczerbku majatkowego czy zubozenia po stronie podatnika, ptatnika
lub inkasenta.”®® A takie ograniczenie powinno przeciez wynikaé z przepisu ustawy — jak tego
wymaga art. 31 ust. 3 konstytucji. Zamiast tego NSA wyprowadzil takie ograniczenie z przepisu

konstytucji, a mianowicie z art. 1.

Trzecim argumentem podniesionym przez NSA na rzecz koniecznosci odstepstwa od wyktadni
jezykowej art. 72 §1 Ordynacji podatkowej byta razaca (!) niezgodno$¢ literalnego rozumienia
tego przepisu z normami konstytucyjnymi, w tym zwtaszcza z zasadg dobra wspolnego. To byt
bez watpienia centralny punkt argumentacji NSA, na co stusznie zwrocit uwage
prof. Marcin Wigcek, wskazujac, ze ,,to Konstytucja, a nie Ordynacja podatkowa stanowita
zasadnicza podstawe rozstrzygnigcia NSA”%®. Co prawda w argumentacji NSA pojawily si¢ tez
odwotania do art. 64 ust. 1 i art. 77 konstytucji, ale w moim przekonaniu kluczowe znaczenie

miat art. 1 konstytucji — bo z dwoéch pierwszych przepisow NSA wyprowadzit prawo

%8 E. Letowska, Zwrot nadptaconej akcyzy..., ¢z. 1, s. 8.

% Tymczasem ,,w postgpowaniu podatkowym nie ma zastosowania zasada, ze dozwolone jest wszystko to, co
nie jest przez prawo zakazane” - wyrok NSA z 26.2.2001 r., 111 SA 167/00.

% Zdanie odrebne sedziego NSA Rafata Batarowicza do uchwaty I GPS 1/11.

% M. Wigcek, Konstytucyjne ograniczenia zwrotu nadptaty..., s. 25.
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majatkowe do zwrotu nienaleznie pobranego podatku, natomiast to z art. 1 konstytucji NSA

wyprowadzit ograniczenie tego prawa majatkowego w postaci przestanki zubozenia.

NSA wywiodt z art. 1 konstytucji stanowigcego, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli”, szczegotowa zasade prawa podatkowego, zgodnie z ktorg
zwrot nadplaconego lub nienaleznie pobranego podatku moze nastapi¢ tylko jesli podatnik
doznat uszczerbku majatkowego na skutek zaptacenia tego podatku. Zasady dobra wspolnego
nigdy nie interpretowano w taki sposéb ani w orzecznictwie, ani w doktrynie. Jedyne
orzeczenie, jakie NSA przytoczyl na poparcie tej tezy, byto orzeczenie TK z 5 listopada 1996 r.,
K 6/96. W tym orzeczeniu, na marginesie rozwazan na temat konstytucyjnosci niektorych
przepisbw o przejeciu przez Skarb Panstwa majatku i wierzytelnosci PZPR, Trybunat
wspomnial, ze ,,[u]stawodawca nie moze, bez istotnych racji merytorycznych i aksjologicznych
znajdujacych wyraz w zasadach konstytucyjnych, dysponowaé¢ dowolnie majatkiem Skarbu
Panstwa.” Z tego zdania NSA wywiodt wniosek, ze cho¢ taka ,,istotng racja” moze by¢
zaspokojenie roszczenia o naprawe skutkow wadliwego wykonywania wtadzy publicznej, to
niedopuszczalne bylyby transfery srodkéw publicznych do podmiotéw prywatnych, ktérych
wylacznym nastepstwem byloby ,,niczym nieuzasadnione przysporzenie po stronie podmiotéw
prywatnych”. Oczywiscie wyprowadzanie z ogolnych przepiséw konstytucyjnych nowych,
nigdzie niezapisanych wprost zasad, nie jest rzecza nowa, czego Swietnym przyktadem jest art.
2 konstytucji, z ktorego SN, TK 1 NSA wyprowadzity — lekko liczac — kilkadziesiat réznego
rodzaju zasad. Wyprowadzenie jednak z art. 1 konstytucji zasady zuboZenia podatnika jako

warunku zwrotu nienaleznie pobranego podatku jest jednak problematyczne z pieciu powodow.

Po pierwsze, zbyt rygorystyczne jest wyjSciowe zalozenie NSA, ze ,,wszelkie $§wiadczenia
pochodzace z zasobow publicznych” muszg mie¢ ,,uzasadnienie konstytucyjne”. A dlaczego
nie wystarczy podstawa ustawowa? Czy w takim razie §wiadczenia z zasobow publicznych na
cele pozyteczne, ale niewymienione w konstytucji — np. na rozwdj panstwowych stadnin koni

czy zeglugi srodladowej - sa niezgodne z zasada dobra wspolnego?

Po drugie, wyprowadzane w orzecznictwie zasady konstytucyjne byly korzystne dla jednostki.

NSA za§ wyprowadzit z konstytucji zasad¢ niekorzystng dla jednostki.

Po trzecie, jesli sad wyprowadza z konstytucji nowe zasady, to powinien to czyni¢ z
poszanowaniem innych, ugruntowanych juz zasad konstytucyjnych, w tym zwlaszcza zasady
zaufania obywatela do panstwa, z ktorej wynika m.in. zakaz zaskakiwania adresatéw norm

nowymi rozwigzaniami, szczegélnie tymi dziatajacymi na ich niekorzy$¢. Innymi stowy,
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zasada zaufania zapewnia jednostce mozliwo$¢ dzialania przy pelnej znajomosci przestanek
dzialania organdéw panstwowych 1 konsekwencji prawnych, jakie te dziatania moga
pociagna¢®” Tymczasem NSA w 2011 r. wyprowadzit z konstytucji nowa przestanke uzyskania

zwrotu podatku, ktora nie byta znana podatnikom wystepujacym o zwrot akcyzy po 2006 r.

Po czwarte, dotychczasowe niepisane zasady wyprowadzane przez sady z konstytucji miaty
ogolny charakter (zasada zaufania, zasada niedziatania prawa wstecz, zasada okreslonosci itp.),
anowa zasada sformutowana przez NSA stanowi nadzwyczaj precyzyjng wytyczng dla panstwa
w zakresie wyboru konkretnego modelu nadptaty podatku. Tymczasem — jak zauwazyt
wczesniej TK w postanowieniu P 45/09 — w panstwach europejskich istniejg rozne modele
nadptaty podatku i tylko w niektorych zwrot jest uzalezniony od przestanki zubozenia. Zaden

sad nigdy wczesniej nie wyprowadzit tak szczegdtowej wytycznej z tak ogdlnego przepisu.

Po piate, w chwili uchwalenie konstytucji energia elektryczna nie byta opodatkowana akcyzg.
Jesli traktowac uchwate NSA jako interpretacj¢, a nie kreowanie prawa, to nalezatoby uznac,
ze juz w 1997 r. w zasadzie dobra wspolnego ukryta byla norma zabraniajagca zwrotu
nadptaconego nienaleznie pobranego podatku akcyzowego. Bronigca uchwaty Ewa Letowska
stawia $mialg tezg, moéwigc wprost, ze ,,ustawodawstwo nie odmawia sagdom kompetencji
prawotworczych” podajac jako przyktad prawotwoérczego oddzialywania sagdow wyktadnie
zwrotow niedookreslonych®®. Ale ta teza, cho¢ kuszaca, jest kontrowersyjna z punktu widzenia
zasady podzialu wiadzy (art. 10 konstytucji) 1 odrgbnosci wladzy sadowniczej od
ustawodawczej (art. 173 konstytucji). Poza tym sam NSA — w przeciwienstwie do prof.
Letowskiej — nie opowiedziat si¢ jednoznacznie po stronie aktywizmu sedziowskiego, a raczej
probowal uzasadni¢ swoje rozstrzygnigcie zgodnie z tradycyjnym schematem prawniczego
rozumowania, zaktadajagcego prymat wyktadni jezykowej, od ktorego mozna odstapi¢, gdy
wymagajg tego silne racje konstytucyjne. W tym duchu broni rozstrzygnigecia NSA Marcin
Wiacek: ,,W uchwale tej NSA, korzystajac z kompetencji przyznanej mu przez art. § ust. 2
Konstytucji, zastosowal normy ustawy zasadniczej w taki sposdb, ze wywiddl z tych norm
dodatkowg przestanke zwrotu nadptaty podatkowej. Doprowadzito to do tego, Ze obecnie tre$¢

normatywng instytucji nadplaty podatkowej nalezy odczytywac nie tylko przy uzyciu norm

SL. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2021, s. 78. Okre$lenia ,,zakaz zaskakiwania
adresatéw nowymi rozwigzaniami” w kontek$cie zasady zaufania uzywa wprost RPO Marcin Wigcek we wniosku
do TK o kontrolg konstytucyjnosci z 28 grudnia 2021 r., IV.7004.24.2021.MC, s. 22. O tym, ze konstytucja
sprzeciwia si¢ zaskakiwaniu obywatela zmiang wykladni przepisu z korzystnej na niekorzystnag dla jednostki
wspomina tez P. Czarnek, Wolnosé gospodarcza..., s. 180. Zob. tez wyroki TK z: 19.12.2002 r., K 33/02;
10.1.2012 r., P 19/10; 8.1.2013r., K 18/10; 25.9.2014 r., K 49/12; 9.3.2017 r., P 13/14; 16.6.2021 r., P 10/20.

8 E. Letowska, Zwrot nadptaconej akcyzy ..., cz. 11, s. 7.
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Ordynacji podatkowej, lecz takze — w pewnych wypadkach — przy uzyciu norm Konstytucji.
Sytuacja, gdy normy okreslajace tres¢ obowigzku czy uprawnienia jednostki nalezy
wyprowadza¢ z wiecej niz jednego aktu prawnego — réwniez wowczas, gdy chodzi o akty
roéznej rangi — nie jest zreszta niczym niespotykanym w praktyce”®®. Z tego punktu widzenia
rozstrzygniecie NSA jest po prostu owocem wyktadni prokonstytucyjnej art. 72 §1 pkt 1
Ordynacji podatkowej.

Moim zdaniem jednak rozstrzygniecic NSA wykracza poza granice wykladni
prokonstytucyjnej, bo nie ma podstaw do wyprowadzania z art. 1 Kkonstytucji przestanki
zubozenia podatnika jako warunku zwrotu nadptaconego lub nienaleznie pobranego podatku.
Z pewnoscig istnieja wzgledy stuszno$ciowe przemawiajagce za wprowadzeniem takiego
rozwigzania — 0 ile jednak zasada stusznos$ci moze stuzy¢ do uzupetiania norm prawnych w
prawie cywilnym, gdzie ustawodawca uchylit furtki do wnikania norm etycznych w system
prawny (np. art. 117181 czy art. 4172 k.c.), o tyle zasadniczo nie ma dla niej miejsca w prawie
publicznym, chyba ze wyrazny przepis tak stanowi, a w Ordynacji podatkowej brak takiego

przepisu®®.

Czwartym argumentem bylo twierdzenie, ze wykladnia jezykowa nie moze prowadzi¢ do
wypaczenia ratio legis interpretowanej instytucji prawnej. Teza ta w ogdlnosci jest oczywiscie
stuszna, natomiast pytanie, jaka byta w istocie ratio legis art. 72 §1 Ordynacji podatkowej. Jak
wskazywalem w rozdziale II, cel przepisu powinien by¢ wyprowadzany z jego tekstu, a nie z
okolicznos$ci pozaprawnych (reguta a verbis legis non est recendum). Wyktadni celowosciowe;j
nie nalezy utozsamia¢ z wyktadnig funkcjonalng, ktéra jako metoda interpretacji przepisow
odbiega od tekstu przepisu, bo zaktada ustalanie jego tresci z uwzglednieniem praktycznych
konsekwencji rozumienia normy. Moim zdaniem z wyrazonej w art. 72 §1 pkt 1 Ordynacji

podatkowej reguty - ,,za nadptate uwaza si¢ kwote nadptaconego lub nienaleznie zaptaconego

5 M. Wiacek, Konstytucyjne ograniczenia zwrotu nadptaty..., s. 37.

60 Na marginesie warto zauwazy¢, ze TK w wyroku z 6 marca 2002 r., P 7/00 wyprowadzit z art. 2 konstytucji
wymog interpretacji przepisow podatkowych z uwzglednieniem ,,elementarnego poczucia stusznosci” i na tej
podstawie stwierdzil, ze ,,zwrot bezpodstawnego wzbogacenia nalezy si¢ tylko temu, kosztem zubozenia ktorego
wzbogacenie to nastapito”. NSA przytoczyt to orzeczenie w uzasadnieniu, ale nie powtorzyt argumentu z zasady
stusznosci. Nomen omen stusznie, bo wyprowadzenie z zasady panstwa prawnego zasady slusznosci stoi w
sprzecznosci z koncepcja Rechtsstaat i rule of law, ktorej istota jest wiasnie traktowanie przepisow prawa jako
wylgcznego punktu odniesienia dla dziatan panstwa, a nie mglistego poczucia stusznosci, ktore moze by¢ réznie
pojmowane w zalezno$ci od indywidualnego systemu wartosci. Wspomniany wyrok TK byt krytykowany z tego
powodu w literaturze - K. Ktoskowski, Ciezar ekonomiczny podatku jako przestanka zwrotu nadptaty w podatku
akcyzowym, ,.Biuletyn Instytutu Studiow Podatkowych” 2008/4, s. 9 i n. Co ciekawe, Marcin Wiacek delikatnie
nawigzat do pogladu TK z wyroku P 7/00 w cytowanym wyzej artykule, wskazujac ze przestanka zubozenia
wynika nie tylko z zasady dobra wspdlnego (jak stwierdzit NSA), ale rowniez z zasady panstwa prawnego — M.
Wiacek, Konstytucyjne ograniczenia zwrotu nadplaty..., s. 33.
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podatku” — mozna wyprowadzi¢ cel w postaci zapewnienia podatnikom, ktorzy uiscili podatek
w zawyzonej wysokosci badz w ogole bezpodstawnie, prawa do zwrotu kwoty wykraczajacej
poza to, czego wymaga prawo. Tak rozumiana ratio legis jest w pelni realizowana takze w
sytuacji, gdy podatnik otrzymat zwrot nadptaconej lub nienaleznie pobranej kwoty, mimo ze
nie doznat uszczerbku majatkowego na skutek zaptacenia podatku. Nic w tekscie art. 72 §1
Ordynacji podatkowej nie wskazuje na zawezenie prawa do zwrotu nadptaconej badz
nienaleznie pobranej kwoty podatku do podatnikéw faktycznie zubozonych. Tymczasem NSA
stwierdzit, ze ,,celem zwrotu nadptaty nie jest kompensacja wszelkiego uszczerbku, jaki w
dobrach podatnika wywotala zaptata podatku. To bowiem sady cywilne dysponujg
instrumentami procesowymi najbardziej adekwatnymi do rozstrzygania w przedmiocie
zasadnosci roszczen odszkodowawczych.” Poza tym, ze tak szeroko ujety cel nie ma oparcia w
tekScie przepisu, to opiera si¢ on na falszywym zalozeniu, ze najbardziej adekwatng forma
dochodzenia roszczen odszkodowawczych jest proces cywilny (art. 417 §1 k.c.). Problem w
tym, ze w procesie cywilnym ci¢zar udowodnienia zwigzku przyczynowego miedzy
nienaleznym pobraniem podatku a szkoda bedzie spoczywat na przedsigbiorcy. Tym samym w
procesie cywilnym niemozliwe bedzie wigc zrealizowanie wymogu prawa UE w zakresie
rozktadu ciezaru dowodu: ,,W odniesieniu do podatkdw posrednich, ktére zostaly uznane za
niezgodne z prawem Unii, wylaczona jest mozliwos¢ odmowy ich zwrotu oparta na
domniemaniu przerzucenia podatku, co skutkowaloby tym, ze ci¢zar dowodu obcigzatby
zawsze podatnika, albowiem istnienie obowigzku prawnego w zakresie wlaczenia podatku do
ceny nie pozwala jeszcze domniemywaé, ze przerzucona zostala cato$¢ cigzaru
podatkowego.”® Obcigzenie przedsigbiorcy cigzarem udowodnienia poniesienia szkody na
skutek uiszczenia podatku akcyzowego powoduje za$, ze to na nim spoczywa obowigzek
obalenia domniemania — wynikajacego z uchwaty NSA z 2011 r. — iz nie ponidst uszczerbku

majatkowego na skutek uiszczenia podatku, bo przerzucit jego koszty w cenie na konsumenta.

Mam tez zastrzezenia do koncepcji dwoch alternatywnych roszczen o naprawienie szkody,
ktore NSA wyprowadzit odpowiednio z art. 64 ust. 1 1 art. 77 ust. 1 konstytucji. W uchwale
rozréozniono migdzy wynikajacym z art. 64 ust. 1 konstytucji roszczeniem restytucyjnym
(dochodzonym w ramach procedury administracyjnej — art. 72§1 Ordynacji podatkowej) oraz
wynikajagcym z art. 77 ust. 1 konstytucji roszczeniem kompensacyjnym (dochodzonym w

ramach procesu cywilnego —art. 417§1 k.c.). Takie zréznicowanie jest problematyczne z dwoch

81 Opinia rzecznika generalnego TSUE Pedra Cruza Villalona z 7 grudnia 2010 r. w sprawie C-398/09, pkt 33, z
powotaniem si¢ na orzeczenie ETS z 9 listopada 1983 r. w sprawie 199/82 San Giorgio, pkt 14.
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powodow. Po pierwsze, przyjeta dystynkcja zaweza sens pojecia szkody z art. 77 ust. 1
konstytucji do utraconych korzysci (lucrum cessans), z pomini¢ciem straty majatkowej
(damnum emergens) — whbrew ugruntowanemu stanowisku orzecznictwa i doktryny®. Z
uchwaty NSA wynika bowiem — cho¢ nie zostato to powiedziane wprost — ze w ramach
roszczenia z art. 64 ust. 1 konstytucji podatnik moze dochodzi¢ zwrotu tego, co stracit, czyli
straty majatkowej (damnum emergens) spowodowanej uiszczeniem podatku. W ramach
roszczenia z art. 77 ust. 1 konstytucji podatnik moze dochodzi¢ rekompensaty za ,,dodatkowy
uszczerbek inny niz strata spowodowana samg zaptaty”, ale zwigzany z ,,zaptata niezgodnego
z prawem podatku” — w istocie chodzi tu o uszczerbek w postaci zmniejszenia zysku,
spowodowanego spadkiem sprzedazy z uwagi na wyzsze ceny, w ktorych uwzgledniono
podatek, czyli o utracone korzysci. Po drugie, uchwata nie wskazuje podstaw konstytucyjnych
dla tezy, ze praw z art. 77 ust. 1 konstytucji mozna dochodzi¢ wytacznie w procesie cywilnym,
a nie mozna w ramach procedury zwrotu nadptaty podatku. A wiasciwie dlaczego podatnik
moze dochodzi¢ lucrum cessans tylko w postgpowaniu cywilnym, a nie moze tego zrobi¢ w

ramach postgpowania administracyjnego w przedmiocie zwrotu nadptaconego podatku?

Warto jeszcze odnies¢ si¢ do uwagi NSA na temat zasady in dubio pro tributario, wedle ktorej
nie ma ona zastosowania do art. 72§1 Ordynacji podatkowej, bo ,,nie dotyczy bezposrednio
cigzarow ani $wiadczen publicznych”. Zgodnie z zaloZzeniami przyjetymi w niniejszej ksiazce,
wymog wyktadni in favorem libertatis (w sktad ktorego wchodzi zasada in dubio pro tributario
— zob. pkt 2 w rozdziale III) ma zastosowanie do przepisow, ktore ograniczaja konstytucyjne
prawa 1 wolnosci lub je dookreslaja tzn. regulujg proceduralne ramy korzystania z nich przez

jednostki.

Art. 72 §1 Ordynacji podatkowej stanowi przepis dookreslajacy prawo podatnika do zwrotu
nienaleznie pobranego podatku (ktore sam NSA wyprowadzit z art. 64 ust. 1 konstytucji) przez
uregulowanie procedury w tym zakresie. Za sprawg uchwaty NSA przepis ten stat si¢ zarazem
przepisem ograniczajacym konstytucyjne prawo podatnika do zwrotu nienaleznie pobranego
podatku. Zasada in dubio pro tributario powinna mie¢ do niego zastosowanie. W tej sprawie

jednak odwotanie si¢ do tej zasady nie bylo konieczne, bo wystarczajaca byta wyktadnia

2 M. Safjan, Odpowiedzialnoé¢ panstwa, s. 10; tenze, Ewolucja odpowiedzialnoéci, s. 157; M. Haczkowska,
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa wedtug Konstytucji RP, Warszawa 2007, s. 100; J. Frqgckowiak,
Odpowiedzialno$¢, s. 103; M. Kepinski, O interpretacji, s. 167; G. Bieniek, w: Komentarz, t. 1, 2002, s. 252; J.
Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa na tle wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, PiP 2002, nr 6, s. 47; P. Granecki, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4.12.2001 r.,
Palestra 2002, nr 11-12, s. 225. Z orzecznictwa zob. wyroki TK z 23 wrze$nia 2003 r., K 20/02 i z 21 lipca 2010
r., SK 21/08.
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jezykowa, ktora stanowi pierwszg dyrektywe wyktadni in favorem libertatis. Jeszcze przed
zapadnigciem komentowanej uchwaty NSA, w doktrynie wskazywano na ,konstytucyjng
niedopuszczalno$¢ interpretacji sadowej, polegajacej na tworzeniu pozaustawowych
przestanek zastosowania art. 72 Ordynacji podatkowej. Wykladnia tej regulacji powinna zostac¢
zakonczona na wskazaniu jej wyraznego jezykowego brzmienia, ewentualnie - dla
potwierdzenia rezultatdow wyktadni jezykowej - warto odnies¢ sie do wyktadni w zgodzie z
Konstytucja, ktorej rezultaty w petni koresponduja z ustalonym wcze$niej znaczeniem. Sensem
stow uzytych we wskazanym przepisie Ordynacji podatkowej jest uzaleznienie stwierdzenia
nadptaty podatkowej od zaptacenia nienaleznego podatku. Nie ma przy tym znaczenia dla
stosowania tego przepisu, czy podatkiem nienaleznym byl podatek posredni, czy bezposredni.
Podatkiem nienaleznym - co nie budzi zadnych watpliwosci - jest natomiast podatek poniesiony
na wadliwej podstawie prawnej. Wyktadnia taka pozostaje w zgodzie z ustawa zasadnicza, z
ktorej - jak juz wskazano - nalezy wywodzi¢ prostg zasade, ze podatek poniesiony na podstawie
przepiséw niezgodnych z aktami hierarchicznie wyzszymi podlega zwrotowi”®®. Granica
migdzy wyprowadzaniem nowych przestanek z tak ogélnych przepisow jak art. 1 konstytucji,
a ich kreowaniem wedlug osobistego poczucia stusznosci, jest cienka — podzielam zdanie
pigciorga sedzidow NSA, ktorzy w zdaniach odrgbnych uznali, Ze ta granica zostata

przekroczona, wprost stawiajac zarzut niedozwolonej wyktadni prawotworczej®.

Z powyzszych wzgledow blizsze jest mi stanowisko NSA wyrazone w uchwale z 2009 r. Nie
zgadzam si¢ z punktem widzenia prof. Letowskiej, ktora zarzucita temu sktadowi NSA, Ze ,,nie
utatwiat sytuacji finansom publicznym 1 byl chyba ekscesywnie przychylny producentom
energii elektrycznej: wszak domniemanie zyciowe przemawiato za tym, ze zadajac zwrotu
zaptaconej akcyzy, nie byli oni zubozZeni, poniewaz sprzedajac energi¢, wliczyli w ceng¢ ten
wlasnie podatek”®. Moim zdaniem NSA w 2009 r. byt przychylny nie tyle producentom
energii elektrycznej, co tekstowi artykutlu 72 §1 Ordynacji podatkowej. Argument z
,domniemania zyciowego” o braku zubozenia producentdw energii jest za§ nieprzekonujacy,
bo zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci ,,nawet w Sytuacji, gdy zostanie
wykazane, ze obcigzenie nienaleznym podatkiem zostato przerzucone na osoby trzecie, jego
zwrot na rzecz podmiotu gospodarczego nie prowadzi koniecznie do jego bezpodstawnego

wzbogacenia, gdyz zwigkszenie stosowanych cen o kwote rzeczonego podatku moze

8 A. Krzywon, Konstytucyjne aspekty nadptaty podatkowej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2010, Nr 4, s. 94.

64 Zdania odrebne sedziow NSA Jana Baly, Zofii Borowicz, Hanny Kaminskiej, Krystyny Anny Stec i Matgorzaty
Korycinskiej do uchwaty I GPS 1/11.

8 E. Letowska, Zwrot nadptaconej akcyzy..., cz. 1, s. 8.
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powodowa¢ powstanie po jego stronie szkody zwigzanej ze zmniejszeniem si¢ wielkosci

sprzedazy”®®.

Na koniec chciatbym jeszcze odniesé si¢ do kwestii metodologicznej, a mianowicie prymatu
wyktadni jezykowej. Uchwata Izby Gospodarczej NSA nie kwestionuje przewodniej roli
wyktadni jezykowej (zakorzenionej w teorii prawa i majacej uzasadnienie konstytucyjne), a
jedynie czyni w niej wytom w przypadku, gdy literalne rozumienie przepisu razgco narusza
normy konstytucyjne. Obroncy tej uchwaly idg jednak o krok dalej. Ewa Le¢towska wyraznie
opowiada si¢ za wzorcem ,,aktywnego s¢dziego”, traktujacego zawsze tekst przepisu jedynie
jako punkt wyjscia, nigdy za$ jako granice interpretacji. Autorka okresla prymat wyktadni
jezykowej jako ,redukcjonizm interpretacyjny” i ,nihilizm prawny”: ,,Mitologizacja tego
nihilizmu, ukrywajaca redukcjonizm pod etykieta chwalebnej wstrzemiezliwos$ci sedziowskiej,
prowadzi do pietnowania holizmu interpretacyjnego jako niedozwolonego aktywizmu, do
absolutyzacji intuicyjnego, powierzchownego odczytania tekstu wraz z uzyciem go, wraz z
rozumowaniem a contrario jako przeszkody w odnalezieniu ich znaczenia zgodnego z ratio

legis interpretowanej ustawy”®’.

W moim przekonaniu prof. Letowska krzywdzaco
deprecjonuje potencjal wyktadni jezykowej, sugerujac, ze jest to interpretacja przepisu ,,na
pierwszy rzut oka”. Tymczasem skrupulatnie przeprowadzony proces wykladni jezykowej
przepisu moze by¢ nie mniej czasochtonny niz ,holistyczna” wyktadnia celowosciowa czy
funkcjonalna. Intuicyjne rozumienie tekstu, czyli zgodne z jezykiem potocznym, jest tylko
jedna z wielu dyrektyw interpretacyjnych wchodzacych w sktad wyktadni jezykowej (zob. pkt
3 w rozdziale IlI). Nawet samo rozumienie potoczne nie powinno zostaé uznane za
powierzchowne, bo wymaga ono analizy semantycznej stow uzytych w przepisie z
wykorzystaniem stownikow i regut gramatycznych jezyka polskiego. Poza dyrektywa jezyka
potocznego, wyktadnia jezykowa oferuje interpretatorowi takie narz¢dzia jak dyrektywa jezyka
prawniczego (wymagajaca siegnigcia do komentarzy i innych dziel doktryny prawniczej),
dyrektywa jezyka specjalistycznego (wymagajaca odwotlania si¢ do dziet naukowych z innych
dyscyplin), reguta eiusdem generis (pozwalajaca wyprowadza¢ wnioski z przyktadow
wymienionych w katalogu otwartym przepisu) czy reguta generalia verba sunt generalizer

intelligenda (dajgca tym wigcej swobody interpretatorowi przy wyktadni poj¢é nieostrych).

% Wyrok Wielkiej 1zby TSUE z 6 wrzeénia 2011 r., C-398/09, Lady & Kid A/S, pkt 21 z powolaniem sie na starsze
orzecznictwo; Zob. omoéwienie starszego orzecznictwa ETS, do ktérego nawigzuje TSUE — N. Pottorak,

Roszczenia o zwrot optat pobranych przez panstwo niezgodnie z prawem wspolnotowym, EPS 2006, Nr 4, s. 11-
23.
7 E. Letowska, Zwrot nadptaconej akcyzy ..., cz. 11, s. 6.
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Lagodniej wypowiada si¢ Marcin Wigcek, krytykujac jedynie ,,podnoszenie zasady prymatu
wyktadni literalnej do rangi dogmatu” i wskazujac, ze sad jest uprawniony do odstgpienia od
jezykowego znaczenia przepisu, jesli jest ono sprzeczne z konstytucja®®. W petni zgadzam sie
z tym stanowiskiem co do zasady — podobng teze sformutowatem w rozdziale II, wskazujac, ze
od prymatu wyktadni jezykowej mozna odstapi¢, gdy przemawiajg za tym racje konstytucyjne.
Nie zgadzam si¢ natomiast z prof. Wigckiem co do zastosowania tej reguty w tej konkretnej
sprawie — nie podzielam opinii, ze literalnie odczytywany art. 72 §1 Ordynacji podatkowej

bytby niezgodny z art. 1 1 art. 2 konstytucji.

5. Podsumowanie
Wymog wyktadni in favorem libertatis w prawie podatkowym bazuje na tym samym

schemacie, co w przypadku innych gatezi prawa. Pierwszym elementem jest prymat wyktadni
jezykowej, ktorej zrodlem jest zasada wylacznosci ustawy wyrazona w art. 217 konstytucji, a
takze zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa wynikajaca z art. 2 konstytucji. W
sytuacji, gdy w przepisie wystepuja pojecia nieostre lub gdy jego literalne rozumienie narusza
normy konstytucyjne, dopuszczalne jest zastosowanie pozajezykowych metod wyktadni, co do
zasady na korzy$¢ podatnika. Na tym etapie znajduje zastosowanie drugi element wyktadni in
favorem libertatis, czyli dyrektywa in dubio pro tributario, odpowiednik in dubio pro libertate.
Zrédlem tej dyrektywy interpretacyjnej sa wolnosci konstytucyjne ograniczane przez
konieczno$¢ uiszczania podatkow -wolnos¢ gospodarcza zagwarantowana w art. 22 konstytucji

oraz prawo wlasno$ci prywatnej wyrazone w art. 64 ust. 1 konstytucji.

Wyktadnia in favorem libertatis nie musi prowadzi¢ do najbardziej korzystnego dla podatnika
rezultatu. Nieprzekraczalng granica jest tekst aktu prawnego, nawet najzyczliwsza interpretacja
nie moze pomija¢ niewygodnych fragmentow przepisu. Ilustracja tego problemu sag omoéwione
wyzej linie orzecznicze NSA dotyczace ulgi meldunkowej — dwie z nich byly korzystne dla
podatnika, przy czym pierwsza zakladata, Zze pojecie oSwiadczenia o zameldowaniu nalezy
interpretowac szeroko, a druga linia uznala, iz w ogole nie nalezy wymaga¢ od podatnika
sktadania jakiegokolwiek o$§wiadczenia. Cho¢ ta druga linia orzecznicza byla bez watpienia

najkorzystniejsza dla podatnika, wykraczata ona poza granice wyktadni.

Jak juz wspomniano we wczesniejszych rozdziatach, wymog wyktadni in favorem libertatis nie
ma charakteru bezwzglednego, ale odstgpstwo od niego powinno by¢ uzasadnione

koniecznoscig realizacji innych norm konstytucyjnych, badang wedtug testu proporcjonalno$ci

88 M. Wiacek, Konstytucyjne ograniczenia zwrotu nadptaty..., s. 31.
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z art. 31 ust. 3 konstytucji. Wyktadnia w prawie podatkowym nie musi wigc zawsze prowadzi¢
do korzystnych dla podatnika rezultatéw, powinna jednak stanowi¢ absolutng ostatecznos¢, bo
co do zasady podatnik nie powinien by¢ obcigzany konsekwencjami niedoskonatosci legislacji.
W pewnych przypadkach moze by¢ zatem dopuszczalna rozszerzajaca wyktadnia przepisow
okreslajacych przedmiot opodatkowania czy zwezajaca wyktadnia przepisow okreslajacych
zasady zwolnienia od podatku. Konstytucyjnie niedopuszczalne jest jednak wywodzenie za
pomoca pozajezykowych metod wyktadni zupelie nowych, niekorzystnych dla podatnika
przestanek realizacji praw i obowigzkow na gruncie prawa podatkowego — dlatego krytycznie
nalezy oceni¢ omowiong wyzej uchwate NSA z 2011 r., ktora z naruszeniem zasady zaufania
obywatela do panstwa sformutowala dodatkowa przestanke uzyskania zwrotu nienaleznie

pobranego podatku akcyzowego, pozbawiajac podatnikow roszczen, ktore powstaty w 2006 r.
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