Warszawa, .ZO grudnia 2019 r.

SEIM
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Sygn. akt SK 21/19

BAS-WPTK-1045/19

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej P Spétka
Akcyjna z siedziba w R , datowanej na 4 kwietnia 2019 r. (sygn. akt
SK 21/19), jednoczesnie wnoszgc o stwierdzenie, ze art. 72 § 1 pkt 1 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 900, ze zm.)
w zakresie, w jakim uzaleznia istnienie nadptaty w podatku akcyzowym z tytutu
sprzedazy energii elektrycznej od poniesienia uszczerbku majgtkowego z powodu
uiszczenia podatku przez podmiot dokonujacy jego wptaty, jest niezgodny z zasadqg
szczegolnej okreslonosci regulacji daninowych, wywodzong z art. 84 w zwigzku
z art. 217 a takze w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

Lezagcg u podstaw niniejszego postepowania skarge konstytucyjna,
datowang na 4 kwietnia 2019 r., wniosta P Spoétka Akcyjna z siedzibag
wR (dalej: skarzaca). Jako przedmiot kontroli wskazata ona art. 72 § 1
pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2019 r.
poz. 900, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa, 0.p.), w brzmieniu obowigzujacym od
1 stycznia 2003 r., w zakresie, w jakim warunkuje istnienie nadptaty w podatku
akcyzowym z tytutu sprzedazy energii elektrycznej tym, czy podmiot, ktéry dokonat
wptaty tytutem podatku, ponidst jej ciezar ekonomiczny (ponidést uszczerbek
majatkowy z tytutu jej uiszczenia), tj. spetnieniem przestanki pozaustawowe;.

Zaskarzony art. 72 § 1 pkt 1 ordynacji podatkowej ma nastepujace brzmienie:
.Za nadptate uwaza sie kwote [...] nadptaconego lub nienaleznie zaptaconego
podatku”. Zarzuty przedstawione w skardze konstytucyjnej odnosza sie do tresci,
jaka w sposoéb trwaly i ugruntowany zostata nadana zakwestionowanemu przepisowi
w drodze orzecznictwa sgdowego, a $cisle — uchwatg lzby Gospodarczej Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 22 czerwca 2011 r. (sygn. akt | GPS 1/11).
W rozstrzygnieciu tym NSA uznat, Zze w rozumieniu art. 72 § 1 pkt 1 o.p. nadptatg nie
jest kwota podatku akcyzowego uiszczona za sprzedaz energii elektrycznej
w sytuacji, w ktérej ten, kto ja uiScit, nie ponidst z tego tytutu uszczerbku
majatkowego (o czym dalej).

il. Orzecznictwo sadow administracyjnych w odniesieniu do nadptaty podatku
akcyzowego z tytutu sprzedazy energii elektrycznej

1. Z uwagi na rozpatrywany problem konstytucyjny, ktéry wigze sie z trescia
normatywna wywiedziong z kwestionowanego przepisu ordynacji podatkowej,
rozwazania - rébwniez te poswiecone kwestiom formainoprawnym — nalezy rozpoczaé
od przedstawienia sposobu, w jaki art. 72 § 1 pkt 1 o.p. jest rozumiany
w orzecznictwie sagdéw administracyjnych.

Podstawowa regulacja dotyczaca nadptaty jest zawarta w przepisach dziatu

Il ,Zobowigzania podatkowe” rozdziatu 9 ,Nadpfata” ordynacji podatkowej. Z tresci
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art. 2 § 1 pkt 1 0.p., ktéry okresla zakres zastosowania przepiséw tej ustawy, wynika,
ze zakwestionowany art. 72 o.p. stosuje sie wobec wszystkich podatkéw. Pojecie
podatku na gruncie ordynacji podatkowej zostato zdefiniowane w art. 6 o.p., zgodnie
z ktorym podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz
bezzwrotne $wiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu Paristwa, wojew6dztwa, powiatu
lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowej. Z powyzszego nalezy wysnué wniosek,
ze przepisy ordynacji podatkowej — takze te dotyczace nadptaty — majg charakter
ogolny idotyczg wszystkich podatkow. Wyjatek stanowig jedynie przepisy, ktére
wyraznie wskazuja, ze znajdujg zastosowanie tylko wobec okre$lonego podatku (tak
— nadal aktualne — ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego, podjete w postanowieniu
z 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09).

Brzmienie art. 72 § 1 pkt 1 o0.p. przesadza, ze za nadptate uwaza sie kwote
nadptaconego lub nienaleznie zaptaconego podatku. Podatek jest nadptacony
w sytuacji, gdy podatnik byt zobowigzany do zaptaty podatku, lecz faktycznie
wptacona kwota jest wyzsza pod kwoty naleznej. Z kolei podatek jest nienaleznie
zaptacony, gdy: 1) podmiot dokonat wptaty okreslonej kwoty tytulem zaptaty podatku,
pomimo ze nie byt do tego zobowigzany; 2) podatnik byt zobowigzany do zaptaty
podatku, lecz pézniej ,odpadta” podstawa prawna $wiadczenia. Przepisy ordynaciji
podatkowej regulujgce instytucje nadptaty nie przewiduja expressis verbis przesfanki
poniesienia przez podatnika ciezaru ekonomicznego nienaleznego lub nadptaconego

podatku.

2. Pomimo klarownie sformutowanego art. 72 § 1 o.p., w praktyce sgadéw
administracyjnych doszto do rozbieznego postrzegania znaczenia zubozenia
podmiotu uprawnionego do wystgpienia z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty
w podatku akcyzowym. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (zob.
postanowienie TK z 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09) oraz w pi§miennictwie
(zob. m.in. K. Lasiniski-Sulecki, W. Morawski, Zwrot nadpfaty powstalej na skutek
niezgodnosci prawa polskiego z prawem unijnym [w:] Wykiadnia i stosowanie prawa
podatkowego. Weziowe problemy, red. B. Brzezinski, Lex/el. 2013, nr 167963)
powstanie tego zréznicowania wigzane jest z wyrokiem TK z 6 marca 2002 r., sygn.
akt P 7/00. W sprawie, ktérg rozstrzygnat, ocenie konstytucyjnosci podlegato
rozporzadzenie Ministra Finanséw rozszerzajgce zakres podmiotowy podatku
akcyzowego. Jakkolwiek regulacja poddana woéwczas kontroli zostata uznana za
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naruszajaca art. 217 Konstytucji, to jednak w sentencji wyroku Trybunat stwierdzit, ze
Jnie stwarza [to — uwaga wilasna] podstawy zwrotu podatku uiszczonego na
podstawie tego przepisu’. Uzasadniajgc podjeta w tym wzgledzie decyzje Trybunat
wskazat, ze: ,Czysto formalna i literalna wyktadnia przepiséw Ordynaciji podatkowej
prowadzi [...] do wniosku, iz uprawnionymi do zwrotu nadptaty sg wszyscy ci, ktoérych
przepis, uchylony w wyniku orzeczenia TK, w sposéb generainy i abstrakcyjny
zobowigzywat do zaptaty podatku, niezaleznie od tego, czy osoby te poniosty
rzeczywiscie materialny ciezar podatku, czy tez przerzucity go na konsumentéw.
Ustawodawca bowiem, normujac sprawe zwrotu nadptaty podatkowej, pominat
istotng przestanke roszczenia o zwrot nienaleznego $wiadczenia, jakg jest wykazanie
zubozenia po stronie tego, kosztem kogo wzbogacenie Skarbu Panstwa nastgpito.
Prawidtowa wyktadnia nie moze jednak abstrahowaé od funkcji, ktérg ma spetniaé
unormowanie dotyczace nadptaty podatkowej. Z natury rzeczy zwrot wartosci
przekazanej musi naleze¢ sie¢ temu, kto wartos¢ te utracit, a zatem tej osobie, ktora
faktycznie poniosta ekonomiczny ciezar nienaleznie zaptaconego podatku. Trzeba
zatem uznaé, iz wykazanie zubozenia po stronie osoby zadajgcej zwrotu
zaptaconego podatku ma podstawowe znaczenie w sytuaciji, w ktorej obowigzek
zwrotu Swiadczenia obcigza Skarb Panstwa jako konsekwencja orzeczenia TK
o niekonstytucyjnosci przepisu, na podstawie ktérego podatek pobrano. Zubozonym
nie jest na pewno osoba przekazujgca podatek akcyzowy, poniewaz jego
rownowarto§¢ otrzymata wraz z zapftata ceny przez nabywce. Zubozonym jest
konsument, poniewaz zapfacit cene wyzszg niz by to uczynit, gdyby nie wliczono
w nig podatku akcyzowego. Zwrot nienaleznie zaptaconego podatku akcyzowego na
rzecz podatnika doprowadzitby do sytuacji nie do zaakceptowania tak z prawnego jak
i z moralnego punkiu widzenia. W istocie oznaczatby bowiem niczym
nieusprawiedliwione przysporzenie ze strony Skarbu Parstwa na rzecz osoby, ktéra
nie poniosta ekonomicznego ciezaru podatku akcyzowego. Zwrot podatku
akcyzowego na rzecz osoby, ktéra go tylko formalnie a nie faktycznie zaptacita
prowadzitby zatem do bezpodstawnego wzbogacenia tej osoby”. W konsekwenciji
podjetych ustalen Trybunat uznat, Zze niezgodno$é rozporzadzenia Ministra
Finanséw z art. 217 Konstytucji nie moze wywotywaé takich skutkéw, ktére
pozostawatyby w sprzecznosci z elementarnym poczuciem stusznosci. ,\W zgodzie
z art. 2 Konstytucji, zarbwno w aspekcie zasady panstwa prawnego, jak i zasady

sprawiedliwosci spotecznej, pozostaje tylko taka interpretacja, ktéra uznaje, ze zwrot
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bezpodstawnego wzbogacenia nalezy sie tylko temu, kosztem zubozenia ktorego
wzbogacenie to nastgpito. Ta fundamentalna zasada dla catego systemu prawa nie
moze by¢ ograniczona na poziomie ustawowym przez instytucije nadptaty
podatkowe;j”.

3. Po wydaniu wyroku w cytowanej sprawie o sygn. akt P 7/00 cze$¢ sadow
administracyjnych  zaczeta orzekaé z  uwzglednieniem tez  Trybunatu
Konstytucyjnego. W tym kontekscie w literaturze przedmiotu odnotowano
uksztattowanie sie trzech gtéwnych linii orzeczniczych (klasyfikacja i przyktady za:
K. Lasifski-Sulecki, W. Morawski, Zwrot nadpfaty...). Po pierwsze, znaczna liczba
wyrokéw sadéw administracyjnych powielata niemal dostownie argumentacje zawartg
we wskazanym wyroku TK (m.in. wyroki NSA z: 22 lipca 2005 r., sygn. akt | FSK
83/05; 4 stycznia 2006 r., sygn. akt | FSK 420/05; 11 stycznia 2007 r., sygn. akt
| FSK 464/06). Po drugie, niektore sady dopuszczaty odmowe zwrotu nadptaty
podatku ,przerzucainego”, ale nie zgadzaty sie na swoisty automatyzm wynikajgcy
zwyroku w sprawie o sygn. akt P 7/00, wymagajac aby organ, rozstrzygajac
0 zwrocie podatku, interpretowat art. 72 § 1 pkt 1 o.p. z uwzglednieniem
orzecznictwa TS dotyczacego kwestii odmowy zwrotu podatku pobranego niezgodnie
z prawem unijnym (m.in. wyroki: WSA we Wroctawiu z 29 wrze$nia 2008 r., sygn. akt
I SA/Wr 730/08; WSA w Gliwicach z 6 lutego 2009 r., sygn. akt Ill SA/GI 1304/08; 13
lutego 2009 r., sygn. akt lli SA/GI 1360/08; 20 lutego 2009 r., sygn. akt Il SA/GI
1325/08). Po trzecie, w czesci orzeczen sady w peini odrzucaty poglad zawarty w
wyroku TK z 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, uznajac, Ze przestanka w postaci
zubozZenia nie jest przestanka normatywng i miata zastosowanie tylko w zakresie
wskazanym w tym orzeczeniu (m.in. wyrok WSA w todzi z 29 stycznia 2008 r., sygn.
akt | SA/td 930/07), albo wrecz oceniajgc stanowisko TK jako wadliwe (m.in. wyroki:
WSA w Gliwicach z 9 stycznia 2008 r., sygn. akt lll SA/GI| 844/07; WSA w Warszawie
z 19 lutego 2009 r., sygn. akt Ill SA/Wa 3297/08).

4. W reakcji na wystepujgce rozbieznosci na tle problemu zwrotu podatku
akcyzowego od energii elektrycznej pobranego niezgodnie z regulacjg wspoéinotowa,
zostata podjeta uchwata siedmiu sedziéw lzby Finansowej NSA z 13 lipca 2009 r.,
sygn. akt | FSK 4/09. Naczelny Sad Administracyjny odrzucit stanowisko TK
zaprezentowane w orzeczeniu w sprawie o sygn. akt P 7/00, wskazujac, ze art. 72
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§ 1 o.p. jest sformulowany jednoznacznie i nie pozostawia z punktu widzenia
jezykowego zadnych watpliwosci co do rozumienia uzytych w nim wyrazen. Uznat, ze
w takiej sytuacji nie mozna przetamac korzystnych dla podatnika wynikéw wyktadni
jezykowej przepisu rezultatem innych metod wyktadni.

5. Wspomniana uchwata NSA nie zakonczyta jednak sporu. Juz
15 pazdziernika 2009 r. NSA wydat postanowienie w sprawie o sygn. akt | FSK
240/08, w ktérym przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu nastepujace pytanie
prawne: ,czy przepisy Dziatu lll Rozdziatu 9 «Nadptata» ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 z p6ézn. zm.),
w szczegolnosci za$ art. 72 § 1 pkt 1 tej ustawy w zakresie, w jakim nie warunkujg
stwierdzenia nadptaty podatku akcyzowego i jej zwrotu od tego kto poniést ciezar
ekonomiczny tego podatku sg zgodne z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej".
Trybunat Konstytucyjny nie rozstrzygnagt wystepujacych w praktyce sadowej
watpliwosci — w przywotanym wyzej postanowieniu z 29 listopada 2010 r., sygn. akt
P 45/09, ocenit pytanie prawne jako niedopuszczalne ze wzgledéw formalnych
(uznat, ze przedmiotem kontroli in casu byloby zaniechanie legislacyjne, badanie
ktérego wykracza poza jego kognicje), jednak w uzasadnieniu odniést sie réwniez do
meritum wystapienia NSA. Odnotowujac, ze w réznych panstwach istniejg odmienne
modele pojmowania nadptaty (w jednych nadptata wigze sie z ekonomicznym
zubozeniem podatnika, a w innych takiego powigzania nie ma), uznat, ze polski
prawodawca wybrat drugi model i jest to jego decyzja polityczna. Trybunat
Konstytucyjny zaznaczyt, ze nie ma kompetencji do zastgpienia ustawodawcy albo
wskazywania, ktéry model zwrotu nadptaty podatku bytby wtasciwy.

6. Kolejny zwrot w orzecznictwie sgdoéw administracyjnych nastapit
w zwigzku z przedstawieniem — na podstawie art. 15 § 1 pkt 3 w zwigzku z art. 269
§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) — przez
rozpatrujgcy skarge kasacyjng NSA, do rozstrzygniecia catej lzbie Gospodarczej
NSA, zagadnienia prawnego: ,Czy w rozumieniu art. 72 § 1 pkt 1 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.
- dalej: Ordynacja podatkowa) jest nadptatg kwota podatku akcyzowego uiszczona

z tytutu sprzedazy energii elektrycznej w sytuacji, w ktérej ten kto jg uiscit nie poniost
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z tego tytutu uszczerbku majatkowego”. Izba Gospodarcza Naczelnego Sadu
Administracyjnego w petnym sktadzie wydata uchwate z 22 czerwca 2011 r., sygn.
akt | GPS 1/11, zgodnie z ktérg w rozumieniu kwestionowanej regulacji ordynacii
podatkowej nie jest nadpfata kwota podatku akcyzowego uiszczona z tytutu
sprzedazy energii elektrycznej w sytuacji, w ktorej ten, kto jg uiscit, nie poniést z tego
tytutu uszczerbku majatkowego. Uzasadnienie uchwaty w znacznym stopniu powiela
argumentacje zawartg w oméwionym wyzej wyroku TK z 6 marca 2002 r., sygn. akt
P 7/00. W szczeg6lnosci NSA uznat, ze: ,instytucja zwrotu nadptaty podatkowe;j jest
ustawowg procedurg umozliwiajgcg podatnikowi realizacje majatkowego roszczenia
restytucyjnego, podiegajacego ochronie konstytucyjnej, na podstawie art. 64 ust. 1
Konstytucji RP. Trescig tego roszczenia jest mozliwo$é zadania przywrécenia do
majatku podatnika $rodkoéw, ktére z tego majatku wyszly (zostaly wyegzekwowane)
bezposrednio na skutek obowigzywania normy podatkowej, ktéra nastepnie okazata
si¢ obarczona wadg prawng. Ochrone konstytucyjng uzyskuje w takiej sytuacii
interes podatnika sprowadzajacy sie do restytucji straty, jakg spowodowata w jego
substancji majgtkowej niezgodna z prawem norma podatkowa. Oznacza to, iz
warunkiem ochrony podatnika w tym postepowaniu jest powstanie uszczerbku
majatkowego bezposrednio na skutek zaptaty podatku. Zubozenie podatnika jest
zatem konieczng przestankg istnienia takiego roszczenia, warunkujgca przyznanie
mu ochrony konstytucyjnej. [...] Naruszeniem Konstytucji RP byloby przyjecie, ze na
gruncie Ordynacji podatkowej istnieje mozliwoS¢ zwrotu nadptaty, ktoérej
nastepstwem byloby powstanie wzbogacenia po stronie beneficjenta tego
roszczenia. Wykiadnia art. 72 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie moze wiec
prowadzié¢ do tego typu rezultatu”. Dodatkowo sad argumentowat, ze: ,Srodki
finansowe tworzace budzet panstwa podlegajg szczegéinej ochronie. Jednym
zelementéw tej ochrony jest nakaz, aby wszelkie $wiadczenia pochodzgce
z zasobOw publicznych znajdowaty uzasadnienie w potrzebie realizacji okreslonych
celéw, znajdujgcych uzasadnienie konstytucyjne. Whniosek taki wynika z reguty,
zgodnie z ktérg podstawowa funkcjg majatku panstwowego jest zaspokajanie
potrzeb dobra wspélnego”. W efekcie m.in. potrzeba ochrony owego dobra
wspoinego przemawiata za pozbawieniem podatnika prawa do zwrotu nadptaty, ktére
- czego sad rozpatrujgcy zagadnienie prawne hie negowat — wynikato z jezykowej
wyktadni przepiséw ordynacji podatkowe;.



Uchwata NSA z 22 czerwca 2011 r., sygn. akt | GPS 1/11, usuneta
rozbieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych, wigzgc je wyrazonym
stanowiskiem (por. art. 269 p.p.s.a.). Przyjete w tym rozstrzygnieciu rozumienie
art. 72 § 1 pkt 1 o.p. nie moze by¢ obecnie postrzegane wytagcznie jako jeden
zmozliwych  (wystepujacych w obrocie prawnym) wariantow  wykfadni
kwestionowanego przepisu, gdyz w zakresie wskazanym w sentencji uksztattowato
trwatg i jednolitg praktyke jego stosowania, ergo stanowi dopuszczalny przedmiot
kontroli w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym (szerzej na ten temat
zob. wyrok TK z 25 wrzesnia 2014 r., sygn. akt K 49/12).

lil. Stan faktyczny poprzedzajacy wniesienie skargi konstytucyjnej

Skarga konstytucyjna P Spotka Akcyjna z siedzibg w R
zostata sporzadzona na tle nastepujgcego stanu faktycznego.

Skarzgca sprzedawata i dostarczata energie elektryczng podmiotowi
posiadajacemu koncesje na wytwarzanie energii elektrycznej, uznajagc go za
odbiorce korncowego energii elektrycznej. Z tego tytutu skarzgca deklarowata i
wpfacata podatek akcyzowy, stosujgc sie w tym zakresie do interpretacii
podatkowych Ministra Finanséw. Wedle wyrazonego w nich stanowiska, sprzedaz na
rzecz podmiotu posiadajgcego co najmniej jedng z koncesji na wytwarzanie, obrét,
dystrybucje lub przesyt energii elektrycznej w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 10
kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz. U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625, ze zm.,
dalej: Prawo energetyczne) nie podlega opodatkowaniu akcyza, za wyjatkiem
sprzedazy podmiotowi posiadajgcemu tylko koncesje na wytwarzanie |
zuzywajagcemu te energie. Wskutek zainicjonowanych przez skarzaca postepowan
odwotawczych przed sadami administracyjnymi, interpretacje indywidualne Ministra
Finansow zostaty uchylone. Naczelny Sad Administracyjny doszedt do przekonania,
ze fakt posiadania przez podmiot jakiejkolwiek koncesji na wytwarzanie, przesytanie,
dystrybucje lub obrét tg energig (w rozumieniu w rozumieniu przepiséw Prawa
energetycznego) pozbawia podmiot przymiotu ,odbiorcy koricowego’, w zwigzku
z czym sprzedaz na rzecz takiego podmiotu nie moze zosta¢ opodatkowana (wyroki
NSA z: 7 czerwca 2011 r., sygn. akt | GSK 308/10; 14 wrzesnia 2011 r., sygn. akt
| GSK 760/10). W nastepstwie wydanych wyrokéw Minister Finanséw zmienit

stanowisko, wydajgc nowe interpretacje.
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Skarzgca zlozyta  marca 2013 r. wniosek o stwierdzenie nadptaty podatku
akcyzowego, sktadajgc jednoczesnie skorygowane deklaracje za okres od marca
2009 r. do pazdziernika 2010 r.

Naczelnik Urzgdu Celnego w R decyzjgz czerwca 2013 . (

) odmowit stwierdzenia nadptaty w podatku
akcyzowym od energii elektrycznej za wskazany wyzej okres. W uzasadnieniu
wspomniany organ wskazat, ze skarzaca nie poniosta cigzaru ekonomicznego
podatku, ktory w catosci ,przerzucony” zostat na nabywce. Tym samym zwrot
podatku doprowadzitby do nieuprawnionego wzbogacenia podatnika.

Skarzgca wniosta odwotanie, wskutek rozpatrzenia ktérego Dyrektor Izby
Celnej w P decyzjg z. pazdziernika 2013 r. (sygn.

) uchylit w catosci decyzje Naczelnika Urzedu Celnego w R
z  czerwca 2013 r. oraz przekazat sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ
| instancji (z uwagi na konieczno$¢ przeprowadzenia postepowania dowodowego
w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego).

Naczelnik Urzedu Celnego w R decyzjg z  pazdziernika 2014 .
(sygn. ) ponownie odmowit stwierdzenia nadptaty
w podatku akcyzowym od energii elektrycznej za podany okres.

Skarzgca wniosta odwotanie, w wyniku ktérego Dyrektor Izby Celnej
wP decyzjg z  marca 2015 r. (sygn. )
utrzymat w mocy decyzje organu | instancji. W uzasadnieniu swojego rozstrzygniecia
organ odwotawczy wskazat, ze kwota podatku akcyzowego wykazana
w skorygowanych deklaracjach okreslona zostata w prawidlowej wysokosci.
Jednakze to, ze podatek akcyzowy z tytutlu sprzedazy energii elektrycznej byt
zaptacony nienaleznie, nie przesadza jeszcze o wystgpieniu nadptaty. Organ
odwotawczy podzielit stanowisko Naczelnika Urzedu Celnego w R
(zaprezentowane w uzasadnieniu decyzji tego organu), ze w Swietle art. 72 § 1 pkt 1
0.p. stwierdzenie nadptaty wymaga wykazania spetnienia tgcznie dwdch przestanek:
po pierwsze, ze nastgpita zaptata podatku, ktéry okazat sie nienalezny, po drugie
za$, ze wystapit po stronie wnioskodawcy uszczerbek majatkowy z tytutu uiszczenia
tego podatku. Obowigzek ten wynika z wykfadni przepisu art. 72 § 1 pkt 1 o.p.
dokonanej przez NSA w uchwale z 22 czerwca 2011 r., sygn. akt | GPS 1/11.
Skarzgca wniosta na te decyzje skarge do sadu administracyjnego.
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Wojewddzki Sgd Administracyjny w R wyrokiem z lipca 2015 r.
(sygn. akt ) oddalit skarge. Podkreslit m.in., ze ogoéina moc wigzaca
uchwat NSA wynika z art. 269 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U z 2012 r., poz. 270, ze
zm., dalej: p.p.s.a.). Przepis ten nie pozwala zadnemu skiadowi sadu
administracyjnego rozstrzygnaé sprawy w spos6b sprzeczny ze stanowiskiem
zawartym w uchwale powiekszonego sktadu NSA (por. postanowienie NSA z 8 lipca
2014 r., sygn. akt Il GSK 1518/14, Lex nr 1495102). Wykfadnia zawarta w uchwatach
NSA ma moc wigzgcg w stosunku do sadéw administracyjnych i formalnie nie wigze
ona organéw administracji publicznej, stron i uczestnikow postepowania. Nie moze
jednak budzi¢ watpliwosci, ze czynno$¢ procesowa strony, np. wniesienie skargi do
sgdu administracyjnego, zmierzajgca do wydania orzeczenia sprzecznego z ta
wyktadnia, pozostanie z reguty bezskuteczna. Odstapienie od stanowiska zawartego
w uchwale NSA, bez zachowania trybu okreslonego w art. 269 § 1 p.p.s.a., sad uznat
za naruszenie prawa, odpowiadajgce podstawie kasacyjnej, zawartej w art. 174 pkt 2
p.p.s.a.

Skarzaca wywiodta nastepnie skarge kasacyjng, ktérg Naczelny Sad
Administracyjny oddalit wyrokiem z listopada 2017 r. (sygn. akt ).
Wedtug NSA autor skargi kasacyjnej, podwazajgc prawidtowo$§¢ uchwaly NSA
i podejmujac prébe polemiki ze stanowiskiem w niej zawartym, nie byt w stanie swojg
interpretacja oraz argumentacjg przetamaé wyktadni przyjetej w uchwale.
W konsekwenc;ji zarzut btednej wyktadni art. 72 § 1 o.p. uznat za chybiony (pozostate
zarzuty skargi rowniez oceniono jako niezasadne). Wyrok NSA jest prawomocny i nie
przystugujg od niego zadne $rodki zaskarzenia, co pozwala uznaé, ze skarzaca
wystgpita do Trybunatu Konstytucyjnego po wyczerpaniu przystugujacej jej drogi
prawnej.

IV. Zarzuty skarzacej

1. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej zostaty wyodrebnione dwa,
wymagajace rozstrzygniecia przez Trybunat Konstytucyjny zagadnienia. Po pierwsze,
zakwestionowany art. 72 § 1 pkt 1 o.p. ma by€ niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 2 Konstytucji. Naruszenia zasady rownosci i rownej ochrony prawnej wtasnos$ci

skarzaca upatruje w tym, ze warunek powstania nadptaty, jaki stanowi uszczerbek
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majatkowy po stronie podmiotu, ktéry dokonat wptaty tytutem podatku, nie ma
powszechnego zastosowania do podatnikow wszystkich podatkéw. W szczeg6lnosci
chodzi tu o inne niz podatek akcyzowy podatki o charakterze posrednim, tj. takie,
ktére — podobnie jak akcyza — wprost stanowig element ceny (podatek od towaréw
i ustug), jak i pozostate podatki, ktérych ciezar ekonomiczny jest przenoszony na
inne podmioty niz te, na ktérych z mocy ustawy cigzy obowigzek podatkowy.

Warunkujgca powstanie nadptaty, wynikajaca z orzecznictwa sgdowego
przestanka, jest elementem roznicujagcym prawa podmiotdéw, ktére znajdujg sie
w takiej samej sytuacji — dokonaty zaptaty kwoty tytutem podatku, mimo iz zgodnie
z regulacjami podatkowymi kwota ta (w calosci lub w czeséci) nie byta zwigzkowi
publicznoprawnemu nalezna. W wypadku podatkéw innych niz akcyzowy do
wystgpienia nadptaty nie jest wymagane poniesienie uszczerbku majatkowego po
stronie podatnika ubiegajgcego sie o zwrot nadpfaty, za$ brak tego uszczerbku jest
powszechnie spotykany. Dla zilustrowania tego twierdzenia skarzaca wskazata
przykiad podatku od nieruchomos$ci (podatnicy wynajmujg stanowigce ich wlasno$é
nieruchomos$ci i przenoszg ekonomiczny ciezar tego podatku na najemcoéw) oraz
podatku od towaru i ustug (bedacego podatkiem konsumpcyjnym o cenotwérczym
charakterze). Wedtug niej nie ma zadnego uzasadnienia dla rozbieznego traktowania
podatnikow ubiegajacych sie¢ o zwrot nadpfaty. Taka okoliczno$cia nie moze by¢,
w ocenie skarzgcej, zwlaszcza bycie podatnikiem wybranego, konkretnego podatku
(akcyza), a tym bardziej w ograniczonym zakresie, tj. w ramach jednego podatku
(wytacznie w zwigzku ze sprzedazg energii elektrycznej).

2. Drugi problem konstytucyjny ogniskuje si¢ wokét naruszenia przez art. 72
§ 1 pkt 1 o.p. zasady szczegoblnej okreslonosci reguiacji daninowych oraz zasady in
dubio pro ftributario, wywodzonych z art. 84 i art. 217 Konstytucji. W ocenie
skarzacej, przyjecie przez praktyke sadowa jednolitego rozumienia
kwestionowanego przepisu ordynacji podatkowej, sprzecznego ze stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonym w postanowieniu z 29 listopada 2010 r.,
sygn. akt P 45/09, musi zosta¢ potraktowane jako naruszajgce wspomniane wyzej
zasady konstytucyjne. Przestanka uszczerbku majatkowego, jako warunek
powstania nadptaty, ma charakter pozaustawowy. Nie jest bowiem mozliwe
wywiedzenie jej z brzmienia art. 72 § 1 pkt 1 o.p. z uwzglednieniem powszechnie
przyjmowanych kanondéw wyktadni przepiséw podatkowych. W kontek$cie art. 84
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iart. 217 Konstytucji skarzaca zwrocita dodatkowo uwage, ze w nastepstwie
ugruntowanej praktyki orzeczniczej sgdéw w obrocie prawnym mogg funkcjonowaé
rownolegle dwie rézne definicje nadptaty: ta odnoszaca sie do podatku akcyzowego
oraz ,ustawowa”, odnoszaca sie do wszystkich innych rodzajéw nadptat i podatk6éw.
W ten sposéb naruszona zostaje jedna z rudymentarnych zasad wyktadni, w mys|
ktérej jezeli w ustawie ustalono znaczenie danego pojecia w drodze definicj,
w obrebie tego aktu nie wolno postugiwac sie nim w innym znaczeniu.

Z podobnych wzgledéw skarzaca wskazata jako wzorce kontroli réwniez
art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktére przewidujg ustanawianie ograniczen
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw tylko w ustawie.
Przywotanie tych przepisow stuzy ponadto podkresleniu stopnia wptywu
kwestionowanej regulacji w sfere praw wiasnosci skarzacej. Oddziatywanie to
dotyczy¢ ma réwniez relacji skarzacej z nabywcami energii elektrycznej, ktérzy
poniesli ciezar ekonomiczny podatku akcyzowego i majgc $wiadomos¢, ze podatek
ten zostat pobrany niezgodnie z prawem UE, moga oczekiwaé od skarzgcej zwrotu
czesci ceny obejmujgcej podatek (skarzaca wskazata, ze byla wzywana przez
odbiorce energii do zaptaty nienaleznie uiszczonych kwot podatku akcyzowego pod
grozbg skierowania sprawy na droge postepowania sgadowego). Kontrahentom
skarzgcej nie przystuguje prawo ubiegania sie o nadptate. Kwestionowane
rozumienie nadptaty oznacza zatem, ze w przypadku podatku akcyzowego z tytutu
sprzedanej energii elektrycznej nie ma podmiotu uprawnionego do otrzymania
zwrotu nadptaty podatku. Finalnie wzbogacony pozostanie Skarb Panstwa, ktéremu
przypadnie niezgodnie z prawem pobrany podatek.

V. Analiza formalnoprawna

1. W orzecznictwie sadu konstytucyjnego przyjmuje sie, ze rozpoznajac
merytorycznie sprawe Trybunat nie jest zwiazany stanowiskiem zajetym
w postanowieniu lub zarzadzeniu wydanym na etapie wstepnego rozpoznania skargi
konstytucyjnej (por. m.in. postanowienia TK z: 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 67/06;
14 listopada 2007 r., sygn. akt SK 53/06; 18 listopada 2009 r., sygn. akt SK 12/09;
25 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt SK 44/12; 14 stycznia 2014 r., sygn. akt SK 54/12;
13 grudnia 2016 r., sygn. akt SK 16/15). Dlatego tez w niniejszej sprawie

- niezaleznie od wydanego w jej toku postanowienia TK z 9 kwietnia 2019 r., sygn.
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akt Ts 59/18 — przed przystgpieniem do merytorycznej analizy konstytucyjnosci,
nalezy przeprowadzi¢ analize formalng co do dopuszczalno$ci wydania wyroku

w ramach wyznaczonych przez skarzgca.

2. W my$l art. 53 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz.
2072, ze zm.; dalej: ustawa o TK) skarga konstytucyjna powinna zawiera¢ m.in.
okreslenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na
podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
o wolno$ciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego okreslonych w Konstytuc;ji
iw stosunku do ktérego skarzacy domaga sie stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucjg; wskazanie, ktora konstytucyjna wolno$¢ lub prawo skarzacego, i w jaki
spos6b — zdaniem skarzgcego — zostaly naruszone oraz uzasadnienie zarzutu
niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, ze
wskazang konstytucyjng wolnoscia lub prawem skarzgcego, z powotaniem
argumentéw lub dowoddéw na jego poparcie (por. takze art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK z 2016 r.; art. 65 ustawy o TK z 2015 r.; art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK
21997 r). Jak podnosi Trybunat Konstytucyjny: ,[Slkarzacy obowigzany jest
przedstawi¢ konkretne i przekonywajgce argumenty $wiadczace
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzacy nie tylko
winien wskazaé, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone
kwestionowang regulacja, lecz takze opisa¢ «sposéb» tego naruszenia. Argumenty
te muszg koncentrowa¢ sie na problemie merytorycznej niezgodnosci zachodzacej
miedzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot skargi konstytucyjnej oraz tymi,
ktore okreslone sg w niej jako wzorce kontroli [...] Tym samym nie wystarczy, ze
skarzgcy wskaze okreslone przepisy oraz przepisy konstytucyjne, z ktérymi sg one,
w jego opinii, niezgodne. Musi on takze wyjasni¢, na czym owa niezgodno$¢ polega.
Jest to przestanka konieczna do uznania dopuszczalno$ci skargi konstytucyjnej’
(postanowienie TK z 2 lutego 2012 r., sygn. akt SK 14/09; zob. takze np.
postanowienia TK z: 28 lutego 2007 r., sygn. akt SK 78/06; 14 stycznia 2009 r., sygn.
akt Ts 21/07; 15 grudnia 2009 r., sygn. akt Ts 10/09; 12 pazdziernika 2010 r., sygn.
akt Ts 229/09; 6 grudnia 2012 r., sygn. akt Ts 187/11). Jak wskazuje Trybunat:
.Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutow w konteks$cie kazdego wzorca
kontroli nie powinna by¢ traktowana powierzchownie iinstrumentainie” (wyrok TK
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z 23 pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 11/12). Miedzy innymi wskazane przepisy
statuujg przestanki dopuszczalnosci wystgpienia ze skargg konstytucyjng, w tym
naktadajg na skarzacego okreslone wymogi, ktérych spetnienie jest warunkiem
koniecznym przystgpienia do merytorycznego rozpoznania takiej skargi przez
Trybunat Konstytucyjny. Powyzsze oznacza, ze nie wystarczy sformutowanie samej
tezy o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. Uzasadnienie musi wskazywa¢
precyzyjnie co najmniej jeden argument przemawiajacy za naruszeniem danego
wzorca kontroli. Wymogu tego nie spetniajg uwagi nazbyt ogélne, niejasne czy tez
czynione jedynie na marginesie innych rozwazan (zob. m.in. wyroki TK z: 5§ czerwca
2014 r., sygn. akt K 35/11; 4 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 10/17; 25 czerwca 2019 .,
sygn. akt SK 27/18 oraz postanowienia TK z: 13 stycznia 2015 r., sygn. akt K 44/13,;
21 stycznia 2015 r., sygn. akt K 13/13).

3. W niniejszej sprawie zasadnicza trudno$é, ktéra w ocenie Sejmu
uniemozliwia rozpatrzenie skargi konstytucyjnej co do meritum w petnym zakresie,
wigze sie ze specyfikg art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji, wskazanych jako
wzorce kontroli, oraz kwestig nalezytego uzasadnienia zarzutu ich naruszenia.

Wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasada réwnosci, jej tresé
i konsekwencje zostaly obszernie omoéwione w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego. Dla potrzeb prowadzonej analizy formalnoprawnej
wystarczy tylko przypomnienie najwazniejszych ustalen. W swietle ustabilizowanego
pogladu sadu konstytucyjnego: ,Zasada réwnosci polega na tym, ze wszystkie
podmioty prawa (adresaci horm prawnych), charakteryzujgce sie dang cechg istotng
(relewantng) w réwnym stopniu, majg by¢ traktowane roéwno. A wiec wedtug
jednakowej miary, bez réznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych”
(wyrok TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; por. takze wyroki TK z: 6 maja
1998 r., sygn. akt 37/97; 17 maja 1999 r., sygn. akt P 6/98; 4 stycznia 2000 r., sygn.
akt K 18/99; 21 maja 2002 r.,, sygn. akt K30/01; 18 marca 2014 r., sygn. akt
SK 5§3/12; 5 lipca 2016 r., sygn. akt P 131/15).

Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, zasada réwnosci oznacza
jednoczes$nie dopuszczalno$¢ zréznicowania sytuacji prawnej réznych podmiotéw.
.pDopiero, jezeli kontrolowana norma traktuje odmiennie adresatow, ktérzy
odznaczajg sie okreslong cechg wspoélng, to mamy do czynienia z odstepstwem od
zasady rownosci [...]". Jednakze: ,[...] odstepstwo takie nie musi oznaczaé
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naruszenia zasady réwnosci, nalezy woéwczas oceni¢ przyjete przez ustawodawce
kryterium zréznicowania” (por. orzeczenie TK z 28 listopada 1995 r., sygn. akt
K 17/95 oraz wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 20 pazdziernika
1998 r., sygn. akt K 7/98; 17 stycznia 2001 r., sygn. akt K 5/00; 28 marca 2007 r.,
sygn. akt K 40/04; 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27/07; 18 listopada 2008 r., sygn. akt
P 47/07). Kluczowe znaczenie dla oceny zgodno$ci zakwestionowanego przepisu
zart. 32 ust. 1 Konstytucji ma ustalenie ,cechy istotnej”, gdyz przesadza ona
0 uznaniu poréwnywanych podmiotéw za podobne lub odmienne (L. Garlicki,
M. Zubik [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
M. Zubik, t. I, Warszawa 2016, komentarz do art. 32, s. 109).

Réwnos¢ wobec prawa to zasadno$¢ wyboru takiego, a nie innego kryterium
roznicowania. Ocena konstytucyjnosci przyjetego kryterium roéznicowania oznacza
wedtug Trybunatu Konstytucyjnego rozstrzygniecie: ,1) czy kryterium to pozostaje
w racjonalnym zwigzku z celem i treScig danej regulacji; 2) czy waga interesu,
ktoremu réznicowanie ma stuzy¢ pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku wprowadzonego réznicowania; 3) czy
kryterium réznicowania pozostaje w zwiazku z innymi wartoéciami, zasadami, czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych” (wyrok TK z 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 7/98; zob. tez m.in.
wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 28 marca 2007 r., sygn. akt
K 40/04; 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27/07; 25 wrze$nia 2014 r., sygn. akt SK 4/12;
12 lipca 2016 r., sygn. akt SK 40/14).

Z konstytucyjng zasadg réwnosci koresponduje drugi z wymienionych wyzej
wzorcéw kontroli - art. 64 ust. 2 Konstytucji, ktoéry brzmi: ,Witasnos$¢, inne prawa
majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg réwnej dla wszystkich ochronie
prawnej”.

W wyroku petnego sktadu z 21 grudnia 2005 r. (sygn. akt SK 10/05) Trybunat
Konstytucyjny odwotat si¢ do swojego dorobku orzeczniczego, w ktérym wielokrotnie
wskazywat na genetyczne i treSciowe zwigzki, jakie zachodza pomiedzy zasadg
réwnej dla wszystkich ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych oraz zasadag
rébwnosci wobec prawa. W wyroku z 28 pazdziernika 2003 r. (sygn. akt P 3/03)
przyjat, ze art. 64 ust. 2 Konstytucji ,dopetnia regulacje zawartg w art. 21 ust. 1 oraz
art. 64 ust. 1, nawigzujgc jednoczesnie — w perspektywie konstytucyjnej regulaciji
ochrony wtasnosci — do ogoinej normy art. 32 ust. 1 zd. 1 Konstytucji”. Zasada

-15 -



rownosci oznacza bowiem nakaz jednakowego traktowania podmiotéw réwnych
i podobnego traktowania podmiotéw podobnych. Istotg zas art. 64 ust. 2 Konstytucii
(zob. wyrok TK z 25 lutego 1999 r., sygn. akt K. 23/98) jest podkreslenie, ze ochrona
wlasno$ci i innych praw majatkowych nie moze byé réznicowana z uwagi na
charakter podmiotu danego prawa. Wyalienowanie od elementéw podmiotowych ma
zapewni¢ obiektywizacje nakazu zapewnienia réwnej ochrony wilasnosci (innych
praw majatkowych). Dyrektywe roéwnej ochrony prawnej wiasnosci i innych praw
majatkowych nalezy odnosi¢ zaréwno do sfery pozytywnych, jak i negatywnych
obowigzkéw ustawodawcy, zwigzanych z realizacjg norm art. 21 ust. 1 i art. 64
Konstytucji. Ugruntowat sie poglad, znajdujgcy odzwierciedienie w wielu wyrokach
TK, ze ,na ustawodawcy zwykiym spoczywa [...] nie tylko obowigzek pozytywny
ustanowienia przepisow i procedur udzielajgcych ochrony prawnej prawom
majatkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie¢ od przyjmowania
regulacji, ktore owe prawa mogtyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrone ta
ogranicza¢” (wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98 oraz 29 czerwca
2004 r., sygn. akt P 20/02).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze w Swietle
art. 64 ust. 2 ustawy zasadniczej niedopuszczalne jest roznicowanie o charakterze
podmiotowym, jednak nie sg wykluczone zréznicowania o charakterze jednoznacznie
przedmiotowym, zwigzanych z istotng odmiennoscig sytuacji faktycznych lub
prawnych (zob. wyroki TK z: 6 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 23/02; 19 lipca
2005 r., sygn. akt SK 20/03; 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 49/05 oraz
postanowienia TK z: 27 listopada 2006 r., sygn. akt SK 13/06 i 9 czerwca 2010 r.,
sygn. akt SK 32/09).

4. Jak juz o tym byla mowa, skarzgca upatruje naruszenia konstytucyjnej
zasady rownosci i rownej ochrony prawnej wtasnosci w tym, ze wywiedziony przez
NSA z art. 72 § 1 pkt 1 o.p. warunek powstania nadptaty - tj. uszczerbek majatkowy
po stronie podmiotu, ktéry dokonat wptaty tytutem podatku — nie ma powszechnego
zastosowania do wszystkich podatkbw. Chociaz w uzasadnieniu skargi
konstytucyjnej mozna odnalezé przyklady majace obrazowac¢ trafno$é tego
stwierdzenia, to jednak nie substytuujg one wymaganego na gruncie Konstytuciji
wywodu, ze wymienieni podatnicy (zobowigzani do uiszczania daniny publicznej

z réznych tytutdw) stanowiag klase podmiotéw podobnych. Tymczasem ocena kazdej
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regulacji prawnej z punktu widzenia zasady réwnosci musi byé poprzedzona
doktadnym zbadaniem sytuacji prawnej podmiotow oraz analizg dotyczgcg cech
wspéinych i odmiennych. Inne klasy podatnikow, nieposiadajgce takiej samej
podatkowej cechy istotnej, moga byé poddane odmiennym uregulowaniom
(A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2011, s. 84-85). Skarzgca nie precyzuje swoich zarzutow w stosunku do
zadnej grupy (kategorii) podatnikow, sposréd wymienionych przez nig jako
nieobcigzonych przestankg doznania uszczerbku majgtkowego w postepowaniu
o nadptate podatku. Wydaje sie, ze za klase podmiotéw podobnych uznaje wszystkie
podmioty, ktére dokonaty wptaty tytutem podatku w kwocie nienaleznej (wyzszej niz
nalezna) i przeniosty ciezar ekonomiczny tej wptaty na inne osoby.

Dostrzezony przez Sejm niedostatek uzasadnienia ma w niniejszej sprawie
kwalifikowana range. Jak sie bowiem okazuje, ustaleniom podjetym przez NSA
w uchwale wydanej w sprawie o sygn. akt | GPS 1/11, przypisuje sie - wbrew
twierdzeniom inicjatorki postepowania - szersze znaczenie. Wymoég poniesienia
uszczerbku majatkowego w praktyce orzeczniczej sadow administracyjnych jest
odnoszony nie tylko do nadpfaty podatku akcyzowego uiszczanego z tytutu
sprzedazy energii elektrycznej. W konsekwencji zasadnicze watpliwosci nasuwa fakt,
czy w obrebie nadptaty, jako instytucji prawa podatkowego uregulowanej w art. 72
§1 pkt 1 o.p., opisane przez skarzgcg zroznicowanie (ktérego ewentualna
dopuszczalno$é miataby stanowi¢ przedmiot oceny Trybunatu Konstytucyjnego)
w ogole wystepuje.

5. Analiza judykatow dostepnych w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw
Administracyjnych wykazata, ze uchwata NSA z 22 czerwca 2011 r. bywa
przywotywana jako miarodajna przez sady, ktére kwestionujg prawo do odzyskania
nadptaty podatku akcyzowego nie tylko od energii elektrycznej (jak w sprawie
skarzgcej, podobnie zob. m.in. wyrok NSA z 10 kwietnia 2018 r., sygn. akt | GSK
519/16), lecz takze od pozostatych wyrobow akcyzowych. Zdaniem sadow: ,Tre$é
uchwaty z 22 czerwca 2011 r., sygn. akt | GPS 1/11 oraz podniesiona w nigj
argumentacja przekonuja, ze jej istota odnosi sie do nadpfat (art. 72 § 1 pkt 1
Ordynacji podatkowej) w podatku akcyzowym w zakresie wszystkich wyrobéw
akcyzowych, nie tylko w stosunku do energii elektrycznej. Nie znajduje bowiem

uzasadnienia konstytucyjnego, jak tez w prawie unijnym roznicowanie nadptat
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w akcyzie w zaleznosci od wyrobu akcyzowego” (wyrok NSA z 20 wrzesnia 2018 r.,
sygn. akt | GSK 592/15, podobnie m.in. wyroki NSA z: 19 wrze$nia 2018 r., sygn. akt
| GSK 217/15; 26 wrzesnia 2018 r., sygn. akt | GSK 598/15; 26 wrzesnia 2018 r.,
sygn. akt 233/15, przywotane orzeczenia odnoszg sie do nadptaty kwoty akcyzy
z tytulu sprzedazy piwa smakowego). Stanowisko dotyczace nadpiaty podatku
wyrazone w uchwale NSA jest przywotywane takze w sprawach dotyczacych innych
optat publicznoprawnych wliczanych do ceny towaru lub ustugi. Przyktadowo
w wyroku NSA z 12 lutego 2018 r., sad odnoszac sie do nadptaty z tytutu uiszczenia
dodatkowych optat geodezyjnych, stwierdzit, ze: ,brak jest podstaw do tego, aby
broni¢ praw podmiotu, ktéry nie ponidést ekonomicznego ciezaru nadptaty, o zwrot
ktorej wnosi, bowiem bytoby to spofecznie nieuzasadnione. Sad pierwszej instancii
miat zatem prawo zawrze¢ w uzasadnieniu swojego orzeczenia oceng¢ prawng
- polegajacg na uzaleznieniu zwrotu nadptaty od wykazania poniesienia jej
ekonomicznego ciezaru przez wnioskodawce - znajdujacg potwierdzenie w uchwale
NSA o sygn. akt | GPS 1/11, ktéra co prawda zostata podjeta na tle sporéow
dotyczacych podatku akcyzowego, jednak tezy w niej zawarte nalezy uzna¢ za
uniwersalne, a w konsekwencji znajdujgce zastosowanie réwniez w przedmiotowej
sprawie” (sygn. akt | OSK 545/18; zob. takze wyrok NSA z 16 maja 2019 r., sygn. akt
I OSK 1901/17). Co jednak istotniejsze w $wietle przywotanych przez skarzaca
przyktadéw majacych $wiadczy¢é o naruszeniu zasady réwnosci, ostatnio na
analizowang wyktadnie nadptaty powotat sie NSA w wyroku z 17 kwietnia 2019 r.,
dotyczacym nadptaty podatku od towaru i wustug (VAT). W uzasadnieniu
wspomnianego orzeczenia sad stwierdzit, ze: ,istota stanowiska zajetego w uchwale
(wyrazonego w sentencji uchwaly) lzby Gospodarczej Naczelnego Sadu
Administracyjnego w sprawie o sygn. | GPS 1/11, dotyczy wykfadni art. 72 § 1 pkt 1
O.p., ktéra — jak wynika z uzasadnienia tej uchwaly — nie jest determinowana
rodzajem podatku. Wykiadania ta zostata bowiem przeprowadzona
z uwzglednieniem norm konstytucyjnych (art. 64 Konstytucji), z czego wynika, ze
warunkiem ochrony podatnika w postepowaniu nadptatowym jest powstanie
uszczerbku majatkowego bezposrednio na skutek zaptaty podatku. Zatem
odniesienie si¢ w sentencji uchwaly do podatku akcyzowego uiszczonego z tytutu
sprzedazy energii elektrycznej, nie powoduje ograniczenia wigzacego oddziatywania
uchwaly do spraw majacych za przedmiot podatek akcyzowy (od sprzedazy energii

elektrycznej). Uchwata ta znajduje przeto odniesienie takze do sprawy nadptaty
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w podatku od towaréw i ustug, tym bardziej z uwagi na «konstrukcyjne»
podobienstwo tego podatku i podatku akcyzowego [...]. Cechg podatku od towaréw
i ustug (podobnie jak i podatku akcyzowego) jest to, ze stanowi on element ceny
towaru (art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 lipca 2001 r. o cenach — Dz.U. z 2013 r.
poz. 385 ze zm., a nastepnie art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 9 maja 2014 r.
o informowaniu o cenach towaréw i ustug — Dz.U. z 2014 r., poz. 915 ze zm.), bedac
jego integralng czescia. W konsekwencji, co do zasady, bezposredni ekonomiczny
ciezar opodatkowania spoczywa nie podatniku tego podatku, lecz na konsumentach,
ktorzy nabywajg towary i ptacac cene wraz z podatkiem od towaréw i ustug
— ponoszg faktycznie jego ciezar. Jest to skutkiem posredniego charakteru podatkéw
obrotowych, do ktorych nalezy podatek od towaréw i ustug” (sygn. akt | FSK 589/17).
Ten nurt worzecznictwie sadow administracyjnych zostat juz odnotowany
w pi$miennictwie (zob. np. L. Pamuta, Uzaleznienie zwrotu nadpfaty od poniesienia
ciezaru ekonomicznego opodatkowania réwniez w VAT, ,Monitor Podatkowy” 2019,
nr 6, s. 1 i nast, J. Matarewicz, lluzoryczne prawo do odzyskania nadpfaty
w podatkach posrednich, ,Monitor Podatkowy” 2019, nr 6, s. 17).

Gwoli Scistosci  trzeba zaznaczyé, 2ze w orzecznictwie sadow
administracyjnych wskaza¢ mozna i takie przyktady, gdzie z uwagi na szczegoine
okolicznosci lub cechy podatku sad uznaje ustalenia NSA podjete w uchwale
z22 czerwca 2011 r. za nieadekwatne. Przyktadowo w sprawach, w ktorych
przedmiotem sporu byla nadptata w podatku akcyzowym z tytutu nabycia dodatkéw
do paliw silnikowych, sgdy doszty do wniosku, ze uchwata NSA z 22 czerwca 2011 r.
(sygn. akt | GPS 1/11) oraz zawarta w niej wyktadnia art. 72 § 1 pkt 1 o.p. dotyczy
specyficznych stanéw faktycznych. ,Chodzi tu o nadptate powstatg przez uiszczenie
podatku akcyzowego z tytutu sprzedazy energii elektrycznej, w ktérych podatek
akcyzowy stanowi element ceny wyrobu akcyzowego. Powyzsze zwigzane jest
z faktem, ze sprzedaz (energii) dokonana przez podatnika jest czynnos$cig
podlegajgca opodatkowaniu podatkiem akcyzowym. W takiej sytuacji znajduje
zastosowanie przepis art. 3 ust 1 pkt 1 ustawy o cenach, nakazujacy uwzglednié¢
akcyze w cenie towaru. Uchwata ta, zatem nie moze by¢ w bezposredni sposéb
odnoszona do stanu faktycznego niniejszej spfawy i w tym zakresie ani Sad
| instancji, ani tez NSA w rozpatrywanej sprawie nie sg nig zwigzane. Uchwata NSA
sygn. akt | GPS 1/11 dotyczyta zwrotu akcyzy zaptaconej przez producentow energii
elektrycznej w okresie od stycznia 2006 r. do marca 2009 r. Polskie przepisy,
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obligujgce producentéw energii do zaptaty akcyzy, byly niezgodne z prawem
unijnym, ktére przewidywato pobér podatku akcyzowego na kolejnych fazach obrotu
energig elektryczng. Specyfikg tych spraw bylo zatem to, ze podatek akcyzowy nie
zostat wcale skalkulowany wedtug zawyzonych stawek (tak jak to ma miejsce w
niniejszej sprawie), lecz zostat pobrany od niewtasciwego podmiotu (tzn. od
producenta energii zamiast od dystrybutora/redystrybutora). W takiej sytuaciji
producent energii otrzymujgc zwrot akcyzy uzyskatby korzy$¢ nienalezna, gdyz
koszty akcyzy przeniést na nabywce energii i nie zostat zubozony. W sprawie
skarzgcej spotki akcyza zostata pobrana od wtasciwego podmiotu, niemniej jednak
zostata skalkulowana przy zastosowaniu zawyzZonej stawki. Sprzedaz wyrobow
akcyzowych dokonana przez skarzacg nie stanowita czynnosci podlegajacej
opodatkowaniu podatkiem akcyzowym, gdyz podatek ten zostat juz uprzednio
zaptacony z tytutu wewnatrzwspoéinotowego nabycia przedmiotowych wyrobéw.
Zatem ciezar ekonomiczny tego zawyzenia poniosta skarzaca, zas budzet Panstwa
otrzymat z tytutu akcyzy zaptaconej przez skarzgacg wiecej Srodkéw finansowych
anizeli powinien byt otrzymaé. Tym samym przepis art. 3 ust 1 pkt 1 ustawy o cenach
nie znajdowat w sprawie zastosowania” (wyroki NSA z: 9 maja 2019 r., sygn. akt |
GSK 36/17; 10 maja 2019 r., sygn. akt | GSK 679/17).

Przywotane motywy rozstrzygniecia sgdowego jaskrawo dowodzg, ze aby
ocena konstytucyjnosci art. 72 § 1 pkt 1 o.p. z punktu widzenia zasady réwnosci
irbwnej ochrony praw majatkowych byta mozliwa, skarzaca powinna byfa
jednoznacznie okres$li¢, jakie grupy podatnikdw poréwnuje, a nastepnie wykazac, ze
stanowig one grupe podmiotéw podobnych (posiadajg takie same cechy relewantne
z perspektywy regulacji podatkowych). Warunki te in casu nie zostaty spetnione.

6. Skarzgca nietrafnie ocenita praktyke orzeczniczg sgdéw administracyjnych
w zakresie implementacji ustaleri NSA dokonanych w uchwale z 22 czerwca 2011 r.
(sygn. akt | GPS 1/11). Wskazane przez nig rozstrzygniecia nie dowodzg istnienia
w zakresie wykraczajgcym poza podatek akcyzowy z tytulu sprzedazy energii
elektrycznej trwatej, jednolitej wyktadni sadowej pojecia nadptaty, ktéra mogtaby
rzutowaé na ocene przez TK zawartosci normatywnej kwestionowanego art. 72 § 1
pkt 1 0.p. Z tego rowniez wzgledu nie sposéb przyjaé, iz zarzut uchybienia zasadzie
rébwnosci i zasadzie réwnej ochrony praw majatkowych przez zakwestionowang

regulacje zostat nalezycie uzasadniony.
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7. Poczynione wyzej uwagi wiodg do konkluzji, iz postepowanie niniejsze
w zakresie dotyczacym zgodnosci kwestionowanego przepisu z art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 2 Konstytucji, powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

8. Drugi zarzut podniesiony w piSmie inicjujgcym niniejsze postepowanie
przed TK dotyczy naruszenia zasady szczegoinej okreslonosci regulacji daninowych,
stanowigcej rozwiniecie (wzmocniong postaé) ogélnej zasady dostatecznej
okre$lonosci regulacji prawnych, wynikajacej z zasady poprawnej legislacji. W tym
zakresie, jako punkt odniesienia dla oceny konstytucyjnosci art. 72 § 1 pkt 1 o.p.,
zostat wskazany zespét przepiséw, a mianowicie ujete zwigzkowo: art. 84, art. 217,
art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji. Réwniez ten aspekt wymaga poczynienia
pewnych wustalen o charakterze formalnoprawnym, zwigzanych z oceng
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej.

9. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji skarga stanowi konstytucyjny srodek
ochrony wolno$ci i praw. W konsekwenc;ji, co do zasady, przestanka dopuszczalnosci
ztozenia skargi nie jest kazde naruszenie Konstytucji, ale tylko naruszenie
wyrazonych w niej wolnosci lub praw cziowieka i obywatela, z ktérych wynikajg
przystugujace skarzacemu konstytucyjne prawa podmiotowe. Koresponduje z tym
utrwalony poglad sadu konstytucyjnego, zgodnie z ktéorym w postepowaniu
zainicjowanym skargg kontrola moze odbywac sie jedynie na podstawie postanowien
Konstytucji statuujacych wolnosci lub prawa podmiotowe, a zatem postanowien
bedacych podstawg normy prawnej adresowanej do obywatela, ksztattujgcej jego
sytuacje prawng i dajagcg mu moznos¢ wyboru zachowania (por. m.in. wyrok TK
z 13 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 10/03). W zwigzku z powyzszym kilka uwag
nalezy odnies¢ do sposobu ujecia wzorca kontroli w niniejszej sprawie,
w szczegolnosci zas powotania w tym charakterze art. 84 (,Kazdy jest obowigzany
do ponoszenia ciezaréw i Swiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych
w ustawie”) oraz art. 217 Konstytucji (,Naktadanie podatkéw, innych danin
publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotow opodatkowania i stawek
podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow
zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy”).
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W trybunalskim orzecznictwie oraz w doktrynie prawa z przywotanych
przepisbw — ujmowanych samodzielnie lub tgcznie — wywodzi sie szereg zasad
konstytucyjnych, w tym przede wszystkim zasade wtadztwa daninowego panstwa,
upowazniajacg organy wiadzy publicznej do stanowienia i egzekwowania regulacii
podatkowych, oraz zasade powszechnosci opodatkowania, nakazujacg wszystkim
podporzadkowanie sie takim regulaciom. Niemniej, wedlug Trybunatu
Konstytucyjnego: ,art. 84 i art. 217 Konstytucji stanowig samodzielng podstawe
ograniczania prawa wlasnosci i praw majatkowych przez regulacje daninowe. Nie
znaczy to jednak, ze przepisy dotyczace ohowigzkdéw daninowych jednostki wobec
panistwa mozna traktowaé jako funkcjonujgce bez zwigzku z konstytucyjnymi
przepisami o wolno$ciach i prawach cztowieka i obywatela, catkowicie niezaleznie od
ich tresci. Konieczne jest zauwazenie, iz w istocie rozwazane postanowienia
konstytucyjne petnig podwojng funkcje: z perspektywy obowigzkéw jednostki
przewiduja powinnoS¢ ponoszenia ciezarow i $wiadczen publicznych, w tym
podatkdéw, z perspektywy praw i wolnosci jednostki przewidujg mozliwo$é
ograniczania tych praw i wolnos$ci, ktére mogg doznaé uszczerbku w wyniku realizacji
czy egzekucji obowigzkéw daninowych, w zasadzie wylaczajgc w tym wypadku
gwarancje wynikajagce z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytuciji; skoro jednak art. 84
iart. 217 ustawy zasadniczej sg przepisami wspbtksztattujgcymi tre$¢
konstytucyjnych praw i wolnosci, a mianowicie okreslajagcymi warunki, na jakich
rozwazane prawa i wolnosci moga by¢ ograniczane przez przepisy daninowe, nie
powinno budzi¢ zadnych watpliwosci, ze stanowig one w tym zakresie — podobnie jak
art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji w odniesieniu do innych ograniczen
— samodzielne wzorce kontroli konstytucyjnosci prawa, w tym réwniez w wypadku
kontroli zainicjonowanej wniesieniem skargi konstytucyjnej; podmioty wnoszgce taka
skarge sg uprawnione skonstruowaé¢ zarzuty naruszenia ich praw lub wolnosci przez
regulacje daninowg przez odwotanie si¢ do zasady wytacznosci ustawy w prawie
daninowym Ilub zasady szczegdinej okreslonosci regulacji daninowych,
wywodzonych z art. 84 i art. 217 ustawy zasadniczej, podobnie jak w odniesieniu do
innych regulacji dopuszczalne jest przedstawienie zarzutu niezgodno$ci z zasada
wytacznosci ustawy w wypadku ograniczania praw i wolnosci konstytucyjnych lub
zasadg szczegolnej okreslonosci regulacji ustanawiajgcych takie ograniczenia’
(wyrok TK z 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09). Rozwinigecie i uszczegétowienie

tego stanowiska odnalezé mozna w wyroku TK z 13 grudnia 2017 r., sygn. akt SK
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48/15, w uzasadnieniu ktérego, w odniesieniu do art. 84 i art. 217 Konstytucji
wskazano: ,Powotane przepisy stanowig podstawe ograniczania chronionych
konstytucyjnie prawa wiasnosci i innych praw majatkowych, wytaczajac w
rozwazanym zakresie, przynajmniej co do zasady, zastosowanie art. 64 ust. 3
Konstytucji, z zastrzezeniem dwoch wyjatkéw od tak sformutowanej zasady ogoine;j,
gdy 1) prawodawca pod pozorem regulacji daninowej ustanowi instrument stuzacy
celom innym niz fiskalne, w szczegolnosci nacjonalizacyjnym czy represyjnym, lub 2)
badane zagadnienie nie dotyczy natozenia na jednostki obowigzku pewnych
Swiadczen czy ustalenia ich wielkosci lub wysokosci, lecz takich spraw jak -
przyktadowo - okreslenie warunkéw zwrotu podatku, wskazanie wymogow
formalnych umozliwiajagcych obnizenie jego kwoty czy tez ustanowienie obowigzku
zlozenia deklaracji majatkowych” (zob. takze wyrok TK z 6 grudnia 2016 r., sygn. akt
SK 7/15).

W Swietle cytowanych wypowiedzi Trybunatu nie ulega watpliwosci, ze
art. 84 i art. 217 Konstytucji moga by¢ samodzielnymi wzorcami kontroli realizowanej
w nastepstwie wniesienia skargi konstytucyjnej (por. réwniez wyrok TK z 27 grudnia
2004 r., sygn. akt SK 35/02). In casu nie jest natomiast tatwo oceni¢ trafnosc
powigzania tych przepiséw z art. 64 ust. 3 Konstytuciji, ktéry — wedtug jednoznacznie
wyrazonej intencji skarzacej — zostat przywotany (wraz z art. 31 ust. 3 Konstytuciji) dla
podkreslenia stopnia ingerencji kwestionowanej regulacji w sfere jej praw wiasnosci.
Dotychczasowy dorobek jurysdykcyjny sadu konstytucyjnego daje podstawy by
uznaé, ze nadptata podatku powinna by¢ traktowana jako .inne niz wiasnos$¢ prawo
majatkowe”. Wprawdzie w wyroku z 13 pazdziernika 2008 r., sygn. akt K 16/07,
Trybunat — rozrézniajgc samo natozenie obowigzku podatkowego VAT od sposobu
jego realizacji — w odniesieniu do przepisu regulujgcego prawo podatnika do zwrotu
nadwyzki VAT (réznicy kwoty podatku naleznego i kwoty podatku naliczonego)
wyrazit ogolny poglad, ze kwestionowany przepis ,moze byé oceniany z punktu
widzenia art. 64 i art. 31 ust. 3 Konstytucji’. Jednak nawet w przywolanej sprawie
wzorcami kontroli wskazanymi przez wnioskodawce i ujetymi w sentencji orzeczenia
byly jedynie dwa pierwsze ustepy art. 64 Konstytucji. Pozniejsze wypowiedzi
utrwalajg ten kierunek trybunalskiej praktyki. W wyroku z 10 marca 2009 r., sygn. akt
P 80/08, Trybunat wskazat m.in.: ,Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji, «Kazdy ma
prawo do wiasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia». Art. 64
ust. 3 Konstytucji stanowi zas, ze «Wtasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze
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ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnosci». Mimo ze
ostatnie z powotanych postanowienn nie odsyta wprost do art. 31 ust. 3 Konstytucji,
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie ulega watpliwosci, ze do oceny
legalno$ci ograniczen prawa wtasnosci znajduje zastosowanie ogélny mechanizm
wynikajacy z szeroko rozumianej zasady proporcjonalnosci [...] Juz w tym miejscu,
bez potrzeby rozwijania szerszej argumentacji, mozna stwierdzié, ze postanowienie
art. 64 ust. 3 Konstytucji nie stanowi w rozpatrywanej sprawie relewantnego wzorca
kontroli. [...] nie spos6b uznaé, ze w tej sprawie [dotyczacej kregu osoéb
uprawnionych do ztozenia korekty i wniosku o zwrot nadptaty VAT — uwaga wiasnaj
mamy do czynienia z nieproporcjonalnym ograniczeniem, czy wrecz «wyzuciemy
z wlasnosci. Problem poddany rozwadze Trybunatu sprowadza sie do oceny
rozwigzania, ktére utrudnia czy tez wrecz uniemozliwia skorygowanie i zwrot
nadptaconego podatku. Zdaniem Trybunatu, w tym kontekscie nie mozna moéwié¢
o wlasnosci — przynajmniej w $cistym rozumieniu tego terminu ~ ale o wierzytelnosci
badz o ekspektatywie wierzytelnosci o zwrot nadptaconego VAT [...]. Artykut 64
ust. 3 Konstytucji, stanowigcy o przestankach dopuszczaino$ci ograniczenia
wlasnosci, nie jest zatem, w tym przypadku relewantnym wzorcem kontroli
konstytucyjnej”. Ten kierunek refieksji konstytucyjnoprawnej znalazt aprobate takze
w poézniejszych judykatach, m.in. w wyroku z 21 lipca 2010 r., sygn. akt SK 21/08,
w ktérym Trybunat odnotowat: ,Dopuszczalnos¢ stosowania art. 64 Konstytucji jako
wzorca kontroli w sprawach dotyczacych zwrotu nadpfaty podatku potwierdzona
zostata m.in. w wyrokach TK z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04 (OTK ZU
nr 10/A/2004, poz. 110) oraz z 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 63/06 (OTK ZU
nr 9/A/2007, poz. 105). W wyroku z 10 marca 2009 r., sygn. P 80/08 (OTK ZU
nr 3/A/2009, poz. 26), Trybunat uznat, ze w kontekécie prawa do zwrotu
nadptaconego VAT nie mozna mowi¢ co prawda o wilasnosci — przynajmniej
w §cistym rozumieniu tego terminu — ale o wierzyteinosci badz o maksymalnie
uksztattowanej ekspektatywie wierzytelnosci dotyczacej zwrotu nadptaconego VAT,
z tych wzgledéw prawo to korzysta z ochrony prawnej gwarantowanej «innym niz
wiasno$¢ prawom majatkowym» w art. 64 ust. 1 Konstytucji”.

10. Z trybunalskiego dorobku orzeczniczego wynika, ze zasade okreslonosci
przepiséw prawnych nalezy wigzaé réwniez z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jak bowiem

stwierdzit Trybunat Konstytucyjny m.in. w wyroku z 10 listopada 1998 r., w sprawie
-24-



osygn. akt K 39/97. ,nalezyta poprawnos$é, precyzyjno$S¢ i jasno$¢ przepiséw
prawnych ma szczegoélne znaczenie, gdy chodzi o ochrone konstytucyjnych praw
i wolnosci czlowieka i obywatela. Adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jakie jego
zachowanie i z jakich przyczyn ma 2znaczenie prawne”. Poglad ten zostat
przypomniany w wyroku TK z 13 jutego 2001 r., sygn. akt K 19/99, w ktérym ponadto
odnotowano: ,0d dawna takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
ugruntowane jest stanowisko, ze dziedzing, w ktérej nakaz okreslono$ci wymaga
szczegollnego zaakcentowania jest — obok prawa karnego — takze dziedzina prawa
daninowego (por. orzeczenie z 29 marca 1994 r., K. 13/93, OTK w 1994 r., cz. |,
s. 50)". W tym wypadku, kwestionowany przepis ustawy o kontroli skarbowej
(nieprecyzyjnie i niejednoznacznie wskazujacy ,$rodki tacznosci” i ,,$rodki techniczne”
oraz zakres obowigzku nieodptatnego kopiowania dokumentéw okreslonych przez
kontrolujgcego) byt uznany za regulacie niespetniajagca wymogéw zasady
okreslonosci i tym samym — za niezgodng z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Oszczedne w odniesieniu do tego wzorca kontroli uzasadnienie skargi
konstytucyjnej (ktéra zainicjowata niniejsze postepowanie) pozwala stwierdzi¢, ze
witasnie ten aspekt art. 31 ust. 3 Konstytucji ma stanowi¢ punkt odniesienia dia oceny
art. 72 § 1 pkt 1 0.p. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze — z jednej strony — ten zarzut nie
zostat przez skarzacg szerzej umotywowany, z drugiej — lakoniczna argumentacja
sformutowana w tym kontekscie pokrywa si¢ z argumentacjg dotyczacg zarzutu
naruszenia zasady prawidiowej legislacji w wariancie odnoszacym sie do przepisow
prawa daninowego. W zwigzku z tym nasuwajg sie pewne watpliwosci, czy
postepowanie w zakresie badania zgodnosci art. 72 § 1 pkt 1 o0.p. z art. 31 ust. 3
Konstytucji nie powinno ulec umorzeniu.

11. Uwzgledniajac przywolany dorobek orzeczniczy Trybunatu nalezy dojs¢
do wniosku, ze w niniejszej sprawie przepisy tworzace uktad odniesienia dla kontroli
art. 72 § 1 pkt 1 o.p. wymagajg pewnej korekty. Wydaje sie, iz kwestionowana
regulacja ordynacji podatkowej winna by¢ weryfikowana pod katem zgodnosci z art.
84 i art. 217 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, ewentualnie — art.
84 i art. 217 Konstytucji. Sejm uznaje (co znajduje odzwierciedlanie w petitum
stanowiska), iz konfiguracja wymieniona jako pierwsza — blizsza ujeciu zarzutoéw
przez skarzaca - petlniej eksponuje ochrone ,nnego niz wilasno$¢ prawa
majatkowego”, co jest zasadniczym celem skargi konstytucyjnej. Stosownej a przy
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tym ostatecznej modyfikacji wiadny jest dokonaé Trybunat Konstytucyjny, majac na
wzgledzie zasade falsa demonstratio non nocet, ktéra obowigzuje w realizowane;j
przezen procedurze kontroli norm.

Vi. Zasada szczegoblnej okreslonosci regulacji daninowych

1. Wzorzec kontroli

1.1. Ograniczajgc — z uwagi na kierunek prezentowanej w skardze
konstytucyjnej argumentacji — charakterystyke wzorca kontroli do zasady szczegdine;j
okreslonosci regulacji daninowych, na wstepie trzeba podkresii¢, ze nie znajduje ona
bezposredniego wyrazu w przepisach Konstytucji, lecz jest wynikiem ustalen
doktryny i orzecznictwa sadu konstytucyjnego. Kluczowe znaczenie dla odczytania
jej sensu normatywnego majg art. 84 oraz art. 217 Konstytuc;ji.

W élad za przedstawicielami nauki warto zaznaczy¢ Scisty zwiazek tresciowy
obydwu wymienionych wyzej przepiséw. ,Analiza art. 217 Konstytucji RP wymaga
uwzglednienia tresci art. 84, ktéry stanowi o obowigzku ponoszenia ciezaréw
i Swiadczen publicznoprawnych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie. To jego
rozwinieciem jest art. 217, ktoéry nakazuje nie tylko, aby samo nakfadanie podatkéw
odbywato sie w drodze ustawy, lecz takze aby ustawa ta regulowata okreslone
kwestie. Z art. 84 wynika, iz powinnoS¢ ponoszenia ciezarébw i Swiadczen
publicznoprawnych jest konstytucyjnym obowigzkiem obywateli” (W. Nykiel,
A. Marianski, komentarz do art. 217 [w:] Konstytucja RP. Tom 2. Komentarz art. 87-
243, red. M. Safjan, M. Bosek, Warszawa 2016, s. 1483). Artykut 217 powigzany
merytorycznie z art. 84 Konstytucji wyraza ,powszechnie akceptowang we
wspoiczesnych ustawodawstwach zasade ustawowej regulacji podatku i innych
danin publicznych, ktérg okresla sie takze mianem zasady wylaczno$ci ustawowej w
prawie daninowym. Jednoczes$nie podkresli¢ trzeba, iz przepis ten, ograniczajgc
swobode administracji publicznej, ma charakter sui generis gwarancji w stosunku do
podatnikéw, gdyz chroni ich przed dowoinoscia w zakresie ksztattowania ich
obowigzkéw w procesie stosowania prawa podatkowego. Ponadto wyraza takze,
wraz z art. 84, zasade wladztwa podatkowego panstwa, ktére w celu sfinansowania
potrzeb publicznych ma prawo naktada¢ podatki [...] Z art. 217 wynikajg takze

wymagania w zakresie dostatecznej okreslonosci ustaw podatkowych. Ustawowe
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uregulowanie podmiotu, przedmiotu i stawek podatkowych ma umozliwi¢ ustalenie
wysokosci podatku. Tym samym ani akt wykonawczy, ani tym bardziej interpretacja
przepisow podatkowych nie moga prowadzi¢ do zmiany sytuacji na niekorzy$¢
podatnika. Gwarancyjny charakter art. 217 dotyczy wyzszych standardéw zaréwno
co do zupetnosci regulacji, jak i jej klarownosci [...]. Za naruszenie zasad
konstytucyjnych uwazane jest formutowanie niejasnych i nieprecyzyjnych przepiséw
podatkowych, ktére powodujg niepewnosé jego adresatébw co do ich praw
i obowigzkow. Ustawodawca nie moze pozostawia¢ nadmiernej swobody w ustalaniu
zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki organom stosujacym prawo [...] konsekwencjg konstytucyjnej zasady
okreslonosci jest zasada in dubio pro ftributario. Z zasady okreslonosci wynika
konieczno$¢ precyzyjnego wyznaczania granic ingerencji w sfere praw i wolnosci
obywatelskich [...]. Ustawodawca powinien tak ksztattowa¢ normy prawa
podatkowego, aby ciezar opodatkowania byt mozliwy do przewidzenia. W przypadku
gdy w procesie wyktadni powstang watpliwosci co do znaczenia normy podatkowe;j,
nalezy je rozstrzyga¢ na korzy$¢ podatnika” (W. Nykiel, A. Marianski, komentarz ...,
s. 1489-1490; na temat zasady okreslonosci przepiséw prawa podatkowego szerzej
zob. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2011, s. 151-160).

1.2. Z dorobku orzeczniczego Trybunatu Konstytucyjnego wynika, Zze
zasada szczegoinej okreslonosci regulacji daninowych jest pochodng (rozwinieciem)
zasady poprawnej legislacji (bedacej komponentem zasady zaufania jednostki do
panstwa i stanowionego przez nie prawa) wzmochionej przez art. 84 i art. 217
Konstytucji. Analiza wymogoéw wynikajagcych z zasady poprawnej legislacii
w obszarze prawa podatkowego wskazuje na to, ze stwierdzenie przez Trybunat
Konstytucyjny niezgodnosci okreslonej regulacji z ustawg zasadniczg ze wzgledu na
jej niejednoznaczno$¢ czy nieprecyzyjnos¢ jest uzasadnione wylgcznie wowczas,
gdy watpliwosci interpretacyjne majg charakter kwalifikowany. Jednak wyznaczenie
granicy pomiedzy zwykig i kwalifikowang niejasno$cig stanu prawnego nie jest
mozliwe in abstracto, tym bardziej ze w zaleznoSci od gatezi prawa i regulowanej
materii przebiega ona w nieco inny sposob. Wedtug utrwalonego stanowiska
Trybunatu watpliwosci interpretacyjne moga by¢ tolerowane w wiekszym stopniu

w prawie prywatnym (prawo cywilne, prawo rodzinne, prawo handlowe),
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a w mniejszym stopniu w prawie publicznym. Z kolei w prawie publicznym sad
konstytucyjny czyni dalsze rozréznienie miedzy prawem administracyjnym, prawem
podatkowym i prawem karnym, uznajgc, ze poziom wymaganej precyzji powinien
wzrasta¢ w kazdej z kolejno wymienionych dziedzin prawa. Okoliczno$¢ te traktuje
jako konsekwencje odmiennego zakresu swobody interpretacyjnej w poszczegéinych
gateziach prawa, wynikajgcego m.in. z réznego stopnia dopuszczalno$ci
postugiwania sie w ich ramach funkcjonalnymi regutami wykiadni w celu
rozstrzygniecia rozwazanych watpliwosci (zob. m.in. wyroki TK z: 13 wrzesnia
2011 r., sygn. akt P 33/09; lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09; 5 czerwca 2014 r., sygn.
akt K 35/11; 13 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 48/15 oraz wyrok petnego skiadu TK
z 29 lipca 2014 r., sygn. akt P 49/13).

W przypadku, gdy danym przepisom prawnym, wskutek ich trwatej,
powszechnej i jednolitej wyktadni, zostatlo przypisane okreslone znaczenie
normatywne, zgodnie z przyjetym przez Trybunat zapatrywaniem, przedmiotem
kontroli staje sie — tak jak w niniejszym postepowaniu — norma prawna, ktoérg
odtworzono w praktyce orzeczniczej. Jak odnotowat przy tym sad konstytucyjny,
moze sie zdarzyé, ze znaczenie nadane przez organy witadzy publicznej pewnej
regulacji, niebudzacej zastrzezen z punktu widzenia ustawy zasadniczej, okazuje sie
sprzeczne z Konstytucja, w wyniku zignorowania przez te organy obowigzku
dokonywania wyktadni wszystkich przepisbw prawnych w zgodzie z aktami
normatywnymi o wyzszej mocy prawnej. Wedtug Trybunatu: ,Omawiany wypadek
niekonstytucyjnosci wystapi nie tylko w sytuacji, gdy sposréd kilku mozliwych,
akceptowalnych i nieakceptowalnych konstytucyjnie znaczen przepisu prawnego
zostat wybrany wariant interpretacyjny niedajacy sie uzgodni¢ z Konstytucjg, lecz
takze w sytuacji, gdy w ramach gatezi prawa, w ktérych obowigzuje szczeg6iny
standard wymaganej okreslonosci regulacji ustawowej (prawo daninowe, prawo
karne), pewna regulacja jest stosowana per analogiam badz w sposéb rozszerzajgcy
na niekorzy$¢ podmiotow obowigzanych. Dochodzi przez to do naruszenia zakazu
wyktadni przez analogie bgdz zakazu wyktadni rozszerzajacej, ktére to zakazy maja
w tych dziedzinach prawa bezposrednie uzasadnienie konstytucyjne. W ostatnio
wymienionych wypadkach nie bytaby trafna teza o naruszeniu przez prawodawce
przewidzianych w ustawie zasadniczej wymogéw tresciowych dla stanowionego
prawa (odtworzone przez organy wiadzy publicznej normy prawne nie musiatyby

przeciez by¢ materialnie niezgodne z normami Konstytucji). Nie powinno jednak
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budzi¢ watpliwosci, ze mieliby§my woéwczas do czynienia z naruszeniem zasady
poprawnej legislacji, skoro prawodawca przez odpowiednie sformutowanie aktu
normatywnego nie wykluczyt niedopuszczalnego z punktu widzenia ustawy
zasadniczej analogicznego badz rozszerzajacego stosowania przepiséw prawnych
albo — jesli pomimo zachowania wymaganego standardu legislacyjnego — nie
zareagowat nastepczo na niewlasciwg ich interpretacje w praktyce orzeczniczej i nie
wprowadzit do aktu normatywnego koniecznych zmian majgcych na celu jej
wyeliminowanie. Odmienne stanowisko prowadzitoby w wypadku podniesionych do
rangi konstytucyjnej zasad nullum crimen sine lege czy nullum tributum sine lege
(ktérych komponentem jest zakaz wykiadni przez analogie oraz zakaz wyktadni
rozszerzajgcej na niekorzy§¢ podmiotow obowigzanych) do pozbawienia ich
— w istotnym stopniu — praktycznego znaczenia w zakresie zwigzanym z kontrolg
konstytucyjnosci prawa” (wyroki TK z: 13 wrzesnia 2011 r., sygn. akt P 33/09;
18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09).

1.3.  Najszerzej — jak dotad — na temat zasady in dubio pro tributario
Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat sie w wyroku z 13 grudnia 2017 r., sygn. akt
SK 48/156. Uznajac te zasade za fundamentalng dla wyktadni przepisbw prawa
daninowego, w tym prawa podatkowego, i postrzegajagc jg jako oczywistg
konsekwencje, wyrazonej w art. 84 w zwigzku z art. 217 Konstytucji, zasady nullum
tributum sine lege, stwierdzit: ,Przestrzeganie omawianej zasady przez organy
podatkowe oraz kontrolujgce ich dziatalno$¢ sady administracyjne jest warunkiem
koniecznym zapewnienia podatnikom niezbednego poziomu bezpieczenstwa
prawnego, co hiewatpliwie sprzyja¢ bedzie budowaniu zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa w tym bardzo newralgicznym obszarze. [...]
Z niepokojem trzeba jednak odnotowaé, ze rozwazana zasada — réwniez po jej
wyrazeniu expressis verbis w art. 2a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa [...J: «Niedajace sie usungé¢ watpliwosci co do tresci przepisow prawa
podatkowego rozstrzyga sie na korzy$¢ podatnika» — nie spetnia w praktyce swojej
roli. Trybunat Konstytucyjny stanowczo podkreslit, ze za catkowicie bezpodstawng
konstytucyjnie trzeba uznaé¢ przede wszystkim subiektywng interpretacje zasady in
dubio pro tributario, zgodnie z ktéra o jej aplikacji decyduje fakt wystapienia
watpliwosci po stronie okreslonego podmiotu (podatnika czy — co znacznie czestsze
— organu podatkowego). Trudno bowiem zatozy¢, by zastosowanie wspomnianej
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zasady, majgcej niekwestionowang podstawe konstytucyjng, zalezato od tego, czy
osoba dokonujgca wyktadni regulacji daninowej potrafi wtasciwie dostrzec i — wtérnie
— prawidlowo usuna¢ wszelkie niejasnosci tekstu prawnego. Z tego wzgledu
konieczne i w peini uzasadnione wydaje si¢ opowiedzenie za obiektywnym
rozumieniem zasady in dubio pro tributario, wedtug ktorego jej aplikacja pozostaje
zrelatywizowana do tych watpliwosci, jakie w odniesieniu do danej regulacji
daninowej powstajg na gruncie przyjetych w kulturze prawnej regut interpretaciji.

Jak przy tym powszechnie przyjmuje sie w polskiej doktrynie prawnicze;j,
wsréd dyrektyw wyktadni wyrdéznic mozna dyrektywy: 1) jezykowe, nakazujgce
rozumienie przepiséw prawnych zgodnie z regutami semantycznymi i syntaktycznymi
jezyka etnicznego, z zastrzezeniem specyficznego znaczenia okreslonych wyrazen
nadanego im w jezyku prawnym lub prawniczym, 2) systemowe, stuzgce zachowaniu
spojnosci systemu prawnego, ktére — w razie wieloznacznosci jezykowe;j
— przewidujg odrzucenie wariantu interpretacyjnego nieuzgadnialnego z zasadami
prawnymi (aspekt poziomy) lub unormowaniami o wyzszej mocy prawnej (aspekt
pionowy), oraz 3) funkcjonalne, w tym celowos$ciowe (teleologiczne), odwotujace sie
do warto$ci i celéw prawodawcy. Aplikacja wymienionych trzech zestawéw dyrektyw
wyktadni skutkuje - niejako z zatozenia — eliminacjg wszelkich niejasnosci
obarczajacych tekst prawny, a zatem pozwala na odtworzenie normy prawnej jako
wypowiedzi jednoznacznej. W konsekwencji, przyjmowane niekiedy zapatrywanie, ze
zasada in dubio pro tributario znajduje zastosowanie dopiero po uwzglednieniu
wszystkich rodzajéw dyrektyw interpretacyjnych prowadzi do oczywistego absurdu,
wykluczajac spetnianie przez te zasade jakiejkolwiek rzeczywistej funkgiji,
a w szczegolnosci roli wyznaczonej jej przez ustawe zasadnicza.

Dostrzegajagc oméwione powyzej nieprawidtowosci dotyczgce rozumienia
zasady in dubio pro tributario, Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze jako reguta
interpretacji jest ona dyrektywa wyktadni funkcjonalnej, ktéra wyklucza w procesie
interpretacji regulacji daninowych inne racje odwotujgce sie do wartosci lub celéw
przypisywanych prawodawcy. Nieusuwalna watpliwos¢é dotyczgca wyktadni
omawianego rodzaju regulacji oznacza zatem tylko takg watpliwos¢, ktéra pozostaje
aktualna po zastosowaniu regut interpretacji jezykowej oraz systemowej.
W konsekwencji, co Trybunat zaznaczyt juz stanowczo w wyrokach o sygn. P 33/09
oraz SK 18/09, w wypadku gdy po starannej aplikacji jezykowych dyrektyw wyktadni
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oraz — ewentualnym — odrzuceniu tych wariantéw interpretacyjnych, ktére nie
spetniajg wymogow systemowych, interpretator:
1) uzyskat jednoznaczno$¢ poddanej wyktadni regulacji daninowej, nie wolno mu
modyfikowaé otrzymanego rezultatu interpretacyjnego w oparciu o argumentacje
funkcjonalng, w tym celowos$ciowa, jezeli prowadzitoby to do pogorszenia sytuacji
prawnej podatnika lub innego podmiotu obowigzanego do $wiadczenia daniny
publicznoprawnej,
2) nie uzyskat jednoznacznosci poddanej wyktadni regulacji daninowej, spos$rod
mozliwych rezultatéw interpretacyjnych, musi dokona¢ wyboru rezultatu najbardziej
korzystnego z punktu widzenia sytuacji prawnej podatnika lub innego podmiotu
obowigzanego do swiadczenia daniny publicznoprawnej.

Argumentacja funkcjonalna, w tym celowos$ciowa, nie powinna i nie moze
— w Swietle wymogdbw wynikajgcych z art. 84 w zwigzku z art. 217 Konstytucji -
stuzy¢ zwiekszeniu powinnosci obarczajgcych jednostki. Wiladztwo daninowe
przystugujgce panstwu jest bowiem réwnowazone w aspekcie formalnym co najmniej
przez naloZzenie na prawodawce obowigzku jasnego formutowania stanowionych
przez niego w tym obszarze przepisébw prawnych, co wielokrotnie podkreslano

w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego”.

1.4. Rekapitulujgc powyzsze ustalenia, dotychczasowe orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego nakazuje uzna¢, iz wskazane w piSmie inicjujgcym
niniejsze postepowanie wzorce kontroli — nawet jezeli wymagaja pewnej korekty, czy
potencjalnej redukcji — przesadzajg o dopuszczalnosci rozpoznania skargi
konstytucyjnej w zakresie, w jakim dotyczy ona zarzutu naruszenia zasady
szczegblnej okreslonosci przepisow daninowych. Dalsza analiza merytoryczna
potwierdza nadto, ze wymieniona zasada konstytucyjna jest réwniez adekwatnym

punktem odniesienia dla oceny art. 72 § 1 pkt 1 0.p.

2. Analiza zgodnosci

2.1. Prawo do zwrotu nadpfaty podatku, jako ,inne niz wiasnos¢ prawo
majatkowe”, ma swojg normatywng podstawe w ustawie. Zostato uregulowane
w kwestionowanym art. 72 § 1 pkt 1 o.p. Ustalenie jego normatywnego sensu nie
moze jednak abstrahowaé od konstytucyjnego kontekstu.
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W pi$miennictwie wyrazany jest poglad, ze ,prawo do otrzymania zwrotu
nadptaconego podatku jest prawem posiadajacym wymiar konstytucyjny,
urzeczywistniajgcym takie zasady ustrojowe jak zasada panstwa prawa, czy tez
zasada nakiadania danin publicznych w formie ustawy” (M. Slifirczyk, Zarzut
przerzucenia przez podatnika ciezaru nienaleznego podatku na inne podmioty jako
ograniczenie prawa do zwrotu nadpfaty w $wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego [w:] Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa
finansowego i podatkowego, red. P. J. Lewkowicz, J. Stankiewicz, Biatystok 2010,
s. 465).

Konstytucyjne zakotwiczenie prawa do zwrotu nadptaty dostrzegt réwniez
w swym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny. Uwzgledniajac stanowisko doktryny
stwierdzit: ,Nadptata i zwigzany z nig obowiazek panstwa zwrotu kwoty nienaleznej
lub zaptaconej w wysokosci wyzszej od naleznej sg zwigzane z zasadg panstwa
prawa. Jest to konsekwencja normy konstytucyjnej, stosownie do ktérej podatek
moze by¢ natozony tylko ustawg (por. art. 217 Konstytucji). Skoro podatnik jest
zobowigzany do zaptaty podatku w wysokosci wynikajgcej z przepisébw prawa, to
mozna z tego wywies¢ jego uprawnienie do zwrotu tego, co zostato nadptacone albo
zaptacone bez podstawy ustawowej (zob. M. Poptawski, [w:] System prawa
finansowego. Tom Ill. Prawo daninowego, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 624)"
(postanowienie TK z 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09).

Niezaleznie od konstytucyjnego osadzenia prawa do zwrotu nadptaty
podatku, w cytowanym powyzej orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny sformutowat
jednoznaczny poglad, ze ustrojodawca nie przesadzit, by poniesienie ciezaru
ekonomicznego podatku decydowato o mozliwosci skorzystania z tego prawa przez
podatnika. Sad konstytucyjny uznat, ze ,obowigzujace przepisy dotyczace nadptaty
realizujg jeden z mozliwych modeli tej instytucji’ zas ,Do parlamentu nalezy
ewentualne wprowadzenie w ustawie, wzorem niektérych panstw europejskich,
modelu nadptaty przewidujacego przestanke poniesienia przez podatnika cigzaru
ekonomicznego podatku jako warunku zwrotu nadptaty podatku (zob. uchwata NSA
wydana w sktadzie 7 sedziéw 13 lipca 2009 r., sygn. akt | FPS 4/09). Trybunat
Konstytucyjny nie ma kompetencji do zastgpienia ustawodawcy albo wskazywania,
ktéry model zwrotu nadptaty podatku bytby wiasciwy” (ibidem).
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2.2. W tym kontekscie warto odnotowaé, ze w Sejmie minionej kadenciji
trwaty prace legislacyjne nad rzgdowym projektem ustawy — Ordynacja podatkowa
(druk sejmowy nr 3517/VIll kad.), opracowanym przez specjalng komisje, powotang
rozporzgdzeniem Rady Ministrow z dnia 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie
utworzenia, organizaciji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa
Podatkowego (Dz. U. poz. 1471, ze zm.). Wspomniane przedtozenie zaktadato
generalng przebudowe przepiséw regulujgcych nadptate podatku. W zwigzku
z rozpatrywang skargg konstytucyjng wsréd zmian nalezy zwréci¢é uwage przede
wszystkim na sprecyzowanie definicji nadptaty i ,uwzglednienie elementu
bezpodstawnego wzbogacenia jako przestanki, ktérej zaistnienie eliminuje mozliwo$¢
jej zwrotu” (uzasadnienie projektu ustawy, s.22). Jak przewidywat art. 185 § 1
projektowanej ordynacji podatkowej: ,Za nadptate uwaza sie kwote nadptaconego
podatku lub kwote zaptacona nienaleznie jako podatek”, jednak tego przepisu nie
stosuje sie ,w zakresie w jakim organ podatkowy udowodni, ze w wyniku zwrotu
kwot, o ktérych mowa w § 1, lub ich czesci, nastapi bezpodstawne wzbogacenie”
(art. 185 § 2 projektowanej ordynacji podatkowej). W uzasadnieniu projektu
wyjasniono: ,0znacza to, ze organ podatkowy bedzie mégt odmoéwi¢ dokonania
zwrotu naleznosci, ktéra spetnia warunki okreslone w art. 185 § 1, jesli wykaze, ze
w wyniku zwrotu tej kwoty nastgpi bezpodstawne wzbogacenie osoby uprawnionej
do uzyskania nadptaty. Uzasadniajac potrzebe takiej regulacji, nalezy wskazac, ze
konstrukcja podatku, zwtaszcza w podatkach posrednich, umozliwia przeniesienie
obcigzenia z tego tytutu na konsumenta towaru lub ustugi. Rozwigzania prawne
w zakresie nadptaty hie powinny jednak prowadzié¢ do bezpodstawnego wzbogacenia
podatnika. Podkresli¢ nalezy, ze przedmiotowy przepis nie tworzy generalnego
domniemania, iz kazdy uiszczony podatek akcyzowy lub inne podatki posrednie sa
w catosci, zawsze przerzucane na konsumenta, kosztem ktérego nastepuje
przysporzenie Skarbu Panstwa. Ocena czy w danych okolicznosciach doszio do
nieuprawnionego  wzbogacenia powinna  byé kazdorazowo dokonana
z uwzglednieniem oceny przez organ przestanek ekonomicznych dotyczacych
zaréwno zakresu, jak i mozno$ci przerzucenia ciezaru podatkowego” (uzasadnienie
projektu ustawy, s. 237-238).

Whnioskodawca podkreslit, ze ,stota przepisu sprowadza sie do
potwierdzenia akceptowanego obecnie w orzecznictwie sgdéw postugiwania sie

konstrukcjg bezpodstawnego wzbogacenia na etapie okresSlania nadptaty”. Koniec
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VIl kadencji Sejmu uniemozliwit kontynuacje prac nad tg propozycja, wstrzymat
przyjecie nowego - alternatywnego w stosunku do przewidzianego pierwotnie
w ordynaciji podatkowej — modelu zwrotu nadptaty podatku.

Sejm podtrzymuje swoje stanowisko z 9 kwietnia 2010 r., wyrazone
w sprawie o sygn. akt P 45/09, ze istota problemu zwigzanego z nadptata w podatku
akcyzowym nie wynika wprost z brzmienia art. 72 § 1 pkt 1 o.p. Z kolei trafne
w warunkach wowczas rozbieznego orzecznictwa sgdowego przekonanie, ze: ,Brak
uregulowania kwestii zwrotu nadptaty w podatku akcyzowym na rzecz konsumenta
(podatnika rzeczywistego) nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie zaniechania
ustawodawcy, a nie pominiecia”, dzi§ musi byé uznane za nieaktualne. Obecnie,
trwatym elementem normatywnym instytucji prawnej nadptaty w podatku akcyzowym
z tytulu sprzedazy energii elektrycznej uregulowanej w kwestionowanym
W niniejszym postepowaniu przepisie ordynacji podatkowej jest bowiem, wynikajacy
z uchwalodawczej dziatalnosci NSA (por. pkt 11.6 niniejszego pisma), wymodg
poniesienia ciezaru ekonomicznego przez podatnika. Odnotowany fakt nie zmienia
oceny Sejmu, ze wykreowanie tego rodzaju nowej przestanki prawnej powinno
stanowi¢ wynik aktywnos$ci ustawodawcy, a nie organoéw stosujgcych prawo.

2.3. Referujgc — stanowigce jeden z punktéw odniesienia dla formutowanych
przez Sejm ocen — poglady Trybunatu Konstytucyjnego na temat prawa do zwrotu
nadptaty podatku, nie mozna pomingé wywodow, ktére organ éw zawart w wyroku
z6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00. Trybunat orzekt w nim, ze stwierdzenie
niezgodnosci z Konstytucjg rozporzadzenia Ministra Finanséw bedgacego podstawa
natozenia obowigzku zaptaty podatku akcyzowego ,nie stwarza podstaw zwrotu
podatku uiszczonego na podstawie tego przepisu’. W uzasadnieniu tego wyroku
wskazano — przy uwzglednieniu specyficznego charakteru podatku akcyzowego
i natury prawnej nadptaty podatku — Zze nie ma prostej zaleznosci miedzy
stwierdzeniem niekonstytucyjno$ci zakwestionowanej regulacji prawa podatkowego
aprawem 2zadania zwrotu zaptaconego podatku akcyzowego. Trybunat
stwierdziwszy, ze osoba wskazana w przepisach prawa podatkowego jako podatnik
nie ponosi jego ciezaru (poniewaz ekonomicznie podatek ten ptaci konsument, jako
nabywca towaru akcyzowego, w cenie tego towaru), uznat, ze ustawodawca,
normujac kwestie zwrotu nadptaty, pominat istotng przestanke roszczenia o zwrot

nienaleznego $wiadczenia, jakg jest wykazanie zubozenia po stronie tego, kosztem
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kogo nastgpito wzbogacenie Skarbu Panstwa. Wskazat, ze prawidiowa wyktadnia tej
regulacji powinna uwzglednia¢ funkcje, ktérg ma ona spetnia¢; zwrot wartosci ,musi
nalezec sie temu, kto warto$¢ te utracit, a zatem tej osobie, ktéra faktycznie poniosta
ekonomiczny ciezar nienaleznie zaptaconego podatku”. Trybunat stwierdzit réwniez,
ze ,zwrot podatku akcyzowego na rzecz osoby, ktéra go tylko formalnie a nie
faktycznie zaptacita prowadzitby zatem do bezpodstawnego wzbogacenia tej osoby”.

Do tych ustalen odwotat sie Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu
z 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09. Na podstawie analizy, obejmujgcej rowniez
pbzniejsze judykaty, stwierdzit, po pierwsze, ze: ,w zadnej z przedstawionych spraw
przedmiotem kontroli nie byty przebisy ordynacji podatkowej dotyczace przestanek
zwrotu nadpfaty podatku nadptaconego lub nienaleznie uiszczonego. Wypowiedzi
Trybunatu odnosity sie do skutkow wyrokéw o niezgodnosci z Konstytucjg przepiséw
rozporzadzen Ministra Finansoéw, nie za$ z ogolnymi przestankami powstania
roszczenia o zwrot nadptaty podatku” (na temat specyfiki nadptaty podatkowej
w wypadku, gdy stanowi realizacje restytucyjnej i sanacyjnej funkcji art. 190 ust. 4
Konstytucji, zob. takze A. Krzywon, Konstytucyjne aspekty nadptaty podatkowej,
,Przeglad Legislacyjny” 2010, nr 4, s. 88-89). Po drugie: ,kwestia tego, czy w danej
sytuacji przystuguje zwrot nadptaty podatku akcyzowego powstatej w wyniku
orzeczenia o niekonstytucyjnosci, wymaga rozstrzygniecia osobno w kazdej
indywidualnej sytuacji. Dotychczasowe orzeczenia prowadzg do wniosku, Zze nie
mozna dokonywaé w tej kwestii uogélnien, a zwtaszcza przyjmowac, iz podatnicy
podatku akcyzowego sg zawsze pozbawieni mozliwosci zwrotu nadptaty”.

Z powyzszego bezspornie wynika, ze ustalenia TK podjete wzgledem zwrotu
nadptaty podatku w wyroku z 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, mogg mie¢
znaczenie w niniejszym postepowaniu jedynie dla okreslenia przez Trybunat skutkéw
prawnych ewentualnego wyroku o niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu
ordynacji podatkowej. Na marginesie warto jednak odnotowag, ze trybunalskie wyroki
zawierajgce w swej sentencji tzw. rozstrzygniecie aplikacyjne spotkaly sie
w przesztosci z krytykg przedstawicieli doktryny (por.: P. Radziewicz, ,Przywilej
korzysci” jako skutek prawny orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad
Legislacyjny” 2006, nr 4, s. 9-34 oraz M. Florczak-Wator, ,Przywilej korzy$ci”
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 6, s. 29-
48), za$ in casu podobny rezultat praktyczny mogtby zostaé osiggniety za pomoca
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odroczenia przez TK terminu utraty mocy obowigzujacej przez art. 72 § 1 pkt 1 o.p.
(por. pkt VIl niniejszego pisma).

2.4. Odmienne wnioski na temat znaczenia wyroku TK z 6 marca 2002 r.,
sygn. akt P 7/00, wyciggnat NSA, co znalazlo odzwierciedlenie w jego uchwale
w sprawie o sygn. akt | GPS 1/11. Dostrzegajac korzenie obowigzku zwrotu nadptaty
w art. 64 ust. 1 Konstytucji, sad wywiédt, ze jezeli podatnik wystepujacy o zwrot
nadptaty na skutek skorzystania z dostepnych $rodkéw prawnych uniknat poniesienia
ekonomicznego ciezaru podatku (a zatem uniknat zubozenia), to woéwczas odpada
konstytucyjne uzasadnienie dia przyznania ochrony roszczeniu restytucyjnemu
takiego podatnika.

Rozumowania NSA (ktérego efekt przesadzit aktualny sens normatywny
art. 72 § 1 pkt 1 o.p.) nie mozna zaaprobowaé. Nawet przyjmujgc — przeciwnie do
ustalen Trybunatu Konstytucyjnego podjetych w sprawie o sygn. akt P 45/09 — na
potrzeby prowadzonych rozwazan zatozenie, ze udzielanie ochrony prawom
majatkowym (prawu do zwrotu nadptaty) podatnika, ktéry nie poniést ciezaru
podatkowego, jest wbrew Konstytucji, nie mozna negowaé¢ faktu, ze pierwotnie
kwestionowany art. 72 § 1 pkt 1 o.p. takg ochrone przewidywat i bylo to zgodne
zintencjg ustawodawcy (co zostato potwierdzone m.in. w stanowisku Sejmu
z 9 kwietnia 2010 r., we wspomnianej sprawie o sygn. akt P 45/09). W konsekwenc;ji
roszczenie zwrotu nadptaty, jako ustawowe prawo majatkowe wszystkich podatnikow
(takze niezubozonych uiszczeniem podatku), korzystato z konstytucyjnych gwarancji,
i mogto zostaé ograniczone jedynie wskutek stosownej nowelizacji badz uchylenia
kwestionowanego przepisu ordynacji podatkowej przez ustawodawce, albo
w nastepstwie wyroku derogacyjnego Trybunatu Konstytucyjnego.
W demokratycznym panstwie prawnym, respektujagcym zasade tréjpodziatu wiadzy,
nie jest dopuszczalne ograniczanie przyznanych przez ustawe expressis verbis praw
jednostki w drodze orzecznictwa sagdowego.

Aspekt ten nie uszedt takze uwadze komentatorow uchwaty NSA w sprawie
o sygn. akt | GPS 1/11, ktérzy ocenili tok rozumowania sadu jako kuriozalny, ,wynika
Z niego bowiem, ze jezeli Konstytucja nie gwarantuje nam jakiego$ uprawnienia, to
na nic, ze uprawnienie obywatela wobec parnstwa wynika z ustawy. Panstwo moze
sie z niego «wymigaé» [...] argumentujgc, ze brak jest ku temu $Swiadczeniu
uzasadnienia konstytucyjnego” (K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Czy nadpfate
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trzeba podatnikowi zwréci¢?, ,Przeglad Podatkowy” 2011, nr 10, s. 50). Zdaniem
cytowanych autoréow: ,Nawet jesli sfera uprawnien [obywatela wobec panstwa
wynikajaca z wyktadni jezykowej art. 72 § 1 pkt 1 o.p. — uwaga wlasna] zostata
uksztattowana prawnie w sposéb aksjologicznie trudny do zaakceptowania
(a w konsekwencji rodzacy watpliwosci co do zgodnosci z art. 2 Konstytuciji), to
trzeba pamieta¢ o tym, ze ksztattowaly jg konstytucyjne organy panstwa dziatajace
w zakresie swoich kompetencji” (ibidem, s. 51).

Poglad, wedle ktérego prawo otrzymania nienaleznie zaptaconego podatku
jest prawem majatkowym podlegajgcym ochronie konstytucyjnej na podstawie art. 64
Konstytucji, jako ,inne niz wlasno$¢ prawo majatkowe”, jest w literaturze
powszechny. Zdaniem A. Krzywonia: ,0znacza to, ze do przestanek i trybu zwrotu
nadpfaty nalezy w catosci odnies¢ ogoiny rezim ochrony praw majatkowych, w tym
zasade ograniczania jedynie ustawa, zasade proporcjonalnosci oraz nienaruszalno$é
istoty tych praw” (tenze, Konstytucyjne aspekty ..., s. 96). Stanowisko przedstawicieli
nauki w tym zakresie podziela réwniez Trybunat Konstytucyjny, czemu dat wyraz
m.in. w cytowanym juz powyzej wyroku TK z 10 marca 2009 r., sygn. akt P 80/08,
wskazujac: ,W doktrynie prawa podatkowego nie budzi watpliwosci, ze prawo do
zwrotu nadpfaty VAT stanowi prawo majatkowe podlegajace ochronie konstytucyjnej
na podstawie art. 64 Konstytucji, jako «inne niz witasno$¢ prawo majatkowe» (zob.
m.in. M. Zdebel, Ordynacja podatkowa. Komentarz, pod red. H. Dzwonkowskiego,
Warszawa 2008, s. 590)".

2.5. Naczelny Sad Administracyjny, uzasadniajgc uchwate z 22 czerwca
2011 r., sygn. akt | GPS 1/11, odnié6st sie do przyjetych metod wyktadni art. 72 o.p.
Podkreslit, ze konieczno$¢ odwotania sie do prymatu wyktadni jezykowej oraz zasady
in dubio pro tributario ,nie istnieje wobec wszelkich przepisow zawartych w ustawie
podatkowej, niezaleznie od ich przedmiotu regulacji. Innymi stowy, nie jest tak, ze
wytacznie sam fakt, iz przepis zostat zamieszczony w ustawie podatkowej nakazuje
udzielenie prymatu wyktadni jezykowej oraz zastosowania reguly in dubio pro
tributario. Analizowana sprawa nie dotyczy bezposrednio ciezaréw ani $wiadczen
publicznych. Aksjologia konstytucyjna odnoszaca sie do dopuszczainych dyrektyw
wykfadni prawa podatkowego nie jest zatem w peini adekwatna do omawianego
zagadnienia. Watpliwos¢ interpretacyjna w niniejszej sprawie sprowadzata sie
bowiem do odpowiedzi na pytanie, czy podatnik moze skorzysta¢ z prawa do zwrotu
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nadptaty, jezeli uwzglednienie tego roszczenia doprowadzi¢ by miato do jego
nieuzasadnionego wzbogacenia. Nie chodzi zatem ani o cigzar, ani o $wiadczenie
publiczne, ani tym bardziej o wysoko$¢ podatku lub innej daniny publicznej. Uznanie,
tak jak to uczynit Sad w niniejszej sprawie, ze podatnik niezubozony nie ma
roszczenia o zwrot nadplaty, nie prowadzi do zwigkszenia czy poszerzenia
jakiegokolwiek obowigzku takiego podatnika ani tez do odebrania czy ograniczenia
preferencji podatkowej’. Wymaga podkreslenia, ze w ocenie wspomnianego sadu:
.Nie jest réwniez tak, ze wynik wyktadni przyjety w obecnej sprawie przez Naczelny
Sad Administracyjny skutkuje ograniczeniem uprawnien, jakie przystugujg
podmiotom, ktére zaptacity podatek oparty na wadliwej podstawie prawnej. Naczelny
Sad Administracyjny ustalit wylacznie zakres, w jakim uprawnienia te mogg by¢
realizowane w postepowaniu o zwrot nadptaty podatkowej, wskazujac jednoczesnie,
ze w pozostatym zakresie istnieje mozliwo$¢ zrealizowania tych uprawnien w innych
postepowaniach” (ibidem).

Wyrazonych przez NSA poglagdéw nie mozna zaakceptowac. Uznajac prawo
do zwrotu nadptaty VAT za prawo majatkowe podlegajgce ochronie konstytucyjne;j,
w sprawie o sygn. akt P 80/08 Trybunat stwierdzit, ze: ,mamy tutaj do czynienia
z uiszczonym bez podstawy prawnej (a wiec nienaleznym) przymusowym
i nieodptatnym $wiadczeniem publicznoprawnym. Wierzyciel podatkowy otrzymuje
zatem Swiadczenie podatkowe, ktére mu nie przystuguje. Instytucja nadpfaty ma
doprowadzi¢ do stanu zgodnego z prawem materialnym i obcigzenia strony stosunku
prawnopodatkowego tylko w granicach okreslonych prawem. Jakkolwiek zaréwno
doktryna prawa, jak i orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego do$¢ szeroko ujmuje
swobode ustawodawcy w sferze prawa daniowego, to nie powinno ulegaé
watpliwosci, ze granicg tej swobody jest m.in. koniecznos¢ respektowania
konstytucyjnych regut ochrony praw majatkowych podatnikébw (takze ogdtu tych
praw, a wiec majatku w rozumieniu cywilistycznym), a zdecydowanie wykraczajg
poza jej zakres rozwigzania sankcjonujgce zaptate podatkéw i innych naleznosci
publicznoprawnych pobranych nienaleznie, badz tez — réwnoznaczne z nimi
w skutkach — pominigcia regulacyjne uniemozliwiajgce odzyskanie takich naleznosci”
(wyrok TK z 10 marca 2009 r.).

Aktualnos¢ powyzszych ustalen Trybunat Konstytucyjny potwierdzit w wyroku
z 18 kwietnia 2018 r., sygn. akt K 52/16. Odnotowat w nim, ze: ,wszystkie

wczesniejsze orzeczenia, w ktorych krytycznie oceniat niejasne sformutowanie
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przepisow prawa podatkowego, umozliwiajgce ich rozszerzajgcg wykiadnie na
niekorzy$¢ obywatela, odnosity sie¢ do regulacji stanowigcych podstawe okreslenia
istnienia, zakresu i wysokosci zobowigzania podatkowego” a wsréd wyrokow
stanowigcych egzemplifikacje tej praktyki wymienit wiasnie orzeczenie w sprawie
o sygn. akt P 80/08. Wskazat, ze stwierdzajgc w nim niekonstytucyjnoS¢ pominiecia
prawodawczego (brak rozwigzan proceduralnych) — in casu nieuregulowanie
w ordynacji podatkowej trybu ztozenia korekty deklaracji i wniosku o stwierdzenie
nadptaty podatku od towaroéw i ustug — Trybunat takze kierowat sie¢ wymaganiem
odpowiednio wysokiego poziomu regulacji podatkowo-prawnej, ktdry umozliwia
obywatelom ksztaltowanie wlasnych zachowan i zabezpiecza ich przed
nieoczekiwanymi konsekwencjami. Odwolujgc sie do przytoczonych przyktadéw
stwierdzit, Zze: ,Wypracowany w orzecznictwie trybunalskim standard
[iednoznacznosci i okreslonosci przepiséw podatkowych — uwaga wiasna] odnosi sie
do unormowan bedacych podstawg ksztattowania zobowigzania podatkowego
i okreslania jego wysokosci, w toku postepowania przed organami podatkowymi
i w ewentualnym postepowaniu sadowym majagcym na celu weryfikacje decyzji
organu podatkowego”. Nie ulega zatem watpliwosci, Zze w ocenie sadu
konstytucyjnego regulacje proceduralne niepozwalajace na zwrot nadptaty tworzg
w istocie ,nowy prawnopodatkowy stan faktyczny podlegajgcy opodatkowaniu”,
a w efekcie znajduje do nich zastosowanie zasada szczegoélnej okreslonosci
przepiséw podatkowych.

W podobnym kierunku formutowane sg wypowiedzi czesci przedstawicieli
doktryny. Zdaniem K. Lasinskiego-Suleckiego i W. Morawskiego ,Kazde ustawowe
ograniczenie zwrotu nadptaty musi podlega¢ wnikliwej ocenie, jako ze wywiera ono
w istocie skutek w postaci sanowania btednie natozonego podatku. Powoduje ono
efekt rownowazny de facto z rozszerzeniem sie zakresu obowigzku wynikajgcego
z ustawy podatkowej. Jezeli dochodzi do ograniczenia zwrotu nadptaty, to trzeba
byloby stosowne orzeczenie TK Ilub sadu administracyjnego rozumieé¢ jako
sankcjonujqce omytkowo zaptacony, a nawet sankcjonujgce omytkowo natozony
podatek! W konsekwenciji rozszerzono by obowigzek podatkowy poza jego zakres
uksztattowany w ustawie badZz nawet poza zakres dopuszczony Konstytucjg czy
prawem Unii Europejskiej” (tychze, Czy nadpfate trzeba podatnikowi zwrocic?,
.Przeglad Podatkowy” 2011, nr 10, s. 51).
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Poglad ten — niezaleznie pod tego, ze w piSmiennictwie bywa niekiedy
zajmowane stanowisko przeciwne (zob. np. M. Poptawski, Uprawnienia podatkowe.
Procedura dochodzenia naleznosci podatkowych od Skarbu Paristwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego, Lex/el. 2014, nr 188797) - podziela takze Sejm.
Zakwestionowany art. 72 § 1 pkt 1 o.p., chociaz wprost nie reguluje wysokosci
zobowigzania podatkowego, to jednak oddziatujgc na bilans rozliczen z tytutu
zobowigzan podatkowych musi by¢ uznany za przepis podatkowy (daninowy), do
ktérego zastosowanie znajduje konstytucyjna zasada szczegoélnej okreslonosci
(zob. takze m.in. L. Etel, Komentarz do art. 72 ustawy — Ordynacja podatkowa [w:]
J. Brolik, R. Dowgier, L. Etel, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Lex/el. 2013,
nr 145132).

Co wiecej, na marginesie mozna odnotowa¢, ze trybunalskie orzecznictwo
daje podstawy, by uznaé, iz konstytucyjna zasada in dubio pro tributario nie dotyczy
wylgcznie zwiekszenia obowigzkéw podatkowych, lecz takze innych regulacii
ksztattujgcych sfere praw i obowigzkéw podmiotu obowigzanego do oswiadczen
podatkowych. Jak bowiem wskazat Trybunat: ,zgodnie z wymogami konstytucyjnymi
niejasnych regulacji podatkowych nie wolno interpretowaé na niekorzysé podatnikow,
a w konsekwenciji jesli takie regulacje okazujg sie ostatecznie wieloznaczne, to
zgodnie z zasadg in dubio pro ftributario nalezy opowiedzie¢ sie za rozwigzaniem
uwzgledniajgcym interes podmiotu obowigzanego do swiadczen podatkowych. Tym
bardziej za niedopuszczalne uznaé trzeba analogiczne stosowanie nieprecyzyjnych
przepiséw podatkowych czy tez rozszerzajgce stosowanie jednoznacznych
przepisbw podatkowych, gdyby miato to na celu zwiekszenie obowigzkéw
podatkowych” (wyroki TK z: 13 wrzes$nia 2011 r., sygn. akt P 33/09; 18 lipca 2013 r.,
sygn. akt SK 18/09).

26. W obliczu pogladéw sformutowanych przez NSA w analizowanej
uchwale z 22 czerwca 2011 r. wymaga usSciSlenia, ze wedlug znajdujgcej
zastosowanie w odniesieniu do przepiséw podatkowych zasady in dubio pro
tributario (wywodzonej z konstytucyjnej zasady szczeg6lnej okreslonosci przepiséw
prawa daninowego, o czym byla juz mowa) podatnikiem, ktéry jest jej beneficjentem,
Z pewnoscig nie jest wylacznie ten, kto doznat uszczerbku majgtkowego uiszczajac
danine publiczng, lecz kazdy, na ktérym cigzy obowigzek podatkowy.
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Nie ma na to wplywu okolicznos¢, ze w doktrynie prawa podatkowego
wyroznia sie podatnika formalnego i podatnika rzeczywistego (por. W. Wéjtowicz [w:]
Prawo podatkowe — czes$¢ ogéblna i szczegblowa, red. W. Wojtowicz, Warszawa
2009, s. 9-10). Podatnik formalny to ten, kto na podstawie konkretnej ustawy
podatkowej jest zobowigzany do zaptacenia podatku i rozliczenia sie z tego tytutu
z wtasciwym organem podatkowym. Jezeli podatnik formalnie zobowigzany do
viszczenia podatku ponosi jednoczesSnie ekonomiczny ciezar podatku, jest on
réwnoczesnie podatnikiem rzeczywistym. W podatkach posrednich (podatek
akcyzowy, podatek od towaréw i ustug) nastepuje rozczepienie osoby podatnika
formalnego i rzeczywistego, tak ze sg to dwa odrebne podmioty. Oba podatki
pos$rednie sg elementem ksztattujgcym wysokos$¢ ceny i sg niejako z ,urzedu” w niej
uwzgledniane.

Zgodnie z definicjg legalng zawartg w art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 9 maja
2014 r. o informowaniu o cenach towaréw i ustug (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 178), ceng
jest warto$¢ wyrazona w jednostkach pienieznych, ktérg kupujacy jest obowigzany
zapfaci¢ przedsigbiorcy za towar lub ustuge, natomiast wedtug art. 3 ust 2
wspomnianej ustawy: W cenie uwzglednia si¢ podatek od towarow i ustug oraz
podatek akcyzowy, jezeli na podstawie odrebnych przepiséw sprzedaz towaru
(ustugi) podlega obcigzeniu podatkiem od towaréw i ustug lub podatkiem
akcyzowym. Przez cene rozumie si¢ rowniez stawke taryfowa”.

Podatnikiem formalnym, w stanie faktycznym lezagcym u podstaw niniejszego
postepowania, jest skarzaca, a podatnikiem rzeczywistym — nabywca energii
elektrycznej, ktéry zaptacit cene zawierajacg w swej wysokosci kwote wliczonego do
niej podatku. Jednak de lege lata przeniesienie przez podatnika ekonomicznego
ciezaru akcyzy na konsumenta nie pozbawito tego pierwszego statusu podatnika,

W prawnym znaczeniu tego stowa.

2.7. Majac na wzgledzie wszystkie podjete ustalenia, w tym przede
wszystkim norme prawng odtworzong z art. 72 § 1 pkt 1 o.p. przez sady
adminfstracyjne, trzeba uzna¢, ze zakwestionowany przepis ordynacji podatkowej
godzi w zasade szczegoélnej okreslonosci regulacji daninowych. Znaczenie nadane
analizowanej regulacji w judykaturze, co do meritum akceptowaine konstytucyjnie
(odzwierciedlajgce jeden z dopuszczalnych modeli zwracania nadptaty podatkowe;j),
zostato bowiem uksztattowane - wbrew rezultatom wyktadni jezykowej, przez
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pryzmat funkgcji, jakg ma spetnia¢ unormowanie dotyczace nadptaty — na niekorzysé
podatnikéw. Tymczasem w swietle utrwalonego pogladu Trybunatu Konstytucyjnego
(por. pkt VI.1 niniejszego pisma) jedna z postaci naruszenia zasady poprawnej
legislacji ma miejsce wtedy, gdy prawodawca przez odpowiednie sformutowanie aktu
normatywnego nie wykluczyt niedopuszczainego z punktu widzenia ustawy
zasadniczej analogicznego badz rozszerzajgcego stosowania przepisobw prawnych,
albo — jesli pomimo zachowania wymaganego standardu legislacyjnego — nie
zareagowat nastepczo na niewtasciwg ich interpretacje w praktyce orzeczniczej i nie
wprowadzit do aktu normatywnego koniecznych zmian majgcych na celu jej
wyeliminowanie.

2.8. Majac na uwadze przedstawione wyzej argumenty, nalezy uznaé, ze art.
72 § 1 pkt 1 ordynacji podatkowej, w zakresie wskazanym w petitum stanowiska, jest
niezgodny z zasadg szczegOlnej okreslonosci regulacji daninowych, wywodzong
z art. 84 w zwigzku z art. 217, w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Vil. Dodatkowy wniosek Sejmu

W razie, gdyby Trybunat Konstytucyjny podzielit stanowisko Sejmu i uznat
art. 72 § 1 pkt 1 0.p. za niezgodny z Konstytucjg, wnosze o odroczenie terminu utraty
mocy obowigzujacej wskazanej regulacji o 18 miesiecy w trybie art. 190 ust. 3
Konstytucji. Bezzwloczna derogacja trybunalska przepisu ordynacji podatkowej
w zakresie zakwestionowanym w niniejszej sprawie wigzataby sie bowiem
z naktadami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej.

W okresie miedzy ogtoszeniem wyroku TK a utratg mocy obowigzujacej
przez przepis okreslony w jego sentencji, prawodawca bedzie miat warunki
pozwalajgce dokona¢ niezbednych zmian legislacyjnych, sanujgcych aktualny stan
prawny.

MARSZpu< ;. SEIMU

Elziiéts yvitek
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