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WYROK
z dnia 13 pazdziernika 2008 r.
Sygn. akt K 16/07"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamr6z — przewodniczacy
Teresa Liszcz

Ewa L ¢towska — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 13 pazdziernika 2008 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodnosci:

art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od

towarow 1 ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze zm.) z art. 2, art. 64 ust. 1 1 2 w

zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od
towarow i ushug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, z 2005 r. Nr 14, poz. 113, Nr 90, poz. 756, Nr
143, poz. 1199 i Nr 179, poz. 1484, z 2006 r. Nr 143, poz. 1028 1 1029, z 2007 r. Nr 168,
poz. 1187 1 Nr 192, poz. 1382 oraz z 2008 r. Nr 74, poz. 444, Nr 130, poz. 826 1 Nr 141,
poz. 888) jest zgodny z art. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich 15 marca 2007 r. wystapit z wnioskiem o
stwierdzenie, ze art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od
towarow i ushug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze zm.; dalej: ustawa o VAT) jest niezgodny z
art. 2, art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadnienie wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich oparl na nastgpujacych
argumentach:

Jedna z podstawowych zasad ustawy o VAT jest zasada neutralnosci dla
podatnikow. Wyraza si¢ ona tym, ze przez realizacj¢ prawa do odliczenia podatku
naliczonego od naleznego, podatnik nie ponosi faktycznie cigzaru tego podatku.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 24 pazdziernika 2008 r. w Dz. U. Nr 190, poz. 1170.



Ostateczny bowiem ekonomiczny ci¢zar VAT, po przejsciu towaru (ustugi) przez tancuch
kolejnych transakcji, spada na konsumenta finalnego, niebgdacego podatnikiem VAT.
Konsument finalny ptaci ceng, w ktoérej ten podatek jest zawarty 1 tym sposobem
ostatecznie ponosi jego ekonomiczny ci¢zar. Tym samym prawo podatnikow VAT do
odliczenia podatku naliczonego od naleznego, jak réwniez zwrot nadwyzki podatku
naliczonego nad naleznym, bedace wyrazem zasady jego neutralno$ci, powinno by¢
realizowane w rozsadnym terminie. W przeciwnym razie zostanie podwazona de facto
zasada ekonomicznej neutralnosci VAT.

W ustawie o VAT w wypadku wystapienia w okresie rozliczeniowym nadwyzki
podatku naliczonego nad naleznym, podatnik kazdorazowo — co do catosci tej nadwyzki
(réznicy) — ma prawo zada¢ w deklaracji jej zwrotu na swoj rachunek bankowy (art. 87 ust.
1 ustawy o VAT). Ustawodawca w art. 87 ust. 2 ustawy o VAT zrdéznicowat realizacjg tego
prawa w zakresie terminu, w jakim urzad skarbowy jest zobligowany do dokonania tegoz
zwrotu. Zgodnie z art. 87 ust. 2 ustawy o VAT zwrot roznicy podatku naliczonego nad
naleznym powinien nastapi¢ na rachunek bankowy podatnika w banku majacym siedzibg
na terytorium kraju wskazanym w zgloszeniu identyfikacyjnym, w terminie 60 dni od dnia
ztozenia rozliczenia przez podatnika. Jezeli zasadno$¢ zwrotu wymaga dodatkowego
sprawdzenia, naczelnik urzedu skarbowego moze przedluzy¢ ten termin do czasu
zakonczenia postgpowania wyjasniajacego. Jezeli przeprowadzone postgpowanie
wyjasniajace potwierdzi zasadno$¢ zwrotu, urzad skarbowy przekazuje podatnikowi
nalezna kwote wraz z odsetkami w wysokosci odpowiadajacej optacie prolongacyjnej
stosowanej w wypadku odroczenia ptatnosci podatku lub roztozenia na raty.

Artykut 64 ust. 1 1 2 Konstytucji chroni wlasno$¢ i inne prawa majatkowe.
Nadwyzka podatku naliczonego nad naleznym, ktéra przy speklieniu kryteriow
okreslonych w ustawie o VAT zwraca si¢ podatnikowi, jest wartoscia majatkowa, do ktorej
uzyskania podatnik ,,ma prawo” w ustawowo okre§lonym terminie. To znaczy, ze sytuacja
taka jest objeta ochrong art. 64 Konstytucji.

Na podstawie art. 87 ust. 2 ustawy o VAT okres zwrotu nadwyzki moze by¢
przedtuzony z 60 dni do czasu zakonczenia postgpowania wyjasniajacego, ktorego
koncowy termin nie zostal okreSlony przez ustawodawcg. Juz — wskazany przez
ustawodawcg — termin 60-dniowy, to dwa pelne okresy rozliczeniowe VAT. Przez dwa
okresy rozliczeniowe podatnik jest wigc zmuszony ponosi¢ cigzar podatku naliczonego,
chociaz zgodnie z zasada neutralnosci VAT cigzar taki nie powinien go obarczac.

Prawo wlasnos$ci, w tym prawo do dysponowania kwota podatku naliczonego nad
naleznym, podlega¢ moze jedynie ograniczeniom spetniajacym przestanki art. 31 ust. 3
oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji. Artykut 64 Konstytucji dopuszcza ograniczenie wlasno$ci
tylko w drodze ustawy. Z przestanki tej wynikaja dwie podstawowe konsekwencje. Po
pierwsze, niedopuszczalne jest ustanowienie jakiegokolwiek ograniczenia prawa wilasnosci
bez podstawy ustawowej. Po drugie, owa podstawa ustawowa musi mie¢ na tyle rozwinigte
ujecie, by czynila zado$¢ wymaganiu dostatecznej ,,okre§lonosci”. Zaskarzony przepis jako
przestankg odroczenia terminu zwrotu VAT wskazuje ,.konieczno$¢ dokonania przez
naczelnika urzedu skarbowego dodatkowego sprawdzenia”, ktére potwierdzi zasadnos¢
zwrotu. Ustawa o VAT nie wyznacza jednak koncowego terminu, w ktérym nalezy
zakonczy¢ owo ,dodatkowe sprawdzenie”. Termin zwrotu organ podatkowy moze
wydhuzy¢ ,,do czasu zakonczenia prowadzenia post¢gpowania wyjasniajacego”. Przez
nieokreslony przepisami ustawy o VAT okres sprawdzania zasadno$ci zwrotu, podatnik
jest zmuszony ponosi¢ nadal faktyczny cigzar nadptaty podatku.

Ustawowa podstawa ograniczenia prawa wilasnosci, wskazana w art. 87 ust. 2
ustawy o VAT, nie czyni zado$¢ wymaganiom dostatecznej okreslonosci, gdyz nie
wskazuje precyzyjnie przestanek ograniczenia prawa wlasnosci, tak aby na jej podstawie



mozna bylto okresli¢ kompletny zarys ograniczenia. Ustawa — wedle twierdzenia Rzecznika
Praw Obywatelskich — nie okresla przestanek wszczgcia postgpowania oraz maksymalnego
terminu prowadzenia przez organ podatkowy postgpowania wyjasniajacego. Zaskarzony
przepis niweczy podstawowe uprawnienie skladajace si¢ na tre§¢ prawa wilasnosci, jakim
jest swobodne dysponowanie witasnoscia. Tre$¢ art. 87 ust. 2 ustawy o VAT nie chroni
podatnikéw przed pochopnymi i nieprzemys$lanymi posunig¢ciami organoéw skarbowych,
wszczynajacych postgpowanie w sprawie zasadnosci zwrotu nadwyzki VAT naliczonego
nad naleznym, niezaleznie od przemawiajacych za tym okoliczno$ci. Ekonomiczne ryzyko
wszczynania takich postgpowan ponosi bowiem podatnik.

Wprowadzona w art. 87 ust. 2 ustawy o VAT regulacja nie jest jedynym $rodkiem,
ktoéry moze doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkow. Ustawodawca w przepisach
m.in. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz.
60, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa) przewidzial uprawnienie do przeprowadzenia
przez organy podatkowe kontroli podatkowej u podatnikow; zostal wyraznie okreslony
czas trwania wszystkich kontroli u przedsigbiorcy w roku kalendarzowym, a zatem
regulacja art. 87 ust. 2 ustawy o VAT nie jest konieczna. Zaktadany cel jest mozliwy do
osiagnigcia przy zastosowaniu srodka kontrolnego naktadajacego mniejsze ograniczenia.

W S$wietle art. 2 Konstytucji, wyrazajacego m.in. zasade poprawnej legislacji,
niedopuszczalne jest stanowienie przepiséw, ktore daja organom je stosujacym catkowita
dowolno$¢. Zastosowana w art. 87 ust. 2 ustawy o VAT konstrukcja pozostawia organowi
podatkowemu taka wtasnie dowolnos¢. Nie precyzuje kiedy, w jakich sytuacjach, zachodzi
potrzeba przeprowadzenia dodatkowego sprawdzenia (kryterium ,,zasadno$ci” nie cechuje
si¢ niezbedna w tym zakresie precyzja).

2. Sejm, w pisSmie swego Marszatka z 18 kwietnia 2008 r., stwierdzil, ze art. 87 ust.
2 ustawy o VAT jest zgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Uzasadnienie stanowiska Sejmu zostato oparte na nastgpujacych argumentach:

Przepisy ustawy o VAT przewiduja mozliwos$¢ przeprowadzenia przed dokonaniem
zwrotu nadwyzki tzw. postgpowania wyjasniajacego. Jest ono wdrazane wowczas, gdy
zasadno$¢ zwrotu wymaga dodatkowego sprawdzenia. Analogiczny mechanizm
funkcjonowat pod rzadem ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarow i ustug
oraz o podatku akcyzowym (Dz. U. Nr 11, poz. 50, ze zm.; dalej: ustawa o VAT z 1993 r.).

Postgpowanie wyjasniajace dotyczace zasadnosci zwrotu roznicy podatku
prowadzone jest w ramach czynno$ci sprawdzajacych (art. 272 i n. ordynacji podatkowej).
Panuje w tym =zakresie zgodno$¢ pogladéw zaréwno doktryny, jak 1 judykatury.
Ustawodawca nie sprecyzowat terminu, w ktorym postgpowanie wyjasniajace powinno
zosta¢ zakonczone. Przepis art. 280 ordynacji podatkowej odsyta w zakresie
nieuregulowanym w rozdziale dotyczacym czynnosci sprawdzajacych do niektérych
przepisow dzialu IV ordynacji podatkowej. Nie zawiera jednak odestania do art. 139
ordynacji podatkowej, jednoczesnie nie normujac w sposOb szczegdlny okresu
przeprowadzania czynnosci sprawdzajacych. W zwiazku z brakiem unormowania tej
kwestii w rozdziale dotyczacym czynnosci sprawdzajacych uprawnione jest twierdzenie o
wystgpowaniu luki w prawie. W zwiazku z tym, pomimo braku wyraznego odestania do
art. 139 ordynacji podatkowej, nalezy siggna¢ wilasnie do tego przepisu. Zgodnie z tym
przepisem  zalatwienie  sprawy  wymagajacej przeprowadzenia  postgpowania
wyjasniajacego powinno nastapi¢ bez zbednej zwloki, jednak nie pozniej niz w ciagu
miesiaca od dnia wszczgcia postgpowania, a sprawy szczegoOlnie skomplikowanej — nie
pozniej niz w ciagu 2 miesi¢cy od dnia wszczecia postgpowania. O ile kwestia stosowania



art. 139 ordynacji podatkowej moze by¢ dyskusyjna, o tyle bezsporny jest obowigzek
stosowania art. 125 ordynacji podatkowej statuujacego zasadg szybkosci postgpowania.

Kwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepis jest zgodny z
prawem wspolnotowym. Mozliwo§¢ wprowadzenia przez panstwo cztonkowskie pewnych
warunkow zwrotu przewidziana jest wyraznie w art. 18 ust. 4 VI dyrektywy (obecnie art.
183 dyrektywy 2006/112/WE Rady z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu
podatku od wartosci dodanej, Dz. U. UE L 347 z 11.12.2006, s. 1). W wyroku z 16
listopada 2005 r. (sygn. akt I SA/Op 270/05) Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu
stwierdzil, ze terminy zwrotu nadwyzki podatku, wynikajace z ustawy o VAT, nie sa
sprzeczne z regutami dyrektyw w sprawie wspolnego systemu podatku od warto$ci
dodanej, a zwlaszcza nie naruszaja zasady wynikajacej z art. 18 ust. 4 VI dyrektywy.

Omawiana kwestia byla takze przedmiotem zainteresowania europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci (dalej: ETS), ktéry w orzeczeniu w potaczonych sprawach
C-286/94, C-340/95, C-401/95, C-47/96 (orzeczenie z 18 grudnia 1997 r., Garage
Molenheide BVBA [C-286/94], Peter Schepens [C-340/95], Bureau Rik Decan-Business
Research & Development NV (BRD) [C-401/95] and Sanders BVBA [C-47/96] przeciwko
Belgii) stwierdzit, ze stosowanie tego rodzaju srodkow przez panstwo cztonkowskie co do
zasady nie jest wykluczone. Trybunatl jednakze podkreslit w uzasadnieniu orzeczenia, ze
cho¢ stosowanie $rodkoéw, ktoére maja na celu zapewnienie mozliwie najskuteczniejszej
ochrony interesow budzetu (Skarbu Panstwa), jest dopuszczalne, to jednak nie moga one
i8¢ dalej, niz jest to konieczne dla osiagnigcia tego celu (ochrony intereséw budzetowych).
Dlatego tez srodki te nie moga by¢ stosowane w taki sposob, ktory prowadzitby do
systematycznego podwazania prawa do odliczenia podatku, ktére to prawo jest
fundamentalng zasada wspolnego systemu VAT. Sprzeczne byloby to bowiem z zasada
proporcjonalnosci. Trybunat wskazat rowniez, ze badanie, czy w konkretnej sytuacji dane
regulacje naruszaja zasadg proporcjonalnosci, zasadniczo jest sprawa sadu krajowego.

Sam fakt dokonania zwrotu nadwyzki podatku, nawet jesli miato miejsce
dodatkowe sprawdzenie w ramach postgpowania wyjasniajacego, przez organ podatkowy,
nie oznacza stwierdzenia poprawnosci czy tez prawidtowosci rozliczen VAT za dany okres
rozliczeniowy. Przeprowadzenie postgpowania wyjasniajacego nie oznacza tez
przeprowadzenia postgpowania podatkowego w tej sprawie. W zwiazku z tym mozliwe
jest przeprowadzenie postgpowania podatkowego czy tez kontroli podatkowej w tym
zakresie. Nie bedzie to ztamaniem zasady ne bis in idem wyrazonej w art. 282a ordynacji
podatkowe;j.

Jesli przeprowadzone postgpowanie wyjasniajace wykaze zasadno$¢ zwrotu
nadwyzki podatku, urzad skarbowy wyptaca podatnikowi nalezna kwot¢ powigkszona o
odsetki w wysokosci odpowiadajacej oplacie prolongacyjnej stosowanej w przypadku
odroczenia terminu ptatnosci podatku lub jego rozlozenia na raty. Odsetki przystuguja
wowczas, gdy zwrot jest zasadny. Stad tez beda one przystugiwaé¢ w kazdym wypadku,
gdy podatnik otrzymuje zwrot nadwyzki podatku z urzgdu skarbowego, nawet jezeli w
wyniku postgpowania sprawdzajacego wysoko$¢ nadwyzki podlegajacej zwrotowi jest
obnizana. Podstawa naliczania odsetek w takiej sytuacji bedzie kwota faktycznie zwracana,
a nie kwota zadana przez podatnika.

Jesli chodzi o zarzut nadmiernego wydiluzania terminu zwrotu nadwyzki
uzasadnianego konieczno$cia przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego, to
ustawodawca, dajac organom podatkowym taka mozliwo$¢, kierowat si¢ przede wszystkim
dyrektywa ochrony interesow budzetowych.

Jesli chodzi o zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji, to przepisy podatkowe
nie naleza do grupy przepisOw minimalizujacych ryzyko dzialalno$ci gospodarczej. To
ryzyko zawsze musi ponie$¢ podatnik, ktory podejmujac decyzj¢ powinien bra¢ pod uwage



ograniczenia wynikajace dla niego z postanowien prawa podatkowego. Trybunal
Konstytucyjny niejednokrotnie zajmowat si¢ w swych orzeczeniach problematyka
zaleznosci pomigdzy przepisami naktadajacymi cigzary podatkowe a przepisami
chronigcymi prawo wilasnosci. Analiza wydanych w tej sprawie orzeczen prowadzi do
wniosku, ze przepisy podatkowe ograniczaja niewatpliwie prawa majatkowe kazdego
podatnika, ale jest to ograniczenie w pelni dopuszczalne, jezeli nie prowadzi do konfiskaty
mienia. Ponadto nalezy stwierdzi¢, ze kazda forma opodatkowania stanowi ingerencje w
prawo wlasno$ci, natomiast interpretacja przepisu art. 84 Konstytucji w sposob
prowadzacy do uznania go za sprzeczny z art. 64 Konstytucji jest niedopuszczalna.

Nie mozna takze zgodzi¢ si¢ z zarzutem naruszenia zasady proporcjonalnosci
wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji, poniewaz wnioskodawca w uzasadnieniu swojego
wniosku nie wykazat, na czym polega to naruszenie.

Zgodnie z art. 84 Konstytucji kazdy jest obowiazany do ponoszenia ci¢zaréw i
$wiadczen publicznych, w tym podatkow, okre§lonych w ustawie. Trybunat Konstytucyjny
w swoich orzeczeniach wielokrotnie podkreslal, ze ustawodawcy przyshuguje — w ramach
obowiazujacego porzadku konstytucyjnego — swoboda ksztaltowania zasad prawnych
systemu podatkowego, w tym swoboda wyboru $rodkéw prawnych w celu ksztaltowania
zatozonej polityki podatkowej. Prawo podatkowe powinno by¢ jednocze$nie tak
skonstruowane, by stymulowato podatnika do rzetelnego jego wykonywania i sprzyjato
ochronie interesu finansowego panstwa. Idac natomiast tokiem rozumowania Rzecznika
Praw Obywatelskich i sprowadzajac to rozumowanie ad absurdum, nalezatoby uznaé, ze
przepis art. 84 Konstytucji i bedacy jego uszczegdtowieniem przepis art. 217 Konstytucji
sa sprzeczne z powotanymi przez Rzecznika wzorcami konstytucyjnymi. Interpretacja taka
jest jednak niedopuszczalna.

W rozpatrywanej sprawie nie zachodzi takze zadna watpliwo$¢ interpretacyjna.
Tym samym zarzut naruszenia zasad poprawnej legislacji nalezy uzna¢ za chybiony.

3. W zwiazku z toczacym sig¢ postgpowaniem przewodniczacy sktadu orzekajacego
zwrdécil si¢ do Ministra Finansow o udzielenie informacji dotyczacej praktyki stosowania
art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT.

3.1. W piSmie z 1 sierpnia 2008 r. Minister Finansow udzielit nastgpujacych
informac;ji:

Przedluzenie terminu dokonania zwrotu réznicy podatku na podstawie art. 87 ust. 2
zdanie drugie ustawy o VAT nastepuje wtedy, gdy kwota zwrotu wymaga dodatkowego
sprawdzenia, a zatem sprawdzenia ponad to, co byto mozliwe do sprawdzenia w terminie
przewidzianym dla dokonania zwrotu. Przedluzenie to odbywa si¢ w ramach procedur
przewidzianych w ordynacji podatkowe;.

Postgpowanie wyjasniajace, o ktorym mowa w zaskarzonym przepisie, oznacza
wszelkie dziatania (w ramach okreslonych prawem procedur), jakie organy podatkowe
podejmuja w celu potwierdzenia zasadnosci zwrotu podatku. Dziatania te moga zatem
ograniczy¢ si¢ tylko do czynno$ci sprawdzajacych, jednak w niektérych wypadkach
niezbgdne sa czynnosci wykonywane w ramach kontroli podatkowej, a takze postgpowania
podatkowego.

Co do zasady, w wigkszosci wypadkéw, postgpowanie wyjasniajace zasadnosé
zwrotu podatku, o ktorym mowa w art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT, prowadzone
jest przez organy podatkowe w ramach czynnos$ci sprawdzajacych, uregulowanych w
dziale V ordynacji podatkowej. Na tle art. 272 ordynacji podatkowej czynno$ci
sprawdzajace mozna okresli¢ jako procedure zmierzajaca do wstepnego zweryfikowania
prawidtowo$ci dokonywanych rozliczen. Zgodnie z art. 274b § 1 ordynacji podatkowej,



jezeli przeprowadzenie czynno$ci sprawdzajacych zasadno$¢ zwrotu podatku wymaga
przedtuzenia terminu zwrotu podatku wynikajacego z odrgbnych przepisow, organ
podatkowy moze postanowi¢ o przedtuzeniu tego terminu do czasu zakonczenia czynno$ci
sprawdzajacych. Stosownie natomiast do art. 274b § 2 ordynacji podatkowej na
postanowienie, o ktorym mowa w § 1, stuzy zazalenie. Przepis art. 274b § 1 ordynacji
podatkowej nie stanowi samodzielnej podstawy prawnej do przedluzenia terminu badania
zasadnosci zwrotu podatku. Przepis ten wymienia wylacznie forme, w jakiej nastgpuje
przedtuzenie terminu zwrotu podatku. Podstawg prawna przedluzenia terminu w wypadku
zwrotu réznicy podatku stanowi art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT. W praktyce
oba wymienione przepisy sa powoltywane w postanowieniu o przedtuzeniu terminu zwrotu
podatku. Praktyka ta jest prawidtowa i zostata usankcjonowana przez orzecznictwo sadow
administracyjnych.

W sytuacji gdy organ podatkowy pierwszej instancji podaje w watpliwos¢
rzetelno$¢ danych zawartych w deklaracji, w ktorej wykazano zwrot podatku, moze on
wezwaé do udzielenia, w wyznaczonym terminie, niezbednych wyjasnien lub uzupetnienia
deklaracji, wskazujac przyczyny podania w watpliwos¢ rzetelnosci danych w niej
zawartych (art. 274a § 2 ordynacji podatkowej). Przepis ten umozliwia w ramach
czynno$ci sprawdzajacych dokonanie wstgpnej oceny zagadnien o materialnym
charakterze. Odpowiedz podatnika na wezwanie organu podatkowego moze prowadzi¢ do
wyjasnienia watpliwosci 1 potwierdzenia poprawnosci deklaracji lub stwierdzenia, zZe
watpliwosci sa zasadne. W pierwszym wypadku watpliwosci zostaja wyjasnione bez
konieczno$ci wszczynania dodatkowego postgpowania kontrolnego. W drugim wypadku
organ podatkowy wszczyna kontrole¢ podatkowa oraz ewentualnie postgpowanie
podatkowe w celu (dokladnego) wyjasnienia sprawy. W toku kontroli podatkowej oraz
postepowania podatkowego stosowane sa przepisy ordynacji podatkowej wiasciwe dla
tych procedur. Podstawg przedtuzenia terminu dokonania zwrotu podatku w toku kontroli
podatkowej lub postegpowania podatkowego stanowi art. 216 ordynacji podatkowej (obok
art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT).

W razie powzigcia watpliwosci co do rzetelnosci wykazywanych kwot do zwrotu,
prowadzenie przez organy podatkowe czynnosci sprawdzajacych lub kontroli podatkowej
nie oznacza automatycznego” przedluzenia terminu dokonania zwrotu podatku.
Watpliwosci te bowiem moga by¢ tez wyjasnione przed uplywem ustawowego terminu
dokonania zwrotu. Wprawdzie przepisy dziatu V ordynacji podatkowej nie przewiduja
ograniczen czasowych dokonywania czynno$ci sprawdzajacych, w tym takze w zakresie
badania zasadno$ci zwrotu podatku, nie oznacza to jednak, ze organy podatkowe maja w
tym zakresie pelna dowolno$¢. Istotnym czynnikiem wptywajacym na czas dokonywania
tych czynnosci, poza oczywiscie stopniem skomplikowania sprawy i ilo$cia kwestii, ktore
wymagaja dodatkowego wyjasnienia, jest m.in. ustawowy termin zwrotu podatku oraz
konsekwencje dla organu podatkowego w postaci wyptaty odsetek w wypadku, gdyby
kwota zwrotu byta jednak wykazana prawidtowo.

W toku czynnosci sprawdzajacych, na mocy art. 280 ordynacji podatkowej
obowiazuja zasady ogolne postgpowania podatkowego, w tym okreslona w art. 125
ordynacji podatkowej zasada wnikliwosci i szybkosci postepowania. Przepisy art. 125
ordynacji podatkowej stanowig gwarancj¢ ochrony praw i interesu podatnika w sytuacji, w
ktérej wdrozone zostaly czynno$ci sprawdzajace. Podatnik ma prawo domagaé sig, aby
przepisy te byly respektowane przez organy podatkowe dokonujace czynnosci
sprawdzajacych, i ewentualnie podnosi¢ zarzuty naruszenia tych przepisow.

Istotnym elementem wplywajacym na stopien ochrony praw podatnikow jest
mozliwo$¢ zaskarzania postanowien o przedtuzeniu terminu zbadania zasadnos$ci zwrotu
podatku oraz mozliwo$¢ wnoszenia skarg na ostateczne postanowienia w tych sprawach.



Postanowienie zawiera uzasadnienie faktyczne 1 prawne, jezeli stuzy na nie zazalenie lub
skarga do sadu administracyjnego oraz gdy wydane zostalo na skutek zazalenia na
postanowienie (art. 217 § 2 ordynacji podatkowej). W kazdym wypadku wydanie w trybie
art. 274b ordynacji podatkowej postanowienia o przedtuzeniu terminu zbadania zasadnosci
zwrotu podatku moze by¢ poddane kontroli instancyjnej i sadowej, jesli tylko podatnik
uzna, ze rozstrzygnigcie organu pierwszej instancji jest dla niego niekorzystne.

Okolicznos$ci uzasadniajace w praktyce konieczno$¢ przeprowadzenia postgpowania
wyjasniajacego sa uzaleznione od stanu faktycznego konkretnych spraw. Bogactwo i
ztozonos$¢ zycia gospodarczego oraz indywidualne zachowania podatnikéw powoduja, iz
stworzenie zamknigtego katalogu przestanek, ktorych wystapienie uzasadnia przedtuzenie
terminu dokonania zwrotu podatku, jest (w zasadzie) niemozliwe. Nie znaczy to jednak, ze
organy podatkowe wykazuja w tej materii dowolno$¢. Zasadno$¢ zwrotu podatku,
wnioskowana przez podatnika, jest kazdorazowo poddawana weryfikacji, poczatkowo
poprzez analizg informacji wynikajacych z baz danych urzg¢du skarbowego, pochodzacych
od innych organdw i instytucji, z przeprowadzonych postgpowan. Analiza tych informacji
nastgpuje w trakcie ustawowych termindéw zwrotu podatku.

Ustalenie przez organ podatkowy wystapienia pewnych okolicznos$ci, takich np. jak:
wystepowanie znacznych rozbiezno$ci pomigdzy danymi zawartymi w deklaracjach VAT-
7 lub VAT-7K (w ujeciu kwartalnym) a danymi wynikajacymi z informacji
podsumowujacych VAT-UE, fakt wykazywania transakcji wewnatrzwspolnotowych przez
podatnika niezarejestrowanego jako podatnik VAT UE, wykazanie przez podatnika
naglego wzrostu obrotow w wypadku gdy nie jest on zwigzany z rodzajem prowadzonej
dziatalnosci lub jej sezonowoscia, wykazanie kwoty zwrotu w wysokos$ci nieznajdujacej
uzasadnienia rodzajem i rozmiarami prowadzonej dziatalno$ci — moze uzasadniaé
konieczno$¢ doktadniejszego zbadania poprawnosci rozliczenia podatnika, poprzez
zweryfikowanie dokumentéw Zrédtowych badz ustalenie stanu faktycznego.

Nie znaczy to jednak, ze termin dokonania zwrotu podatku zostanie przedtuzony na
pewno, niejako ,,automatycznie”. Oceny takiej organy dokonuja w ustawowych terminach
dokonania zwrotu. Jednakze okoliczno$ci zaistniale w trakcie podjetych przez organ
czynno$ci wyjasniajacych oraz konieczno$¢ dokonania dodatkowych czynnosci, ktore
uniemozliwiaja dotrzymanie ustawowych terminéw dokonania zwrotu, w niektorych
wypadkach wymusza na organach podatkowych przedtuzenie ustawowych terminow
zwrotu do czasu zakonczenia postgpowania wyjasniajacego.

Lista wypadkow uzasadniajacych konieczno$¢ przedtuzenia terminu dokonania
zwrotu podatku nie jest zamknigta. Przykladowymi przestankami, powodujacymi
konieczno$¢ przedtuzenia terminu dokonania zwrotu podatku moga by¢: 1) wykazanie w
prowadzonych postgpowaniach kontrolnych i podatkowych za wcze$niejsze okresy
rozliczeniowe nieprawidtowosci w rozliczeniach VAT, w sposob uzasadniajacy
przypuszczenie o braku rzetelnosci takze biezacych rozliczen (np. nieprawidlowosci w
zakresie wysokosci kwot podatku do przeniesienia, ktore bezposrednio rzutuja na biezace
rozliczenia podatnika); 2) wystapienie w zebranym materiale w trakcie jeszcze
niezakonczonego postgpowania kontrolnego, prowadzonego wobec tego podatnika przez
urzad skarbowy Ilub urzad kontroli podatkowej, okoliczno$ci uzasadniajacych
przypuszczenie o nieprawidtowos$ciach majacych wpltyw na biezace rozliczenia; 3) brak
kontaktu z podatnikiem — mimo prawidlowego wezwania — w celu potwierdzenia
dokonania zaptaty za zakupy, w sytuacji gdy podatnik wnioskuje o maksymalnie krotki,
25-dniowy, termin zwrotu podatku; zaptata jest warunkiem zwrotu w takim terminie; 4)
brak reakcji podatnika na wezwania do ztozenia dokumentéw potwierdzajacych zasadnos¢
zwrotu (przy prawidlowosci dorgczen wezwan), a tym samym brak mozliwo$ci
potwierdzenia tejze zasadnosci; 5) niezlozenie korekty deklaracji, pomimo prawidlowego



wezwania przez organ, w razie stwierdzenia w deklaracji oczywistych bltedow w
wyliczeniu kwot podatku do zwrotu; 6) konieczno$¢ prowadzenia przez organ
dodatkowych ustalen, spowodowanych nieaktualizowaniem danych przez podatnika
(dotyczacych np. zmiany rachunku bankowego, siedziby, miejsca prowadzenia
dziatalnosci); 7) celowe utrudnianie lub uniemozliwianie rozpoczecia kontroli przez
podawanie nieprawdziwych informacji dotyczacych miejsca prowadzenia dziatalnosci; 8)
koniecznos¢ dokonania ustalen wymagajacych wspotpracy z innymi organami, zardGwno
podatkowymi, jak i niepodatkowymi, a w terminie zwrotu okreslonym ustawa niezbedne
informacje do organu podatkowego nie wptyna; do tego rodzaju wypadkoéw naleza: a)
konieczno$¢ przeprowadzenia tzw. kontroli krzyzowych, wymagajacych zazwyczaj
wspotpracy réznych organow podatkowych, czyli kontrola prawidlowosci i rzetelnosci
rozliczen podatku od towardéw i ustug u podatnika i u jego kontrahentow, w szczegdlnosci
co do zgodnosci dokumentéow, na podstawie ktérych zostato sporzadzone rozliczenie
podatkowe — w sytuacji stwierdzonych rozbieznosci w dokumentacji podmiotéw; b)
konieczno$¢ uzyskania informacji zwiazanych z handlem wewnatrzwspolnotowym od
administracji podatkowych panstw cztonkowskich, m.in. w zakresie potwierdzenia
wykazywanych przez podatnika transakcji wewnatrzwspdlnotowych (w sytuacji np.
istnienia rozbiezno$ci w dokumentacji takiej transakcji, wskazujacych na mozliwo$¢
dokonania naduzy¢), dokonywana w ramach wymiany informacji o VAT (tego typu
wymiana informacji jest regulowana przez prawo wspdlnotowe i odbywa si¢ w sposob
sformalizowany, przez generowanie zapytan na formularzu SCAC 2004); c) konieczno$¢
uzyskania konkretnych danych od innych organéw, np. z prokuratury w zwiazku z
powzigciem przez organ podatkowy informacji o prowadzonym wobec podatnika
postgpowaniu majacym zwiazek z rozliczeniami podatku od towarow i ustug; 9)
koniecznos¢ powotania bieglego (ktérego zadaniem moze by¢ np. okreslenie rzeczywistej
wartosci specjalistycznych maszyn o znacznej warto$ci, zaliczonych przez podatnika do
srodkow trwalych, jesli organ powezmie przypuszczenie o zawyzeniu ich wartosci).

Zabezpieczenie interesow podatnika w postaci obowiazku wyplaty odsetek w razie
potwierdzenia si¢ zasadno$ci zwrotu dodatkowo za§ powoduje, ze organy podatkowe
stosuja konstrukcj¢ przedluzenia terminu dokonania zwrotu réznicy podatku tylko w
sytuacji istnienia wyraznych przestanek wskazujacych, ze zwrot podatku w ogodle si¢
podatnikowi nie nalezy Iub nie nalezy si¢ w zadeklarowanej wysokos$ci, przy
jednoczesnym braku mozliwosci zakonczenia postgpowania wyjasniajacego zasadnosé
tego zwrotu przed upltywem ustawowych terminéw dokonania zwrotu.

3.2. W pi$mie Minister Finanséw przedstawit takze swe stanowisko w sprawie; nie
podzielil zarzutow Rzecznika Praw Obywatelskich.

Uzasadnienie stanowiska Minister Finanséw opart na nastgpujacych argumentach:

Dla uzasadnienia powodow przyjetej konstrukcji art. 87 ust. 1 1 2 ustawy o VAT
konieczne jest odwotanie si¢ do podstawowej zasady systemu podatku od towardw 1 ustug,
jaka jest zasada neutralno$ci, wyrazajaca si¢ w przystugujacym podatnikowi prawie do
pomniejszenia kwot podatku naleznego o kwoty podatku zaptaconego przy nabyciu
towarow 1 ushug, a takze w prawie do zwrotu nadwyzki podatku. Podatek od towarow i
ustug jest w ramach Unii Europejskiej podatkiem zharmonizowanym i jest — co do zasady
— rozliczany na zasadzie memoriatowej. Podstawa do pomniejszen sa co do zasady kwoty
wykazane w dokumentach sprzedazy, jakimi sa faktury. Taki system podatkowy, a
zwlaszcza system zwrotow podatku, stwarza duze pole do naduzy¢ i wszelkiego rodzaju
oszustw podatkowych dokonywanych przez nieuczciwych podatnikdéw, narazajac przy tym
budzet panstwa na straty. Wptywy z podatku od towaréw i1 ushug stanowia podstawowe
zroédto dochodow podatkowych panstwa, decydujac w znaczacy sposdb o mozliwo$ciach



finansowania przez panstwo takich sfer zycia publicznego, jak ochrona zdrowia, edukacja,
obronno$¢, wymiar sprawiedliwo$ci czy administracja. Majac na uwadze z jednej strony
specyfike systemu podatku od towarow i ustug, z drugiej za§ fakt, iz wplywy z tego
podatku stanowia ponad 40% dochodow budzetu naszego panstwa ogodtem, przepisy
podatkowe musza gwarantowa¢ urzedom skarbowym wystarczajacy czas na sprawdzenie
zasadno$ci wnioskow podatnikdw o zwrot podatku. Zagwarantowane ustawa terminy
umozliwiaja maksymalne ograniczenie liczby wypadkow, w ktérych podmioty, po
uzyskaniu duzych zwrotow podatku, przestaja istnie¢. W takich bowiem wypadkach
okreslenie decyzja i wyegzekwowanie naleznosci podatkowych napotyka ogromne trudnosci.

Okreslone przepisami ustawy o VAT terminy zwrotoéw kwot podatku nie kloca sig
réwniez z ustawodawstwem wspolnotowym. Zgodnie z art. 183 dyrektywy 2006/112/WE
(poprzednio art. 18 ust. 4 VI dyrektywy) ,,w przypadku gdy za dany okres rozliczeniowy
kwota odliczen przekracza kwot¢ VAT naleznego, panstwa czlonkowskie moga dokonaé
zwrotu lub przenie$¢ nadwyzke na nastgpny okres rozliczeniowy w oparciu o ustalone
przez siebie warunki”. Jak wynika z powyzszego, panstwa czlonkowskie maja pewna
swobodg okreslania wymogow zwrotu nadwyzki VAT (por. pkt 32 wyroku TS z 25
pazdziernika 2001 r. w sprawie C-78/00 Komisja Wspo6lnot Europejskich przeciwko
Republice Wiloskiej, Zb. Orz. 2001, s. 1-2001). Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz
Rzeczpospolita Polska, majac na uwadze m.in. zasad¢ neutralnosci i proporcjonalnosci, w
ramach przyznanej jej swobody okreslita warunki zwrotu nadwyzki podatku. W ramach tej
swobody miesci si¢ réwniez kwestionowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich
regulacja polegajaca na mozliwosci przedtuzenia przez naczelnika urzedu skarbowego
okreslonego w ustawie terminu zwrotu nadwyzki (terminy 180-, 60-, 25-dniowe) do
zakonczenia postgpowania wyjasniajacego w sytuacji, gdy zasadno$¢ zwrotu wymaga
dodatkowego sprawdzenia. Biorac pod uwage cele dyrektywy (w tym w szczegolnosci cel,
jakim jest zwalczanie oszustw podatkowych), regulacje umozliwiajaca naczelnikowi
urz¢du skarbowego dokonanie niezbgdnych czynno$ci do skontrolowania, czy podatnik
jest uprawniony do otrzymania zwrotu nadwyzki, nalezy uzna¢ za niezbgdna.

Artykut 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT nie narusza zasady neutralno$ci
VAT. Zasada neutralnosci ma na celu zwolnienie podatnika z obciazen VAT, co nastepuje
poprzez mechanizm odliczen oraz, w wypadku gdy kwota odliczen przekracza kwoteg
podatku naleznego, mechanizm zwrotu nadwyzki podatku (lub przeniesienie na nastgpny
okres rozliczeniowy). Przyjete w ustawodawstwie polskim uregulowania dotyczace zwrotu
nadwyzki VAT (w tym regulacja zawarta w art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT) sa
zgodne z zasada neutralno$ci, gdyz prawo podatnika do odliczenia oraz prawo podatnika
do odzyskania cato$ci kredytu wynikajacego z tej nadwyzki w rozsadnym okresie przez
wyptate w srodkach ptynnych (zob. pkt. 34 cyt. wyzej wyroku w sprawie C-78/00) sa
zagwarantowane Ww tych przepisach. Innymi stowy, zaden przepis polskiego
ustawodawstwa nie neguje prawa podatnika do uzyskania zwrotu (lub przeniesienia na
nastgpny okres rozliczeniowy) nadwyzki podatku na rachunek bankowy w terminie 180,
60, 25 dni albo bezposrednio po zakonczeniu postgpowania wyjasniajacego.

Za uznaniem, ze przedmiotowa regulacja nie neguje prawa podatnika do otrzymania
zwrotu, a co za tym idzie, nie narusza zasady neutralno$ci, przemawia rowniez to, ze W
razie gdy przeprowadzone postgpowanie wykaze zasadno$¢ zwrotu, urzad skarbowy
wyplaca podatnikowi nalezna kwotg wraz z odsetkami (art. 87 ust. 2 zdanie trzecie ustawy
o VAT).

Zdaniem Ministra Finansow nie sposob zgodzi¢ si¢ z zarzutami Rzecznika Praw
Obywatelskich, ktory podnosi, ze zaskarzona regulacja jest w zasadzie zbgdna, gdyz ten
sam cel (ochrona interesow Skarbu Panstwa) jest mozliwy do osiagnigcia dzigki przepisom
ordynacji podatkowej. Art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT stanowi istotne
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uzupetnienie przepiséw ordynacji podatkowej, zapewnia bowiem organom podatkowym
mozliwo$¢ przedtuzenia terminu zwrotu w sytuacji, gdy czynnosci kontrolne lub czynnosci
sprawdzajace nie zostang przez organ podatkowy zakonczone przed uptywem terminu
dokonania zwrotu, np. w razie gdy przeprowadzone czynnosci moga wskazywaé na
nieprawidlowosci powodujace konieczno$¢ przeprowadzenia dodatkowych wyjasnien.
Ponadto, wbrew twierdzeniom Rzecznika, konstrukcja ustalania przez organy uprawnione
dodatkowego zobowiazania podatkowego w wysokosci 30% kwoty zanizenia
zobowiazania lub zawyzenia w razie zwrotu nadwyzki podatku nie zawsze prowadzi do
osiagnigcia tych samych celow, co kwestionowana regulacja art. 87 ust. 2 zdanie drugie
ustawy o VAT, poniewaz np. nie chroni interesow Skarbu Panstwa przed dziataniami
nieuczciwych podmiotéw, ktéore po uzyskaniu duzych (i nienaleznych) kwot zwrotu
podatku przestajq istniec.

Odnoszac si¢ do wyrazonych przez Rzecznika zarzutow, ze zaskarzona regulacja
nie okresla maksymalnego terminu prowadzenia przez organ podatkowy postgpowania
wyjasniajacego, nalezy podnie$¢, ze rodzaj czynnosci, ktore trzeba begdzie podja¢ w
ramach dodatkowego sprawdzenia zasadno$ci wnioskowanego zwrotu podatku w
postgpowaniu wyjasniajacym, zalezny jest od okolicznosci konkretnej sprawy. W
zaleznoS$ci od stanu faktycznego i czynnosci, jakie trzeba podjaé, rdézny jest czas trwania
postepowania wyjasniajacego, dluzszy np. w sytuacji, gdy w zwiazku z prowadzonym
postgpowaniem organ podatkowy zmuszony bedzie uzyska¢ od kontrahentow podatnika
przedstawienia dokumentéw, w zakresie objetym kontrola, w celu sprawdzenia ich
prawidlowosci 1 rzetelno$ci, a ze wzgledu na miejsce zamieszkania, siedziby lub miejsce
wykonywania dziatalno$ci kontrahenta, czynno$ci bgdzie wykonywal na zlecenie organ
podatkowy wlasciwy miejscowo dla kontrahenta (zgodnie z art. 274c ordynacji
podatkowej). Dluzszy czas na przeprowadzenie postgpowania wyjasniajacego jest
potrzebny rowniez w sytuacji, gdy w celu sprawdzenia prawidtowosci dokumentoéw
uzasadniajacych zwrot podatku, konieczne jest dokonanie tzw. kontroli krzyzowych u
podatnikow (a wigc sprawdzenie dokumentow wystawionych przez inne podmioty
uczestniczace w transakcji). Przeprowadzenie dodatkowych wyjasnien moze by¢
czasochtonne w szczegdlnosci w wypadku transakcji wewnatrzwspolnotowych, ktore
generuja kwoty do zwrotu. Sprawdzenie dokonywanych transakcji w ramach istniejacych
procedur w Systemie Wymiany Informacji o VAT (VIES) trwa wiele miesigcy. Oszustwa
podatkowe w handlu wewnatrzwspolnotowym stanowia powazny problem. W swojej
opinii z 16 lutego 2005 r. w potaczonych sprawach C-354/03, C-355/03 1 C-484/03
Optigen Ltd. i inni Rzecznik Generalny P. Maduro w punkcie 9 stwierdza w odniesieniu do
oszustw karuzelowych, ze liczba tego rodzaju oszustw w handlu wewnatrzwspolnotowym
zwigkszyla si¢ przez kilka ostatnich lat, co budzi obecnie powazny niepokdj wsrod panstw
cztonkowskich. Chociaz trudno dokladnie okresli¢ kwoty, o jakie w tym wypadku chodzi,
oczywiste jest, ze powoduje to znaczna strat¢ dochodu krajowego.

Przepisy podatkowe musza by¢ sformutowane w sposéb na tyle elastyczny, by
umozliwialy jak najwigksza liczbe zastosowan oraz prawidtowe zakonczenie sprawy, dajac
nie fikcyjna, lecz rzeczywista mozliwo$¢ ochrony budzetu panstwa przed naduzyciami, a
przede wszystkim przed wyludzeniami kwot z budzetu. Ponadto bogactwo i ztozonos¢
zycia gospodarczego oraz réznorodno$¢ zachowan podatnikéw powoduja, ze przepis
wymieniajacy sytuacje, w ktorych organ podatkowy moze przedtuzy¢ termin dokonania
zwrotu podatku, musialby cechowaé si¢ bardzo wysokim stopniem kazuistyki. Taki
nieelastyczny system prawny, wykluczajacy jakikolwiek margines swobody decydowania
przez organy stosujace prawo przy ocenie konkretnych sytuacji, nie jest pozadany.

Rzecznik twierdzi, ze tre$¢ art. 87 ust. 2 ustawy o VAT nie chroni podatnikow przed
pochopnymi i nieprzemys$lanymi posunig¢ciami organéw skarbowych. Takiej argumentacji
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Rzecznika nie mozna przyzna¢ racji, poniewaz postgpowanie wyjasniajace, o ktérym
mowa w zaskarzonym przepisie, zawsze odbywa si¢ w ramach procedur przewidzianych w
ordynacji podatkowej, przy jednoczesnym poszanowaniu wszystkich zagwarantowanych w
tym akcie prawnym praw strony post¢gpowania. Zasada jest dokonywanie przez organy
podatkowe zwrotow podatku w ustawowych terminach, a przedluzanie tych terminow
nastgpuje w sytuacjach wyjatkowych, gdy istnieja powazne przestanki wskazujace, iz
zwrot podatku si¢ nie nalezy lub nie nalezy si¢ w zadeklarowanej wysokosci, a
jednoczes$nie nie ma mozliwosci, by w przewidzianych terminach zakonczone zostaty
wszystkie czynnosci, ktore potwierdza (lub nie) zasadnos$¢ tego zwrotu.

Jezeli chodzi o zarzut braku precyzji, czy tez braku ,,okreslonosci” kwestionowanej
regulacji, to interwencja Trybunalu Konstytucyjnego jest niezbedna tylko wtedy, gdy
ustawodawca przekroczyt zakres swobody regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze
naruszenie zasad prawidlowej legislacji jest ewidentne.

Nie mozna podzieli¢ pogladow Rzecznika, ktory art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy
o VAT zarzuca niezgodno$¢ z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Postanowienia art. 87 ust. 2 ustawy o VAT nie sa sprzeczne z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Podatnik otrzymuje zwrot r6znicy podatku w kazdym wypadku,
gdy postgpowanie wyjasniajace potwierdzi przystugujace mu prawa. Do czasu zakonczenia
postgpowania wyjasniajacego nie mozna mowic, czy podatnik w ogdle ma prawo do
otrzymania kwoty zwrotu w deklarowanej wysokos$ci. Postgpowanie to ma to dopiero
wyjasni¢. Pospieszne dokonywanie zwrotu roznicy podatku bez odpowiedniego
sprawdzenia mogloby okaza¢ si¢ dziataniem nieuzasadnionym i w takim wypadku bytoby
dzialaniem na szkode Skarbu Panstwa.

Warunki zwrotu podatku w prawie polskim zapewniaja stabilno$¢ 1 bezpieczenstwo
systemu podatkowego, =z drugiej strony gwarantuja podatnikowi uzyskanie
wnioskowanego zwrotu podatku (w uzasadnionych sytuacjach wraz z odsetkami). Przyjeta
metoda zwrotu nie wiaze si¢ z ryzykiem finansowym dla podatnika. Terminy zwrotu nie sa
nadmiernie dhugie, a przedtuzenie terminu zwrotu, w okre$lonych, uzasadnionych
wypadkach — samo przez si¢ — nie pozbawia podatnika prawa do zwrotu. Interesy
podatnika podlegaja ochronie przewidzianej prawem w kazdej indywidualnej sprawie,
m.in. podatnik ma prawo zaskarzenia postanowienia o przedluzeniu terminu zwrotu
podatku i mozliwos$¢ udziatu w postgpowaniu w charakterze strony.

4. Prokurator Generalny w pismie z 22 wrze$nia 2008 r. zajal stanowisko, ze art. 87
ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT jest zgodny z art. 2 i art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadnienie stanowiska Prokurator Generalny oparl na nastgpujacych
argumentach:

Zasadniczy zarzut sformutowany we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
dotyczy nieprecyzyjnosci tresci normatywnej kwestionowanego przepisu. Pozostate
zarzuty stanowia w istocie nastgpstwo owej niedostatecznej ,,okreslonosci”.

Motywem dziatania ustawodawcy przy uchwalaniu ustawy o VAT byt dominujacy
w prawie podatkowym interes publiczny, ktéry wymaga eliminacji mozliwosci
uszczuplania nalezno$ci panstwa przez wprowadzenie regulacji pozwalajacych na
doktadna 1 szczegdétowa analiz¢ sposobu realizacji przez podatnikdw obowiazku
podatkowego, w tym takze dokonywania przez nich rozliczen z tytutu podatku od towarow
i ustug. Analiza przebiegu prac parlamentarnych nad projektem ustawy o VAT, w tym
ekspertyz 1 opinii zaprezentowanych w toku procesu legislacyjnego, a takze opinii
komentator6w omawianego przepisu, uprawnia stwierdzenie, iz ustalona przez
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ustawodawceg tres¢ normatywna regulacji zakwestionowanej wnioskiem Rzecznika Praw
Obywatelskich nie byta dotychczas kwestionowana.

Kompleks przepisow dzialu IX zatytutowanego ,,Odliczenie i zwrot podatku.
Odliczanie czgéciowe” ustawy o VAT, w sktad ktorego wchodzi takze omawiany art. 87,
reguluje zagadnienia o charakterze fundamentalnym dla konstrukcji catego systemu
podatku od towarow i uslug, jako podatku od wartosci dodanej, opartego o formute
podatku naliczonego. Celem tej konstrukcji jest przede wszystkim zapewnienie
neutralno$ci podatku wobec podatnikow — polegajacej na tym, ze podatek, ujety w cenie
towarow 1 ustug wykorzystywanych przez podatnika dla potrzeb dzialalnosci
opodatkowanej, ostatecznie nie obcigza tego podatnika — i spowodowanie, ze podatek ow
obciazy dopiero konsumenta.

Zasada neutralno$ci podatku od wartosci dodanej wprowadzona zostata w prawie
wspolnotowym. W Pierwszej Dyrektywie Rady z dnia 11 kwietnia 1967 r. w sprawie
harmonizacji ustawodawstw Panstw Czlonkowskich dotyczacych podatkow obrotowych
(67/227/EWG, Dz. Urz. WE L 71 z 14.04.1967, s. 1301) neutralno$¢ podatku stata sig¢
podtozem obecnego wspdlnotowego systemu podatku od wartosci dodanej i jest w istocie
jego podstawowa zasada konstrukcyjna (art. 2).

Podatek naliczony jest podstawowym narzedziem, za pomoca ktérego zasada
neutralnos$ci jest realizowana (art. 17 Széstej Dyrektywy Rady z dnia 17 maja 1977 r. w
sprawie harmonizacji ustawodawstw Panstw Cztonkowskich w odniesieniu do podatkéw
obrotowych — wspolny system podatku od wartosci dodanej: ujednolicona podstawa
wymiaru podatku, 77/388/EWG, Dz. Urz. WE L 145 z 13.06.1977, s. 1).

O tym, ze podatek od towarow i ustug w Polsce ma charakter podatku od wartos$ci
dodanej, przesadza wlasnie tre$¢ art. 86 ustawy o VAT, a takze art. 87 tej ustawy. W art.
86 ustawy o VAT wyrazona zostala fundamentalna zasada, ktora rzadzi si¢ podatek od
towarow 1 uslug, polegajaca na przyznaniu podatnikom tego podatku prawa do obnizenia
kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego w zakresie, w jakim towary i
ustugi sa wykorzystywane przez tych podatnikow do wykonywania czynnosci
opodatkowanych. Owo prawo do obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony nie jest
zadna ulga podatkowa ani przywilejem podatnika.

Z kolei tre$¢ normatywna art. 87 ust. 1 ustawy o VAT, dotyczacego realizacji
zasady obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony w razie stwierdzenia nadwyzki
pomigdzy podatkiem naliczonym a podatkiem naleznym, okreslajac tryb uzyskania przez
podatnika zwrotu tej roéznicy, wskazuje, ze przepis ten stanowi jedno z najwazniejszych
unormowan o charakterze materialnym w zakresie podatku od towaréw i ushug,
determinujace charakter tego $wiadczenia. Ustalenia znaczenia tre$ci normatywnej art. 87
ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT nalezy zatem dokonywac, odwotujac si¢ do tresci
przepisu ust. 1 tego artykulu. Zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich
przepis ust. 2 okre§la jedynie techniczny sposob przekazania nadwyzki podatku
naliczonego nad naleznym i nie stanowi materialnoprawnej podstawy zwrotu tego podatku.

Z punktu widzenia zatozen ustawowych dotyczacych VAT zasada odliczania tego
podatku jest $cisSle powiazana z zasada naktadania tego podatku, a wigc stanowi jego
istotny element. Celem wprowadzenia do konstrukcji podatku od towaréw i ushug
obnizenia kwoty podatku naleznego o podatek naliczony nie bylo zmniejszenie cigzaru
podatkowego dla jakiejkolwiek kategorii podatnikéw, lecz zapobiezenie wielokrotnemu
opodatkowaniu tego samego towaru czy ustugi w roznych fazach obrotu i uniknigcie dzigki
temu wzrostu udziatu podatku w cenie towaru lub ustugi w kolejnych fazach obrotu, a
takze zapewnienie w ten sposob neutralnosci tego podatku.

Ustawa o podatku VAT nie przewiduje sytuacji, w ktorej nabywca moze odebra¢ od
budzetu panstwa wprost podatek, ktory jedynie zostat naliczony na fakturze. Nastgpuje to
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zawsze po weryfikacji dokumentéw ztozonych przez podatnika — deklaracji 1 faktur, a w
razie zaistnienia jakichkolwiek watpliwosci — po zastosowaniu mechanizmu dodatkowego
sprawdzenia, majacego na celu — jak uznaje si¢ w orzecznictwie sadow administracyjnych
— ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbgdnym do stwierdzenia zgodnosci deklaracji
ze stanem faktycznym.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 14 pazdziernika 2005 r. (sygn. akt I
FSK 781/05) orzekt, ze owo dodatkowe sprawdzenie, przeprowadzone w formie
postgpowania wyjasniajacego, ,,nie jest tozsame z postgpowaniem podatkowym w zwiazku
z czym nalezy go zalicza¢ do czynnos$ci sprawdzajacych uregulowanych przepisami Dziatu
V ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa”.

W razie wdrozenia dodatkowego sprawdzenia organ administracji podatkowej
(naczelnik urzedu skarbowego), przedtuzajac termin zwrotu réznicy podatku na rachunek
podatnika, okreslony na 60 dni, o dalszy okres do czasu zakonczenia postgpowania
wyjasniajacego, dokonuje zatem tej czynnosci w ramach czynnosci sprawdzajacych
przewidzianych przepisami ordynacji podatkowej, w formie postanowienia. W uchwale z
22 kwietnia 2002 r. (sygn. akt FPS 5/02, ONSA nr 4/2002, poz. 137), a wigc takze zapadle;j
jeszcze pod rzadami ustawy o VAT z 1993 r., NSA stwierdzit: ,,Przedluzenie terminu
zwrotu rdéznicy podatku od towaréow i ushug (...) nastgpuje w ramach czynno$ci
sprawdzajacych w formie postanowienia, ktore — jako rozstrzygajace o istocie sprawy —
podlega zaskarzeniu do Naczelnego Sadu Administracyjnego, w zwiazku z czym musi
zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne”. W kwestii tej panuje zgodnos$¢ pogladow
judykatury 1 doktryny.

Jesli przeprowadzone postgpowanie wyjasniajace wykaze zasadno$¢ zwrotu
nadwyzki podatku, urzad skarbowy wyptaca podatnikowi nalezna kwot¢ powigkszona o
odsetki w wysokosci odpowiadajacej oplacie prolongacyjnej stosowanej w przypadku
odroczenia terminu ptatno$ci podatku lub jego rozlozenia na raty (stopa odsetek
odpowiada wtedy podstawowej stopie oprocentowania kredytu lombardowego, ustalanej
zgodnie z przepisami o Narodowym Banku Polskim, i jednocze$nie jest dwukrotnie nizsza
od stopy odsetek za zwloke). W razie za$§ stwierdzenia zasadno$ci zwrotu w wysokos$ci
odmiennej niz zgloszona w deklaracji podatkowej, podatnikowi przystuguja odsetki
ustalone od wilasciwej kwoty zwrotu. Stwierdzenie niezasadno$ci zwrotu powoduje
niewyptacenie odsetek, albowiem odsetki przysluguja wytacznie wtedy, gdy zwrot jest
niepodwazalnie zasadny.

Dokonanie zwrotu nadwyzki podatku, zaréwno bez dodatkowego sprawdzenia, jak i
po przeprowadzeniu postgpowania wyjasniajacego, nie oznacza potwierdzenia przez organ
podatkowy poprawnosci rozliczen VAT przez podatnika.

W zwiazku z tym mozliwe jest przeprowadzenie w tym zakresie post¢powania
podatkowego czy tez kontroli podatkowej, ktore nie oznaczaja naruszenia zasady ne bis in
idem wyrazonej w art. 282a ordynacji podatkowe;j.

Kwestia zblizona co do meritum do zagadnienia przedstawionego przez Rzecznika
Praw Obywatelskich byla w przesztosci przedmiotem zainteresowania ETS (zob.
uzasadnienie orzeczenia z 18 grudnia 1997 r. w sprawach polaczonych: [C-286/94] Garage
Molenheide BVBA, [C-340/95] Peter Schepens, [C-401/95] Bureau Rik Decan-Business
Research & Development NV (BRD) oraz [C-47/96] Sanders BVBA przeciwko Belgii —
punkty 41, 45 1 47). Wyrok ten potwierdza tez¢ o potrzebie funkcjonowania w konstrukcji
prawnej zwrotu nadwyzki VAT procedury, o ktdérej mowa w niniejszej sprawie. Ocena za$
sposobu stosowania $rodka w postaci dodatkowego sprawdzenia zasadno$ci zwrotu
powinna naleze¢ 1 nalezy do sadu, ktory kontroluje, czy w ten sposob doszto do
nieuzasadnionego podwazenia prawa do odliczenia podatku, bgdacego fundamentalna
zasada systemu VAT. Praktyka organéw podatkowych, polegajaca na naduzywaniu
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omawianego $rodka, w sposob prowadzacy do systematycznego kwestionowania
uprawnien podatnika, oznaczalaby sprzecznos$¢ z zasada proporcjonalnosci.

Podstawy, kryteria i granice podejmowanych przez organ podatkowy dziatan
poprzedzajacych zwrot podatku, a takze warunki, pod jakimi to moze nastapi¢, okreslono
przepisami rangi ustawowej, a wiec w zgodzie z zasadniczymi elementami konstrukcji
obowiazku daninowego, wyznaczonymi standardami konstytucyjnymi.

Do podstawowych standardow konstruowania norm prawa dotyczacego danin
publicznych nalezy takie ich uksztaltowanie, by zawarto$§¢ normatywna stymulowata
podmioty zobowiazane do $wiadczen do rzetelnego wykonywania obowigzkéw w tym
zakresie, a w konsekwencji sprzyjata ochronie intereséw finansowych panstwa.

Tre$¢ normatywna kwestionowanego przepisu spetnia te wymogi, albowiem
zachgca podatnikow do wigkszej staranno$ci przy kompletowaniu dokumentacji
niezbgdnej do uzyskania zwrotu podatku, tak by postegpowanie w sprawie zwrotu podatku
nie wymagato prowadzenia dodatkowych ,sprawdzen”, lecz prowadzito do niejako
automatycznego odzyskania przez podatnika wykazanej kwoty.

Postgpowanie wyjasniajace, przeprowadzone w zwiazku z koniecznos$cia
dodatkowego sprawdzenia zasadnosci zwrotu rdéznicy VAT bez zbednej zwloki, a wige bez
naruszania standardow okreslonych w art. 139 § 1 ordynacji podatkowej, a takze
nieuchybiajace standardom konstytucyjnym, nakazujacym uksztaltowanie postgpowania
sadowego 1 administracyjnego w taki sposob, aby zapewni¢ stronom uzyskanie
rozstrzygnigcia w rozsadnym terminie, nalezy uzna¢ za niezbedny S$rodek ochrony
interesow budzetowych przed naduzyciami zwigzanymi z rozliczeniami tego podatku.

Stosownie do tresci powotanego wzorca konstytucyjnego (art. 31 ust. 3)
ograniczenia wolno$ci i praw obywatelskich nigdy nie moga narusza¢ ich istoty i1 sa
dopuszczalne tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony s$rodowiska, zdrowia i1
moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Stad tez ograniczenie prawa do
wolno$ci majatkowej gwarantowanego w art. 64 Konstytucji (oraz — posrednio — art. 31
ust. 1), aby pozostawato w zgodno$ci zarowno z tym wzorcem, jak i z art. 31 ust. 3,
powinno by¢ wprowadzone w akcie prawnym rangi ustawy, a wprowadzenie ustawowego
ograniczenia musiatoby by¢ konieczne dla speknienia ktorej§ z przestanek wymienionych
w tym wzorcu kontroli.

Realizacja obowiazkow podatkowych taczy si¢ z ingerencja w prawo wilasnosci, a
ograniczenie tego prawa wymaga formy ustawowej. Dlatego tez norma art. 64 Konstytucji
moze stanowi¢ adekwatny wzorzec kontroli przepisow z dziedziny prawa daninowego. Nie
kazde jednakze oddziatywanie ustawodawcy na sytuacj¢ majatkowa jednostki nalezy
traktowac¢ jako rdwnoznaczne z ingerowaniem w sfer¢ prawa wiasnosci. Nie jest zatem
naruszeniem standardéw konstytucyjnych wprowadzenie w kwestionowanym przepisie
pozornego ograniczenia dysponowania srodkami finansowymi przez podatnika, zwtaszcza
7ze owo ograniczenie wilasnosci nie stanowi jakiejkolwiek formy konfiskaty, nie narusza
istoty prawa wilasnosci. Krotkotrwale ograniczenie odzyskania poniesionych kosztow
wynikajacych z réznicy podatku, spowodowane potrzeba zabezpieczenia interesow
budzetowych panstwa w drodze eliminowania, a przynajmniej redukowania, mozliwych
naduzy¢ w obszarze wywiazywania si¢ z obowiazkéw podatkowych, przez co
zabezpieczajace takze interesy samych podatnikdéw, nie uzasadnia zarzutu przekroczenia
przewidzianych w przepisie art. 31 ust. 3 Konstytucji barier dozwolonego ich limitowania
w demokratycznym panstwie w zakresie prawa obywatelskiego gwarantowanego
przepisem art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Nie mozna przy tym pomina¢, wynikajacego z tresci zdania trzeciego art. 87 ustawy
o VAT, ciazacego na organie administracji podatkowej obowiazku wyptaty podatnikowi
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naleznej z tytutu réznicy podatku kwoty wraz z odsetkami w wysokosci odpowiadajacej
optacie prolongacyjnej, o czym byta wyzej mowa. Interesy finansowe podatnika staja si¢ w
ten sposob dostatecznie zabezpieczone. Czasowego ograniczenia prawa dysponowania
przez podatnika §rodkami pieni¢znymi, pochodzacymi ze zwrotu roznicy VAT, nie nalezy
traktowa¢ zatem jako wylomu w konstytucyjnej zasadzie réwnej ochrony prawnej
wszelkich praw majatkowych, o ktorej mowa w konstytucyjnej normie art. 64 ust. 2
Konstytucji.

Odnoszac si¢ natomiast do zarzutu wnioskodawcy o niedostatecznej ,,okreslonosci”
przestanek odroczenia przez organ podatkowy zwrotu réznicy podatku naliczonego i
naleznego, przyzna¢ trzeba, ze kwestionowana regulacja zawiera okreslenia nalezace do
pewnego rodzaju poj¢¢ niedookreslonych, takie jak: ,zasadno$¢” czy ,,dodatkowe
sprawdzenie”, ale jednocze$nie sa to terminy powszechnie stosowane, ktore nie wymagaja
definicji w akcie normatywnym. Ich wyjasnienie czy tez wypelnienie tresci normatywnej
odbywa si¢ najczesciej w praktyce orzecznicze] — sadowej czy administracyjnej. Nie
narusza zatem wartosci i1 regul ustrojowych demokratycznego panstwa prawnego.

Potwierdzaja to nie tylko wypowiedzi przedstawicieli doktryny prawa
podatkowego, ale przede wszystkim jednolite orzecznictwo sadéw administracyjnych.

Ochronie interesow podatnikéw w ich relacjach z organami administracji
podatkowej 1 zabezpieczeniu ich praw sluzy szereg instrumentéw prawnych
funkcjonujacych w przepisach réznych aktow normatywnych, zarowno norm materialnych,
jak i regulujacych postgpowanie wymienionych organdéw. Dotyczy to zarowno wskazanych
wyzej regulacji ordynacji podatkowej czy ustawy o VAT, ale takze innych ustaw.
Obowiazujace przepisy o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, zawarte w
ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.), przewiduja
mozliwo$¢ wniesienia skargi na bezczynno$§¢ organu co do czynnosci z zakresu
administracji publicznej, dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z
przepisow prawa (art. 3 § 2 pkt 8 w zwiazku z pkt 4 p.p.s.a.). Tak wigc w razie
bezczynnosci organu podatkowego, ktora bedzie miala miejsce wtedy, gdy organ
podatkowy nie rozpozna w zaden sposob wniosku podatnika o zwrot nadwyzki podatku w
ustawowym terminie, podatnik bedzie mogt wystapi¢ ze skarga do wojewddzkiego sadu
administracyjnego. Ochronie tej stuzy takze ugruntowany kierunek orzecznictwa sadow
administracyjnych.

Trybunal Konstytucyjny wyrazat poglad, ze nie jest powotany do kontrolowania
celowosci, racjonalnosci lub skutecznos$ci rozwiazan przyjmowanych przez ustawodawce.
Wybor wartosci ukierunkowujacych okre§lone rozwiazania legislacyjne nalezy do
ustawodawcy, z tym ze granice swobody tego wyboru okreslaja standardy konstytucyjne.
Trybunal Konstytucyjny interweniuje jedynie wowczas, gdy ustawodawca przekroczy
zakres swobody regulacyjnej w sposoéb na tyle drastyczny, ze naruszenie klauzul
konstytucyjnych staje si¢ ewidentne.

Dokonujac oceny kwestionowanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich regulacji,
nalezy stwierdzi¢, ze taka sytuacja nie wystepuje.

I
Podczas rozprawy uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje pisemne stanowiska.
I

Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
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1. Kwestionowany przepis (zakres wniosku RPO) i jego otoczenie normatywne.

1.1. Przedmiot wniosku RPO.

Kwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich art. 87 ust. 2 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze zm.; dale;j:
ustawa o VAT) jest czescia dzialu IX ustawy o VAT ,,Odliczenie 1 zwrot podatku.
Odliczanie czg$ciowe” i1 zostal zamieszczony w rozdziale I ,,Odliczenie i zwrot podatku”.
Przepis ten dotyczy prawa podatnika do zwrotu nadwyzki VAT (r6znicy kwoty podatku
naleznego 1 kwoty podatku naliczonego) i wiaze si¢ $ciSle z art. 86 ustawy o VAT
statuujacym prawo podatnika do odliczenia podatku naliczonego (prawo do obnizenia
kwoty podatku naleznego o kwotg¢ podatku naliczonego). Prawo to jest jednym z
elementow konstrukcji VAT 1 zapewnia neutralno$¢ tego podatku dla podatnika.

Zgodnie z ust. 1 art. 87 ustawy o VAT w przypadku gdy kwota podatku
naliczonego, o ktoérej mowa w art. 86 ust. 2, jest w okresie rozliczeniowym wyzsza od
kwoty podatku naleznego, podatnik ma prawo do obnizenia o t¢ réznicg kwoty podatku
naleznego za nastgpne okresy lub do zwrotu r6znicy na rachunek bankowy. Ust. 2 stanowi,
ze (z zastrzezeniem ust. 3 i 3a), zwrot roznicy podatku nastepuje na rachunek bankowy
podatnika w banku majacym siedzibg¢ na terytorium kraju wskazanym w zgloszeniu
identyfikacyjnym, o ktérym mowa w odrgbnych przepisach, w terminie 60 dni od dnia
ztozenia rozliczenia przez podatnika. Jezeli zasadno$¢ zwrotu wymaga dodatkowego
sprawdzenia, naczelnik urzedu skarbowego moze przedluzy¢ ten termin do czasu
zakonczenia postgpowania wyjasniajacego. Jezeli przeprowadzone postgpowanie wykaze
zasadno$¢ zwrotu, o ktérym mowa w zdaniu poprzednim, urzad skarbowy wyptaca
podatnikowi nalezna kwot¢ wraz z odsetkami w wysokos$ci odpowiadajacej optacie
prolongacyjnej stosowanej w przypadku odroczenia ptatnosci podatku lub jego roztozenia
na raty.

Na zasadach okreslonych w tym przepisie podlega zwrotowi ta czg$¢ nadwyzki,
ktéra nie przekracza wartosci podatku naliczonego zwiazanego z nabyciem towaréw lub
ustug, ktore na podstawie przepisow o podatku dochodowym sa zaliczane przez podatnika
do $rodkéw trwatych oraz wartoSci niematerialnych 1 prawnych podlegajacych
amortyzacji, oraz gruntdOw i prawa wieczystego uzytkowania gruntow, a takze odpowiada
wielko$ci 22% obrotu podatnika opodatkowanego stawkami nizszymi niz stawka
podstawowa (tj. stawka 7%, stawka 3% albo stawka 0%). Od 1 czerwca 2005 r. dotyczy to
takze tej czesci nadwyzki, ktora odpowiada 22% obrotu podatnika z tytutu wykonywania
poza granicami kraju czynno$ci dajacych prawo do odliczenia (zob. art. 87 ust. 3 1 3a
ustawy o VAT, przewidujace termin 180-dniowy).

Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuje catego uregulowania zawartego w
art. 87 ust. 2 ustawy o VAT, a jedynie t¢ jego czes¢, ktora wynika ze zdania drugiego i
dotyczy tzw. postgpowania wyjasniajacego. Zdaniem Rzecznika ustawa o VAT nie wskazuje
jasnych przestanek wszczecia postgpowania wyjasniajacego ani maksymalnego terminu
jego prowadzenia przez organ podatkowy.

1.2. Charakter postgpowania wyjasniajacego.

Analiza tre$ci normatywnej art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT wymaga
uwzgledniania otoczenia normatywnego, w jakim przepis ten funkcjonuje. Chodzi tu m.in.
o regulacje zawarte w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z
2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa), w szczegdlnosci o regulacje
dotyczace czynnos$ci sprawdzajacych i terminéw zatatwiania spraw.
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Juz pod rzadami ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaroéw i ustug oraz
o podatku akcyzowym (Dz. U. Nr 11, poz. 50, ze zm.; dalej: ustawa o VAT z 1993 r.),
ktora w art. 21 ust. 6 zawierala regulacj¢ analogiczna do kwestionowanej, Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, Ze postgpowanie wyjasniajace miesci si¢ w ramach czynno$ci
sprawdzajacych (zob. uchwata z 22 kwietnia 2002 r., sygn. akt FPS 1/02, ONSA nr 4/2002,
poz. 135, i uchwata z tego samego dnia, sygn. akt FPS 5/02, ONSA nr 4/2002, poz. 137).
Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze od wejScia w zycie ordynacji podatkowe;j
jakiekolwiek czynno$ci organdw podatkowych, podejmowane w stosunku do podatnikow,
musza miesci¢ si¢ w rezimie tej ustawy jako regulujacej kompleksowo postgpowanie
podatkowe, czynnosci sprawdzajace 1 kontrolg podatkowa. Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzil, ze przedluzenie terminu zwrotu roznicy podatku od towardéw i uslug nie
nastgpuje w drodze decyzji podatkowej, gdyz nie rozstrzyga samodzielnie sprawy
podatkowej w rozumieniu tej ustawy. Kwestia terminu zwrotu réznicy podatku jest niejako
wtorna czy tez odrgbna w stosunku do samego prawa do zwrotu i jego wysokosci, a zatem
wymaga oddzielnego rozpatrzenia, jednak w trybie okreslonym przepisami ordynacji
podatkowej. Przedtuzenie tego terminu nie jest fragmentem sprawy podatkowej,
utozsamianej z mozliwoscia konkretyzacji wysokosci zobowiazania podatkowego, kwoty
zwrotu r6znicy podatku lub kwoty zwrotu podatku naliczonego. W sytuacji gdy zasadno$¢
zwrotu roznicy podatku wywotuje watpliwosci i stwarza konieczno$¢ dodatkowego
sprawdzenia, uyymowanie sprawy terminu tego zwrotu jako nadajacej si¢ do rozstrzygnigcia
decyzja jest niedopuszczalne. Dopiero wyniki dodatkowego, uznanego za niezbedne,
sprawdzenia moga stworzy¢ podstawe do wszczgcia postgpowania podatkowego w trybie
przepisow dziatu IV ordynacji podatkowej. Ustaliwszy, ze przedtuzenie terminu zwrotu
réznicy podatku od towardéw i ustug nie nastgpuje w drodze decyzji, sad wskazal, ze
czynno$¢ przedhuzenia terminu zwrotu roznicy podatku od towaréw i ushug jest objgta
rezimem czynno$ci sprawdzajacych, uregulowanych przepisami dziatlu V ordynacji
podatkowej. Rozstrzygajac o kwestiach znaczacych dla badania (sprawdzania) stanu
rzeczy, organy podatkowe sa obowiazane nadawaé swojemu stanowisku postaé
postanowienia. Postanowienie wydane na podstawie art. 21 ust. 6 zdanie drugie ustawy,
odpowiadajace ogélnej przestance z art. 272 pkt 3 ordynacji podatkowej, rozstrzyga o
istocie sprawy dotyczacej przedtuzenia terminu zwrotu ro6znicy podatku. Jest to odrgbna,
majaca samodzielny byt prawny, sprawa w sensie materialnym i1 procesowym. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego tylko taka kwalifikacja postanowienia o przedtuzeniu
terminu zwrotu roznicy podatku od towaréw i ustug zapewnia podatnikom nalezyte
gwarancje ochrony ich praw i intereséw oraz umozliwia kontrol¢ poczynan organdow
stosujacych przepis art. 21 ust. 6 ustawy o VAT z 1993 r. Naczelny Sad Administracyjny
wskazal, ze zgodnie z art. 16 ust. 1 pkt 2 in fine ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368, ze zm.) na postanowienia
wydawane w postgpowaniu administracyjnym, rozstrzygajace sprawe¢ co do istoty, stuzy
skarga do sadu administracyjnego. Z gwarancja ta sprzezone jest inne rozwiazanie,
niezwykle wazne dla kontroli przestrzegania praw podatnikéw sktadajacych deklaracje,
mianowicie obowigzek formutowania uzasadnien faktycznych i prawnych wzmiankowane;j
kategorii postanowien (art. 217 § 2 ordynacji podatkowej).

Dnia 1 stycznia 2003 r. weszla w zycie ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 169,
poz. 1387, ze zm.), ktora w art. 1 pkt 188, po art. 274 dodata do ordynacji podatkowe; art.
274a i art. 274b. Zgodnie z art. 274b § 1 ordynacji podatkowej, jezeli przeprowadzenie
czynno$ci sprawdzajacych zasadno$¢ zwrotu podatku wymaga przedtuzenia terminu
zwrotu podatku wynikajacego z odrgbnych przepisow, organ podatkowy moze postanowic
o przedtuzeniu tego terminu do czasu zakonczenia czynnosci sprawdzajacych. Na
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postanowienie to stuzy zazalenie (art. 274b § 2 ordynacji podatkowej). Pojecie ,,zwrotu
podatku” jest przy tym definiowane w art. 3 pkt 7 ordynacji podatkowej, ktory stanowi, ze
przez zwrot podatku rozumie si¢ zwrot réznicy podatku lub zwrot podatku naliczonego w
rozumieniu przepisoOw o podatku od towaréw i uslug, a takze inne formy zwrotu podatku
przewidziane w przepisach prawa podatkowego. Minister Finansow wskazat, ze w
praktyce w postanowieniu o przedluzeniu terminu zwrotu podatku sa powotywane oba
przepisy, tj. art. 274b § 1 ordynacji podatkowej i art. 87 ust. 2 ustawy o VAT.

Z punktu widzenia gwarancji praw podatnika wazna jest nie tylko mozliwos¢
zaskarzenia postanowienia o przedluzeniu terminu zwrotu podatku, ale takze to, ze
postanowienie powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne, jezeli sluzy na nie
zazalenie lub skarga do sadu administracyjnego oraz gdy wydane zostalo na skutek
zazalenia na postanowienie (art. 280 w zwiazku z art. 217 ordynacji podatkowej).

Aktualnos¢ wyzej zaprezentowanego stanowiska NSA znajduje potwierdzenie w
nowszym orzecznictwie, zgodnie z ktdrym postgpowanie wyjasniajace nalezy zaliczy¢ do
czynnos$ci sprawdzajacych w rozumieniu przepisoéw ordynacji podatkowe;j. Istotne jest tu,
7e postgpowanie wyjasniajace konczy si¢ z momentem zaistnienia jednego z dwoch
zdarzen. Pierwszym jest czynno$¢ materialno-techniczna, polegajaca na dokonaniu zwrotu
nadwyzki podatku. Drugim jest czynno$¢ procesowa, polegajaca na wszczgciu w sprawie
postgpowania podatkowego. Postgpowanie wyjasniajace prowadzone jest w ramach
przepisow dzialu V ordynacji podatkowej, ktore jest trybem konkurencyjnym dla
postepowania uregulowanego w dziale IV tej ustawy (postgpowanie podatkowe). Zdaniem
NSA wymienione postgpowania maja odrgbny charakter, nie sa wobec siebie
konkurencyjne i nie do przyjecia jest sytuacja rownoleglego prowadzenia w sprawie
zasadno$ci zwrotu czynno$ci sprawdzajacych i1 kontroli podatkowej lub postgpowania
podatkowego (zob. np. wyrok NSA z 14 grudnia 2006 r., sygn. akt I FSK 315/06, Lex
285315).

Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze skuteczne przedluzenie terminu mozliwe jest
jedynie przed jego wyekspirowaniem. Proba przedtuzenia terminu po uptywie terminu
przedtuzenia nie bedzie skuteczna. Je§li bowiem termin juz uptynal, to nie ma czego
przedtuza¢ (zob. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, VAT. Komentarz, Warszawa 2007, s. 737,
738 1 powotany tam wyrok NSA z 9 stycznia 2001 r., sygn. akt III SA 2803/99, ,,Przeglad
Podatkowy” 2001, nr 10, s. 63). W zwiazku z tym ewentualne wydanie postanowienia
przedtuzajacego termin juz po jego uptywie nie bedzie wywiera¢ zadnych skutkow
prawnych. W szczeg6lno$ci zwrdcenie w takiej sytuacji nadwyzki podatku po terminie
(niezaleznie od tego, czy podejmowano skuteczne proby jego przedtuzania, czy tez nie)
powodowaé bedzie, ze podatnikowi przystugiwa¢ beda odsetki za zwloke, a nie w
wysokosci jak dla optaty prolongacyjnej za okres od dnia nastgpujacego po uplywie
terminu do dnia faktycznego dokonania zwrotu. Chwila przedtuzenia terminu jest data
skutecznego wprowadzenia do obrotu prawnego postanowienia przedluzajacego termin,
czyli odpowiednio data jego dorgczenia tudziez (ewentualnie) ogloszenia. Nie jest
wystarczajace samo tylko sporzadzenie (napisanie) i1 podpisanie postanowienia
przedtuzajacego termin. Musi ono zosta¢ skutecznie wprowadzone do obrotu prawnego,
tak aby bylo wiazace zarowno dla organu, jak i jego adresata.

Minister Finansow w piSmie skierowanym do Trybunalu Konstytucyjnego
stwierdzil, ze postgpowanie wyjasniajace, o ktorym mowa w art. 87 ust. 2 ustawy o VAT,
oznacza wszelkie dzialania (w ramach okreslonych prawem procedur), jakie organy
podatkowe podejmuja w celu potwierdzenia zasadnosci zwrotu podatku. Dziatania te moga
zatem ograniczy¢ si¢ tylko do czynno$ci sprawdzajacych, jednak w niektorych wypadkach
niezbedne sa czynno$ci wykonywane w ramach kontroli podatkowej, a takze postgpowania
podatkowego. Takie stwierdzenie nie pozostaje w sprzecznosci z wyzej opisanymi tezami



19

z orzecznictwa sadowego, gdyz z pisma Ministerstwa Finanséw wynika jednoznacznie, ze
czynno$ci sprawdzajace nie moga by¢ prowadzone jednocze$nie z kontrola podatkowa
(postgpowaniem podatkowym). Te sa wszczynane wtedy, gdy czynno$ci sprawdzajace nie
doprowadza do wyjasnienia watpliwos$ci i sa prowadzone zgodnie z wtasciwymi dla nich
przepisami ordynacji podatkowe;.

1.3. Zastosowanie przepiséw ordynacji podatkowej dotyczacych terminow.

Ani art. 87 ust. 2 ustawy o VAT, ani art. 274b ordynacji podatkowej nie przewiduja
expressis verbis terminu, w ktorym czynnosci sprawdzajace (postgpowanie wyjasniajace)
powinny nastapic.

Sejm w swym stanowisku — powotujac nota bene wymienione w pkt 1.2 uchwaty
Naczelnego Sadu Administracyjnego — wskazatl, ze art. 280 ordynacji podatkowej odsyla w
zakresie nieuregulowanym w rozdziale dotyczacym czynno$ci sprawdzajacych do
niektorych przepiséw dziatu IV ordynacji podatkowej. Brak jednak odestania do art. 139
ordynacji podatkowej, bez jednoczesnego normowania w sposéb szczegdlny okresu
przeprowadzania czynnosci sprawdzajacych. W zwiazku z brakiem unormowania tej
kwestii w rozdziale dotyczacym czynno$ci sprawdzajacych — zdaniem Sejmu -
uzasadnione jest twierdzenie o wystgpowaniu luki w prawie. A zatem pomimo braku
wyraznego odestania do art. 139 ordynacji podatkowej, nalezy — zdaniem Sejmu — siggnac
wlasnie do tego przepisu. Zgodnie z tym przepisem zalatwienie sprawy wymagajacej
przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego powinno nastapi¢ bez zbednej zwloki,
jednak nie pdzniej niz w ciagu miesiagca od dnia wszczgcia postgpowania, a sprawy
szczegolnie skomplikowanej — nie pozniej niz w ciagu 2 miesigcy od dnia wszczecia
postgpowania. Podobny poglad jest prezentowany w literaturze (zob. C. Kosikowski, L.
Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 2,
Warszawa 2007, s. 894).

Art. 280 ordynacji podatkowej odsyta wyraznie do dziatu IV ,Postgpowanie
podatkowe”, art. 143 (delegacja dla innego organu podatkowego do zalatwienia sprawy)
oraz rozdziatéw: 1-3 (Zasady ogdlne, Wylaczenie pracownika oraz organu podatkowego,
Strona), 5 (Dorgczenia), 6 (Wezwania), 9 (Protokoty i adnotacje), 10 (Udostgpnianie akt),
14 (Postanowienia), 16 (Zazalenia) oraz 23 (Koszty postgpowania). Jezeli nawet zatozyc¢,
ze brak odestania do art. 139 ordynacji podatkowej powoduje niemozno$¢ jego
zastosowania do czynno$ci sprawdzajacych, to aktualne jest odestanie do art. 125
ordynacji podatkowej, zamieszczonego w rozdziale I dzialu IV, zgodnie z ktérym organy
podatkowe powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie
najprostszymi $rodkami prowadzacymi do jej zatatwienia (§ 1), a sprawy, ktore nie
wymagaja zbierania dowoddéw, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zalatwiane
niezwtocznie (§ 2). Taka interpretacje przyjmuje Minister Finanséw wskazujac wlasnie na
te przepisy ogodlne ordynacji podatkowe;.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego poglad Sejmu o istnieniu luki w zakresie
odestania nie jest trafny w zakresie, w jakim problem terminowego dzialania organow
podatkowych jest uregulowany dzigki istniejacemu odestaniu do art. 125 ordynacji
podatkowej. Natomiast co do samej zasady moze budzi¢ watpliwosci w zakresie dziatania
prawa daninowego dopuszczalnos¢ analogii — za czym opowiedziano si¢ w stanowisku
Sejmu. Kolejna watpliwo$¢ moze budzi¢ dopuszczalnos$¢ analogii w sytuacji, gdy
odestanie w art. 280 ordynacji ma charakter enumeratywny. Zastosowanie rozumowania
opartego o t¢ wlasnie metode wnioskowania jest nieprawidlowe (regula $cistej interpretacji
przepisow enumeratywnych).

Watpliwosci budzi takze okoliczno$¢, ze brak S$cistego okreslenia terminu
dokonania czynno$ci sprawdzajacych utrudnia korzystanie z gwarancji (wlasciwych dla
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postgpowania konczacego si¢ wydaniem decyzji), wynikajacych z art. 140 ordynacji
podatkowej (informowanie strony o kazdym wypadku niezatatwienia sprawy w terminie) i
art. 141 (ponaglenia), co ma konsekwencje dla ewentualnej skargi na bezczynnos¢ (art. 3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.). W obecnie
obowiazujacym stanie prawnym dokonanie zwrotu nadwyzki podatku stanowi tzw.
czynno$¢ materialno-techniczna administracji. Obowiazujace przepisy o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, zawarte w p.p.s.a., przewiduja jednak mozliwos¢
wniesienia skargi na bezczynno$¢ organu co do czynnos$ci z zakresu administracji
publicznej dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa (art.
3 § 2 pkt 8 w zwiazku z pkt 4 p.p.s.a.). Tak wigc w wypadku bezczynno$ci organu
podatkowego — mianowicie, gdy organ podatkowy nie rozpozna w Zaden sposodb wniosku
podatnika o zwrot nadwyzki podatku w ustawowym terminie — podatnik bedzie mogt
wystapi¢ ze skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Oczywiscie kwestia
efektywnosci tego rodzaju srodka zaleze¢ bedzie od uksztattowania sig praktyki sadowe;,
co jednak wykracza poza granice kontroli przeprowadzanej przez Trybunat Konstytucyjny.

Zachowuje w zwiazku z tym aktualno$¢ — odniesiony do obecnego stanu prawnego
w zakresie wnoszenia skarg do wojewodzkich sadéw administracyjnych — wyrok NSA z
15 Iutego 2000 r. (sygn. akt III SA 8344/98, Lex nr 40396), w ktérym stwierdzono:
»Dopusci¢ mozna skarge na bezczynno$¢ co do materialno-technicznej czynnosci zwrotu
r6znicy podatku (...), jako iz zwrot ten jest czynno$cia z zakresu administracji publicznej
dotyczaca uznania uprawnienia wynikajacego z przepisu prawa”.

Jak wczesniej wskazano, praktyka orzecznicza NSA uznaje postgpowanie
wyjasniajace prowadzone przez organy podatkowe za dokonywane w trybie rezimu
prawnego dziatu V ordynacji podatkowej. W powotywanej uchwale NSA o sygn. akt FPS
1/02 podkreslono konieczno$¢ systemowego ujmowania wszelkich czynno$ci organow
podatkowych, podejmowanych w stosunku do podatnikow w ramach proceduralnych
(niedopuszczalny bylby wniosek o istnieniu czynnos$ci niemieszczacych si¢ w ramach
jakiejkolwiek procedury). T¢ trafna — z punktu widzenia zasad konstytucyjnych —
konstatacj¢ NSA mozna wesprze¢ rozumowaniem dotyczacym wskazania relacji migdzy
dwoma rezimami proceduralnymi, majacymi znaczenie gwarancyjne dla obywatela.
Ordynacja podatkowa jest ustawa regulujaca kompleksowo postgpowanie podatkowe,
czynnos$ci sprawdzajace, kontrolg¢ podatkowa. Nie zapewnia to jednak petnosci rezimu
prawnego odnoszacego si¢ do relacji organy podatkowe — podatnicy. Zgodnie z art. 3 § 1
k.p.a. przepiséw tego kodeksu nie stosuje si¢ (m.in.) do: ,,spraw uregulowanych w ustawie
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (...) z wyjatkiem przepiséw dziatow 1V,
V i VIII” k.p.a. (przy czym odestanie do dzialu V k.p.a. jest odestaniem pustym).
Odestanie do stosownych, pominigtych w teksScie ordynacji podatkowej, instytucji
wskazuje na to, ze ustawodawca dazyt do skonstruowania procedury zapewniajacej ramy
dla wszelkich postgpowan toczacych si¢ juz to wedle regut ordynacji, juz to ordynacji
uzupetionych o zasady k.p.a. w kwestiach w samej ordynacji nieuregulowanych (por.
wniosek w kwestii znaczenia art. 3 k.p.a. dla rezimu prawnego ordynacji podatkowej, [w:]
G. Laszczyca, A. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, t. 1., Warszawa 2007). O ile wigc uregulowanie jakie§ kwestii w ordynacji
podatkowej zamyka droge do jej oceny w $wietle rezimu prawnego k.p.a., o tyle brak
regulacji jakie§ kwestii bynajmniej nie uzasadnia automatycznego rozumowania a
contrario, prowadzacego do konstatacji luki. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego —
istniejaca sytuacja otwiera droge do rozwazenia (zarbwno W post¢gpowaniu
administracyjnym, jak i — co bardziej prawdopodobne — sadowoadministracyjnym)
zastosowania wobec postgpowania wyjasniajacego tych zasad ogdlnego postgpowania
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administracyjnego, ktore dyscyplinuja organy administracji (w tym wypadku podatkowej),
jesli chodzi o terminowo$¢ zatatwiania spraw. Zastrzec przy tym nalezy, ze nie bytoby to
stosowanie wynikajace z analogii, lecz bedace konsekwencja systemowego uzupeiniania
si¢ ordynacji podatkowej i k.p.a., blizszego subsydiarnosci niz roztacznosci._Nie mozna
zatem twierdzi¢ — jak to uczyniono we wniosku — iz w postepowaniu sprawdzajacym w
ogole brak jest gwarancji odnoszacych si¢ do terminu zakonczenia post¢gpowania.

2. Regulacje wspolnotowe dotyczace prawa do zwrotu podatku.

Analiza treSci normatywnej art. 87 ust. 2 ustawy o VAT nie moze abstrahowa¢ od
regulacji wspoOlnotowych dotyczacych podatkdw posrednich. Z uwagi na zasade
interpretacji prawa wewngtrznego w sposob umozliwiajacy sprawne funkcjonowanie
gospodarki w ramach integracji europejskiej, oczekuje si¢ interpretacji prawa
wewnetrznego zgodnej z prawem europejskim (por. wyrok TS z 13 listopad 1990 r. w
sprawie C-106/89, Marleasing SA przeciwko Comercial International de Alimentacion
SA). Jest to obowiazek wynikajacy z art. 5 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote
Europejska (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2, ze zm.); dotyczy on wszystkich panstw
UE. Obowiazek ten ma na celu zapewnienie kompatybilno$ci prawa wewngtrznego i prawa
europejskiego. To powoduje, Ze nie moga by¢ aprobowane wyniki interpretacji przepisow
prawa wewngtrznego w kierunku prowadzacym do rezultatu odmiennego niz wynikajacy z
prawa wspdlnotowego (zob. wyrok TK z 21 wrze$nia 2004 r., sygn. K 34/03, OTK ZU nr
8/A/2004, poz. 84).

Na tle niniejszej sprawy zasadnicze znaczenie ma art. 183 dyrektywy 2006/112/WE
Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspoOlnego systemu podatku od wartosci
dodanej (Dz. Urz. UE L 347 z 11.12.2006, s. 1, ze zm.). Poprzednio byt to art. 18
(Szczegolowe zasady wykonywania prawa do odliczenia) szostej dyrektywy Rady 77/388
z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw Panstw Cztonkowskich w
odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspolny system podatku od wartosci dodane;j:
ujednolicona podstawa wymiaru podatku (Dz. Urz. WE L 145 z 13.06.1977, s. 1; dalej: VI
dyrektywa).

Zgodnie z regulacjami wspdlnotowymi powstala nadwyzka podatku podlegajacego
odliczeniu nad podatkiem naleznym, co do zasady podlega zwrotowi na rzecz podatnika.
Jest to fundamentalne prawo podatnika wyptywajace wprost z zasady prawa do odliczenia
podatku zaplaconego w poprzedniej fazie obrotu. Prawo i orzecznictwo wspolnotowe
potwierdza, ze z zasady neutralno$ci VAT wynika, Zze podatnik musi mie¢ zapewniona
efektywna mozliwo$¢ odzyskania podatku naliczonego zwiazanego ze swa dziatalno$cia.
Wszelkie korzystne dla podatnika konsekwencje wynikajace z koncepcji neutralno$ci
podatku sa traktowane w doktrynie wspolnego systemu VAT jako fundamentalne prawo
podatnika, nie za$ jako jego przywilej (zob. VI Dyrektywa VAT. Komentarz do Dyrektyw
Rady Unii Europejskiej dotyczacych wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej, red.
K. Sachs, Warszawa 2003, s. 417 i nast.).

Zgodnie z art. 18 VI dyrektywy:

»1. W celu wykonania prawa do odliczen, podatnik musi: a) w odniesieniu do
odliczen okreslonych w art. 17 ust. 2 lit. a, posiada¢ fakture, sporzadzona zgodnie z art. 22
ust. 3; b) w odniesieniu do odliczen okre§lonych w art. 17 ust. 2 lit. b, posiada¢ dokument
przywozowy, okreslajacy go jako odbiorcg lub importera, oraz okreslajacy kwote
naleznego podatku, lub pozwalajacy na jego wyliczenie; ¢) w odniesieniu do odliczen
podatkowych okreslonych w art. 17 ust. 2 lit. ¢, dopetni¢ formalnosci ustanowionych przez
kazde Panstwo Cztonkowskie; d) jesli jest on zobowiazany do zaplaty podatku jako klient
lub odbiorca, w przypadku stosowania przepisoéw art. 21 ust. 1, powinien dopetnié
formalnosci ustanowionych przez kazde Pafistwo Cztonkowskie.
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2. Podatnik zastosuje odliczenie od podatku poprzez odjgcie od catkowitej kwoty
naleznego podatku od warto$ci dodanej za dany okres rozliczeniowy catkowitej kwoty
podatku w stosunku, do ktorego w tym samym okresie, zaistniato prawo do odliczenia 1
moze by¢ wykonane na podstawie przepisoOw ust. 1. Jednakze Panstwa Cztonkowskie
moga zazada¢ od podatnikéw, dokonujacych okazyjnie transakcji wymienionych w art. 4
ust. 3, wykonania prawa do odliczen wytacznie w momencie dostawy.

3. Panstwa Cztonkowskie ustalaja warunki i procedury, wedlug ktorych podatnik
moze zosta¢ upowazniony do dokonania odliczenia, ktoérego nie dokonat zgodnie z
przepisami ust. 11 2.

4. W przypadkach, gdy za okreslony okres rozliczeniowy kwota dozwolonych
odliczen przekracza kwot¢ naleznego podatku, Panstwa Czlonkowskie moga albo zwroci¢
nadptate albo przenie$¢ nadptate na nastgpny okres rozliczeniowy w oparciu o ustalone
przez nich warunki. Panstwa Cztonkowskie moga odmowic¢ zwrotu lub przeniesienia, jesli
wysokos$¢ nadplaty jest nieznaczna”.

Artykut 18 ust. 4 VI dyrektywy wskazuje na swobodg panstwa czlonkowskiego
okreslania sposobow rozliczania powstalej nadwyzki podatku. Niemniej jednak w
orzeczeniu w sprawie C-78/00 (Komisja Europejska przeciwko Republice Wtoskiej z 25
pazdziernika 2001 r.) ETS wskazal, Zze zwrot nadwyzki VAT jest jednym =z
najwazniejszych czynnikéw gwarantujacych zachowanie zasady neutralno$ci wspolnego
systemu VAT, warunki okreslone przez panstwa cztonkowskie nie moga podwazaé tej
zasady poprzez ,zmuszenie” podatnika do ponoszenia calo$ciowego lub czeSciowego
cigzaru VAT. Zdaniem ETS wynika z tego, ze warunki uzyskania zwrotu nadwyzki VAT
okreslone przez panstwo cztonkowskie musza umozliwia¢ podatnikowi w stosownych
warunkach uzyskanie zwrotu cato$ci nadptaty wynikajacej z tej nadwyzki. To znaczy, ze
zwrot dokonywany jest w mozliwym do przyjecia czasie poprzez dokonanie platnosci w
srodkach ptynnych lub ich odpowiednikach. W Zadnym wypadku przyjgta metoda zwrotu
nie moze wiazac sig z jakimkolwiek ryzykiem finansowym dla podatnika.

W literaturze mozna znalez¢ stanowisko, zgodnie z ktorym powyzszy wniosek
wynika takze ze zdania drugiego przepisu art. 18 ust. 4 VI dyrektywy. Przez ,,odmowe
zwrotu” nalezaloby rozumie¢ takie regulacje, ktére prowadzi¢ beda do tego, ze kwota
nadwyzki w praktyce nigdy nie zostanie odzyskana przez podatnika (np. przez
przenoszenie jej na kolejne okresy rozliczeniowe). Zdaniem komentatoréw ustawy o VAT
tego rodzaju regulacje réwniez beda ,,odmowa zwrotu”. Istotny jest bowiem ich skutek, a
nie wyrazne brzmienie danej regulacji prawnej (typu: ,,nie podlega zwrotowi” czy tez ,,nie
zwraca si¢”’). Skoro wigc wprowadzenie tego rodzaju regulacji mozliwe jest tylko w
odniesieniu do wypadkoéw, gdy kwota majaca podlega¢ zwrotowi jest niewielka, to nie
mozna tworzy¢ tego rodzaju regulacji o charakterze generalnym, odnoszacych si¢ do
kazdej nadwyzki podatku (zob. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, op.cit., s. 729).

Dla niniejszej sprawy zasadnicze znaczenie ma orzeczenie ETS w potaczonych
sprawach C-286/94, C-340/95, C-401/95, C-47/96 (Garage Molenheide BVBA [C-286/94],
Peter Schepens [C-340/95], Bureau Rik Decan-Business Research & Development NV
(BRD) [C-401/95] oraz Sanders BVBA [C-47/96] przeciwko Belgii z 18 grudnia 1997 r.).
Krajowe prawo belgijskie zawierato przepisy, ktore umozliwialy wtadzom skarbowym
wstrzymanie si¢ ze zwrotem nadwyzki podatku w wypadku, gdy istniaty watpliwosci co do
wysokosci tego zwrotu, wzglednie gdy przeciwko podatnikowi toczylo si¢ inne
postgpowanie dotyczace zaleglo$ci podatkowych. Zgodno$¢ tych przepiséw z prawem
wspolnotowym zostala zakwestionowana. ETS stwierdzil, ze stosowanie tego rodzaju
srodkow przez panstwo cztonkowskie co do zasady nie jest wykluczone. Z uzasadnienia
orzeczenia wynika, ze takie srodki moga by¢ stosowane nie tylko jako $rodki specjalne (a
zatem dla ich wprowadzenia w prawie krajowym nie jest konieczne zachowanie
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szczegotowe] procedury przewidzianej dla stosowania Srodkéw specjalnych). Trybunat
podkreslit w uzasadnieniu orzeczenia, ze cho¢ stosowanie tego rodzaju srodkow — ktore
maja na celu zapewnienie mozliwie najskuteczniejszej ochrony intereséw budzetu (Skarbu
Panstwa) — jest dopuszczalne, to jednak nie moga one i§¢ dalej, niz jest to konieczne dla
osiagnigcia tego celu (ochrony interesow budzetowych). Dlatego tez srodki te nie moga
by¢ stosowane w taki sposob, ktory prowadzitby do systematycznego podwazania prawa
do odliczenia podatku, ktére to prawo jest fundamentalna zasada wspolnego systemu VAT.
Sprzeczne byltoby to bowiem z zasada proporcjonalnosci. Trybunat wskazat nastgpnie, Ze
zasadniczo jest sprawa sadu krajowego bada¢, czy w konkretnej sytuacji dane regulacje
naruszaja zasade proporcjonalnosci.

Wynika z tego, ze co do zasady dopuszczalne jest wprowadzenie w polskiej ustawie
VAT postgpowania sprawdzajacego (wyjasniajacego).

Nalezy pamicgta¢, ze regulacje dyrektywy moga by¢ powolywane przed sadami
krajowymi jako podstawa prawna uprawnienia do odliczenia, w wypadku gdyby
stosowane przepisy krajowe byly z nimi niezgodne. Co wigcej, mozliwe jest zadanie
zwrotu podatku zaplaconego nienaleznie (w zwiazku z niemozno$cia skorzystania z prawa
do odliczenia), poczawszy od okresu, w ktorym weszty w zycie przepisy prawa krajowego,
niezgodne z postanowieniami prawa wspolnotowego. W sprawie C-150/99 (orzeczenie
Szwecja przeciwko Stockholm Linddpark AB oraz Stockholm Lindopark AB przeciwko
Szwecji z 18 stycznia 2001 r.) ETS stwierdzil, Ze postanowienia art. 17 ust. 1 oraz art. 17
ust. 2 w zwiazku z art. 2, art. 6 ust. 1 oraz art. 13 (B) lit. b VI dyrektywy sa wystarczajaco
jasne, precyzyjne i bezwarunkowe, aby podatnik mégt si¢ na nie powolywac przed sadem
krajowym.

Tak wigc takze prawo wspoOlnotowe dostarcza podatnikowi bezposrednich
instrumentdw ochronnych na wypadek, gdyby wadliwa praktyka krajowych organow
podatkowych naruszata de facto zasadg neutralnosci VAT, na skutek nieproporcjonalnego
odwleczenia w czasie momentu uzyskania zwrotu podatku.

3. Zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.1. Art. 64 (w zwiazku z art. 31 ust. 3) Konstytucji jako wzorzec kontroli regulacji
VAT.

Zarzut naruszenia prawa wilasnosci Rzecznik Praw Obywatelskich opiera na
zatozeniu, ze prawo do dysponowania kwota réznicy podatku naliczonego 1 naleznego jest
jednym z przejawow konstytucyjnego prawa wlasnosci i jako takie podlega ochronie. Z art.
64 ust. 1 1 2 Konstytucji wnioskodawca wywodzi prawo do wolno$ci majatkowej, majace
charakter publicznoprawnego prawa podmiotowego, rozumianego jako prawo jednostki do
pozyskiwania i korzystania z dobr §wiata zewngtrznego majacych warto$¢ ekonomiczna,
do zatrzymania ich dla siebie albo dysponowania na rzecz innych, a takze do
pozostawiania swoim nastgpcom, zgodnie ze swoja wola 1 wlasnym interesem.

Powolanie nie tylko art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, ale takze art. 31 ust. 3 Konstytucji,
jako wzorca kontroli konstytucyjnosci regulacji z dziedziny prawa podatkowego, wymaga
uwzgledniania specyfiki dopuszczalnych materialnoprawnych konstytucyjnych ograniczen
swobody ustawodawcy naktadajacego obciazenia podatkowe. W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie rozwazal, czy art. 64 Konstytucji
moze stanowi¢ adekwatny wzorzec kontroli przepisow z dziedziny prawa daninowego,
przyjmujac konsekwentnie, ze nie jest ingerowaniem w sfer¢ prawa wilasnosci (nie jest
ograniczeniem prawa wiasnosci w rozumieniu art. 64 ust. 3 Konstytucji) zobowiazanie
odpowiednich podmiotéw do ponoszenia okreslonych cigzarow finansowych (danin) na
cele publiczne. Przyjecie tezy, ze kazde ograniczenie majatkowe, w tym natozenie np.
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podatku czy innej daniny, zawsze jest ograniczeniem prawa wiasnosci (art. 64 ust. 3) —
prowadzitoby do wniosku, ze kazda niekorzystna zmiana w sytuacji majatkowej obywatela
jest ograniczeniem jego wlasnosci. Trybunal Konstytucyjny wziat pod uwage, ze
ponoszenie cigzarow 1 §wiadczen publicznych, w tym w szczegodlnosci podatkow, jest
powszechnym (a nie tylko obywatelskim) obowiazkiem uregulowanym na poziomie
konstytucyjnym, a mianowicie w art. 84 Konstytucji oraz w przepisach zamieszczonych w
rozdziale X Konstytucji. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego nie znaczy to jednak, ze
przepisy dotyczace obowiazkéw finansowych jednostki wobec panstwa i innych
podmiotow prawa publicznego (jednostek samorzadu terytorialnego) mozna traktowac
jako funkcjonujace ,réwnolegle” 1 bez zwiazku z konstytucyjnymi przepisami o
wolnosciach i prawach czlowieka i obywatela, catkowicie niezaleznie od tresci tych
przepisow. Przeciwnie — nalezy uznaé, ze przepisy Konstytucji, gwarantujace lub
przyznajace okreslone wolnos$ci i prawa, moga by¢ adekwatnym wzorcem kontroli takze
dla przepiséw nakladajacych obowiazki, o ile zachodzi rzeczywisty zwiazek pomigdzy
realizacja danego obowiazku a ingerencja prawodawcy w sfer¢ konkretnej wolnosci lub
prawa jednostki proklamowanych przez Konstytucj¢. Natozenie opartego na art. 84
Konstytucji obowiazku $wiadczen podatkowych oznacza ingerencj¢ w prawo
dysponowania $rodkami pienigznymi nalezacymi do majatku osoby obciazonej tym
obowiazkiem, w szczegolnych wypadkach prowadzaca nawet do umniejszenia substancji
tego majatku. W wyniku przymusowej egzekucji naleznych panstwu $wiadczen
podatkowych moze dojs¢ do utraty wlasnosci rzeczy i innych praw majatkowych.
Realizacja obowiazkéw podatkowych taczy si¢ wigc nieuchronnie z ingerencja w prawa
majatkowe. Jednakze z uwagi na to, ze regulacja prawna dotyczaca obowiazkow
podatkowych ma wyrazna podstawe konstytucyjna, jej dopuszczalno$¢ nie moze byc¢
rozpatrywana w kategoriach ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw
(art. 31 wust. 3 Konstytucji), lecz w kategoriach relacji migdzy obowiazkami
konstytucyjnymi z jednej strony i ochrona konstytucyjnych wolnos$ci i praw z drugiej
strony. Wprawdzie obowiazek ponoszenia cigzaréw i §wiadczen publicznych, w tym
podatkéw, nie jest ograniczeniem, ktérego dotyczy art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale mimo to
jego zakres 1 tre$¢ moga by¢ kontrolowane z punktu widzenia zgodno$ci z Konstytucja
(por. np. wyroki z: 14 wrze$nia 2001 r., sygn. SK 11/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 166; 11
grudnia 2001 r., sygn. SK 16/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 257; 27 lipca 2004 r., sygn. SK
9/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 71; 25 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 33/03, OTK ZU nr
9/A/2004, poz. 94; 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 110).

Trybunat Konstytucyjny wskazywatl takze, ze konfrontacja przepisow dotyczacych
prawa wlasnosci zawartych w rozdziale II Konstytucji z art. 84 Konstytucji pozwala
okresli¢ zakres konstytucyjnego rozumienia prawa wiasnosci. Zawarte w Konstytucji
ograniczenia, w tym ustanawiajace obowiazek ponoszenia cigzarow podatkowych,
ksztattuja ramy konstytucyjnego pojmowania prawa wiasnosci. Tre§¢ normatywna pojecia
wlasnosci zawiera w sobie obowiazki, ktore wynikaja z konieczno$ci ponoszenia cigzarow
publicznych, bez ktorych nie byloby mozliwe uksztaltowanie normatywnego uktadu
odniesienia umozliwiajacego zabezpieczenie tychze praw (zob. wyrok z 16 kwietnia 2002
r., sygn. SK 23/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 26).

W S$wietle powyzszych ustale Trybunatu Konstytucyjnego dla potrzeb niniejszej
sprawy trzeba wyraznie rozr6zni¢ samo natozenie obowiazku podatkowego od sposobu
jego realizacji. Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuje samego natozenia podatku
VAT, ale sposob realizacji zwrotu réznicy podatku naliczonego i naleznego. Nie mamy tu
do czynienia z zarzutem ingerencji polegajacej na nalozeniu podatku, ale z zarzutem
ingerencji w prawa majatkowe przystugujace podatnikowi, ktory — ogdlnie rzecz ujmujac —
juz zrealizowal swoj obowiazek podatkowy, w wyniku czego powstata ,nadptata”
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naleznego podatku. Konsekwencja kwestionowanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich
regulacji jest zmniejszenie wielko$ci srodkow finansowych pozostajacych w dyspozycji
podatnika.

Artykut 87 wust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT nie normuje sfery naktadania
obowiazku podatkowego, ale sfer¢ realizacji tego obowiazku. Dlatego tez przepis ten moze
by¢ oceniany z punktu widzenia art. 64 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.2. Ocena art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT.

3.2.1. Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze art. 87 ust. 2 zdanie drugie
ustawy o VAT wprowadza niespetniajace standardu konstytucyjnego ograniczenie prawa
do dysponowania kwota roznicy podatku naliczonego nad naleznym. Istotg¢ tego zarzutu
Rzecznik wiaze z brakiem okreslenia maksymalnego terminu prowadzenia post¢gpowania
wyjasniajacego.

Oceniajac zasadnos$¢ tak sformutowanego zarzutu Trybunal Konstytucyjny wziat
pod uwage nie tylko ustalenia dotyczace stanu prawnego (pkt 1.3 czg¢$ci III niniejszego
uzasadnienia), ale takze praktyke stosowania kwestionowanego przepisu, przedstawiona w
pis$mie Ministra Finansow.

Minister Finanséw wskazat, ze przedluzenie terminu dokonania zwrotu rdéznicy
podatku nastgpuje w praktyce wtedy, gdy kwota zwrotu wymaga dodatkowego
sprawdzenia ponad to, co byto mozliwe do sprawdzenia w terminie dokonania zwrotu.

Minister Finansow podkreslil, ze w wypadkach powzigcia watpliwosci co do
rzetelno$ci wykazywanej przez podatnika kwoty zwrotu, prowadzenie przez organy
podatkowe czynnos$ci sprawdzajacych lub kontroli podatkowej nie oznacza
»automatycznego” przedtuzenia terminu zwrotu. Watpliwosci moga by¢ wyjasnione takze
przed uplywem ustawowego terminu dokonania zwrotu. Mimo Ze przepisy dzialu V
ordynacji podatkowej nie przewiduja ograniczen czasowych dokonywania czynno$ci
sprawdzajacych, nie oznacza to peinej dowolnosci organéw podatkowych. Istotnym
czynnikiem wplywajacym na czas dokonywania tych czynno$ci, poza stopniem
skomplikowania sprawy 1 iloscia kwestii, ktore wymagaja dodatkowego wyjasnienia, jest
m.in. wlasnie ustawowy termin zwrotu podatku oraz konsekwencje dla organu
podatkowego w postaci wyptaty odsetek w wypadku, gdyby kwota zwrotu byta wykazana
przez podatnika prawidtowo. Zasadno$¢ zwrotu podatku jest kazdorazowo poddawana
weryfikacji, poczatkowo przez analiz¢ informacji wynikajacych z baz danych urzedu
skarbowego, pochodzacych od innych organéw i instytucji, z przeprowadzonych
postgpowan. Minister Finanséw zaznaczyl, Zze analiza tych informacji nastgpuje w trakcie
ustawowych terminéw zwrotu podatku.

Innymi stowy — wedtug Ministra Finansow — w praktyce zasada jest dokonywanie
przez organy podatkowe zwrotow podatku w ustawowych terminach, a przedtuzanie tych
termindw nastgpuje w sytuacjach wyjatkowych, gdy istnieja powazne przestanki
wskazujace, iz zwrot podatku si¢ nie nalezy lub nie nalezy si¢ w zadeklarowanej
wysokosci, a jednocze$nie nie ma mozliwosci, by w przewidzianych terminach
zakonczone zostaly wszystkie czynnos$ci, ktore potwierdza (lub nie) zasadno$¢ tego
zwrotu.

Artykut 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT nie stwarza zatem — stosowany
zgodnie z ratio 1 odpowiednimi przepisami ordynacji podatkowej, ktoére maja charakter
gwarancyjny (zob. pkt 1.2 i 1.3 cze$ci III niniejszego uzasadnienia) — ryzyka naruszenia
praw podatnika, ktory w prawidtowy i rzetelny sposéb korzysta z przystugujacego mu
prawa do uzyskania zwrotu réznicy podatku.
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Kwestionowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich regulacja w zatozeniu ma
uniemozliwi¢ zwrot podatku w sytuacji, w ktorej podatnik nie spetnit przestanek
skuteczno$ci tego zwrotu (poniewaz sposOb zlozenia rozliczenia uzasadnia¢ ma
inicjowanie procedury sprawdzajacej). Tym samym — procedura sprawdzajaca —
stosowana zgodnie z ratio legis przepisOw uzasadniajacych jej wprowadzenie — moze
posrednio uchroni¢ podatnika przed bardziej dolegliwa ingerencja w jego prawa
majatkowe.

Nie mozna tez traci¢ z pola widzenia okoliczno$ci, ze w wypadku gdy postgpowanie
wyjasniajace wykaze zasadno$¢ zwrotu, kwestionowany przepis zapewnia podatnikowi
zwrot roznicy podatku naleznego i1 naliczonego wraz z odsetkami — w wysokosci
odpowiadajacej optacie stosowanej w przypadku odroczenia ptatnosci podatku lub jego
rozlozenia na raty.

3.2.2. W ramach zarzutu nieproporcjonalnego ograniczenia prawa wlasnosci
Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat na niespelnienie wymagania ,.koniecznosci”
ograniczenia. Zarzut oparl na twierdzeniu, ze wprowadzona w art. 87 ust. 2 ustawy o VAT
regulacja nie jest jedynym S$rodkiem, ktéry moze doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia
skutkéw, czyli zbadania zasadno$ci zwrotu nadplaty. W przepisach ordynacji podatkowe;j
ustawodawca przewidzial bowiem uprawnienie do przeprowadzenia przez organy
podatkowe kontroli podatkowej, okreslajac czas trwania wszystkich kontroli u
przedsigbiorcy w roku kalendarzowym. Zdaniem Rzecznika $rodki kontrolne uregulowane
w ordynacji podatkowej naktadaja mniejsze ograniczenia na prawa i wolno$ci jednostki.

Ustosunkowujac si¢ do tak sformulowanego zarzutu, nalezy wzia¢ pod uwagg, ze
przewidziane w art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT postgpowanie wyjasniajace
miesci si¢ w ramach czynnosci sprawdzajacych, uregulowanych w dziale V ordynacji
podatkowej. Postgpowanie wyjasniajace oraz postgpowanie podatkowe (kontrola
podatkowa) maja odregbny charakter, nie sa wobec siebie konkurencyjne i nie do przyjecia
jest sytuacja réwnoleglego prowadzenia w sprawie zasadno$ci zwrotu czynnosci
sprawdzajacych i kontroli podatkowej lub postgpowania podatkowego (zob. pkt 1.2 czgs$¢
[II niniejszego uzasadnienia). Zgodnie z art. 272 ordynacji podatkowej czynno$ci
sprawdzajace maja na celu: 1) sprawdzenie terminowosci sktadania deklaracji i wptacania
zadeklarowanych podatkow, w tym rowniez pobieranych przez platnikéw i inkasentow; 2)
stwierdzenie formalnej poprawnosci dokumentéw wymienionych w pkt 1; 3) ustalenie
stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi
dokumentami. Do cech charakteryzujacych czynnos$ci sprawdzajace nalezy m.in.
ograniczenie uprawnien organu dokonujacego tych czynnosci wobec podmiotu
sprawdzanego do wezwania do zlozenia wyjasnien oraz skorygowania deklaracji
podatkowej (art. 274 ordynacji podatkowej), wezwania do okazania dokumentéw, ztozenia
kopii dokumentéw, sporzadzenia i1 przekazania informacji (art. 275 ordynacji podatkowej)
oraz przeprowadzenia ogledzin lokalu mieszkalnego (art. 276 ordynacji podatkowej).
Czynnosci sprawdzajace sa poréwnywane do kontroli wstegpnej, ktorej istota polega na
weryfikowaniu oraz konfrontowaniu informacji pochodzacych z réznych zrdédet (zob.
pismo Ministra Finanséw w niniejszej sprawie oraz C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P.
Pietrasz, S. Presnarowicz, op.cit., s. 890). Czynnosci sprawdzajace dotycza zatem trzech
okolicznosci: terminowosci, formalnej poprawnosci dokumentow oraz ustalenia stanu
faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodno$ci z przedstawionymi
dokumentami. To znaczy, ze w stosunku do potrzeb zwiazanych z ptatnoscia podatkow i
jej kontrola, czynno$ci sprawdzajace maja charakter formalny i wstgpny. Czynnosci
sprawdzajace pozwalaja ograniczy¢ ryzyko zwigzane z samoobliczeniem podatku oraz
obliczaniem zobowiazan podatkowych przez podatnikéw. Daja mozliwo$¢ skorygowania
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deklaracji podatkowej 1 zapobiezenia stosowaniu sankcji karnych skarbowych (zob. tamze,
s. 891).

Informacje przedstawione w niniejszej sprawie przez Ministra Finansow
potwierdzaja, ze w praktyce stosowania kwestionowanego przepisu organy podatkowe
daza do wyjasniania watpliwos$ci wlasnie na etapie czynnosci sprawdzajacych, w innym
wypadku — wszczynaja kontrolg podatkowa (ewentualnie postgpowanie podatkowe).
Wazna rolg odgrywa tu regulacja zawarta w art. 274a § 2 ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktora w razie watpliwosci co do poprawnosci ztozonej deklaracji organ podatkowy
moze wezwac¢ podatnika do udzielenia niezb¢dnych wyjasnien lub ztozenia deklaracji,
wskazujac przyczyny podania w watpliwo$¢ rzetelno$ci danych w niej zawartych.
Podatnik juz na tym etapie jest informowany o ewentualnych watpliwo$ciach organu
podatkowego 1 przez swa aktywno$¢ moze potwierdzi¢ rzetelno$¢ ztozonej przez niego
deklaracji.

3.2.3. Nie bez znaczenia dla oceny kwestionowanego przepisu jest takze
uwzglednienie celu jego wprowadzenia do porzadku prawnego. Przyjgta regulacja jest
traktowana jako srodek zapobiegawczy zapewniajacy mozliwos¢ kontroli przez organy
podatkowe, ze wykazywana przez podatnika nadwyzka podatku naliczonego nad naleznym
jest zgodna z rzeczywistoscia. Regulacja ta ma stuzy¢ zwalczaniu oszustw podatkowych 1
naduzy¢. Kwestionowany przepis powinien by¢ traktowany jako jeden z instrumentow
rownowazenia praw podatnika i interesow Skarbu Panstwa. Takie zalozenie powinno
wptywac takze na jego stosowanie. Trybunal Konstytucyjny nie moze ad hoc zaktadaé, ze
organy podatkowe nie przestrzegaja zasady wynikajacej z art. 7 Konstytucji, ktéra
nakazuje im dziatanie na podstawie i w granicach prawa.

3.2.4. Analiza wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich dowodzi, ze wnioskodawca,
formutujac swodj =zarzut, nie wziat pod uwage wskazanych wyzej argumentow.
Jednoczesnie nie wykazal, Ze praktyka stosowania kwestionowanego przepisu
doprowadzita w istocie do nadania mu niekonstytucyjnej tresci.

Trybunal Konstytucyjny, uwzgledniajac kontekst systemowy kwestionowanego
przepisu, mozliwe jego interpretacje oraz informacje Ministra Finanso6w uznal, Ze nie ma
dostatecznych podstaw do stwierdzenia, ze art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT
narusza konstytucyjnie gwarantowane prawa majatkowe podatnikow.

4. Zarzut naruszenia zasady okre$lonosci (art. 2 Konstytucji).

4.1. Zasada okreslonosci — uwagi ogolne.

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o
VAT narusza zasadg okre$lonosci przepisow prawnych, gdyz nie okresla przestanek
wszczgeia oraz maksymalnego okresu prowadzenia postgpowania wyjasniajacego.
Zdaniem Rzecznika zastosowane w tym przepisie pojgcie ,,zasadno$¢” nie cechuje sig
dostateczna precyzja. Kwestionowany przepis pozostawia organom podatkowym
,,caltkowita” dowolnos¢.

Ocena zasadno$ci tak sformutowanego zarzutu wymaga omoéwienia niektorych
aspektow zasady okreslonosci.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
wypowiadal si¢ na temat tej zasady (zob. np. wyroki z: 15 wrzesnia 1999 r., sygn. K.
11/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 116; 11 stycznia 2000 r., sygn. K. 7/99, OTK ZU nr
1/2000, poz. 2; 21 marca 2001 r., sygn. K. 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51; 30
pazdziernika 2001 r., sygn. K. 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217; 22 maja 2002 r., sygn.
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K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33; 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr
6/A/2002, poz. 83; 3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90; 29
pazdziernika 2003 r., sygn. K 53/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 83; 9 pazdziernika 2007
r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103), konsekwentnie reprezentujac
stanowisko, ze jest ona zwiazana funkcjonalnie z zasadami pewnos$ci 1 bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Zasady te nakazuja, aby przepisy
prawa byly formutowane w sposob precyzyjny 1 jasny oraz poprawny pod wzgledem
jezykowym. Zwiazana z jasno$cia precyzja przepisu winna przejawiac si¢ w konkretnosci
nakladanych obowiazkow 1 przyznawanych praw, tak by ich tre$¢ byta oczywista 1
pozwalala na ich wyegzekwowanie.

Trybunat Konstytucyjny podkreslat przy tym, ze omawiana zasada ma szczegdlnie
donioste znaczenie w sferze praw i1 wolno$ci. Zwlaszcza w przepisach podatkowych
ustawodawca nie moze poprzez niejasne formulowanie tresci przepisOw pozostawiaé
organom majacym je stosowa¢ nadmiernej swobody ustalania ich zakresu podmiotowego i
przedmiotowego, a podatnikom stwarza¢ niepewnos¢ co do cigzacych na nich
obowiazkow. Dla oceny zgodnosci sformutowania okres§lonego przepisu prawa z
wymaganiami poprawnej legislacji istotne sa przy tym trzy zatozenia. Po pierwsze — kazdy
przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢ sformutowany w
sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom.
Po drugie — przepis taki powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly jego
jednolite wyktadnia i stosowanie. Po trzecie — przepis taki winien by¢ tak ujety, aby zakres
jego zastosowania obejmowal tylko te sytuacje, w ktorych dziatajacy racjonalnie
ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca korzystanie z
konstytucyjnych wolnos$ci i praw.

Jednoczesnie w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu podkreslano, ze z tak
rozumianej zasady okreslonosci nie wynika skierowany do ustawodawcy nakaz
jednostkowego wskazywania desygnatéw tych pojec, ktorych zakres znaczeniowy wskazaé
mozna jedynie przez egzemplifikacje. To na organach stosujacych prawo ciazy obowiazek
identyfikacji treSci poje¢ nieostrych, z uwzglednieniem podstawowych zasad prawa,
ogoOlnosystemowych warto$ci 1 standardow konstytucyjnie chronionych. Ilekro¢
ustawodawca postuguje si¢ pojeciem nieostrym, nalezy zatozy¢, iz ma $wiadomos¢, ze
istnieja prawem dopuszczalne mozliwos$ci jego okreslenia w praktyce stosowania prawa
oraz ze w ramach obowiazujacego prawa jest mozliwa identyfikacja podstawowych
wyznacznikow tego pojecia.

Nalezy podkresli¢, ze i historycznie, i por6wnawczo nie mozna wyobrazi¢ sobie
prawidlowo dziatajacego systemu prawnego i spotecznego, ktory by eliminowatl istnienie
wyrazen i zwrotow niedookreslonych w prawie. Taki system musiatby charakteryzowac
si¢ nie tylko bardzo wysokim stopniem kazuistyki, za ktora bylby odpowiedzialny
ustawodawca, ale zarazem wykluczatby jakikolwiek margines swobody decydowania przy
ocenie konkretnych wypadkow stosowania prawa. System taki, jako nieelastyczny,
musiatby prowadzi¢ do rozstrzygni¢¢ niesprawiedliwych.

Dlatego dla stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja nie wystarcza tylko i
wylacznie abstrakcyjne stwierdzenie niejasnosci tekstu prawa, wynikajacej z postuzenia si¢
przez ustawodawceg wyrazeniem czy zwrotem niedookre$§lonym. Nie w kazdym wypadku
nieprecyzyjne brzmienie lub niejednoznaczna tres¢ przepisu uzasadniaja bowiem tak
daleko idaca ingerencje w system prawny, jaka jest wyeliminowanie z niego tego przepisu
w wyniku orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego. Do wyjatkéw naleza sytuacje, gdy dany
przepis jest w takim stopniu wadliwy, ze w zaden sposdb, przyjmujac rézne metody
wyktadni, nie daje si¢ interpretowaé w sposob racjonalny i zgodny z Konstytucja. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego niejasno$¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego
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niezgodnosci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta, iz wynikajacych z niej
rozbiezno$ci nie da si¢ usunaé za pomoca zwyczajnych $rodkéw majacych na celu
wyeliminowanie niejednolitosci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowiazujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako $rodek
ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkoéw niejasnosci
tresci przepisu, w szczegolnos$ci przez jego interpretacje w orzecznictwie sadowym, okaza
si¢ niewystarczajace.

4.2. Ocena art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT.

Jak wykazano we wczesniejszych punktach niniejszego uzasadniania, art. 87 ust. 2
zdanie drugie ustawy o VAT, odczytywany przez pryzmat tresci przepisow ordynacji
podatkowej, okresla zardwno przestanki wszczgcia postgpowania sprawdzajacego, jak 1
wyznacza ramy czasowe jego prowadzenia.

Ponadto informacje przedstawione Trybunatowi Konstytucyjnemu przez Ministra
Finanséw potwierdzaja, ze bogactwo i ztozono$¢ zycia gospodarczego oraz indywidualne
zachowania podatnikéw powoduja, zZe stworzenie zamknigtego katalogu przestanek,
ktérych wystapienie uzasadnia przedluzenie terminu dokonania zwrotu podatku, jest
niemozliwe. Minister Finanséw wskazat jednoczesnie list¢ przykltadowych przestanek
wszczgeia postegpowania. Jej analiza dowodzi, ze w praktyce postgpowanie wyjasniajace
jest wszczynane wtedy, gdy z juz prowadzonych postgpowan kontrolnych wynika, ze
dotychczasowe nieprawidlowosci w rozliczeniach moga mie¢ wplyw na biezace
rozliczenia podatnika, gdy brak aktywnos$ci samego podatnika lub jego celowe dzialania
uniemozliwiaja potwierdzenie zasadno$ci zwrotu oraz w wypadku koniecznosci ustalen
wymagajacych wspolpracy z innymi organami. Istnienie marginesu swobody oceny, kiedy
istniejaca sytuacja uzasadnia wszczgcie postgpowania wyjasniajacego, jest konieczne
wowczas, gdy to postgpowanie ma na celu wyjasnienie okolicznosci faktycznych,
niepoddajacych si¢ typizacji w ramach abstrakcyjnie ujetych przepisow prawa. W
wypadku gdy ustawodawca odwotuje si¢ do zwrotow niedookreslonych (co wystepuje
nawet na tle regulacji prawa karnego), niezbedne jest jednak, aby istnial jednocze$nie
system gwarancji zapewniajacych minimalizacje arbitralnosci, ktéra moglaby wystapic
przy korzystaniu ze wspomnianego marginesu swobody. Zarzut braku okre§lonosci art. 87
ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT trzeba zatem analizowa¢ takze w §wietle wcze$niej
dokonanych ustalen dotyczacych §rodkow gwarancyjnych danych przez ustawodawce do
dyspozycji podatnika, tj. m.in. mozliwo$ci zaskarzenia nie tylko postanowienia o
przedtuzeniu terminu zwrotu, ale takze bezczynno$ci organu podatkowego. Gwarancje
takie istnieja: przede wszystkim przedluzenie terminu zwrotu kwot nadptaconego VAT
nastgpuje w ramach procedury czynnosci sprawdzajacych, a zatem dokonuje sig
postanowieniem, zaskarzalnym w toku instancji 1 podlegajacym kontroli sadu
administracyjnego. To powoduje, ze postanowienie o przedtuzeniu jest opatrzone
uzasadnieniem faktycznym i prawnym. Post¢powanie wyjasniajace dokonywane w ramach
dziatu V ordynacji podatkowej korzysta takze z gwarancji proceduralnych wynikajacych z
poddania tego postgpowania zasadom ordynacji podatkowej 1 — w zakresach
nieuregulowanych tam wyraznie — w k.p.a. oraz podlega kontroli wynikajacej z art. 3
p.p-s.a., co umozliwia poddanie postgpowania o zwrot VAT dyscyplinie stosowania
terminow, instrumentdéw 1 procedur (np. w zakresie zbyt opieszalego prowadzenia
postgpowania wyjasniajacego), wlasciwych dla kazdego z wchodzacych w gre rezimow
prawnych. Nadto w sytuacji gdy postepowanie wyjasniajace okaze si¢ niezasadne, zwrot
VAT nastegpuje wraz z odsetkami wtasciwymi dla wypadku prolongaty zaptaty podatku. To
takze stanowi $rodek dyscyplinujacy organy finansowe i zniechgcajacy do podejmowania
postgpowania wyjasniajacego ,,na wszelki wypadek”, ze wzgledow asekuracyjnych,
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oportunistycznych (np. postanowienie o wszczgeiu takiego postgpowania jako kamuflaz
ukrywajacy nieterminowo$¢ przygotowania operacji zwrotu naleznego podatku — o czym
w czasie rozprawy wspominal przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich jako o
mozliwej hipotezie, nie dysponujac jednak w tym zakresie faktografia).

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze kwestionowany
przepis jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

4.3. Ocena konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu a praktyka jego stosowania.

Oczywiscie Trybunat Konstytucyjny dostrzega, ze w praktyce stosowania
kwestionowanego przepisu moga zaistnie¢ sytuacje, w ktorych inicjowanie postgpowania
sprawdzajacego moze nastgpowac takze woéwcezas, gdy nie jest to zasadne, lub nawet by¢
traktowane jako $rodek uzasadniajacy opdznianie wyplaty S$rodkdéw pienigznych
stanowiacych rownowarto$¢ naleznego zwrotu podatku przez fiskus, a nawet jako szykana
wobec podatnika. Tym samym nie mozna wykluczy¢ sytuacji, gdy przedtuzenie terminu
zwrotu podatku wynikajace z prowadzenia postgpowania wyjasniajacego moze prowadzic¢
do sytuacji patologicznych. Ewentualne odsetki nalezne w razie braku zasadno$ci tego
postepowania, nalicza si¢ w wysokosci odpowiadajacej optacie stosowanej w przypadku
odroczenia ptatnosci podatku lub jego rozlozenia na raty, co jest stopa nizsza niz w
wypadku zwloki. W takich sytuacjach moze doj$¢ do naruszenia praw podatnika, jednak
problem proporcjonalnosci korzystania z instrumentu przewidzianego w art. 87 ust. 2
zdanie drugie ustawy o VAT lezy wowczas na plaszczyznie stosowania prawa i na tej
ptaszczyznie winna podlega¢ kontroli za pomoca wlasciwych dla niej §rodkow kontroli, w
tym takze juz sygnalizowanych wyzej instrumentdow ogoélnego postgpowania
administracyjnego i postgpowania sgdowoadministracyjnego. W niniejszym post¢powaniu
nie zostalo wykazane, ze niewlasciwa praktyka stosowania kwestionowanego przepisu
(dotyczaca terminu prowadzenia dzialan sprawdzajacych) ma charakter praktyki
utrwalonej, bo tylko wéwczas rzutowatoby to na oceng jego konstytucyjnosci. Problem
wysokosci naleznych odsetek (zwlaszcza gdyby w praktyce doszio do patologicznego
wykorzystania instytucji postgpowania wyjasniajacego) lezal poza granicami kontroli
konstytucyjnos$ci, wyznaczonej ramami zaskarzenia.

5. Zwazywszy powyzsze okolicznosci Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w
sentencji.



	WYROK 

