136/8/A/2008

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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Adam JamrOz — przewodnigzy
Teresa Liszcz

Ewa tetowska — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sdjfrokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 13 palziernika 2008 r., wniosku Rzecznika Praw Obywéiels o
zbadanie zgodriai:

art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 11 mao€& r. o podatku od towaréw

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

31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 11 marca004 r. o podatku od towaréw
I ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, z 2005 r. Nr 14, poz. INB90, poz. 756, Nr 143, poz. 1199
i Nr 179, poz. 1484, z 2006 r. Nr 143, poz. 102829, z 2007 r. Nr 168, poz. 1187 i Nr 192,
poz. 1382 oraz z 2008 r. Nr 74, poz. 444, Nr 132, 826 i Nr 141, poz. 88%3st zgodny z
art. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwjzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich 15 marca 2007 r. tapyls z wnioskiem o
stwierdzenieze art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 11lcen2004 r. o podatku od
towardw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze zmlgflaustawa o VAT) jest niezgodnyazt. 2,
art. 64 ust. 1i 2 w zweku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadnienie wniosku Rzecznik Praw Obywatelskichariopma nasgpujacych
argumentach:

Jedn z podstawowych zasad ustawy o VAT jest zasadaaiaaici dla podatnikdw.
Wyraza st ona tym,ze przez realizagj prawa do odliczenia podatku naliczonego od
naleznego, podatnik nie ponosi faktycznieczaru tego podatku. Ostateczny bowiem

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 24dgi@rnika 2008 r. 2008 r. w Dz. U. Nr 190, poz. 17
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ekonomiczny cizar VAT, po przejciu towaru (ustugi) przez t@uch kolejnych transakcji,
spada na konsumenta finalnego, néelsego podatnikiem VAT. Konsument finalny ptaci
cerg, w ktorej ten podatek jest zawarty i tym sposolzstatecznie ponosi jego ekonomiczny
cigzar. Tym samym prawo podatnikbw VAT dodliczenia podatku naliczonego od
naleznego, jak rownig zwrot nadwyki podatku naliczonego nad nahym, kzdace wyrazem
zasady jego neutralda, powinno by realizowane w rozginym terminie. W przeciwnym
razie zostanie podwanade factozasada ekonomicznej neutraicioVAT.

W ustawie o VAT w wypadku wyspienia w okresie rozliczeniowym nadiky
podatku naliczonego nad natgm, podatnik kadorazowo — co do cadoi tej nadwyki
(réznicy) — ma prawaadac w deklaracji jej zwrotu na swéj rachunek bankowast.(87 ustl
ustawy o VAT). Ustawodawca w art. 87 ust. 2 ustawyAT zréznicowat realizagj tego
prawa w zakresie terminu, w jakim gdz skarbowy jest zobligowany do dokonania tego
zwrotu. Zgodnie z art. 87 ust. 2 ustawy o VAT zwrétnicy podatku naliczonego nad
naleznym powinien nagpi¢ na rachunek bankowy podatnika w bankuatyn siedzilg na
terytorium kraju wskazanym w zgtoszeniu identyfigaym, w terminie 60 dni od dnia
ztozenia rozliczenia przez podatnika.zdk zasadn& zwrotu wymaga dodatkowego
sprawdzenia, naczelnik wdu skarbowego nie przedtayc ten termin daczasu zakaczenia
postpowania wyjdniajacego. Jeeli przeprowadzone pagtowanie wyjaniajace potwierdzi
zasadng¢ zwrotu, urad skarbowy przekazuje podatnikowi nale kwote wraz z odsetkami
w wysokaci odpowiadajcej optacie prolongacyjnej stosowanej w wypadkuoodenia
ptatnaici podatku lub roztenia na raty.

Artykut 64 ust. 1 i 2 Konstytucji chroni wtaséoi inne prawa majikowe. Nadwyka
podatku naliczonego nad natgm, ktOn przy spetnieniu kryteriow okéonych w ustawie o
VAT zwraca s¢ podatnikowi, jest warteia maptkowa, do ktérej uzyskania podatnik ,ma
prawo” w ustawowo okigonym terminie. To znaczye sytuacja taka jest aip@ ochron art.
64 Konstytucji.

Na podstawie art. 87 ust. 2 ustawy o VAT okres zwroadwyki moze by
przedhzony z 60 dni do czasu zaktzenia posfpowania wyjaniajacego, ktérego kicowy
termin nie zostat okétony przez ustawodawcJuw — wskazany przez ustawodawe termin
60-dniowy, to dwa peitne okresy rozliczeniowe VATizéZ dwa okresy rozliczeniowe
podatnik jest wic zmuszony ponosicigzar podatku naliczonego, choziagodnie z zasad
neutralngci VAT, cigzar taki nie powinien go obaraza

Prawo wilasngci, w tym prawo do dysponowania kwopodatku naliczonego nad
naleznym, podlegad maoze jedynie ograniczeniom spetrgaym przestanki art. 31 ust. 3 oraz
art. 64 ust. 3 Konstytucji. Artykut 64 Konstytucloppuszcza ograniczenie wiasoiotylko w
drodze ustawy. Z przestanki tej wynikaflwie podstawowe konsekwencje. Perwsze,
niedopuszczalne jest ustanowienie jakiegokolwiekianigzenia prawa wiaseo bez
podstawy ustawowej. Po drugie, owa podstawa ustawowsi mié na tyle rozwingte
ujecie, by czynita zad@ wymaganiu dostatecznej ,oktencsci”. Zaskagony przepis jako
przestank odroczenia terminu zwrotu VAT wskazuje ,koniecghodokonania przez
naczelnika urgdu skarbowego dodatkowego sprawdzenia”, ktére motzi zasadni
zwrotu. Ustawa o VAT nie wyznacza jednaknkowego terminu, wktérym naley
zakaczy¢ owo ,dodatkowe sprawdzenie”. Termin zwrotu orgaagtkowy mae wydtuzyé
,d0 czasu zakéczenia prowadzenia pe@pbwania wyjaniajacego”. Przez nieokiony
przepisami ustawy o VAT okres sprawdzania zassdnowrotu, podatnik jest zmuszony
ponos¢ nadal faktyczny ezar nadptaty podatku.

Ustawowa podstawa ograniczenia prawa widsinevskazana w art. 87 ust. 2 ustawy o
VAT, nie czyni zadé& wymaganiom dostatecznej oki@nosci, gdyz nie wskazuje
precyzyjnie przestanek ograniczenia prawa witésingak aby na jej podstawie rwa byto
okresli¢ kompletny zarys ograniczenia. Ustawa — wedle uwenia Rzecznika Praw

www.inforlex.pl



Obywatelskich — nie okiéa przestanek wszeezia pos¢powania oraz maksymalnego terminu
prowadzenia przez organ podatkowy pgpetvania wyjdniajacego. Zaskamwony przepis
niweczy podstawowe uprawnienie skiaga& s¢ na tres¢ prawa wiasnéci, jakim jest
swobodne dysponowanie wiasom. Tres¢ art. 87 ust.2 ustawy o VAT nie chroni
podatnikow przed pochopnymi i nieprzeftanymi posungciami organéw skarbowych,
wszczynajcych postpowanie w sprawie zasadid zwrotu nadwyki VAT naliczonego nad
naleznym, niezalenie od przemawiagych za tym okolicznici. Ekonomiczne ryzyko
wszczynania takich pagiowax ponosi bowiem podatnik.

Wprowadzona w art. 87 ust. 2 ustawy o VAT regulatg jest jedynymérodkiem,
ktory maze doprowadz do zamierzonych przez anskutkdw. Ustawodawca w przepisach
m.in. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynggédatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz.
60, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa) przewidaawnienie do przeprowadzenia przez
organy podatkowe kontroli podatkowej u podatnik@astat wyranie okr&lony czas trwania
wszystkich kontroli u przedsbiorcy w roku kalendarzowym, a zatem regulacja&rtust. 2
ustawy o VAT nie jest konieczna. Zakladany cel jestzliwy do osigniccia przy
zastosowanigrodka kontrolnego naktadgjego mniejsze ograniczenia.

W swietle art. 2 Konstytucji, wyrajacego m.in. zasa&d poprawnej legislacji,
niedopuszczalne jest stanowienie przepiséw, kt@e drganom je stosagym catkowit
dowolna¢. Zastosowana w art. 87 ust. 2 ustawy o VAT korksjal pozostawia organowi
podatkowemu taka wdaie dowolnd¢. Nie precyzuje kiedy, w jakich sytuacjach, zachodz
potrzeba przeprowadzenia dodatkowego sprawdzenjee(ilum ,zasadnci” nie cechuje si
niezledma w tym zakresie precya).

2. Sejm, w pimie swego Marszatka z 18 kwietnia 2008 r., stwigrde art. 87 ust2
ustawy o VAT jest zgodny z art. 2, art. 64 ust2lw zwizku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadnienie stanowiska Sejmu zostato oparte rigpogegeych argumentach:

Przepisy ustawy o VAT przewidujmazliwos¢ przeprowadzenia przed dokonaniem
zwrotu nadwyki tzw. postpowania wyjdniajacego. Jest ono wdrane woéwczas, gdy
zasadn&¢ zwrotu wymaga dodatkowego sprawdzenia. Analogiczmyechanizm
funkcjonowat pod radem ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatkwwditéw i ustug oraz
o podatku akcyzowym (Dz. U. Nr 11, poz. 50, ze ahalgj: ustawa o VAT z 1993 r.).

Postpowanie wyjdniajace dotycace zasadrii zwrotu r&nicy podatku prowadzone
jest w ramach czynsoi sprawdzajcych (art. 272 i n. ordynacji podatkowej). Panujeym
zakresie zgodrié poghdéw zaréwno doktryny, jak i judykatury. Ustawodawcee
sprecyzowat terminu, w ktorym p@pbwanie wyjdniajace powinno zosta zakaczone.
Przepis art. 280 ordynacji podatkowe] odsyta w esia nieuregulowanym w rozdziale
dotyczicym czynndci sprawdzajcych do niektérych przepisow dziatu IV ordynacji
podatkowej. Nie zawiera jednak odestania do afd. d8lynacji podatkowej, jednocaee nie
normupc w sposdb szczegdlny okresu przeprowadzania cignreprawdzajcych. W
zZwiazku z brakiem unormowania tej kwestii w rozdzialetygzcym czynndci
sprawdzajcych uprawnione jest twierdzenievgystepowaniu luki w prawie. W zvazku z
tym, pomimo braku wyraego odestania dart. 139 ordynacji podatkowej, nalesicgnaé¢
wiasnie do tego przepisu. Zgodnie z tym przepisem wadaie sprawy wymagage]
przeprowadzenia pagiowania wyjaniajacego powinno nagpi¢ bez zkdnej zwtoki, jednak
nie p&niej niz w ciagu miesica od dnia wszezria postpowania, a sprawy szczegOlnie
skomplikowanej — ni@dzniej niz w ciagu 2 miestcy od dnia wszagia pos¢powania. O ile
kwestia stosowania art. 139 ordynacji podatkowetenm¢ dyskusyjna, o tyle bezsporny jest
obowihzek stosowania art. 125 ordynacji podatkowej sjat@go zasagd szybkaci
postpowania.
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Kwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskictepis jest zgodny prawem
wspolnotowym. Maliwos¢ wprowadzenia przez pstwo cztonkowskie pewnych warunkow
zwrotu przewidziana jest wyzaie w art. 18 ust. 4 VI dyrektywy (obecnie art. 188ektywy
2006/112/WE Rady z 28 listopada 2006 r. w spravpdnego systemu podatku od wacio
dodanej, Dz. U. UE L 347 z 11.12.2006, s. 1)wWwfoku z 16 listopada 2005 r. (sygn. akt |
SA/Op 270/05) Wojewodzki 881 Administracyjny w Opolu stwierdzize terminy zwrotu
nadwyki podatku, wynikajce zustawy o VAT, nie & sprzeczne z regutami dyrektyw w
sprawie wspollnego systemu podatku od waitdodanej, a zwtaszcza nie narugzzgsady
wynikajacej z art. 18 ust. 4 VI dyrektywy.

Omawiana kwestia byta ta& przedmiotem zainteresowania europejskiego Tryouna
Sprawiedliwdgci (dalej: ETS), ktéry w orzeczeniu w pokonych sprawach C-286/94, C-
340/95, C-401/95, C-47/96 (orzeczenie z 18 grud8@ r., Garage Molenheide BVBA [C-
286/94], Peter Schepens [C-340/95], Bureau Rik Bdhssiness Research & Development
NV (BRD) [C-401/95] and Sanders BVBA [C-47/96] pcagko Belgii) stwierdzit, ze
stosowanie tego rodzajgrodkow przez pastwo czionkowskie codo zasady nie jest
wykluczone. Trybunat jednak podkrélit w uzasadnieniu orzeczeniae ch@&@ stosowanie
srodkéw, ktére ma na celu zapewnienie mlovie najskuteczniejszej ochrony intereséw
budzetu (Skarbu Restwa), jest dopuszczalne, gednak nie mog one k¢ dalej, n# jest to
konieczne dla osgniccia tego celu (ochrony interesow letbwych). Dlatego tesrodki te
nie mog by¢ stosowane w taki sposéb, ktéry prowadzitby do eysttycznego podwania
prawa do odliczenia podatku, ktorepoawo jest fundamentalrzasad wspolnego systemu
VAT. Sprzeczne bytoby tbowiem z zasagdproporcjonalnéci. Trybunat wskazat réwnig ze
badanie, czyw konkretnej sytuacji dane regulacje narugszapsag proporcjonalnéci,
zasadniczo jest spravgadu krajowego.

Sam fakt dokonania zwrotu nadiky podatku, nawet f# miato miejsce dodatkowe
sprawdzenie w ramach pegbwania wyjdniajacego, przez organ podatkowy, nie oznacza
stwierdzenia poprawroi czy tez prawidtowdci rozliczex VAT za dany okres rozliczeniowy.
Przeprowadzenie paftowania wyjdniajacego nie oznacza #e przeprowadzenia
postpowania podatkowego w tej sprawie. W zzkiu z tym maliwe jest przeprowadzenie
postpowania podatkowego czy ztekontroli podatkowej w tym zakresie. Niegdzie to
ztamaniem zasadye bis in idemwyrazonej w art. 282a ordynacji podatkowej.

J&ili przeprowadzone pagtowanie wyjaniajace wykae zasadn&@ zwrotu nadwyki
podatku, urzd skarbowy wyptaca podatnikowi naie kwote powigkszora o odsetki w
wysokasci odpowiadajcej optacie prolongacyjnej stosowanej w przypadkdroozenia
terminu pfatnéci podatku lub jego rozimnia na raty. Odsetki przystuguyvowczas, gdy
zwrot jest zasadny. 8t tez beda one przystugiwa w kazdym wypadku, gdy podatnik
otrzymuje zwrot nadwiki podatku z urzgdu skarbowego, nawet zeli w wyniku
postpowania sprawdzagego wysokéc nadwyki podlegajcej zwrotowi jest obriiana.
Podstaw naliczania odsetek w takiej sytuacgdzie kwota faktycznie zwracana, a nie kwota
zadana przez podatnika.

Jeli chodzi o zarzut nadmiernego wydania terminu zwrotu nadwii
uzasadnianego koniecZoim przeprowadzenia pagtowania wyjdniajacego, to
ustawodawca, da organom podatkowym takmazliwosé, kierowat s¢ przede wszystkim
dyrektywa ochrony intereséw budtowych.

J&li chodzi o zarzut naruszenia art. 64 ust. | i Sifytucji, to przepisy podatkowe nie
naleza do grupy przepiséw minimalizagych ryzyko dziatalnéci gospodarczej. Toyzyko
zawsze musi pondé podatnik, ktory podejmua¢ decyzg powinien bra pod uwag
ograniczenia wynikage dla niego z postanowie prawa podatkowego. Trybunat
Konstytucyjny niejednokrotnie zajmowaksi swych orzeczeniach problemaiykaleznosci
pomiedzy przepisami nakfadgjymi cigzary podatkowe a przepisami chrgeymi prawo
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wlasngci. Analiza wydanych w tej sprawie orzeazprowadzi downiosku, ze przepisy
podatkowe ograniczaj niewatpliwie prawa majtkowe kadego podatnika, ale jest to
ograniczenie w peini dopuszczalnezgk nie prowadzi do konfiskaty mienia. Ponadto pagle
stwierdzt, ze kada forma opodatkowania stanowi ingeren®jprawo wiasnéci, natomiast
interpretacja przepisu art. 84 Konstytucji w spopédwvadzacy do uznania go za sprzeczny z
art. 64 Konstytucji jest niedopuszczalna.

Nie mana take zgodzt sie z zarzutem naruszenia zasady proporcjorsalno
wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji, poniesvavnioskodawca w uzasadnieniu swojego
wniosku nie wykazat, na czym polega to naruszenie.

Zgodnie z art. 84 Konstytucji kdy jest obowizany do ponoszenia eiaréw i
swiadczeé publicznych, w tym podatkow, okilenych w ustawie. Trybunat Konstytucyjny w
swoich orzeczeniach wielokrotnie podie¢, ze ustawodawcy przystuguje — w ramach
obowiazujacego porzdku konstytucyjnego — swoboda ksztattowania zasaawmych
systemu podatkowego, w tym swoboda wybérodkéw prawnych w celu ksztattowania
zatazonej polityki podatkowej. Prawo podatkowe powinnoy¢ b jednoczénie tak
skonstruowane, by stymulowalo podatnika do rzetgingego wykonywania i sprzyjato
ochronie interesu finansowegongéwa. Idic natomiast tokiem rozumowania Rzecznika Praw
Obywatelskich i sprowadzg to rozumowaniead absurdum,nalezatoby uznéd, ze przepis
art. 84 Konstytucji i bdacy jego uszczegoOtowieniem przepis art. 217 Konsjfytga
sprzeczne z powotanymi przez Rzecznika wzorcamstybumcyjnymi. Interpretacja taka jest
jednak niedopuszczalna.

W rozpatrywanej sprawie nie zachodzizakadna vatpliwosc interpretacyjna. Tym
samym zarzut naruszenia zasad poprawnej legislalgiy uzna za chybiony.

3. W zwizku z tocacym sk postpowaniem przewodnigey skiadu orzekagego
zwrdcit sk do Ministra Finansow o udzielenie informacji datyoej praktyki stosowania art.
87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT.

3.1. W pémie z 1 sierpnia 2008 r. Minister Finansow udziatstpujacych
informaciji:

Przedhienie terminu dokonania zwrotuzrdicy podatku na podstawie art. 87 ust. 2
zdanie drugie ustawy o VAT napuje wtedy, gdy kwota zwrotu wymaga dodatkowego
sprawdzenia, a zatem sprawdzenia ponad to, co ragidiwe do sprawdzenia w terminie
przewidzianym dla dokonania zwrotu. Przesie to odbywa si w ramach procedur
przewidzianych w ordynacji podatkowe;j.

Postpowanie wyjdniajace, o ktérym mowa w zaskamym przepisie, oznacza
wszelkie dziatania (w ramach oklenych prawem procedur), jakie organy podatkowe
podejmuj w celu potwierdzenia zasadwd zwrotu podatku. Dziatania te mgpgzatem
ogranicz¢ sig tylko do czynnéci sprawdzajcych, jednak w niektorych wypadkach
niezledne g czynndci wykonywane w ramach kontroli podatkowej, az@akposgpowania
podatkowego.

Co do zasady, w wkszaci wypadkow, posipowanie wyjdniajace zasadni zwrotu
podatku, o ktérym mowa w art. 87 ust. 2 zdanie @rugtawy o VAT, prowadzone jest przez
organy podatkowe w ramach czysoiosprawdzajcych, uregulowanych wziale V ordynacji
podatkowej. Na tle art. 272 ordynacji podatkoweyrsmsci sprawdzajce mana okrgli¢
jako proceduy zmierzajca do wstpnego zweryfikowania prawidtowoi dokonywanych
rozliczer. Zgodnie z art. 274b 8 1 ordynacji podatkowetgeleprzeprowadzenie czynfm
sprawdzajcych zasadrig zwrotu podatku wymaga przedgnia terminu zwrotu podatku
wynikajacego z odgbnych przepiséw, organ podatkowy igopostanowi o przedhieniu
tego terminu do czasu zalazenia czynn&i sprawdzajcych. Stosownie natomiast do art.
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274b § 2 ordynacji podatkowej nmostanowienie, o ktérym mowa w 8§ 1, sluzazalenie.
Przepis art. 274b 8§ 1 ordynacji podatkowej nie ®farnsamodzielnej podstawy prawnej do
przedhizenia terminu badania zasadoozwrotu podatku. Przepis ten wymienia wognie
formg, w jakie] nastpuje przedtuenie terminu zwrotu podatku. Podstawprawry
przedhizenia terminu w wypadku zwrotuadicy podatku stanowi art. 87 ust. 2 zdanie drugie
ustawy o VAT. W praktyce oba wymienione przepigyp®wotywane w postanowieniu o
przedhizeniu terminu zwrotu podatku. Praktyka ta jest pddawwa i zostata usankcjonowana
przez orzecznictwoagdOw administracyjnych.

W sytuacji gdy organ podatkowy pierwszej instapgdaje w vitpliwosé rzetelnd¢
danych zawartych w deklaracji, w ktorej wykazanora@wpodatku, mge on wezwé do
udzielenia, w wyznaczonym terminie, niedhych wyjd&nien lub uzupetnienia deklaracji,
wskazugc przyczyny podania w atpliwos¢ rzetelndci danych w niej zawartych (art. 274a 8
2 ordynacji podatkowej). Przepis ten uriwia w ramach czynn&i sprawdzajcych
dokonanie wsfpnej oceny zagadnieo materialnym charakterze. Odpowiepodatnika na
wezwanie organu podatkowego megprowadzi do wyjasnienia watpliwosci i potwierdzenia
poprawndci deklaracji lub stwierdzeniage watpliwosci 3 zasadne. W pierwszym wypadku
watpliwosci zostay wyjasnione bez konieczioi wszczynania dodatkowego pgsbwania
kontrolnego. W drugim wypadku organ podatkowy wgpez kontro¢ podatkows oraz
ewentualnie pogpowanie podatkowe w celu (dokladnego) wegjania sprawy. W toku
kontroli podatkowe] oraz pagiowania podatkowego stosowane przepisy ordynacji
podatkowej witaciwe dlatych procedur. Podstawprzedhienia terminu dokonania zwrotu
podatku w toku kontroli podatkowej lub pegsbwania podatkowego stanowi art. 216
ordynacji podatkowej (obok art. 87 ust. 2 zdaniggdr ustawy o VAT).

W razie powzcia watpliwosci co do rzetelngci wykazywanych kwot do zwrotu,
prowadzenie przez organy podatkowe czyeneprawdzajcych lub kontroli podatkowej nie
oznacza ,automatycznego” przegituia terminu dokonania zwrotu podatkuatpliwosci te
bowiem mog by¢ tez wyjasnione przed uptywem ustawowego terminu dokonanieotaw
Wprawdzie przepisy dziatu V ordynacji podatkoweg mrzewiduy ograniczé czasowych
dokonywania czynniei sprawdzajcych, w tym take w zakresie badania zasasiriazwrotu
podatku, nie oznacza to jednal, organy podatkowe may tym zakresie peindowolnac¢.
Istotnym czynnikiem wplywagcym na czas dokonywania tych czy&cip poza oczywicie
stopniem skomplikowania sprawy i dlha kwestii, ktore wymagaj dodatkowego
wyjasnienia, jest m.in. ustawowy termin zwrotu podatkiazo konsekwencje dla organu
podatkowego w postaci wyptaty odsetek wypadku, gdyby kwota zwrotu byla jednak
wykazana prawidtowo.

W toku czynnéci sprawdzajcych, na mocy art. 280 ordynacji podatkowe] okawija
zasady ogolne pagiowania podatkowego, w tym oklena w art. 125 ordynacji podatkowej
zasada wnikliwéci i szybkdci postpowania. Przepisy art. 125 ordynacji podatkowej
stanowi gwaranag ochrony praw i interesu podatnika w sytuacjikt@rej wdrazone zostaty
czynndci sprawdzajce. Podatnik ma prawo domdgsie, aby przepisy te byty respektowane
przez organy podatkowe dokoacg czynnéci sprawdzajcych, i ewentualnie podndsi
zarzuty naruszenia tych przepisow.

Istotnym elementem wplywaym na stopi@ ochrony praw podatnikow jest
mozliwos¢ zaskarania postanowie o przedtdeniu terminu zbadania zasadoio zwrotu
podatku oraz mdiwos¢ wnoszenia skarg na ostateczne postanowienia w gpcawach.
Postanowienie zawiera uzasadnienie faktyczne i peayeeli stuzy na nie zaalenie lub
skarga do &u administracyjnego oraz gdy wydane zostalo nategkwaalenia na
postanowienie (art. 217 § 2 ordynacji podatkow&)kazdym wypadku wydanie wrybie art.
274b ordynacji podatkowej postanowienia o przeehiu terminu zbadania zasadoo

www.inforlex.pl



zwrotu podatku mie by¢ poddane kontroli instancyjnej adowej, j&li tylko podatnik uzna,
ze rozstrzygnicie organu pierwszej instancji jest dla niego nrelgstne.

Okoliczncci uzasadniace w praktyce konieczké przeprowadzenia pagtowania
wyjasniajacego g8 uzalenione od stanu faktycznego konkretnych spraw. Bwmgaci
ztozong¢ zycia gospodarczego oraz indywidualne zachowaniaagpdddw powody, iz
stworzenie zamketego katalogu przestanek, ktorych wymenie uzasadnia przedienie
terminu dokonania zwrotu podatku, jest (w zasadaiein@liwe. Nie znaczy to jednake
organy podatkowe wykazyjw tej materii dowoln&. Zasadn& zwrotu podatku,
wnioskowana przez podatnika, jestz#tarazowo poddawana weryfikacji, patzowo
poprzez analiginformacji wynikapcych z baz danych wdu skarbowego, pochoglzych od
innych organdw i instytucji, z przeprowadzonych tgpswai. Analiza tych informacji
nastpuje w trakcie ustawowych terminéw zwrotu podatku.

Ustalenie przez organ podatkowy wysenia pewnych okoliczrigi, takich np.jak:
wystepowanie znacznych rozlieosci pomidzy danymi zawartymi wdeklaracjach VAT-7
lub VAT-7K (w ujeciu kwartalnym) a danymi wynikagymi z informacji podsumowucych
VAT-UE, fakt wykazywania transakcji wewtizwspolnotowych przez podatnika
niezarejestrowanego jako podatnik VAT UE, wykazapieez podatnika nagtego wzrostu
obrotow w wypadku gdy nie jest on zwany z rodzajem prowadzonej dziatalciolub jej
sezonowsecia, wykazanie kwoty zwrotu wysokaci nieznajdujcej uzasadnienia rodzajem i
rozmiarami prowadzone] dzialalfm — mae uzasadnta konieczné¢ dokiladniejszego
zbadania poprawsoi rozliczenia podatnika, poprzez zweryfikowanie kaimentow
zrodtowych adz ustalenie stanu faktycznego.

Nie znaczy to jednakze termin dokonania zwrotu podatku zostanie przexsty na
pewno, niejako ,automatycznie”. Oceny takie] orgadgkonuj w ustawowych terminach
dokonania zwrotu. Jednak okoliczndci zaistniale w trakcie poellych przez organ
czynnaci wyjasniajacych oraz konieczr$¢ dokonania dodatkowych czyréwm, ktére
uniemealiwiaja dotrzymanie ustawowych termindw dokonania zwrotum, niektorych
wypadkach wymusza na organach podatkowych przedia ustawowych termindéw zwrotu
do czasu zakixzenia posfpowania wyjdniajacego.

Lista wypadkow uzasadnigjych konieczn&t przedtizenia terminu dokonania zwrotu
podatku nie jest zamkgta. Przyktadowymi przestankami, powoatymi koniecznéc
przedhzenia terminu dokonania zwrotu podatku radmy¢: 1) wykazanie wprowadzonych
postpowaniach kontrolnych i podatkowych za wazejsze okresy rozliczeniowe
nieprawidtowdci w rozliczeniach VAT, w sposob uzasada@j przypuszczenie o braku
rzetelndci takze biezacych rozliczé (np. nieprawidtowéci w zakresie wysok&i kwot
podatku do przeniesienia, ktore beaeonio rzutuy na biezace rozliczenia podatnika); 2)
wystapienie w zebranym materiale w trakcie jeszcze kerezonego pospowania
kontrolnego, prowadzonego wobec tego podatnikazpued skarbowy lub urgd kontroli
podatkowej, okoliczn&zi uzasadniagcych przypuszczenie o nieprawidtodgach majcych
wplyw na bieace rozliczenia; 3) brak kontaktu z podatnikiem —mmi prawidiowego
wezwania — w celu potwierdzenia dokonania zaptatyzakupy, w sytuacji gdy podatnik
wnioskuje o maksymalnie krotki, 25-dniowy, termmwrptu podatku; zaptata jest warunkiem
zwrotu w takim terminie; 4) brak reakcji podatnika wezwania do zi@nia dokumentow
potwierdzagcych zasadrig zwrotu (przy prawidtowsci dorczen wezwa), a tym samym
brak maliwosci potwierdzenia tég zasadnii; 5) nieziazenie korekty deklaracji, pomimo
prawidtowego wezwania przez organ, w razie stwieniz w deklaracji oczywistych ddow
w wyliczeniu kwot podatku do zwrotu; 6) konieczho prowadzenia przez organ
dodatkowych ustate spowodowanych nieaktualizowaniem danych przez apoki
(dotyczcych np. zmiany rachunku bankowego, siedziby, rogejgrowadzenia dziataldd);
7) celowe utrudnianie lub uniemowianie rozpoczcia kontroli przez podawanie
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nieprawdziwych informacji dotyezych miejsca prowadzenia dziatadog 8) koniecznéc
dokonania ustafewymagajcych wspotpracy z innymi organami, zarowno podatkony jak

I niepodatkowymi, a w terminie zwrotu oklenym ustaw niezlgdne informacje do organu
podatkowego nie wphm do tego rodzaju wypadkéw nale a) konieczné&
przeprowadzenia tzw. kontroli krzgwych, wymagajcych zazwyczaj wspotpracy adych
organdw podatkowych, czyli kontrola prawidtoéeo i rzetelndci rozliczen podatku od
towarow i ustug u podatnika i u jego kontrahentdw,szczegoélnéci co do zgodnxi
dokumentow, na podstawie ktérych zostalo sgagmne rozliczenie podatkowe — w sytuaciji
stwierdzonych rozbismosci w dokumentacji podmiotow; b) konieczgo uzyskania
informacji zwhazanych z handlem wewtrizwspoélnotowym odadministracji podatkowych
panstw cztonkowskich, m.in. w zakresie potwierdzenigkazywanych przez podatnika
transakcji wewatrzwspolnotowych (w sytuacji ngstnienia rozbienosci w dokumentacji
takiej transakcji, wskazagych na mealiwos¢ dokonania nadty¢), dokonywana w ramach
wymiany informacji o VAT (tego typu wymiana informcia jest regulowana przez prawo
wspolnotowe i odbywa siw sposéb sformalizowany, przez generowanie zapyta
formularzu SCAC 2004); c) koniecz§touzyskania konkretnych danych od innych organdw,
np. z prokuratury w zwgku z powzkciem przez organ podatkowy informacji o
prowadzonym wobec podatnika pgstwaniu majcym zwikzek z rozliczeniami podatku od
towarow i ustug; 9) konieczié powotania biegtego (ktérego zadaniem zmoby np.
okreilenie rzeczywistej wartai specjalistycznych maszyn o znacznej wanitozaliczonych
przez podatnika dérodkéw trwatych, jéli organ poweémie przypuszczenie o zawgniu ich
wartasci).

Zabezpieczenie intereséw podatnika w postaci ofpdwi wyptaty odsetek w razie
potwierdzenia si zasadnéci zwrotu dodatkowo Zapowoduje,ze organy podatkowe stoguj
konstrukcg przedhizenia terminu dokonania zwrotu zricy podatku tylko w sytuacji
istnienia wyranych przestanek wskazgjych,ze zwrot podatku w ogoélegpodatnikowi nie
nalezy lub nie naley sie w zadeklarowanej wysokoi, przy jednoczesnym braku movosci
zakaiczenia posfpowania wyjaniajacego zasadrio tego zwrotu przed uptywem
ustawowych terminéw dokonania zwrotu.

3.2. W pkmie Minister Finanséw przedstawit tak swe stanowisko w sprawie; nie
podzielit zarzutéw Rzecznika Praw Obywatelskich.

Uzasadnienie stanowiska Minister Finanséw oparastpujacych argumentach:

Dla uzasadnienia powodow prztgj konstrukcji art. 87 ust. 1 i 2 ustawy o VAT
konieczne jest odwotanieesdo podstawowej zasady systemu podatku od towardsiuig,
jaka jest zasada neutralfm, wyrazajaca s¢ w przystugujcym podatnikowi prawie do
pomniejszenia kwot podatku nafeego o kwoty podatku zaptaconego przy nabyciu téwar
ustug, a take w prawie do zwrotu naduiyi podatku. Podatek od towarowustug jest w
ramach Unii Europejskiej podatkiem zharmonizowanyast — co do zasady — rozliczany na
zasadzie memoriatowej. Podstawlo pomniejsz& 1 co do zasady kwoty wykazane w
dokumentach sprzegg jakimi s faktury. Taki system podatkowy, awvtaszcza system
zwrotow podatku, stwarza de pole do nadty¢ i wszelkiego rodzaju oszustw podatkowych
dokonywanych przez nieuczciwych podatnikow, nagg przy tym budet paistwa na straty.
Wplywy z podatku od towardw i ustug stanavpodstawowezrodio dochodéw podatkowych
panstwa, decydujc w znacacy sposéb o mdiwosciach finansowania przez fstwo takich
sfer zycia publicznego, jak ochrona zdrowia, edukacjapoba¢, wymiar sprawiedliwéci
czy administracja. Mag na uwadze z jednej strony specyféystemu podatku od towardw i
ustug, z drugiej zafakt, iz wptywy z tego podatku stanogvponad 40% dochodéw bizetu
naszego pastwa ogotem, przepisy podatkowe musgwarantowda urzedom skarbowym
wystarczajcy czas na sprawdzenie zasaamownioskow podatnikbw o zwrot podatku.
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Zagwarantowane ustawerminy umaliwiaja maksymalne ograniczenie liczby wypadkow, w
ktorych podmioty, pouzyskaniu diych zwrotéw podatku, przesajistniec. W takich
bowiem wypadkach okékenie decyz i wyegzekwowanie natacsci podatkowych napotyka
ogromne trudngei.

Okreslone przepisami ustawy o VAT terminy zwrotow kwabtdatku nie kidg sie
réwniez z ustawodawstwem wspélnotowym. Zgodnie z art. #i@Bktywy 2006/112/WE
(poprzednio art. 18 ust. 4 VI dyrektywy) ,w przygpadgdy za dany okres rozliczeniowy
kwota odliczé przekracza kwet VAT naleznego, pastwa czionkowskie megdokona
zwrotu lub przeni& nadwyke na nasgpny okres rozliczeniowy w oparciu o ustalone przez
siebie warunki’. Jak wynika z powszego, pastwa czionkowskie majpewry swoboe
okreslania wymogow zwrotu nadwki VAT (por. pkt 32 wyroku TS 25 pazdziernika 2001
r. w sprawie C-78/00 Komisja Wspdlnot Europejskfmzeciwko Republice Whoskiej, Zb.
Orz. 2001, s. 1-2001). Tym samym najestwierdzt, iz Rzeczpospolita Polska, majna
uwadze m.in. zasadneutralnéci i proporcjonalnéci, w ramach przyznanej jej swobody
okreslita warunki zwrotu nadwiki podatku. W ramach tej swobody rfge sic rowniez
kwestionowana przez Rzecznika Praw Obywatelskigulagja polegaca na maliwosci
przedhizenia przez naczelnika wdu skarbowego okéonego w ustawie terminu zwrotu
nadwyki (terminy 180-, 60-, 25-dniowe) dpakaiczenia posfpowania wyjdniajacego w
sytuacji, gdy zasaddé zwrotu wymaga dodatkowego sprawdzenia. 8igpod uwag cele
dyrektywy (w tym w szczegolioi cel, jakim jest zwalczanie oszustw podatkowych),
regulacg umazliwiajaca naczelnikowi urgdu skarbowego dokonanie nieglmych czynnéci
do skontrolowania, czy podatnik jest uprawniony atwymania zwrotu nadwi, nalery
uzna za niezldna.

Artykut 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT nigusza zasady neutrakw VAT.
Zasada neutraldoi ma na celu zwolnienie podatnika z alzen VAT, co nastpuje poprzez
mechanizm odlicze oraz, w wypadku gdy kwota odliczeprzekracza kwet podatku
naleznego, mechanizm zwrotu nadiky podatku (lub przeniesienie na ngsty okres
rozliczeniowy). Przyte w ustawodawstwie polskim uregulowania do#gez zwrotu
nadwyki VAT (w tym regulacja zawarta w art. 87 ust. 2amte drugie ustawy o VAT)as
zgodne z zasadheutralngci, gdyz prawo podatnika do odliczenia oraz prawo podatdia
odzyskania cakei kredytu wynikagcego z tej nadwiki w rozsadnym okresie przez wypkat
w s$rodkach ptynnych (zob. pkt. 34 cyt. wgj wyroku w sprawie C-78/00) as
zagwarantowane w tych przepisach. Innymi sto#aden przepis polskiego ustawodawstwa
nie neguje prawa podatnika do uzyskania zwrotu (tmbeniesienia nanastpny okres
rozliczeniowy) nadwjki podatku na rachunek bankowy w terminie 180, B9,dni albo
bezpdrednio po zakfczeniu posfpowania wyjaniajacego.

Za uznaniemgze przedmiotowa regulacja nie neguje prawa podatdkatrzymania
zwrotu, a co za tym idzie, nie narusza zasady akwfci, przemawia rownieto, ze w razie
gdy przeprowadzone pe@powanie wykae zasadn& zwrotu, urad skarbowy wyptaca
podatnikowi nalena kwote wraz z odsetkami (art. 87 ust. 2 zdanie trzediawg o VAT).

Zdaniem Ministra Finanséw nie sposOb zgoédgk z zarzutami Rzecznika Praw
Obywatelskich, ktéry podnoste zaskarona regulacja jest w zasadzieedba, gdy ten sam
cel (ochrona intereséw Skarbu iBawa) jest mgliwy do oshgniccia dzeki przepisom
ordynacji podatkowej. Art. 87 ust. 2 zdanie drugistawy o VAT stanowi istotne
uzupetnienie przepisdbw ordynacji podatkowej, zagawnowiem organom podatkowym
moaozliwos¢ przedhizenia terminu zwrotu w sytuacji, gdy czyreo kontrolne lub czynnii
sprawdzajce nie zostan przez organ podatkowy zaktzone przed uptywem terminu
dokonania zwrotu, np. w razie gdy przeprowadzongnmmaci moga wskazywg na
nieprawidtowdci powodujpce konieczn& przeprowadzenia dodatkowych wéieen.
Ponadto, wbrew twierdzeniom Rzecznika, konstrukgggalania przez organy uprawnione
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dodatkowego zobowtania podatkowego w wysodm 30% kwoty zanienia zobowizania
lub zawyenia w razie zwrotu nadveki podatku nie zawsze prowadzi @dsiagnigcia tych
samych celow, co kwestionowana regulacja art. &7 2izdanie drugie ustawy o VAT,
poniewa np. nie chroni intereséw Skarbu Bawa przed dziataniami nieuczciwych
podmiotéw, ktore po uzyskaniu #gch (i nienalenych) kwot zwrotu podatku przesiaj
istniec.

Odnosac sk do wyraonych przez Rzecznika zarzutose zaskarona regulacja nie
okresla maksymalnego terminu prowadzenia przez organatkodry posgpowania
wyjasniajacego,nalezy podnigc, ze rodzaj czynnii, ktore trzeba ddzie pody¢ w ramach
dodatkowego sprawdzenia zasadmownioskowanego zwrotu podatku ywostpowaniu
wyjasniajacym zaleny jest od okolicznai konkretnej sprawy. Wzaleznosci od stanu
faktycznego i czynniwi, jakie trzeba podf, rézny jest czas trwania papowania
wyjasniajacego, diiszy np. w sytuacji, gdy w zazku z prowadzonym pagiowaniem
organ podatkowy zmuszonyedrzie uzysk& od kontrahentéw podatnika przedstawienia
dokumentow, w zakresie afym kontroh, w celu sprawdzenia ich prawidtogs i
rzetelndgci, a ze wzgldu na miejsce zamieszkania, siedziby lub miejsc&owywania
dziatalngci kontrahenta, czynsoi bedzie wykonywat na zlecenie organ podatkowy
wiasciwy miejscowo dla kontrahenta (zgodnie z art. 204dynacji podatkowej). Dlitszy
czas na przeprowadzenie pgsiwania wyjaniajacego jest potrzebny rowrkew sytuacii,
gdy w celu sprawdzenia prawidiowsd dokumentéw uzasadnigych zwrot podatku,
konieczne jest dokonanie tzw. kontroli kimywych u podatnikow (a wic sprawdzenie
dokumentow wystawionych przez inne podmioty ucZesise w transakcji).
Przeprowadzenie dodatkowych wneéen moze by czasochtonne w szczegéohoo w
wypadku transakcji wewatrzwspoélnotowych, ktére genesukwoty do zwrotu. Sprawdzenie
dokonywanych transakcji w ramach istamjch procedur w Systemie Wymiany Informacji o
VAT (VIES) trwa wiele miesjcy. Oszustwa podatkowe w handlu weivawspolnotowym
stanowy powany problem. W swojej opinii z 16 lutego 2005 r. etqezonych sprawach C-
354/03, C-355/03 i C-484/03 Optigen Ltd. i inni Rzeik Generalny P. Maduro w punkcie 9
stwierdza w odniesieniu doszustw karuzelowyclye liczba tego rodzaju oszustw w handlu
wewmntrzwspoélnotowym zwikszyta s¢ przez kilka ostatnich lat, co budzi obecnie pzmya
niepokoj wréd pastw cztonkowskich. Chociatrudno doktadnie okili¢ kwoty, o jakie w
tym wypadku chodzi, oczywiste jege powoduje to znacarstrat dochodu krajowego.

Przepisy podatkowe mugszby¢ sformutowane w sposoOb na tyle elastyczny, by
umazliwialy jak najwicksz liczbe zastosowd oraz prawidiowe zakwzenie sprawy, dag
nie fikcyjna, lecz rzeczywist mazliwos¢ ochrony budetu pastwa przed nadtyciami, a
przede wszystkim przed wytudzeniami kwot z betdi. Ponadto bogactwo i Zionas¢ zycia
gospodarczego orazagorodnd¢ zachowa podatnikdw powoduj ze przepis wymieniajcy
sytuacje, w ktorych organ podatkowy meoprzedhiay¢ termin dokonania zwrotu podatku,
musiatby cechowa si¢ bardzo wysokim stopniem kazuistyki. Taki nieelagtyy system
prawny, wykluczajcy jakikolwiek margines swobody decydowania przegaay stosujce
prawo przy ocenie konkretnych sytuacji, nie jestgoany.

Rzecznik twierdzize tre¢ art. 87 ust. 2 ustawy o VAT nie chroni podatnikpwzed
pochopnymi i nieprzenfyanymi posurgciami organdéw skarbowych. Takiej argumentacji
Rzecznika nie moa przyzna racji, poniewa postpowanie wyjaniajace, oktorym mowa w
zaskazonym przepisie, zawsze odbywa sv ramach procedur przewidzianych w ordynacji
podatkowej, przy jednoczesnym poszanowaniu wszaystkagwarantowanych w tym akcie
prawnym praw strony pagiowania. Zasad jest dokonywanie przez organy podatkowe
zwrotow podatku w ustawowych terminach,pezedizanie tych termindéw nagbuje w
sytuacjach wyjtkowych, gdy istnigj powane przestanki wskazage, ¢ zwrot podatku si
nie naley lub nie naley sic w zadeklarowanej wysoka, a jednoczéie nie ma mgiwosci,
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by w przewidzianych terminach zal@zone zostaty wszystkie czyniog ktore potwierdz
(lub nie) zasadn@ tego zwrotu.

Jezeli chodzi o zarzut braku precyzji, czyztbraku ,okrélonosci” kwestionowanej
regulacji, to interwencja Trybunatu Konstytucyjnegest niezkdna tylko wtedy, gdy
ustawodawca przekroczyt zakres swobody regulacyymegposéb na tyle drastycznye
naruszenie zasad prawidtowej legislacji jest ewiden

Nie mazna podziekk poghdow Rzecznika, ktory art. 87 ust. 2 zdanie drugiawy o
VAT zarzuca niezgodrid z art. 64 ust. 1 i 2 w zazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Postanowienia art. 87 ust. 2 ustawy o VAT njesprzeczne z art. 64 ust. 1 i 2 w Zeku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Podatnik otrzymuje ztvréznicy podatku w kadym wypadku,
gdy postpowanie wyjaniajace potwierdzi przystugage mu prawa. Do czasu zdkazenia
postpowania wyjdniajacego nie ména mowé, czy podatnik w ogoéle ma prawo do
otrzymania kwoty zwrotu w deklarowanej wysékb Posgpowanie to ma todopiero
wyjasni¢. Pospieszne dokonywanie zwrotumity podatku bez odpowiedniego sprawdzenia
mogtoby okazé si¢ dzialaniem nieuzasadnionym i w takim wypadku bytalziataniem na
szkod Skarbu Pastwa.

Warunki zwrotu podatku w prawie polskim zapewsiafabilng¢ i bezpieczéstwo
systemu podatkowego, z drugiej strony gwaranpgdatnikowi uzyskanie wnioskowanego
zwrotu podatku (w uzasadnionych sytuacjach wradsetkami). Przgta metoda zwrotu nie
wiaze sk z ryzykiem finansowym dla podatnika. Terminy zwrotie § nadmiernie diugie, a
przedhizenie terminu zwrotu, w okénych, uzasadnionych wypadkach — samo przezsi
nie pozbawia podatnika prawa do zwrotu. Interesydapuika podlegaj ochronie
przewidzianej prawem w kdej indywidualnej sprawie, m.in. podatnik ma praxeskazenia
postanowienia o przedtaniu terminu zwrotu podatku i miovosé udziatu w posgpowaniu
w charakterze strony.

4. Prokurator Generalny wépnie z 22 wrzénia 2008 r. zaj stanowisko,ze art. 87
ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT jest zgodny z Zitart. 64 ust. 1 i 2 w zwzku zart. 31
ust. 3 Konstytuciji.

Uzasadnienie stanowiska Prokurator Generalny eanastpujacych argumentach:

Zasadniczy zarzut sformutowany we wniosku RzeczRitav Obywatelskich dotyczy
nieprecyzyjnéci tresci normatywnej kwestionowanego przepisu. Pozostateuty stanovsi
w istocie nasfpstwo owej niedostatecznej ,,oklenosci”.

Motywem dziatania ustawodawcy przy uchwalaniu usgtawwAT byt dominuacy w
prawie podatkowym interes publiczny, ktéry wymadenmaciji mozliwosci uszczuplania
naleznosci paistwa przez wprowadzenie regulacji pozwatgch nadoktadry i szczegotow
analiz sposobu realizacji przez podatnikbw obgeiiu podatkowego, w tym tak
dokonywania przez nich rozlicaez tytutu podatku od towardw i ustug. Analiza priesu
prac parlamentarnych nad projektem ustawy o VAT, twn ekspertyz i opinii
zaprezentowanych w toku procesu legislacyjnegakzetopinii komentatorow omawianego
przepisu, uprawnia stwierdzenie, ustalona przez ustawodawtres¢ normatywna regulacji
zakwestionowanej wnioskiem Rzecznika Praw Obywkigis nie byla dotychczas
kwestionowana.

Kompleks przepiséw dzialu IX zatytutowanego ,Odkore i zwrot podatku.
Odliczanie czgsciowe” ustawy o VAT, w skiad ktérego wchodzi t@komawiany art. 87,
reguluje zagadnienia o charakterze fundamentalnignkahstrukcji catego systemu podatku
od towardéw i ustug, jako podatku od waxtdb dodanej, opartego o forneutpodatku
naliczonego. Celem tej konstrukcji jest przede \wHayn zapewnienie neutralfm podatku
wobec podatnikbw — polegagiej na tym,ze podatek, @ty w cenie towarow i ustug
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wykorzystywanych przez podatnika dla potrzeb dhiakxi opodatkowanej, ostatecznie nie
obciaza tego podatnika — i spowodowanie,podatek 6w obgky dopiero konsumenta.

Zasada neutraldoi podatku od wartei dodanej wprowadzona zostata w prawie
wspolnotowym. W Pierwszej Dyrektywie Rady z dnia Bwietnia 1967 r. w sprawie
harmonizacji ustawodawstw #sw Cztonkowskich dotyerych podatkow obrotowych
(67/227/EWG) (Dz. Urz. WE L 71 z 14.04.1967, s. 1B3Meutralné¢ podatku stata si
podiazem obecnego wspolnotowego systemu podatku od $eartimdanej i jest w istocie
jego podstawowzasad konstrukcyjna (art. 2).

Podatek naliczony jest podstawowym nrazem, za pomac ktGrego zasada
neutralndci jest realizowana (art. 17 Szdéstej Dyrektywy Radgnia 17 maja 1977 r. w
sprawie harmonizacji ustawodawstwnBav Cztonkowskich w odniesieniu do podatkow
obrotowych — wspdlny system podatku od wssta@odanej: ujednolicona podstawa wymiaru
podatku, 77/388/EWG, Dz. Urz. WE L 145 z 13.06.1977).

O tym, ze podatek od towardw i ustug w Polsce ma chargkbelatku od wartei
dodanej, przegiza widnie tre&¢ art. 86 ustawy o VAT, a tak art. 87 tej ustawy. Vért. 86
ustawy o VAT wyraona zostata fundamentalna zasada,aktéydzi sk podatek od towarow i
ustug, polegaica na przyznaniu podatnikom tego podatku prawalihwenia kwoty podatku
naleenego o kwo¢ podatku naliczonego w zakresie, w jakim towary stugi @
wykorzystywane przez tych podatnikow do wykonywacegnndgci opodatkowanych. Owo
prawo do obrienia podatku nalmego o podatek naliczony nie jesidra ulga podatkowvy ani
przywilejem podatnika.

Z kolei tres¢ normatywna art. 87 ust. 1 ustawy o VAT, dotyeego realizacji zasady
obnizenia podatku nalmego o podatek naliczony w razie stwierdzenia na@iMyomiedzy
podatkiem naliczonym a podatkiem nadgm, okrélajac tryb uzyskania przez podatnika
zwrotu tej r@nicy, wskazujeze przepis ten stanowi jedno z napneejszych unormowao
charakterze materialnym w zakresie podatku od téwair ustug, determingge charakter
tegoswiadczenia. Ustalenia znaczeniastienormatywnej art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy
o VAT nalezy zatem dokonyw@ odwotupc sk do tréci przepisu ust. 1 tego artykutu.
Zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskichepis ust. 2 okéa jedynie
techniczny sposéb przekazania nadkvypodatku naliczonego nad natgm i nie stanowi
materialnoprawnej podstawy zwrotu tego podatku.

Z punktu widzenia zalen ustawowych dotyeych VAT zasada odliczania tego
podatku jestcisle powhzana z zasadnaktadania tego podatku, agwistanowi jego istotny
element. Celem wprowadzenia do konstrukcji podatititowarow i ustug obmenia kwoty
podatku nalenego o podatek naliczony nie bylo zmniejszenigzazu podatkowego dla
jakiejkolwiek kategorii podatnikow, lecz zapobémie wielokrotnemu opodatkowaniu tego
samego towaru czy ustugi wardych fazach obrotu i unikegie dzeki temu wzrostu udziatu
podatku w cenie towaru lub ustugi w kolejnych fazaibrotu, atakze zapewnienie w ten
sposob neutralioi tego podatku.

Ustawa o podatku VAT nie przewiduje sytuacji, wrkjonabywca mae odebra od
budzetu pastwa wprost podatek, ktéry jedynie zostat naliczowy fakturze. Naspuje to
zawsze po weryfikacji dokumentéw ztmych przez podatnika — deklaraciji i faktunvaazie
zaistnienia jakichkolwiek wtpliwosci — po zastosowaniu mechanizmu dodatkowego
sprawdzenia, magego na celu — jak uznajezsiv orzecznictwie gddéw administracyjnych —
ustalenie stanu faktycznego w zakresie nidnlym do stwierdzenia zgodéw deklaracji ze
stanem faktycznym.

Naczelny §d Administracyjny w wyroku z 14 pgdziernika 2005 r. (sygn. aktASK
781/05) orzekhze owo dodatkowe sprawdzenie, przeprowadzone w &mpoisgpowania
wyjasniajacego, ,nie jest tasame z pogpowaniem podatkowym w zazku z czym nalgy
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go zalicz& do czynnéci sprawdzajcych uregulowanych przepisami Dziatu V ustawy zadni
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa”.

W razie wdraenia dodatkowego sprawdzenia organ administracjdatkowe]
(naczelnik urzdu skarbowego), przedtajac termin zwrotu rénicy podatku na rachunek
podatnika, okrdony na 60 dni, o dalszy okres do czasu aakenia posfpowania
wyjasniajacego, dokonuje zatem tej czydod w ramach czynri@i sprawdzajcych
przewidzianych przepisami ordynacji podatkowej,ofnfie postanowienia. W uchwale22
kwietnia 2002 r. (sygn. akt FPS 5/02, ONSA nr 42000z. 137), a wC takze zapadtej
jeszcze pod edami ustawy o VAT z 1993 r., NSA stwierdzit: ,Pr2zezknie terminu zwrotu
réznicy podatku od towardw i ustug (...) ngstje w ramach czynsoi sprawdzajcych w
formie postanowienia, ktore — jako rozstrzygaj o istocie sprawy — podlega zasieaiu do
Naczelnego &lu Administracyjnego, w zwrku z czym musi zawieéa uzasadnienie
faktyczne i prawne”. W kwestii tej panuje zgodépoghdow judykatury i doktryny.

J&ili przeprowadzone pagtowanie wyjaniajace wykae zasadn& zwrotu nadwyki
podatku, urzd skarbowy wyptaca podatnikowi naie kwote powigkszora o odsetki w
wysokasci odpowiadajcej optacie prolongacyjnej stosowanej w przypadkdroozenia
terminu pfatnéci podatku lub jego rozienia na raty (stopa odsetek odpowiada wtedy
podstawowej stopie oprocentowania kredytu lombastmy ustalanej zgodnie z przepisami o
Narodowym Banku Polskim, i jednocrée jest dwukrotnie msza od stopy odsetek za
zwioke). W razie z& stwierdzenia zasadém zwrotu w wysokéci odmiennej ni zgtoszona
w deklaracji podatkowej, podatnikowi przystugupdsetki ustalone od wdeiwej kwoty
zwrotu. Stwierdzenie niezasadod zwrotu powoduje niewyptacenie odsetek, albowiem
odsetki przystuguj wytacznie wtedy, gdy zwrot jest niepodiednie zasadny.

Dokonanie zwrotu nadwki podatku, zarowno bez dodatkowego sprawdzerka, pa
przeprowadzeniu pagiowania wyjdniajacego, nie oznacza potwierdzenia przez organ
podatkowy poprawniei rozliczer VAT przez podatnika.

W zwiazku z tym maliwe jest przeprowadzenie w tym zakresie ppstvania
podatkowego czy tekontroli podatkowej, ktére nie oznaczajaruszenia zasadye bis in
idemwyrazonej w art. 282a ordynacji podatkowej.

Kwestia zblrona co domeritum do zagadnienia przedstawionego przez Rzecznika
Praw Obywatelskich byta w przesgbd przedmiotem zainteresowania ETS (zob.
uzasadnienie orzeczenia z 18 grudnia 1997 r. wngmia pofczonych: [C-286/94] Garage
Molenheide BVBA, [C-340/95] Peter Schepens, [C-88)1/Bureau Rik Decan-Business
Research & Development NV (BRD) oraz [C-47/96] SasdBVBA przeciwko Belgii —
punkty 41, 45 i 47). Wyrok ten potwierdza ¢ea potrzebie funkcjonowania w konstrukcji
prawnej zwrotu nadwaki VAT procedury, o ktorej mowa w niniejszej sprawiOcena za
sposobu stosowanirodka w postaci dodatkowego sprawdzenia zas&ilzevrotu powinna
nalee¢ i naleey do fdu, ktory kontroluje, czy w ten sposob doszio mleuzasadnionego
podwaenia prawa do odliczenia podatkwgdigcego fundamentadnzasad systemu VAT.
Praktyka organow podatkowych, polega na nadiywaniu omawianegérodka, w sposob
prowadacy do systematycznego kwestionowania uprawnigodatnika, oznaczataby
sprzeczn& z zasad proporcjonalnéci.

Podstawy, kryteria i granice podejmowanych przegaor podatkowy dziafa
poprzedzajcych zwrot podatku, a ta& warunki, pod jakimi to m@ nasipi¢, okreslono
przepisami rangi ustawowej, a @i W zgodzie z zasadniczymi elementami konstrukcji
obowiazku daninowego, wyznaczonymi standardami konstytyoyi.

Do podstawowych standardow konstruowania norm prajedyczcego danin
publicznych nalgy takie ich uksztattowanie, by zawa¥to normatywna stymulowata
podmioty zobowizane doswiadczé do rzetelnego wykonywania obawkdéw w tym
zakresie, a w konsekwencji sprzyjata ochronie agéw finansowych pigtwa.
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Tres¢ normatywna kwestionowanego przepisu spetnia te egymalbowiem zacfta
podatnikdw do wikszej staranrii przy kompletowaniu dokumentacji niezimej do
uzyskania zwrotu podatku, tak by pgstwanie w sprawie zwrotu podatku nie wymagato
prowadzenia dodatkowych ,sprawd?e lecz prowadzito do niejako automatycznego
odzyskania przez podatnika wykazanej kwoty.

Postpowanie wyjaniajace, przeprowadzone w zaygku z koniecznéria dodatkowego
sprawdzenia zasadéw zwrotu r@&nicy VAT bez zlkdnej zwioki, a wéc bez naruszania
standardéw ok&onych w art. 139 § 1 ordynacji podatkowej, a zeknieuchybiajce
standardom konstytucyjnym, nakagym uksztaltowanie pogiowania sdowego |
administracyjnego w taki sposob, aby zapéwstronom uzyskanie rozstrzygoia w
rozsadnym terminie, naley uzna& za niezldny srodek ochrony intereséw bzetowych przed
nadwyciami zwhzanymi z rozliczeniami tego podatku.

Stosownie do tiéei powotanego wzorca konstytucyjnego (art. 31 8%tograniczenia
wolnosci | praw obywatelskich nigdy nie magiarusza ich istoty i ¢ dopuszczalne tylko
wtedy, gdy g konieczne w demokratycznymrswie dla jego bezpieciastwa lub porzdku
publicznego hdz dla ochronysrodowiska, zdrowia moralndci publicznej albo wolngci i
praw innych osob. &l tez ograniczenie prawa deolnosci maptkowej gwarantowanego w
art. 64 Konstytucji (oraz — geednio — art. 31 ust. 1), aby pozostawato w zgédnoarowno
z tym wzorcem, jak i z art. 31 ust. 3, powinna: lwprowadzone w akcie prawnym rangi
ustawy, a wprowadzenie ustawowego ograniczeniaatulsi by konieczne dla spetnienia
ktorej z przestanek wymienionych w tym wzorcu kontroli.

Realizacja obowizkOw podatkowychadczy sk z ingerengg w prawo wiasnéci, a
ograniczenie tego prawa wymaga formy ustawowejtdgia t& norma art. 64 Konstytuciji
moze stanowé adekwatny wzorzec kontroli przepisow z dziedzimgvwea daninowego. Nie
kazde jednake oddziatywanie ustawodawcy na sytgaapaptkowa jednostki naley
traktowa jako réwnoznaczne z ingerowaniem w sf@rawa witasnéi. Nie jest zatem
naruszeniem standardéw konstytucyjnych wprowadzemiekwestionowanym przepisie
pozornego ograniczenia dysponowaradkami finansowymi przez podatnika, zwtaszeea
OWO ograniczenie wtasho nie stanowi jakiejkolwiek formy konfiskaty, nigarusza istoty
prawa whasngci. Krotkotrwate ograniczenie odzyskania poniesmnitosztow wynikajcych
z r&znicy podatku, spowodowane potraetabezpieczenia interesow lietbwych pastwa w
drodze eliminowania, a przynajmniej redukowania, zimych naduyé¢ w obszarze
wywiazywania st z obowazkOw podatkowych, przez co zabezpiegeajtake interesy
samych podatnikéw, nie uzasadnia zarzutu przekmazmzewidzianych w przepisie ail
ust. 3 Konstytucji barier dozwolonego ich limitovimnw demokratycznym patwie w
zakresie prawa obywatelskiego gwarantowanego seepart. 64 ust. 1 Konstytucji.

Nie mazna przy tym pomig, wynikajacego z tréci zdania trzeciego art. 87 ustawy o
VAT, ciazacego na organie administracji podatkowej ohb@kii wyptaty podatnikowi
naleznej z tytutu rénicy podatku kwoty wraz z odsetkami w wysékio odpowiadajcej
optacie prolongacyjnej, o czym byla w8 mowa. Interesy finansowe podatnika stsig w
ten sposéb dostatecznie zabezpieczone. Czasowegoiczgnia prawa dysponowania przez
podatnika srodkami piengznymi, pochodacymi ze zwrotu rénicy VAT, nie naley
traktowa& zatem jako wytomu w konstytucyjnej zasadzie rowoehrony prawnej wszelkich
praw majtkowych, o ktérej mowa w konstytucyjnej normie &4. ust. 2 Konstytuciji.

Odnoszac sk natomiast do zarzutu wnioskodawcy o niedostatgcaieeslonosci”
przestanek odroczenia przez organ podatkowy zwrdinicy podatku naliczonego i
naleenego, przyzna trzeba,ze kwestionowana regulacja zawiera dleria naleéace do
pewnego rodzaju pef niedookrélonych, takie jak: ,zasadsé’ czy ,dodatkowe
sprawdzenie”, ale jednoczee s to terminy powszechnie stosowane, ktére nie wyaga
definicji w akcie normatywnym. Ich wy§aienie czy te wypetnienie tréci normatywnej
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odbywa st najczsciej w praktyce orzeczniczej -adowej czy administracyjnej. Niearusza
zatem wartéci i regut ustrojowych demokratycznegoagwa prawnego.

Potwierdzaj to nie tylko wypowiedzi przedstawicieli doktrynygwa podatkowego,
ale przede wszystkim jednolite orzecznictvad@®v administracyjnych.

Ochronie intereséw podatnikow w ich relacjach zao@mi administracji podatkowej i
zabezpieczeniu ich praw ghuszereg instrumentoéw prawnych funkcjomayjch w przepisach
réznych aktow normatywnych, zaréwno norm materialnyak,i regulugcych postpowanie
wymienionych organdw. Dotyczy to zaréwno wskazanyefyzej regulacji ordynacji
podatkowej czy ustawy o VAT, ale tak innych ustaw. Obowkujace przepisy o
postpowaniu przed glami administracyjnymi, zawarte wstawie z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o pogpowaniu przedgami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1276,zm.,;
dalej: p.p.s.a.), przewidujmaozliwos¢ wniesienia skargi na bezczyridoorganu co do
czynndci z zakresu administracji publicznej, dotycgch uprawnié@ lub obowiazkow
wynikajacych zprzepiséw prawa (art. 3 § 2 pkt 8 w zwku z pkt 4 p.p.s.a.). Tak ¥d w
razie bezczynrii organu podatkowego, ktéragcdrie miata miejsce wtedy, gdy organ
podatkowy nie rozpozna waden sposob wniosku podatnika o zwrot nadkivppodatku w
ustawowym terminie, podatnikethizie mogt wysipi¢ ze skarg do wojewddzkiego alu
administracyjnego. Ochronie tej &jutakze ugruntowany kierunek orzecznictwadéw
administracyjnych.

Trybunat Konstytucyjny wyrzat poghd, ze nie jest powotany do kontrolowania
celowaci, racjonalnéci lub skuteczng€ci rozwiazah przyjmowanych przez ustawodayvc
Wybo6r wartgci  ukierunkowujcych okrélone rozwizania legislacyjne natg do
ustawodawcy, z tynke granice swobody tego wyboru oiega standardy konstytucyjne.
Trybunat Konstytucyjny interweniuje jedynie wowczasly ustawodawca przekroczy zakres
swobody regulacyjnej w sposéb na tyle drastyczeynaruszenie klauzul konstytucyjnych
staje st ewidentne.

Dokonupc oceny kwestionowanej przez Rzecznika Praw Obyskatd regulacii,
nalezy stwierdzé, ze taka sytuacja nie wygtuje.

I

Podczas rozprawy uczestnicy pg&iwania podtrzymali swoje pisemne stanowiska.
11

Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:

1. Kwestionowany przepis (zakres wniosku RPO) ojetpczenie normatywne.

1.1. Przedmiot wniosku RPO.

Kwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelski¢h8# ust. 2 ustawy z dnia 11
marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (DzNU54, poz. 535, ze zm.; dalej: ustawa o
VAT) jest czscia dziatu IX ustawy oVAT ,Odliczenie i zwrot podatku. Odliczanie
czesciowe” | zostat zamieszczony wozdziale | ,,Odliczenie i zwrot podatku”. Przepent
dotyczy prawa podatnika dpwrotu nadwyki VAT (r6znicy kwoty podatku nalaego i
kwoty podatku naliczonego) i wie sk $cisle z art. 86 ustawy o VAT statuigym prawo
podatnika daodliczenia podatku naliczonego (prawo do @bnia kwoty podatku nateego
o kwot podatku naliczonego). Prawo to jest jednym z etedwe konstrukcji VAT i
zapewnia neutral$o tego podatku dla podatnika.
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Zgodnie z usfpem 1 art. 87 ustawy o VAT w przypadku gdy kwotadguku
naliczonego, o ktérej mowa w art. 86 ust. 2, jesikresie rozliczeniowym wygza odkwoty
podatku nalenego, podatnik ma prawo do obania o ¢ roznice kwoty podatku natenego za
nastpne okresy lub do zwrotu #dicy na rachunek bankowy. Wpt 2 stanowi,ze (z
zastrzeeniem ust. 3 i 3a), zwrot zdicy podatku nagpuje na rachunek bankowy podatnika
w banku majcym siedzilg na terytorium kraju wskazanym zgtoszeniu identyfikacyjnym, o
ktorym mowa w odgbnych przepisach, w terminie 60 dni od dniazetua rozliczenia przez
podatnika. Jeeli zasadn& zwrotu wymaga dodatkowego sprawdzenia, naczelnidgdu
skarbowego mie przedtay¢ ten termin daczasu zakiaczenia posjpowania wyjdniajacego.
Jezeli przeprowadzone pagtowanie wykae zasadn&@ zwrotu, o ktérym mowa w zdaniu
poprzednim, urgd skarbowy wyptaca podatnikowi nate kwote wraz z odsetkami w
wysokasci odpowiadajcej optacie prolongacyjnej stosowanej w przypadkdroozenia
ptatnaici podatku lub jego rozk@nia na raty.

Na zasadach okilonych w tym przepisie podlega zwrotowi tae@z nadwyki, ktora
nie przekracza warfoi podatku naliczonego zwdanego z nabyciem towarow lukstug,
ktore na podstawie przepisow o podatku dochodowynraiczane przez podatnika do
srodkéw trwatych oraz wartoi niematerialnych i prawnych podlegaych amortyzacji, oraz
gruntow i prawa wieczystegaytkowania gruntow, a tale odpowiada wielk&ei 22% obrotu
podatnika opodatkowanego stawkamisziymi niz stawka podstawowa (tj. stawk7%,
stawky 3% albo stawk 0%). Od 1 czerwca 2005 r. dotyczytédze tej czsci nadwyki, ktora
odpowiada 22% obrotu podatnika z tytutu wykonywap@a granicami kraju czynfo
dajacych prawo do odliczenia (zob. art. 87 ust. 3 iuStawy 0 VAT, przewiduce termin
180-dniowy).

Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuje catagegulowania zawartego art.
87 ust. 2 ustawy o VAT, a jedynie fjego czs¢, ktora wynika ze zdania drugiegaatyczy
tzw. posgpowania wyjaniajacego. Zdaniem Rzecznika ustawa o VAT miskazuje jasnych
przestanek wszerzia pos¢powania wyjdniajacego ani maksymalnego terminu jego
prowadzenia przez organ podatkowy.

1.2. Charakter pogbowania wyjaniajacego.

Analiza trégci normatywnej art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawyWAT wymaga
uwzgkdniania otoczenia normatywnego,jakim przepis ten funkcjonuje. Chodzi tu m.in. o
regulacje zawarte w ustawie z dnias2®rpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. @20
r. Nr 8, poz. 60, ze zm.; dalej: ordynacja podatkpwv szczegélri@i o regulacje dotyee
czynndci sprawdzajcych itermindw zatatwiania spraw.

Jw pod radami ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatktiomehrow i ustug oraz o
podatku akcyzowym (Dz. U. Nr 11, poz. 50, ze zmalefd ustawa o VAT z 1993 r.), ktéra w
art. 21 ust. 6 zawierala regulacjanalogicza do kwestionowanej, Naczelny a®
Administracyjny stwierdzit,ze pos¢powanie wyjaniajace migci Sig w ramach czynnii
sprawdzajcych (zob. uchwata z 22 kwietnia 2002 r., sygn. RS 1/02, ONSA nr 4/2002,
poz. 135, i uchwata z tego samego dnia, sygn. B8 b/02, ONSA nr 4/2002, poz. 137).
Naczelny §d Administracyjny wskazatze od wejcia w zycie ordynacji podatkowej
jakiekolwiek czynnéci organdw podatkowych, podejmowane w stosunku ddagnikéw,
musz miesci¢ sig w rezimie tej ustawy jako regulage] kompleksowo pogpowanie
podatkowe, czynniei sprawdzajce i kontro¢ podatkovd. Naczelny §d Administracyjny
stwierdzit,ze przedhaenie terminu zwrotu eicy podatku od towardw i ustug niastpuje
w drodze decyzji podatkowej, gidynie rozstrzyga samodzielnie sprawy podatkowe] w
rozumieniu tej ustawy. Kwestia terminu zwrotumicy podatku jest niejako wtorna czyzte
odrebna w stosunku do samego prawa do zwrotu i jegookogsi, a zatem wymaga
oddzielnego rozpatrzenia, jednak w trybie ékoeym przepisami ordynacji podatkowe;.
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Przedhienie tego terminu nie jest fragmentem sprawy padedk utazsamianej z
mozliwoscia konkretyzacji wysokéci zobownzania podatkowego, kwoty zwrotu zZrdcy
podatku lub kwoty zwrotu podatku naliczonego. Wusyji gdy zasadrio zwrotu r&nicy
podatku wywotuje wtpliwosci i stwarza konieczrié dodatkowego sprawdzenia, ujmowanie
sprawy terminu tego zwrotu jako naat®j sk do rozstrzygnicia decyzy jest
niedopuszczalne. Dopiero wyniki dodatkowego, uzganea niezbdne, sprawdzenia mag
stworzy¢ podstaw do wszczcia pos¢powania podatkowego w trybie przepiséw dziatu IV
ordynacji podatkowej. Ustaliwszyze przedhienie terminu zwrotu tdicy podatku od
towarow i ustug nie nagbuje w drodze decyzji,ad wskazat,ze czynnag¢ przedhzenia
terminu zwrotu rénicy podatku od towarOw i ustug jest el rezZimem czynnéci
sprawdzajcych, uregulowanych przepisami dziatu V ordynagdatkowej. Rozstrzygag o
kwestiach znacgych dla badania (sprawdzania) stanu rzeczy, orgpogatkowe $
obowihzane nadawaswojemu stanowisku postgpostanowienia. Postanowienie wydane na
podstawie art. 21 ust. 6 zdanie drugie ustawy, aigmapce ogolnej przestance z art. 272 pkt
3 ordynacji podatkowej, rozstrzygaisiocie sprawy dotyczej przedtaenia terminu zwrotu
réznicy podatku. Jest to oghna, majca samodzielny byt prawny, sprawa w sensie
materialnym i procesowym. Zdaniem NaczelneggduS Administracyjnego tylko taka
kwalifikacja postanowienia o przedieniu terminu zwrotu rénicy podatku od towardw i
ustug zapewnia podatnikom nzyge gwarancje ochrony ich praw i intereséw oraz iinia
kontrok poczyna organdw stosapych przepis art. 21 ust. 6 ustawy o VAT z 1993 r.
Naczelny §d Administracyjny wskazafe zgodnie z art. 16 ust. 1 pkirRfine ustawy z dnia
11 maja 1995 r. daczelnym Sdzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368, za.z na
postanowienia wydawane w pgsbwaniu administracyjnym, rozstrzygeg spraw co do
istoty, sty skarga do &lu administracyjnego. Z gwaranacjta sprzzone jest inne
rozwiazanie, niezwykle wane dla kontroli przestrzegania praw podatnikdw d&ggcych
deklaracje, mianowicie obowzek formutowania uzasadmiefaktycznych i prawnych
wzmiankowanej kategorii postanowtiéart. 217 § 2 ordynacji podatkowej).

Dnia 1 stycznia 2003 r. weszta zycie ustawa z dnia 12 wrgda 2002 r. o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie nigktdbinnych ustaw (Dz. U. Nr 169, poz.
1387, ze zm.), ktéra w art. 1 pkt 188, po art. dddata do ordynacji podatkowej a?74a i
art. 274b. Zgodnie z art. 274b 8§ 1 ordynacji podat], jezeli przeprowadzenie czynfg
sprawdzajcych zasadn@ zwrotu podatku wymaga przedknia terminu zwrotu podatku
wynikajacego z odtbnych przepiséw, organ podatkowy ieopostanowi o przedhieniu
tego terminu do czasu zalazenia czynn&i sprawdzajcych. Napostanowienie to shy
zazalenie (art. 274b 8 2 ordynacji podatkowej). ¢eéwg ,zwrotu podatku” jest przy tym
definiowane w art. 3 pkt 7 ordynacji podatkowejorgt stanowi,ze przez zwrot podatku
rozumie s¢ zwrot r@nicy podatku lub zwrot podatku naliczonego w rozemii przepisow o
podatku od towarow i ustug, a tekinne formy zwrotu podatku przewidziane w przegisa
prawa podatkowego. Minister Finansow wskazz¢, w praktyce w postanowieniu o
przedhizeniu terminu zwrotu podatku powotywane oba przepisy, tj. art. 274b 8§ 1 ordyjinac
podatkowej i art. 87 ust. 2 ustawy o VAT.

Z punktu widzenia gwarancji praw podatnika zna jest nie tylko madiwosé
zaskarenia postanowienia o przedeniu terminu zwrotu podatku, ale &k to, ze
postanowienie powinno zawiérauzasadnienie faktyczne i prawnezgk stuzy na nie
zazalenie lub skarga dagu administracyjnego oraz gdy wydane zostato néegkzeralenia
na postanowienie (art. 280 w z&ku z art. 217 ordynacji podatkowej).

Aktualncs¢ wyzej zaprezentowanego stanowiska NSA znajduje pateestie w
nowszym orzecznictwie, zgodnie z ktorym ppsiwanie wyjdniajace naley zaliczy¢ do
czynndci sprawdzajcych w rozumieniu przepiséw ordynacji podatkowsjotne jest tuze
postpowanie wyjdniajace kaiczy sk z momentem zaistnienia jednego z dwoch zdarze
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Pierwszym jest czynié materialno-techniczna, polegea na dokonaniu zwrotu nadiky
podatku. Drugim jest czyn&é procesowa, poleggja na wszagxiu w sprawie pogpowania
podatkowego. Pogbowanie wyjdniajace prowadzone jest w ramach przepisow dziatu V
ordynacji podatkowej, ktore jest trybem konkurengyy dlapostpowania uregulowanego w
dziale IV tej ustawy (pogpowanie podatkowe). Zdaniem NSA wymienione gostvania
maja odrebny charakter, nieagswobec siebie konkurencyjne i nie do prxya jest sytuacja
rownolegtego prowadzenia w sprawie zasadnpwrotu czynnéci sprawdzajcych i kontroli
podatkowej lub pogpowania podatkowego (zob. np. wyrok NSA z 14 gradti06 r., sygn.
akt | FSK 315/06, Lex 285315).

Dodatkowo nalgy zaznaczy, ze skuteczne przedtanie terminu maiwe jest jedynie
przed jego wyekspirowaniem. Proba przedhia terminu po uptywie terminu przedania
nie kgdzie skuteczna. dk bowiem termin ju uptyrat, to nie ma czego przedie (zob. A.
Bartosiewicz, R. KubackiYAT. KomentarzWarszawa 2007, s. 737, 738 i powotany tam
wyrok NSA z 9 stycznia 2001 r., sygn. akt Il SAG3399, ,Przegid Podatkowy” nr 10, 2001
r., s. 63). W zwizku z tym ewentualne wydanie postanowienia prz&gaego termin ja po
jego uptywie nie bdzie wywierd@ zadnych skutkdw prawnych. W szczegd@iciewrdcenie w
takiej sytuacji nadwiki podatku po terminie (niezaleie od tego, czy podejmowano
skuteczne préby jego przedania, czy te nie) powodowd bedzie, ze podatnikowi
przystugiwa beda odsetki za zwiok a nie w wysokaci jak dla optaty prolongacyjnej za
okres od dnia nagbujacego pouptywie terminu do dnia faktycznego dokonania zwrot
Chwila przedizenia terminu jest data skutecznego wprowadzeniaokimtu prawnego
postanowienia przedtajacego termin, czyli odpowiednio data jego @m@enia tudzie
(ewentualnie) ogtoszenia. Nie jest wystargzaj samo tylko sposzlzenie (napisanie) i
podpisanie postanowienia przeghjacego termin. Musi ono zostakutecznie wprowadzone
do obrotu prawnego, tak aby bytoa#ce zarowno dla organu, jak i jego adresata.

Minister Finanséw w gimie skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego stolat;
ze posgpowanie wyjdniajace, o ktorym mowa w art. 87 ust. 2 ustawy o VAThazza
wszelkie dziatania (w ramach oklenych prawem procedur), jakie organy podatkowe
podejmuj w celu potwierdzenia zasadwd zwrotu podatku. Dziatania te mgpgzatem
ogranicz¢ sig tylko do czynnéci sprawdzajcych, jednak w niektorych wypadkach
niezlzdne g czynndci wykonywane w ramach kontroli podatkowej, az@aklposgpowania
podatkowego. Takie stwierdzenie nie pozostaje esandci z wyzej opisanymi tezami z
orzecznictwa gdowego, gdy z pisma Ministerstwa Finanséw wynika jednoznaczue
czynndci sprawdzajce nie mog by¢ prowadzone jednocgeie z kontrod podatkovy
(postpowaniem podatkowym). Tea swszczynane wtedy, gdy czyniwd sprawdzajce nie
doprowadz do wyjanienia watpliwosci i sa prowadzone zgodnie z witdwymi dla nich
przepisami ordynacji podatkowe.

1.3. Zastosowanie przepisow ordynacji podatkowgyaacych termindow.

Ani art. 87 ust. 2 ustawy o VAT, ani art. 274b ordyhacidatkowej nie przewidu
expressis verbigerminu, w ktorym czynnii sprawdzajce (postpowanie wyjdniajace)
powinny nasipic.

Sejm w swym stanowisku — powadaj nota benewymienionew pkt 1.2 uchwaty
Naczelnego &lu Administracyjnego — wskazate art. 280 ordynacji podatkowej odsyta w
zakresie nieuregulowanym w rozdziale dotymym czynndci sprawdzajcych doniektorych
przepisow dziatu IV ordynacji podatkowej. Brak jae#tnodestania dart. 139 ordynacji
podatkowej, bez jednoczesnego normowania w sposttegoiny okresu przeprowadzania
czynndci sprawdzajcych. W zwazku z brakiem unormowania tej kwestii w rozdziale
dotyczacym czynndci sprawdzajcych — zdaniem Sejmu — uzasadnione jest twierdzenie
wystepowaniu luki w prawie. A zatem pomimo braku wimago odestania do art. 139
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ordynacji podatkowej, natg — zdaniem Sejmu —gna¢ wiasnie do tego przepisu. Zgodnie z
tym przepisem zalatwienie sprawy wymagaj przeprowadzenia pa@pbwania
wyjasniajacego powinno nagpi¢ bez zlednej zwioki, jednak nie pdiej niz w ciagu
mieshca od dnia wszezia pos¢powania, a sprawy szczego6lnie skomplikowanej — nie
pézniej niz w ciagu 2 miesicy od dnia wszcogxia posgpowania. Podobny pogl jest
prezentowany w literaturze (zob. C. Kosikowski, Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S.
PresnarowiczQrdynacja podatkowa. Komentarmzyd. 2, Warszawa 2007, s. 894).

Artykut 280 ordynacji podatkowej odsyla wyrae do dzialu IV ,Posfpowanie
podatkowe”, art. 143 (delegacja dla innego orgamdegkowego do zatatwienia sprawy) oraz
rozdziatéw: 1-3 (Zasady ogoélne, Wgkenie pracownika oraz organu podatkowego, Strona),
5 (Dorkczenia), 6 (Wezwania), 9 (Protokoty i adnotacje]) @dostpnianie akt), 14
(Postanowienia), 16 (Zalenia) oraz 23 (Koszty pegiowania). Jeeli nawet zatay¢, ze brak
odestania do art. 139 ordynacji podatkowe] powodugmanoi¢ jego zastosowania do
czynndci sprawdzajcych, to aktualne jest odestanie do art. 125 ordynaodatkowe],
zamieszczonego w rozdziale | dziatu IV, zgodnie tarjyn organy podatkowe powinny
dziata& w sprawie wnikliwie i szybko, postugig sk mazliwie najprostszymisrodkami
prowadacymi do jej zatatwienia (8§ 1), a sprawy, ktore migmagaj zbierania dowodow,
informacji lub wyja&nien, powinny by zatatwiane niezwiocznie (8 2). Taknterpretagi
przyjmuje Minister Finansow wskazgj witasnie nate przepisy ogolne ordynacji podatkowej.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego pedl Sejmu o istnieniu luki w zakresie
odestania nie jest trafny w zakresie, w jakim peoblterminowego dziatania organdéw
podatkowych jest uregulowany dki istniegcemu odestaniu do art. 125 ordynacji
podatkowej. Natomiast co do samej zasadyenbudzé watpliwosci w zakresie dziatania
prawa daninowego dopuszczaldoanalogii — za czym opowiedzianog s stanowisku
Sejmu. Koleja watpliwos¢ moze budz¢ dopuszczaln@ analogii w sytuacji, gdy odestanie w
art. 280 ordynacji ma charakter enumeratywny. Zgst@nie rozumowania opartego © t
wiasnie metod wnioskowania jest nieprawidtowe (regusaiste] interpretacji przepiséw
enumeratywnych).

Watpliwosci budzi takke okoliczngé¢, ze brakscistego okrélenia terminu dokonania
czynnaci sprawdzajcych utrudnia korzystanie z gwarancji (wdavych dlapostpowania
konczacego st wydaniem decyzji), wynikapych z art. 140 ordynacji podatkowej
(informowanie strony o kalym wypadku niezatatwienia sprawy w terminiejrnt. 141
(ponaglenia), co ma konsekwencje dla ewentualnajgskna bezczynridé (art. 3 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o gpstvaniu przedglami administracyjnymi (Dz. U. Nr
153, poz. 1270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.). W obech@mvizujacym stanie prawnym dokonanie
zwrotu nadwyki podatku stanowi tzw.czynng¢ materialno-techniczn administraciji.
Obowiazujace przepisy gostpowaniu przed glami administracyjnymi, zawarte w p.p.s.a.,
przewidup jednak maliwos¢ wniesienia skargi na bezczyrddoorganu co do czyngoi z
zakresu administracji publicznej dotycych uprawni@ lub obowihzkéw wynikapcych z
przepisow prawa (art. 3 8 2 pkt 8 w zwku z pkt 4 p.p.s.a.). Tak gd w wypadku
bezczynnéci organu podatkowego — mianowicie, gdy organ gamlay nie rozpozna w
zaden sposéb wniosku podatnika o zwrot nadkivypodatku w ustawowym terminie —
podatnik ledzie moégt wysipic ze skarg do wojewddzkiego aglu administracyjnego.
Oczywiscie kwestia efektywniei tego rodzajusrodka zalee¢ bedzie od uksztattowaniaesi
praktyki adowej, co jednak wykracza poza granice kontroleprowadzanej przez Trybunat
Konstytucyjny.

Zachowuje w zwgzku z tym aktualn@ — odniesiony do obecnego stanu prawnego w
zakresie wnoszenia skarg do wojewodzkighdsv administracyjnych — wyrok NSA 5
lutego 2000 r. (sygn. akt Il SA 8344/98, Lex nr396), w ktorym stwierdzono: ,Dogui¢
mozna skarg na bezczynn@ co do materialno-technicznej czynob zwrotu ré&nicy

www.inforlex.pl



20

podatku (...), jakoz zwrot ten jest czynrigia z zakresu administracji publicznej dotycz
uznania uprawnienia wynikgjego z przepisu prawa”.

Jak wczéniej wskazano, praktyka orzecznicza NSA uznajegpastanie wyjdniajace
prowadzone przez organy podatkowe za dokonywaneybiet rezimu prawnego dziatu V
ordynacji podatkowej. W powotywanej uchwale NSA ygis. akt FPS 1/02 podkieno
konieczné¢ systemowego ujmowania wszelkich czyfgio organéw podatkowych,
podejmowanych w stosunku do podatnikbw w ramachcgmoralnych (niedopuszczalny
bytby wniosek o istnieniu czyngo niemieszczcych s¢ w ramach jakiejkolwiek procedury).
Te trafra — z punktu widzenia zasad konstytucyjnych — kdasja NSA mazna wesprzé
rozumowaniem dotyexrym wskazania relacji ralzy dwoma reéimami proceduralnymi,
majcymi znaczenie gwarancyjne dla obywatela. Ordynpofatkowa jest ustawegulupca
kompleksowo pogpowanie podatkowe, czyném sprawdzajce, kontro¢ podatkovs. Nie
zapewnia to jednak petdd rezimu prawnego odnosgezego st do relacji organy podatkowe —
podatnicy. Zgodnie z art. 3 § 1 k.p.a. przepisogot&odeksu nie stosujees(m.in.) do:
~Spraw uregulowanych w ustawie z dnia 29 sierprd7lr. — Ordynacja podatkowa (...) z
wyjatkiem przepisow dziatow IV, Vi VIII” k.p.a. (przgzym odestanie do dziatu V k.p.a. jest
odestaniem pustym). Odestanie do stosownych, petgafi w telécie ordynacji podatkowej,
instytucji wskazuje na tore ustawodawcaadyt do skonstruowania procedury zapew:iaj
ramy dla wszelkich pogbowan toczcych sg juz to wedle regut ordynacji, juto ordynacji
uzupetnionych o zasady k.p.a. w kwestiach w sammdyracji nieuregulowanych (por.
wniosek w kwestii znaczenia art. 3 k.p.a. dlaimei prawnego ordynacji podatkowej w: G.
taszczyca, A. Martysz, A. MataKodeks pogpowania administracyjnego. Komentatzl.,
Warszawa 2007). O ile wt uregulowanie jakie kwestii w ordynacji podatkowej zamyka
drog: do jej oceny wswietle rezimu prawnego k.p.a., o tyle brak regulacji j@klevestii
bynajmniej nie uzasadnia automatycznego rozumowanieontrariq prowadacego do
konstatacji luki. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnegastniepca sytuacja otwiera dreglo
rozwazenia (zarowno w pogbowaniu administracyjnym, jak i — co bardziej prawddobne
— gydowoadministracyjnym) zastosowania wobec gasivania wyjaniajacego tych zasad
0golnego pospowania administracyjnego, ktore dyscyplingrgany administracji (w tym
wypadku podatkowej), #i chodzi o terminowa¢ zatatwiania spraw. Zastrzec przy tym
naleey, ze nie byloby to stosowanie wynikag z analogii, lecz dgace konsekwengj
systemowego uzupetnianiag sordynacji podatkowej i k.p.a., bizego subsydiardoi niz
rozfacznaici. Nie mazna zatem twierdzi— jak to uczyniono we wniosku # W postpowaniu
sprawdzajcym w ogOlle brak jest gwarancji odnasych st do terminu zakaczenia
postpowania.

2. Regulacje wspdlnotowe dotyce prawa do zwrotu podatku.

Analiza tréci normatywnej art. 87 ust. 2 ustawy o VAT nie zaaabstrahowa od
regulacji wspoélnotowych dotyazych podatkéw p@ednich. Z uwagi na zasadhterpretaciji
prawa wewgtrznego w sposob unaliwiajacy sprawne funkcjonowanie gospodarki w
ramach integracji europejskiej, oczekuje siterpretacji prawa wewitrznego zgodnej z
prawem europejskim (por. wyrok TS z 13 listopad 89w sprawie C-106/89, Marleasing
SA przeciwko Comercial International de Alimentaci®A). Jest to obowzek wynikaacy z
art. 5 Traktatu ustanawigego Wspoélnat Europejsk (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2, ze
zm.); dotyczy on wszystkich patw UE. Obowizek ten ma na celu zapewnienie
kompatybilndci prawa wewntrznego i prawa europejskiego. To powodug nie mog byc
aprobowane wyniki interpretacji przepisow prawa wewznego w kierunku prowadzym
do rezultatu odmiennego mwynikajacy z prawa wspoélnotowego (zob. wyrok TK z 21
wrzesnia 2004 r., sygn. K 34/03, OTK ZU B8fA/2004, poz. 84).
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Na tle niniejszej sprawy zasadnicze znaczenie rmal8B dyrektywy 2006/112/WE
Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wsp@mggtemu podatku od wastd dodanej
(Dz. Urz. UE L 347 z 11.12.2006, s. 1, ze zm.). rRegnio byt to art. 18 (Szczegotowe
zasady wykonywania prawa do odliczenia) szostegktywy Rady 77/388 z dnia 17 maja
1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstwidda Czionkowskich wodniesieniu do
podatkéw obrotowych — wspdllny system podatku odtayar dodanej: ujednolicona
podstawa wymiaru podatku (Dz. Urz. WE L 145 z 131087, s. 1; dalej: VI dyrektywa).

Zgodnie z regulacjami wspélnotowymi powstata nagikey podatku podlegagego
odliczeniu nad podatkiem naleym, co do zasady podlega zwrotowi ha rzecz pokiatdiest
to fundamentalne prawo podatnika wyptyaeg wprost z zasady prawa do odliczenia
podatku zaptaconego w poprzedniej fazie obrotu.wBra orzecznictwo wspolnotowe
potwierdza,ze z zasady neutralé@ VAT wynika, ze podatnik musi mie zapewnion
efektywrn mazliwos¢ odzyskania podatku naliczonego zmanego ze sy dziatalngcia.
Wszelkie korzystne dla podatnika konsekwencje wagpade z koncepcji neutraldoi podatku
sa traktowane w doktrynie wspoélnego systemu VAT jdkadamentalne prawo podatnika,
nie za& jako jego przywilej (zobVI Dyrektywa VAT. Komentarz do Dyrektyw Rady Unii
Europejskiej dotyezych wspdlnego systemu podatku od waitadodanej,red. K. Sachs,
Warszawa 2003, s. 417 i nast.).

Zgodnie z art. 18 VI dyrektywy:

»L1. W celu wykonania prawa do odliazgpodatnik musi: a) w odniesieniu ddliczen
okreslonych w art. 17 ust. 2 lit. a, posiadtakture, sporadzom zgodnie zart. 22 ust. 3; b) w
odniesieniu do odliczeokreslonych w art. 17 ust. 2 lit. b, posiaddokument przywozowy,
okreslajacy go jako odbiore lub importera, oraz okékjacy kwok naleznego podatku, lub
pozwalajcy na jego wyliczenie; ¢) w odniesieniu ddliczen podatkowych okrdonych w
art. 17 ust. 2 lit. ¢, dopekhiformalngci ustanowionych przez kde Pastwo Cztonkowskie;
d) jesli jest on zobowizany dozaptaty podatku jako klient lub odbiorca, w przykad
stosowania przepisow art. 21 udt. powinien dopetdi formalngci ustanowionych przez
kazde Pastwo Cztonkowskie.

2. Podatnik zastosuje odliczenie od podatku popiadizcie od catkowite] kwoty
naleznego podatku od warol dodanej za dany okres rozliczeniowy catkowiteyoky
podatku w stosunku, do ktérego w tym samym okresiestniato prawo do odliczeniarioze
by¢ wykonane na podstawie przepiséw ust. 1. JednBlaistwa Cztonkowskie maegzazadat
od podatnikow, dokonagych okazyjnie transakcji wymienionych w art. 4. (&twykonania
prawa do odlicz& wytacznie w momencie dostawy.

3. Pastwa Cztonkowskie ustakavarunki i procedury, wedtug ktérych podatnik zeo
zost& upowaniony do dokonania odliczenia, ktérego nie dokargddnie zprzepisami ust.
li2.

4. W przypadkach, gdy za okleny okres rozliczeniowy kwota dozwolonych odliaze
przekracza kwat naleznego podatku, Ratwa Czionkowskie magalbo zwroct nadptag
albo przeni& nadptat na nasfpny okres rozliczeniowy w oparciu o0 ustalone proézh
warunki. Pastwa Cztonkowskie magodmowit zwrotu lub przeniesienia, §& wysokas¢
nadpfaty jest nieznaczna”.

Artykut 18 ust. 4 VI dyrektywy wskazuje na swolkogaistwa cztonkowskiego
okreslania sposobow rozliczania powstatej nadirypodatku. Niemniej jednak wrzeczeniu
w sprawie C-78/00 (Komisja Europejska przeciwko e Wioskiej z25 pazdziernika
2001 r.) ETS wskazate zwrot nadwyki VAT jest jednym znajwazniejszych czynnikdw
gwarantujcych zachowanie zasady neutrdltiovspélnego systemu VAT, warunki oklene
przez pastwa czionkowskie nie magpodwaa tej zasady poprzez ,zmuszenie” podatnika
do ponoszenia catoiowego lub czsciowego c¢zaru VAT. Zdaniem ETS wynika z tegoe
warunki uzyskania zwrotu nadwki VAT okreslone przez pastwo cztonkowskie musz
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umazliwia¢ podatnikowi w stosownych warunkach uzyskanie zwrobidgci nadptaty
wynikajacej z tej nadwyki. To znaczyze zwrot dokonywany jest w niiwym do przygcia
czasie poprzez dokonanie ptaoiow srodkach ptynnych lub ich odpowiednikach. 2&dnym
wypadku przyta metoda zwrotu nie me wiazat sic z jakimkolwiek ryzykiem finansowym
dla podatnika.

W literaturze ména znalé¢ stanowisko, zgodnie z ktérym powszy wniosek wynika
takze ze zdania drugiego przepisu art. 18 ust. 4 Veklywy. Przez ,odmow zwrotu”
nalezatoby rozumié takie regulacje, ktére prowadzbeda do tego,ze kwota nadwiki w
praktyce nigdy nie zostanie odzyskana przez pokktfmp. przez przenoszenie jej na kolejne
okresy rozliczeniowe). Zdaniem komentatoréw ustavAT tego rodzaju regulacje rowrie
beda ,odmowa zwrotu”. Istotny jest bowiem ich skutek, rae wyrane brzmienie danej
regulacji prawnej (typu: ,nie podlega zwrotowi” cagz ,nie zwraca si"). Skoro wkc
wprowadzenie tego rodzaju regulacji #have jest tylko wodniesieniu do wypadkow, gdy
kwota magca podlegé zwrotowi jest niewielka, tmie mozna tworzy tego rodzaju regulacji
o charakterze generalnym, odngszkch sé do kazde] nadwyki podatku (zob. A.
Bartosiewicz, R. Kubackgp. cit, s. 729).

Dla niniejszej sprawy zasadnicze znaczenie ma beree ETS w pakczonych
sprawach C-286/94, C-340/95, C-401/95, C-47/96 &GarMolenheide BVBA [C-286/94],
Peter Schepens [C-340/95], Bureau Rik Decan-BusiriRssearch & Development NV
(BRD) [C-401/95] oraz Sanders BVBA [C-47/96] praeko Belgii z 18 grudnia 1997 r.).
Krajowe prawo belgijskie zawierato przepisy, ktowenazliwialy wltadzom skarbowym
wstrzymanie si ze zwrotem nadwiki podatku w wypadku, gdy istniaty atpliwosci co do
wysokasci tego zwrotu, wzgldnie gdy przeciwko podatnikowi toczytogshne posipowanie
dotyczice zalegtéci podatkowych. Zgodrié tych przepiséw z prawem wspolnotowym
zostata zakwestionowana. ETS stwierdzt,stosowanie tego rodzajrodkéw przez pastwo
cztonkowskie co do zasady nie jest wykluczone. @saznienia orzeczenia wynikag takie
srodki mogy by¢ stosowane nie tylko jakerodki specjalne (aatem dla ich wprowadzenia w
prawie krajowym nie jest konieczne zachowanie sz@svej procedury przewidzianej dla
stosowaniasrodkéw specjalnych). Trybunat podklié w uzasadnieniu orzeczeniae cha@
stosowanie tego rodzajurodkéw — ktore maj na celu zapewnienie mlovie
najskuteczniejszej ochrony interesow bet (Skarbu Restwa) — jest dopuszczalne, to
jednak nie mog one ¢ dalej, ni jest to konieczne dl@siagniccia tego celu (ochrony
interesow bugketowych). Dlatego tesrodki te nie mog by¢ stosowane w taki sposob, ktéry
prowadzitby do systematycznego podwamia prawa do odliczenia podatku, ktore to prawo
jest fundamentalnzasad wspolnego systemu VAT. Sprzeczne bytoby to bowrerasad
proporcjonalnéci. Trybunat wskazatl naginie, ze zasadniczo jest sprawsadu krajowego
bad&, czy w konkretnej sytuacji dane regulacje naruszagad proporcjonalnéci.

Wynika z tego,ze co do zasady dopuszczalne jest wprowadzenie skipplustawie
VAT postkpowania sprawdzagego (wyj&niajacego).

Nalezy pamkttaé, ze regulacje dyrektywy magby¢ powotywane przed aslami
krajowymi jako podstawa prawna uprawnienia do adlica, w wypadku gdyby stosowane
przepisy krajowe byty z nimi niezgodne. Cocwgj, maliwe jest zadanie zwrotu podatku
zaptaconego nienaleie (w zwhzku z niemancicia skorzystania z prawa do odliczenia),
poczawszy od okresu, w ktérym weszly wycie przepisy prawa krajowego, niezgodne z
postanowieniami prawa wspolnotowego. W sprawie 0M% (orzeczenie Szwecja
przeciwko Stockholm Linddpark AB oraz Stockholm dépark AB przeciwko Szwecji z 18
stycznia 2001 r.) ETS stwierdzite postanowienia art. 17 ust. 1 oraz art. 17 ust.zZ2iazku
Z art. 2, art. 6 ust. 1 oraz art. 13 (B) lit. b &irektywy % wystarczajco jasne, precyzyjne i
bezwarunkowe, aby podatnik mogt sia nie powotywéa przed gdem krajowym.
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Tak wiec take prawo wspdllnotowe dostarcza podatnikowi bémunich
instrumentéw ochronnych na wypadek, gdyby wadlimakiyka krajowych organéw
podatkowych naruszalde factozasad neutralnéci VAT, na skutek nieproporcjonalnego
odwleczenia w czasie momentu uzyskania zwrotu fpodat

3. Zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 i 2 wazku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

3.1. Art. 64 (w zwazku z art. 31 ust. 3) Konstytucji jako wzorzec kohtregulacji
VAT.

Zarzut naruszenia prawa wtasonoRzecznik Praw Obywatelskich opiera na zatuu,
ze prawo do dysponowania kwotdznicy podatku naliczonego i naleego jest jednym z
przejawdw konstytucyjnego prawa wiasoid jako takie podlega ochronie. Z art. 64 usit21
Konstytucji wnioskodawca wywodzi prawo do wodod magtkowej, majce charakter
publicznoprawnego prawa podmiotowego, rozumiane@ko j prawo jednostki do
pozyskiwania i korzystania z dobwiata zewrtrznego majcych wartéd¢ ekonomicza, do
zatrzymania ich dla siebie albo dysponowania n&zrzenych, a take do pozostawiania
swoim nasfpcom, zgodnie ze swpjvola i wkasnym interesem.

Powotanie nie tylko art. 64 ust. 1 i 2 Konstytugie take art. 31 ust. 3 Konstytuciji,
jako wzorca kontroli konstytucyjsoi regulacji z dziedziny prawa podatkowego, wymaga
uwzgkdniania specyfiki dopuszczalnych materialnoprawnyamstytucyjnych ogranicse
swobody ustawodawcy naktadeggo obcizenia podatkowe. W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotniezwazat, czyart. 64 Konstytucji mae
stanowé adekwatny wzorzec kontroli przepiséw z dziedzimgvwea daninowego, przyjmag
konsekwentnieze nie jest ingerowaniem w séeprawa wiasngci (nie jest ograniczeniem
prawa wiasnéci w rozumieniu art. 64 ust. 3 Konstytucji) zobgmanie odpowiednich
podmiotow do ponoszenia oklenych ckzarow finansowych (danin) na cele publiczne.
Przykcie tezy,ze kade ograniczenie makowe, w tym nataenie np. podatku czy innegj
daniny, zawsze jest ograniczeniem prawa wi&sngart. 64 ust. 3) — prowadzitoby do
wniosku,ze kada niekorzystna zmiana w sytuacji atpwej obywatela jest ograniczeniem
jego wiasnéci. Trybunat Konstytucyjny wat pod uwag, ze ponoszenie erarOw i
swiadczé publicznych, w tym w szczegolem podatkow, jest powszechnym (a nie tylko
obywatelskim) obowizkiem uregulowanym naoziomie konstytucyjnym, a mianowicie w
art. 84 Konstytucji oraz w przepisach zamieszczbhnycrozdziale X Konstytucji. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego nienaczy to jednakze przepisy dotycxe obowizkdéw
finansowych jednostki wobec fistwa i innych podmiotow prawa publicznego (jednkste
samoradu terytorialnego) mma traktowa jako funkcjonugce ,rownolegle” i bez zwaizku z
konstytucyjnymi przepisami o woldoach i prawach cztowieka i obywatela, catkowicie
niezalenie odtresci tych przepisow. Przeciwnie — najeuzna&, ze przepisy Konstytuciji,
gwarantugce lub przyznajce okrélone wolndgci i prawa, mog by¢ adekwatnym wzorcem
kontroli takze dla przepisow naktadaych obowizki, o ile zachodzi rzeczywisty zwaek
pomigdzy realizaci danego obowizku a ingerengj prawodawcy w sfer konkretnej
wolnaosci lub prawa jednostki proklamowanych przez Konstyt. Natazenie opartego na art.
84 Konstytucji obowjzku swiadczéd podatkowych oznacza ingereqicjw prawo
dysponowania srodkami pienéznymi naleacymi do magtku osoby obcizonej tym
obowigzkiem, w szczegdblnych wypadkach prowawznawet daumniejszenia substancji tego
majtku. W wyniku przymusowej egzekucji nateych pastwu swiadczé podatkowych
moze dop¢ do utraty wiasni rzeczy i innych praw maikowych. Realizacja obowzkow
podatkowychdczy sk wiec nieuchronnie mgerency w prawa majtkowe. Jednate z uwagi
na to, ze regulacja prawna dotygza obowizkOw podatkowych ma wyfaa podstaw
konstytucyjm, jej dopuszczalni@ nie moze by rozpatrywana w kategoriach ogranitcze
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korzystaniu z konstytucyjnych woléad i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji), lecz w kgteiach
relacji miedzy obowazkami konstytucyjnymi z jednej strony i ocheptkonstytucyjnych
wolnaosci i praw z drugiej strony. Wprawdzie obamek ponoszenia ¢tarow i swiadcze
publicznych, wtym podatkéw, nie jest ograniczeniem, ktérego dogyart. 31 ust. 3
Konstytucji, alemimo to jego zakres i téé mog by¢ kontrolowane z punktu widzenia
zgodndci z Konstytuch (por. np. wyroki z: 14 wrzmia 2001 r., sygn. SK 11/00, OTK ZU nr
6/2001, poz. 166; 11 grudnia 2001 r., sygn. SK @6@TK ZU nr 8/2001, poz. 257; 27 lipca
2004r., sygn. SK 9/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 725 padziernika 2004 r., sygr6K
33/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 94; 30 listopadad2Q., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr
10/A/2004, poz. 110).

Trybunat Konstytucyjny wskazywat tak, ze konfrontacja przepisow dotygz/ch
prawa wiasngci zawartych w rozdziale 1l Konstytucji z art. 84#stytucji pozwala okl ¢
zakres konstytucyjnego rozumienia prawa wladsn@awarte w Konstytucji ograniczenia, w
tym ustanawiajce obowizek ponoszenia e¢iaréw podatkowych, ksztataj ramy
konstytucyjnego pojmowania prawa witascio Tres¢ normatywna pejcia wkasndci zawiera
w sobie obowgzki, ktére wynikaj z koniecznéci ponoszenia ¢raréw publicznych, bez
ktorych nie byloby maiwe uksztaltowanie normatywnego ukladu odniesienia
umazliwiajacego zabezpieczenie tyaehpraw(zob. wyrok z 16 kwietnia 2002, sygn. SK
23/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 26).

W swietle powyszych ustal® Trybunatu Konstytucyjnego dla potrzeb niniejszej
sprawy trzeba wyranie rozr@ni¢ samo natgenie obowazku podatkowego od sposobu jego
realizacji. Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwesti@ samego naienia podatku VAT,
ale sposob realizacji zwrotu zmicy podatku naliczonego i naleego. Nie mamy tu do
czynienia z zarzutem ingerencji poleggagj na nat@eniu podatku, ale z zarzutem ingerencji w
prawa majtkowe przystugujce podatnikowi, ktory — ogolnie rzecz ujmcj- juz zrealizowat
swoéj obowiazek podatkowy, w wyniku czego powstata ,nadptatalemego podatku.
Konsekwengj kwestionowanej przez Rzecznika Praw Obywatelskiggulacji jest
zmniejszenie wielkéei srodkdw finansowych pozostajych w dyspozycji podatnika.

Artykut 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT niermoje sfery nakladania
obowigzku podatkowego, ale sterealizacji tego obowiku. Dlatego te przepis ten mae
by¢ oceniany z punktu widzenia art. 64 i art. 31 8¥onstytucji.

3.2. Ocena art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy @.VA

3.2.1. Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzd,art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy
o VAT wprowadza niespetnigge standardu konstytucyjnego ograniczenie prawa do
dysponowania kwat réznicy podatku naliczonego nad natgm. Istot tego zarzutu
Rzecznik waze z brakiem okrdenia maksymalnego terminu prowadzenia gosivania
wyjasniajacego.

Oceniajc zasadn& tak sformutowanego zarzutu Trybunat Konstytucyymsiat pod
uwag nie tylko ustalenia dotygze stanu prawnego (pkt 1.3 e¢éei Il niniejszego
uzasadnienia), ale ta# praktylke stosowania kwestionowanego przepisu, przedstawon
pismie Ministra Finansow.

Minister Finansow wskazatze przedhaenie terminu dokonania zwrotu zcy
podatku naspuje w praktyce wtedy, gdy kwota zwrotu wymaga dkodaego sprawdzenia
ponad to, co bylo nidiwe do sprawdzenia w terminie dokonania zwrotu.

Minister Finanséw podkgst, ze w wypadkach powgcia watpliwosci co do
rzetelndci wykazywanej przez podatnika kwoty zwrotu, prowewmgie przez organy
podatkowe czynn@i sprawdzajcych lub kontroli podatkowej nie oznacza ,automahggo”
przedhizenia terminu zwrotu. \Afpliwosci mogy by¢ wyjasnione take przed uptywem
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ustawowego terminu dokonania zwrotu. Migeprzepisy dziatu V ordynacji podatkowej nie
przewidup ograniczé czasowych dokonywania czyriwd sprawdzajcych, nie oznacza to
petnej dowolnéci organow podatkowych. Istotnym czynnikiem wplya@jm na czas
dokonywania tych czynroi, poza stopniem skomplikowania sprawy sdia kwestii, ktére
wymagaj dodatkowego wyjaienia, jest m.in. wknie ustawowy termin zwrotu podatku
oraz konsekwencje dla organu podatkowego w postgptaty odsetek w wypadku, gdyby
kwota zwrotu byla wykazana przez podatnika prawidto Zasadn& zwrotu podatku jest
kazdorazowo poddawana weryfikacji, patzowo przez analiz informacji wynikapcych z
baz danych ukdu skarbowego, pochogtzych od innych organow i instytucji, z
przeprowadzonych pagiowair. Minister Finansow zaznaczyke analiza tych informacji
nastpuje w trakcie ustawowych terminéw zwrotu podatku.

Innymi stowy — wedtug Ministra Finanséw — w pralkgyzasaal jest dokonywanie
przez organy podatkowe zwrotow podatku w ustawowigininach, a przedhanie tych
termindw nasfpuje w sytuacjach wygfkowych, gdy istniej powane przestanki wskazage,
iz zwrot podatku si nie naley lub nie naley sie w zadeklarowanej wysokoi, a
jednoczénie nie ma mgiwosci, by w przewidzianych terminach zalezone zostaty
wszystkie czynngxi, ktére potwierdz (lub nie) zasadrig tego zwrotu.

Artykut 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT niegtza zatem — stosowany zgodnie
Z ratio i odpowiednimi przepisami ordynacji podatkowej, fietdnas charakter gwarancyjny
(zob. pkt 1.2 i 1.3 egci Il niniejszego uzasadnienia) — ryzyka narusagmaw podatnika,
ktory w prawidtowy i rzetelny sposob korzysta z ystmgupcego mu prawa do uzyskania
zwrotu r&nicy podatku.

Kwestionowana przez Rzecznika Praw Obywatelskiajulecja w zataeniu ma
uniemaliwi ¢ zwrot podatku w sytuacji, w ktorej podatnik nie ebpt przestanek
skutecznéci tego zwrotu (poniewasposob zigenia rozliczenia uzasadiiaa inicjowanie
procedury sprawdzagej). Tym samym — procedura sprawdzaj — stosowana zgodnie z
ratio legis przepisbw uzasadnigych jej wprowadzenie- maze pdarednio uchrord
podatnika przed bardziej doleghvwngerency w jego prawa matkowe.

Nie mazna te trac z pola widzenia okoliczréoi, ze w wypadku gdy pogbowanie
wyjasniajace wykae zasadni zwrotu, kwestionowany przepis zapewnia podatnikowiiot
roznicy podatku nalenego i naliczonego wraz z odsetkami -wysokasci odpowiadajce]
optacie stosowanej w przypadku odroczenia pfatingodatku lub jego rozi@nia na raty.

3.2.2. W ramach zarzutu nieproporcjonalnego ogramia prawa wiasscoi Rzecznik
Praw Obywatelskich wskazat na niespetnienie wymiagghkonieczndci” ograniczenia.
Zarzut opart na twierdzeniue wprowadzona w art. 87 ust. 2 ustawy o VAT regalage jest
jedynym srodkiem, ktéry mae doprowadzi do zamierzonych przez aniskutkow, czyli
zbadania zasaded zwrotu nadptaty. W przepisach ordynacji podatkpwstawodawca
przewidziat bowiem uprawnienie do przeprowadzeniaep organy podatkowe kontroli
podatkowej, okréajac czas trwania wszystkich kontroli yrzedstbiorcy w roku
kalendarzowym. Zdaniem Rzecznikadki kontrolne uregulowane w ordynacji podatkowej
naktadag mniejsze ograniczenia na prawa i waitigednostki.

Ustosunkowujc sk do tak sformutowanego zarzutu, nalewzia¢ pod uwag, ze
przewidziane w art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustaWsAT postpowanie wyjdniajace migci
sig w ramach czynnii sprawdzajcych, uregulowanych w dziale V ordynacji podatkawej
Postpowanie wyjdniajace oraz posgpowanie podatkowe (kontrola podatkowa) maj
odrebny charakter, nie aswobec siebie konkurencyjne i nie do pkxya jest sytuacja
rownolegtego prowadzenia w sprawie zasadnpwrotu czynnéci sprawdzajcych i kontroli
podatkowej lub pogpowania podatkowego (zob. pkt 1.2&Z1ll niniejszego uzasadnienia).
Zgodnie z art. 272 ordynacji podatkowej czyfmosprawdzajce maj na celu: 1)
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sprawdzenie terminowoi sktadania deklaracji i wptacania zadeklarowanypcudatkow, w
tym réwniez pobieranych przez platnikéw i inkasentéw; 2) stdienie formalnej
poprawndci dokumentow wymienionych w pkt 1; 3) ustalenianst faktycznego w zakresie
niezlgdnym do stwierdzenia zgodéw z przedstawionymi dokumentami. Do cech
charakteryzujcych czynnéci sprawdzajce naley m.in. ograniczenie uprawrieorganu
dokonupcego tych czynmiei wobec podmiotu sprawdzanego do wezwania daeni@a
wyjasnien oraz skorygowania deklaracji podatkowej (art. 2@dlynacji podatkowe)),
wezwania do okazania dokumentéw,zaoia kopii dokumentow, spaidzenia i przekazania
informacji (art. 275 ordynacji podatkowej) oraz eprowadzenia ogtizin lokalu
mieszkalnego (art. 276 ordynacji podatkowej). Cogonsprawdzajce & porownywane do
kontroli wstpnej, ktorej istota polega naeryfikowaniu oraz konfrontowaniu informaciji
pochodzcych z r@nych zrodet (zob. pismo Ministra Finansow w niniejszejespie oraz C.
Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, Se$rarowiczop. cit.,s. 890). Czynn&i
sprawdzajce dotyca zatem trzech okoliczgoi: terminowdci, formalnej poprawngei
dokumentow oraz ustalenia stanu faktycznego w sakr@iezlkdnym do stwierdzenia
zgodndci z przedstawionymi dokumentami. To znaczye w stosunku do potrzeb
Zwigzanych z ptatnicia podatkow ijej kontrok, czynndci sprawdzajce maj charakter
formalny i wsepny. Czynnéci sprawdzajce pozwalaj ograniczy¢ ryzyko zwhzane z
samoobliczeniem podatku oraz obliczaniem zobhpa&i podatkowych przez podatnikow.
Daja mazliwos¢ skorygowania deklaracji podatkowej i zapadigeia stosowaniu sankcji
karnych skarbowych (zob. temn s. 891).

Informacje przedstawione w niniejszej sprawie przéginistra Finansow
potwierdzay, ze w praktyce stosowania kwestionowanego przepigarmyr podatkowe gka
do wyjaniania watpliwosci wtasnie na etapie czynioi sprawdzacych, w innym wypadku
— wszczynaj kontrok podatkows (ewentualnie pogpowanie podatkowe). Waa role
odgrywa tu regulacja zawarta w art. 274a § 2 ordymedatkowej, zgodnie ktéra w razie
watpliwosci co do poprawnii ziozonej deklaracji organ podatkowy b wezwé
podatnika do udzielenia nieginych wyjgnien lub ziazenia deklaracji, wskazag
przyczyny podania w gpliwos¢ rzetelndci danych w niej zawartych. Podatnikzjoatym
etapie jest informowany o ewentualnychtpliwosciach organu podatkowegoprzez swg
aktywnas¢ moze potwierdzt rzetelndé ztozonej przez niego deklaracii.

3.2.3. Nie bez znaczenia dla oceny kwestionowanggpepisu jest tate
uwzgkdnienie celu jego wprowadzenia do pgmiku prawnego. Przyja regulacja jest
traktowana jakosrodek zapobiegawczy zapewnigy mazliwos¢ kontroli przez organy
podatkowe,ze wykazywana przez podatnika nacdg podatku naliczonego nad naigm
jest zgodna z rzeczywisitia. Regulacja ta ma sty¢ zwalczaniu oszustw podatkowych i
nadwy¢. Kwestionowany przepis powinien bytraktowany jako jeden z instrumentow
rownowaenia praw podatnika i intereséw Skarbunf®wa. Takie zatlgenie powinno
wplywaé takze na jego stosowanie. Trybunat Konstytucyjny niezenad hoczakitada, ze
organy podatkowe nie przestrzegapsady wynikajcej z art. 7 Konstytucji, ktéra nakazuje
im dziatanie na podstawie i w granicach prawa.

3.2.4. Analiza wniosku Rzecznika Praw Obywatelskicwodzi, ze wnioskodawca,
formulujac swdj zarzut, nie wat pod uwag wskazanych wiej argumentow. Jednoczee
nie wykazat,ze praktyka stosowania kwestionowanego przepisuoteguizita w istocie do
nadania mu niekonstytucyjnej §ce.

Trybunat Konstytucyjny, uwzgtniajpc kontekst systemowy kwestionowanego
przepisu, mgliwe jego interpretacje oraz informacje Ministran&insow uznalze nie ma
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dostatecznych podstaw do stwierdzen@art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT narusza
konstytucyjnie gwarantowane prawa gikpwe podatnikéw.

4. Zarzut naruszenia zasady ckoaosci (art. 2 Konstytucji).

4.1. Zasada okgonosci — uwagi ogolne.

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzé art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT
narusza zasadkreslonosci przepiséw prawnych, gdynie okréla przestanek wszeeia oraz
maksymalnego okresu prowadzenia ppstania wyjdniajacego. Zdaniem Rzecznika
zastosowane w tym przepisie pog ,zasadn&” nie cechuje s dostateczy precyzj.
Kwestionowany przepis pozostawia organom podatkowsatkowita” dowolnasé.

Ocena zasaddoi tak sformutowanego zarzutu wymaga omoOwienia tdigkch
aspektow zasady okilenosci.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytagypielokrotnie wypowiadat
si¢ na temat tej zasady (zob. np. wyroki z: 15 émi 1999 r., sygn. K 11/99, OTK ZU nr
6/1999, poz. 116; 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7@Q%K ZU nr 1/2000, poz2; 21 marca
2001 r., sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 80;padziernika 2001 r., sygn. K 33/00,
OTK ZU nr 7/2001, poz. 217; 22 maja 2002 r., syr&/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33;
20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr @802, poz83; 3 grudnia 2002 r., sygn. P
13/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90; 29 piernika 2003 r., sygn. K 53/02, OTK ZU nr
8/A/2003, poz. 83; 9 pgalziernika 2007 r., sygreK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103),
konsekwentnie reprezendgj stanowisko,ze jest ona zwizana funkcjonalnie z zasadami
pewndci i bezpieczéstwa prawnego oraz ochrony zaufania daspaa i prawa. Zasady te
nakazug, aby przepisy prawa byly formutlowane w sposob yrginy i jasny oraz poprawny
pod wzgktdem gzykowym. Zwhzana z jasritia precyzja przepisu winna przejawiaie w
konkretndci naktadanych obowkkédw i przyznawanych praw, tak by ich dfebyta
oczywista ipozwalata na ich wyegzekwowanie.

Trybunat Konstytucyjny podkéat przy tym, ze omawiana zasada ma szczegOlnie
donioste znaczenie w sferze praw i waltio Zwlaszcza w przepisach podatkowych
ustawodawca nie me poprzez niejasne formutowanie strie przepisOw pozostawda
organom majcym je stosowa nadmiernej swobody ustalania ich zakresu podmiegma
przedmiotowego, a podatnikom stwarzaepewnd¢ co do cizacych na nich obovazkdw.
Dla oceny zgodniei sformutowania okrdonego przepisu prawavgymaganiami poprawnej
legislacji istotne $ przy tym trzy zateenia. Po pierwsze — kdy przepis ograniczagy
konstytucyjne wolnéci lub prawa winien b§ sformutowany w sposob pozwalay
jednoznacznie ustdli kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. @ogie — przepis taki
powinien by na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly jego jddaavyktadnia i stosowanie.
Po trzecie — przepis taki winien dtak ugty, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko
te sytuacje, w ktorych dziatgly racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat wpadei
regulacg ograniczajca korzystanie z konstytucyjnych woléw i praw.

Jednoczénie w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu poéllameo, ze z tak
rozumianej zasady okilenosci nie wynika skierowany do ustawodawcy nakaz
jednostkowego wskazywania desygnatéw tycheqditorych zakres znaczeniowy wskaza
mozna jedynie przez egzemplifikacjTo na organach stoagych prawo cizy obowihzek
identyfikacji tr&ci poje¢ nieostrych, z uwzgtnieniem podstawowych zasad prawa,
ogolnosystemowych waroi i standardow konstytucyjnie chronionych. llekustawodawca
postuguje si pojeciem nieostrym, nalgy zatazyé, iz ma swiadomaé, ze istnieg prawem
dopuszczalne nitiwosci jego okrélenia w praktyce stosowania prawa orvazw ramach
obowigzujacego prawa jest mitwa identyfikacja podstawowych wyznacznikow tego
pojecia.
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Nalezy podkréli¢, ze i historycznie, i porébwnawczo nie wr@a wyobrazi sobie
prawidtowo dziatajcego systemu prawnego i spotecznego, ktory by ebmat istnienie
wyrazen i zwrotdw niedookrdonych w prawie. Taki system musiatby charakteryao\sic
nie tylko bardzo wysokim stopniem kazuistyki, zérktbytby odpowiedzialny ustawodawca,
ale zarazem wykluczatby jakikolwiek margines swopodecydowania przy ocenie
konkretnych wypadkéw stosowania prawa. System t@ko nieelastyczny, musiatby
prowadz¢ do rozstrzygri¢ niesprawiedliwych.

Dlatego dla stwierdzenia niezgodndz Konstytucg nie wystarcza tylko wytacznie
abstrakcyjne stwierdzenie niejasoo tekstu prawa, wynikagej z postiaenia s¢ przez
ustawodawe¢ wyrazeniem czy zwrotem niedooktenym. Nie w kadym wypadku
nieprecyzyjne brzmienie lub niejednoznacznactygzepisu uzasadnigpowiem tak daleko
idaca ingerenag w system prawny, jakjest wyeliminowanie z niego tego przepisu w wyniku
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Do xikpw nalea sytuacje, gdy dany przepis jest
w takim stopniu wadliwyze w zaden sposéb, przyjmug rézne metody wyktadni, nie daje
si¢ interpretowd w sposob racjonalny i zgodny z KonstytucjZdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego niejasgé przepisu mge uzasadnia stwierdzenie jego niezgodiw z
Konstytucp, o ile jest tak daleko posut#, iz wynikajacych z niej rozbignosci nie da st
usury¢ za pomog zwyczajnychsrodkdw majcych na celu wyeliminowanie niejednokito w
stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy ohbmwjacej okr&lonego przepisu z powodu jego
niejasngci winno by¢ traktowane jakdrodek ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne
metody usuwania skutkOw niejasoD tresci przepisu, w szczegoldo przez jego
interpretacg w orzecznictwie gdowym, okaa si¢ niewystarczajce.

4.2. Ocena art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy 0 .VA

Jak wykazano we wcgeiejszych punktach niniejszego uzasadniania, artus. 2
zdanie drugie ustawy o VAT, odczytywany przez prggntreSci przepisOw ordynacji
podatkowej, okrda zarOwno przestanki wszgza posgpowania sprawdzagego, jaki
wyznacza ramy czasowe jego prowadzenia.

Ponadto informacje przedstawione Trybunatowi Konstyjnemu przez Ministra
FinansOw potwierdzaj ze bogactwo i ztponos¢ zycia gospodarczego oraz indywidualne
zachowania podatnikow powodupe stworzenie zamkeiego katalogu przestanek, ktorych
wystapienie uzasadnia przedienie terminu dokonania zwrotu podatku, jest nigine.
Minister Finansow wskazat jednoémée lisk przykiadowych przestanek wszcia
postpowania. Jej analiza dowodzize w praktyce pogpowanie wyjdniajace jest
wszczynane wtedy, gdy z Z7uprowadzonych pogbowar kontrolnych wynika, ze
dotychczasowe nieprawidtowa w rozliczeniach magmie¢ wptyw na bigace rozliczenia
podatnika, gdy brak aktywdo samego podatnika lub jego celowe dziatania unitimiaja
potwierdzenie zasadba zwrotu oraz w wypadku konieczéwm ustaléh wymagaacych
wspotpracy z innymi organami. Istnienie marginesolsody oceny, kiedy istnigfa sytuacja
uzasadnia wszeezie posgpowania wyjdniajacego, jest konieczne wowczas, gdy to
postpowanie ma na celu wyjaienie okolicznéci faktycznych, niepoddagych sg typizacji
w ramach abstrakcyjnie ¢tych przepisow prawa. Wvypadku gdy ustawodawca odwotuje
sic do zwrotéw niedook&donych (co wystpuje nawet na tle regulacji prawa karnego),
niezledne jest jednak, aby istniat jednogéze system gwarancji zapewriaych
minimalizacg arbitralngci, ktéra mogtaby wyapi¢ przy korzystaniu ze wspomnianego
marginesu swobody. Zarzut braku oltomosci art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT
trzeba zatem analizowadakze w$wietle wczéniej dokonanych ustatedotyczcych srodkéw
gwarancyjnych danych przez ustawodawdo dyspozycji podatnika, tj. m.in. matwosci
zaskarenia nie tylko postanowienia mrzedhizeniu terminu zwrotu, ale tak bezczynngxi
organu podatkowego. Gwarancje takie istpigprzede wszystkim przedianie terminu
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zwrotu kwot nadptaconego VAT napuje w ramach procedury czyriwd sprawdzajcych, a
zatem dokonuje sipostanowieniem, zaskainym w toku instancji i podleggym kontroli
sadu administracyjnego. To powodujeée postanowienie 0 przedieniu jest opatrzone
uzasadnieniem faktycznym i prawnym. Rpstwanie wyjdniajace dokonywane w ramach
dziatu V ordynacji podatkowej korzysta takz gwarancji proceduralnych wynikeych z
poddania tego pogtowania zasadom ordynacji podatkowej i — w zakiesac
nieuregulowanych tam wyfaie — w k.p.a. oraz podlega kontroli wynikegj z art. 3 p.p.s.a.,
co umaliwia poddanie pogpowania o zwrot VAT dyscyplinie stosowania termindw
instrumentéw i procedur (np. w zakresie zbyt omésgo prowadzenia paegtowania
wyjasniajacego), wiaciwych dla kadego z wchodrych w ge reziméw prawnych. Nadto w
sytuacji gdy pospowanie wyjdniajace okae st niezasadne, zwrot VAT nagiuje wraz z
odsetkami wigciwymi dla wypadku prolongaty zaptaty podatku. Tdkze stanowisrodek
dyscyplinupcy organy finansowe i zniegbajgcy do podejmowania posgpowania
wyjasniajacego ,na wszelki wypadek”, ze wagldbw asekuracyjnych, oportunistycznych (np.
postanowienie o wszeeiu takiego posjpowania jako kamuflaukrywapcy nieterminoweéc
przygotowania operacji zwrotu nateego podatku — o czym w czasie rozprawy wspominat
przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich jakonazliwej hipotezie, nie dysponag
jednak w tym zakresie faktografi

Majac powy:sze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny stwierdzé, kwestionowany
przepis jest zgodny z art. 2 Konstytuciji.

4.3. Ocena konstytucyjdoi kwestionowanego przepisu a praktyka jego stoseava

Oczywiscie Trybunat Konstytucyjny dostrzegaze w praktyce stosowania
kwestionowanego przepisu mpgaistnié€ sytuacje, w ktorych inicjowanie pegbwania
sprawdzajcego mae nastpowa takie woéwczas, gdy nie jest to zasadne, lub nawét by
traktowane jak@drodek uzasadniagy op&nianie wyptatysrodkdw piengznych stanowjcych
rownowart@¢ naleznego zwrotu podatku przez fiskus, a nawet jako @agk wobec
podatnika. Tym samym nie mga wykluczy sytuacji, gdy przedienie terminu zwrotu
podatku wynikajce z prowadzenia pegtowania wyjaniajacego mae prowadz do sytuacii
patologicznych. Ewentualne odsetki riae w razie braku zasadito tego posgpowania,
nalicza st w wysokaci odpowiadajcej optacie stosowanej w przypadku odroczenia
ptatncci podatku lub jego rozi@nia na raty, co jest stomizsza niz w wypadku zwitoki. W
takich sytuacjach m® dog¢ do naruszenia praw podatnika, jednak problem
proporcjonalnéci korzystania z instrumentu przewidzianego w 8m.ust.2 zdanie drugie
ustawy o VAT ley wowczas na plaszczyie stosowania prawanatej ptaszczynie winna
podleg@ kontroli za pomog witasciwych dla niej srodkéw kontroli, w tym take juz
sygnalizowanych wkej instrumentdow ogoélnego pepbwania administracyjnego i
postpowania gdowoadministracyjnego. W niniejszym pgsbwaniu nie zostato wykazane,
ze niewldciwa praktyka stosowania kwestionowanego przepisiotyCzca terminu
prowadzenia dziatasprawdzajcych) ma charakter praktyki utrwalonej, bo tylkowszas
rzutowatoby to na ocenjego konstytucyjnéci. Problem wysok&i nalezenych odsetek
(zwtaszcza gdyby w praktyce doszio do patologicenegykorzystania instytucii
postpowania wyjaniajacego) leat poza granicami kontroli konstytucygw, wyznaczonej
ramami zaskaenia.

5. Zwazywszy powysze okolicznéci Trybunat Konstytucyjny orzekt jalw sentencji.
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