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GRANICE MIEDZY WYKEADNIA PROKONSTYTUCYJNA
A BEZPOSREDNIM STOSOWANIEM PRZEPISOW
KONSTYTUC]I - UWAGI NA TLE UCHWALY
1ZBY GOSPODARCZE] NSA Z 22 CZERWCA 2011 R.

Jednym z bardziej interesujacych zagadnien, ktére pojawilo sie w orzecznictwie po-
datkowym Naczelnego Sadu Administracyjnego w 2011 ., stala sie kwestia zwrotu nad-
platy podatku akcyzowego z tytutu sprzedazy energii elektrycznej w sytuacji, w ktérej
ten, kto ja uiscit, nie poniést uszczerbku majatkowego. Po raz pierwszy poszerzony sklad
NSA rozstrzygnal ten problem w uchwale skladu siedmiu sedziéw w 2009 r., uznajac, ze
brak poniesienia ekonomicznego ciezaru daniny nie jest przeslanka negatywna zwrotu
nadplaconego podatku'. Dopiero jednak druga uchwala pelnego skladu Izby Gospo-
darczej NSA wzbudzila liczne watpliwosci nie tylko z powodu odstgpienia od wezesniej
wyrazonego pogladu skladu siedmiu sedziow, ale rowniez ze wzgledu na tryb podjecia
uchwaly oraz uzasadnienie orzeczenia.

I

Zwykly sktad NSA przedstawil Izbie Gospodarczej nastepujace zagadnienie prawne:
,Czy w rozumieniu art. 72 § 1 pkt 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2005 1. nr 8, poz. 60 ze zm.) jest nadplatag kwota podatku akcyzowego uiszczona
z tytulu sprzedazy energii elektrycznej w sytuacji, w ktdrej ten, kto jg uiscit, nie poniost
z tego tytulu uszczerbku majatkowego?”. Sklad orzekajacy, przedstawiajac powyzsze
pytanie, powzigl watpliwos¢, czy podatnik, ktéry osobiscie nie ponidst zadnego eko-
nomicznego ciezaru podatku, moze wnioskowac o stwierdzenie i zwrot nadplaty. Stan
faktyczny sprawy dotyczyl podatku akcyzowego. Podatnikiem byla elektrocieplownia,
ktéra zgodnie z przepisem art. 6 ust. 5 nieobowiazujacej juz ustawy z 23 stycznia 2004 r.
o podatku akcyzowym? zobowigzana byla do zaplaty podatku, przy czym obowiazek

! Uchwata NSA z 13 lipca 2009 r., I FPS 4/09.
? Dz.U.nr29, poz. 257 ze zm.
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podatkowy powstawat z dniem wydania energii elektrycznej do obrotu. Przepis ten oka-
zat sie jednak niezgodny z art. 21 ust. 5 akapit pierwszy dyrektywy Rady 2003/96/WE
z 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspdlnotowych przepiséw ramo-
wych dotyczacych opodatkowania produktéw energetycznych i energii elektrycznej?.
Zgodnie z prawem unijnym w przypadku obrotu energia elektryczna obowiazek podat-
kowy powstaje w momencie jej dostawy przez dystrybutora. Polska zostata zobowiaza-
na do wprowadzenia od 1 stycznia 2006 r. normy, ktéra implementowalaby powyzszy
przepis dyrektywy. Z uwagi na brak stosownych regulacji po tej dacie w dalszym ciaggu to
producenci, a nie dostawcy energii byli podatnikami w rozumieniu przepiséw Ordynacji
podatkowej. W zwiazku z tym podatek akcyzowy do momentu implementacji pobierany
byt od podmiotéw, ktére w Swietle prawa unijnego nie powinny by¢ podatnikami.

Producenci energii, majac na uwadze opieszalos¢ ustawodawcy w wywigzywaniu
sie z obowigzkéw wynikajacych z prawa unijnego, ztozyli wnioski o zwrot nadptaty.
Uzasadnieniem roszczen bylo stwierdzenie, Ze po 1 stycznia 2006 r. nie byli podatni-
kami podatku akcyzowego, a co za tym idzie — podatek zostal zaptacony nienaleznie.
Organy podatkowe staly na stanowisku, ze nie moze zada¢ zwrotu nienaleznie zapla-
conego podatku ten, kto nie ponidst jego ekonomicznego ciezaru. Fundamentalnym
zalozeniem podatkéw obrotowych, takich jak podatek od towaréw i ustug oraz podatek
akcyzowy, jest ich neutralno$c¢ dla podatnikéw. Obroét towarami i ustugami ma obcigzac
kraficowego odbiorce, ktérym powinien by¢ konsument. W zwiazku z tym podatek
placony przez producenta energii nie moégt powodowac uszczerbku majatkowego po
jego stronie. Nalezalo zatem, zdaniem organdw, stwierdzi¢, ze nie mégt on wystgpic
o stwierdzenie nadplaty.

Powyzszej argumentacji nie podzielit NSA w powolanej uchwale siedmiu sedziow
z 13 lipca 2009 r. Uznal bowiem, ze przepisy Ordynacji podatkowej nie okreslaja zadnej
dodatkowej przestanki do zwrotu podatku w postaci ,uszczerbku majatkowego” badz
,ciezaru ekonomicznego”. Kazda kwota podatku zaplacona w wysokosci wyzszej niz
nalezna bedzie co do zasady stanowi¢ nadplate. Podatnik nie ma obowigzku wykazy-
wania poniesionej szkody, a organ podatkowy nie posiada uprawnienia do zadania jej
wykazania. Pomijajac w tym miejscu szczegdlowe rozwazania na temat instytucji nad-
platy w prawie podatkowym, nalezaloby sie zgodzic z teza przyjeta w uchwale. Szersze
omodwienie problematyki z pewnoécia wykraczaloby poza ramy niniejszego artykutu.

Mimo podjecia przez sklad siedmiu sedziéw uchwaly, ktéra jednoznacznie prze-
sadzita o wykladni przepiséw dotyczacych nadplaty, jeden ze sktadéw orzekajacych
NSA zwrécit sie z ponownym pytaniem o interpretacje przedmiotowych przepiséw.
Izba Gospodarcza, ktéra odpowiadata na zadane zagadnienie, wyrazita poglad catko-
wicie odmienny od wczeéniejszego, wyrazonego w uchwale z 2009 r. Sktad orzekajacy
uznal, ze: ,W rozumieniu art. 72 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz.U. z 2005 r. nr 8, poz. 60 ze zm.) nie jest nadplata kwota podatku akcy-
zowego uiszczona z tytutu sprzedazy energii elektrycznej w sytuacji, w ktérej ten, kto
ja uiscit, nie ponidst z tego tytulu uszczerbku majatkowego”. Chociaz zmiana stanowi-
ska zajetego przez sad moze w tym przypadku wzbudzaé¢ uzasadnione watpliwosci,
czego potwierdzeniem jest zgloszenie przez osmiu sedziéw zdan odrebnych, to nalezy

* Dz.U. UE L 283 z 31 pazdziernika 2003 r.
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uznad, ze jest to forma ksztattowania sie linii orzeczniczej, ktéra moze polegac¢ na ko-
lejnym potwierdzaniu stanowisk zajetych przez sklady orzecznicze lub - jak to miato
miejsce w tym przypadku — caloéciowe odejscie od wczesniejszych pogladéw. Jak za-
wsze w przypadku zmiany stanowiska sadu wazne jest jego uzasadnienie i zasadnicze
podstawy rozstrzygniecia, ktére zostana przeanalizowane w kolejnej czesci artykutu.
Nie mniej istotne od rozwazan materialnoprawnych powstatych na gruncie uchwaty
z 22 czerwca 2011 r. sa kwestie formalnoprawne odnoszace sie do trybu podejmowania
uchwat przez poszerzone sklady Naczelnego Sadu Administracyjnego.

II

Przepisami regulujgcymi tryb podejmowania uchwat przez NSA sa art. 15 § 1 pkt 2
i3 oraz art. 264-269 ustawy z 30 sierpnia 2002 . —- Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi*. Ustawodawca przewidziatl dwa rodzaje uchwal, ktére podejmuje
NSA, tj. uchwaly majace na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, ktérych stosowanie
wywolalo rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych (tzw. uchwaly abs-
trakcyjne), oraz uchwaly zawierajace rozstrzygniecia zagadnien budzacych powazne
watpliwosci w konkretnej sprawie sadowoadministracyjnej. Powyzsze uchwaly podej-
mowane sa w skladzie siedmiu sedziéw, calej Izby lub w pelnym sktadzie®.

Izbie Gospodarczej NSA zostalo przedstawione zagadnienie prawne przez jeden
ze skladow orzekajacych, rozpoznajacy skarge kasacyjng od wyroku sadu pierwszej
instancji. Sad pytajacy nie podzielal stanowiska zajetego we wczesniejszej uchwale
sktadu siedmiu sedziow z 13 lipca 2009 r. W zwigzku z tym w drodze postanowienia
skierowal pytanie bezposrednio do skladu Izby. Zgodnie bowiem z art. 269 § 1: ,Jezeli
jakikolwiek sktad sadu administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska
zajetego w uchwale skladu siedmiu sedzidw, calej Izby albo w uchwale pelnego sktadu
NSA, przedstawia powstale zagadnienie prawne do rozstrzygniecia odpowiedniemu
skladowi”. W sprawie tej, chociaz skfad pytajacy nie zgadzal sie ze stanowiskiem skladu
siedmiu sedziéw, skierowal pytanie do Izby. Powstaje zatem kwestia, czy sklady zwykle
NSA, przedstawiajac pytanie prawne, maja swobode w kierowaniu zagadnien do do-
wolnie wybranych skltadéw poszerzonych tego sadu. Nie sposéb bowiem przyjaé, aby
kwestia ta miata marginalne znaczenie badz stanowila problem iluzoryczny. Pomijajac
fakt angazowania wiekszej liczby sedziéw do podejmowania uchwat w przypadku przy-
jecia dowolnosci w wyborze skladu sadu, do ktérego zostanie skierowane pytanie, wigze
sie to réwniez z pdzniejszym odmiennym trybem odstgpienia od przyjetego wczesniej
stanowiska wyrazonego w uchwale, udziatu Prokuratora Generalnego (w przypadku
posiedzen pelnego skladu NSA lub Izby), a takze z wplywem i sila oddzialywania takich
uchwal na orzecznictwo sadéw administracyjnych.

Kwestii wlasciwosci skladéw poszerzonych nie wyjasnia ustawa. O ile w przypadku
uchwat abstrakcyjnych to podmiot uprawniony (np. Prezes NSA) kieruje wniosek do
rozstrzygniecia przez jeden ze sktadow okreslonych w art. 264, o tyle w przepisach

* Dz.U.nr 153, poz. 1270 ze zm.
* Dotychczas Naczelny Sad Administracyjny podjat jedng uchwate w pelnym skladzie.
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regulujacych materie uchwat konkretnych takiej regulacji brak. Wspomniany art. 269
mowi jedynie o przedstawieniu powstalego zagadnienia ,odpowiedniemu skladowi”.
Juz tylko ta wypowiedz prawodawcy wskazuje, ze nie chodzi tu o dowolnoé¢ sktadu
pytajacego. Sklad odpowiedni bedzie zatem niejako determinowany przez wczeéniej
podejmowane uchwaly, co wynika z faktu, ze chodzi tu o odstapienie od uprzednio
zajetego stanowiska. Nalezy uzna¢, ze pojawia sie dwie hipotezy interpretacyjne doty-
czace wykladni tego przepisu. Pierwsza zakladalaby, ze odpowiedni skiad to ten, ktéry
wezeséniej podejmowat juz uchwatle. Przykladowo do odstapienia od uchwatly podjetej
uprzednio przez sklad siedmiu sedziéw uprawniony bedzie inny sklad siedmiu sedziéw.
Druga hipoteza zakladalaby, e tylko szerszy sktad sadu bedzie mégl odstapi¢ od wezes-
niej przyjetej uchwaly, a wiec przykladowo od uchwaty podjetej przez sktad Izby od-
stapic¢ bedzie mogt wylacznie pelny sklad NSA. Wydaje sie, Ze drugi z przedstawionych
tokéw rozumowania przyjat w swoim postanowieniu sktad pytajacy. Istnieja jednak
argumenty przemawiajace za bezzasadnodcig takiej interpretacji przepiséw.

Kwestig zasadnicza jest ostatnie zdanie art. 269 § 1 p.p.s.a. o brzmieniu: ,Przepis
art. 187 § 112 stosuje sie¢ odpowiednio”. Ustawodawca odsyla w ten sposéb skiady
pytajace do art. 187 p.p.s.a., ktoéry stanowi, ze NSA moze odroczy¢ postepowanie
i przedstawi¢ zagadnienie do rozstrzygniecia skladowi siedmiu sedziéw tego sadu.
W tym przypadku sad nie dysponuje zadnym luzem decyzyjnym. W razie wylonienia
sie zagadnienia prawnego budzacego powazne watpliwosci jedynym skladem, ktory
rozpozna zagadnienie, bedzie sagd w skladzie siedmiu sedziow.

Nalezy uzna¢ w tym miejscu, ze jedyna watpliwoscia jest owo ,odpowiednie stoso-
wanie” art. 187 p.p.s.a. Zgodnie z powszechnie przyjetymi metodami wykladni prawa
,odpowiednie stosowanie” moze polega¢ zaréwno na stosowaniu wprost danych norm;
naich stosowaniu z odpowiednimi modyfikacjami, badzZ tez na ich niestosowaniu, kiedy
ze wzgledu na bezprzedmiotowos¢ lub sprzecznosé z przepisami ustanowionymi dla
tych stosunkéw, do ktérych mialy by¢ stosowane odpowiednio, nie moga by¢ w ogdle
stosowane®. Trudno przyja¢, aby zachodzita w przypadku art. 187 p.p.s.a. jakakolwiek
przeslanka uniemozliwiajaca jej stosowanie. Powstaje zatem kwestia stosowania prze-
pisu wprost, badz tez stosowania go wraz z niezbednymi modyfikacjami. Odpowiednie
stosowanie polegatoby miedzy innymi na tym, ze Izba nie moglaby przeja¢ sprawy do
swojego rozpoznania’, a wiec w tym przypadku sklad pytajacy powinien zwrdcic sie
z zagadnieniem prawnym do skladu siedmiu sedziéw, dopiero ten mdgltby na pod-
stawie art. 264 § 4 p.p.s.a. w formie postanowienia przekaza¢ zagadnienie prawne do
rozstrzygniecia pelnemu sktadowi Izby, a dalej Izba pelnemu sktadowi Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Ustawodawca wskazal pewien sekwencyjny tryb podejmowania
uchwal, ktéry nakazuje kolejnoé¢ przekazywania zagadnienia prawnego. Z calg pew-
nodcig nie chodzito tu o szeroko rozumiana swobode w kierowaniu zagadnien praw-
nych do poszerzonych skladéw sadu. Stanowiloby to niezrozumiate i niczym nieuza-
sadnione odstepstwo od sformalizowanego postepowania w zakresie podejmowania
uchwat przez NSA.

6 Zob. uchwate SN z 29 pazdziernika 1991 r., Il CZP 109/91 wraz z glosa T. Zyznowskiego, ,Przeglad Sado-
wy” 1992, nr 5-6.
7 Zob. A. Skoczylas, Dzialalnosc uchwatodawcza NSA, Warszawa 2004, s. 174.
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Na szczeg6lng uwage w kontekscie powyzszych uwag zastuguje art. 269 § 2 p.p.s.a.,
w ktérym ustawodawca zdecydowal, ze w przypadku niepodzielania przez sklad py-
tajacy stanowiska zajetego we wczedniejszej uchwale sklad siedmiu sedziéw, sktad Izby
lub pelny skfad Naczelnego Sadu Administracyjnego podejmuje ,ponowna” uchwale.
Przyjmujac jako punkt wyjscia przy interpretacji normy wykladnie jezykowa, trudno
przyjac, aby ponowng uchwale mégl podja¢ sklad, ktéry jej jeszcze nie podejmowal.
Jezeli bowiem wczeéniejsza uchwale podjat sklad siedmiu sedzidw, to sktad pelnej Izby
nie podejmie ponownej uchwaly, lecz wyda pierwsze orzeczenie. Bez wzgledu na sklad
osobowy sadu, ktéry w takim przypadku jest irrelewantny, zasadne jest przyijecie, ze to
wlasnie sklad siedmiu sedziéw bylby kompetentny do podjecia ponownej uchwaly.

W omawianej sprawie Izba Gospodarcza, do ktérej skierowano zagadnienie prawne,
kwestie poprawnosci formalnej postanowienia skfadu pytajacego potraktowata w swo-
im uzasadnieniu nader lakonicznie; w punkcie II.1 Sad stwierdzil: ,Majac na wzgledzie
wage powstatych watpliwosci prawnych i dotychczasowe dziatania zmierzajace do ich
wyjaénienia, mozna uznac za usprawiedliwione odstgpienie od zwyklego trybu poste-
powania w takich sprawach, okreslonego w art. 187 § 1 p.p.s.a.”.

Trudno odczytaé¢ powyzszy fragment inaczej niz swoiste przyznanie sie sktadu orzeka-
jacego do niezastosowania sie do zwyklego, tj. ustawowego, trybu podejmowania uchwat.
Nigdzie w tekScie ustawy nie przewidziano przestanki ,wagi powstatych watpliwosci”,
ktorej zaistnienie nakazywaloby skierowanie pytania do sktadu Izby. Jesli przyja¢ tok
rozumowania zaproponowany przez Sad, rodzi sie pytanie, czy ,waga powstatych watpli-
wosci” nie powinna uzasadniac rozpatrzenia zagadnienia przez pelny sklad NSA. Jeszcze
bardziej zagadkowo brzmi sformulowanie ,dotychczasowe dzialania zmierzajace do wy-
jasnienia watpliwoéci prawnych”. Nie wiadomo w tym przypadku, czy chodzi o dziatania
podejmowane przez NSA, organy podatkowe, czy moze podatnika.

Polaczenie uzasadnienia pozanormatywnego ,odstapienia od zwyklego trybu” z jego
lakonicznoscig moze budzi¢ watpliwoéci. Dodatkowo wzmaga je dotychczasowa prak-
tyka orzecznicza. W innej sprawie, rozpoznanej w 2011 r. przez sktad petnej Izby (tym
razem Finansowej), wskazano w uzasadnieniu droge, jaka przeszlo zagadnienie prawne
sformulowane przez sklad pytajacy®. Zwykly sklad NSA, nie aprobujac wczesniejszej
uchwatly skladu siedmiu sedziéw w sprawie opodatkowania tzw. pakietow Swiadczen
medycznych, przedstawil pytanie do rozstrzygniecia wlasnie skladowi siedmiu sedziow.
Dopiero taki rozszerzony sklad w drodze postanowienia przekazal zagadnienie pelne-
mu skladowi Izby Finansowej. W uzasadnieniu uchwaly stusznie wskazano podstawe
prawna takiego dzialania, jaka jest art. 264 § 4 p.p.s.a. W tym wypadku zagadnienie
prawne przeszlo jednak wlasciwa ,droge”: od skladu zwyklego NSA, poprzez skiad
siedmiu sedziéw, az do ostatecznego jego rozpoznania przez Izbe Finansowa.

Majac na uwadze poczynione wyzej uwagi, nie mozna pomina¢ kwestii ewentu-
alnego formalnego rozstrzygniecia, ktére powinna byla podja¢ Izba Gospodarcza
w uchwale z 22 czerwca 2011 r. Pewnym usprawiedliwieniem dla dzialania Izby, cho¢
tylko cze$ciowym, jest koniecznos¢ podjecia przez sklad rozszerzony uchwaly. Artykut
269 § 2 stanowi, ze Naczelny Sad Administracyjny nie moze odmoéwic podjecia uchwaty.
Z oczywistych wzgledéw niedopuszczalne byloby réwniez umorzenie postepowania.

¢ Uchwala Izby Finansowej NSA z 24 pazdziernika 2011 r., Il FPS 7/10.
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Réwniez w literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze sklad poszerzony zobowigzany
jest w takich wypadkach do podjecia uchwatly, ktdrej treécig powinno by¢ stwierdzenie
0 pozostawieniu przedstawionego zagadnienia bez rozpoznania’. Wobec braku ustawo-
wej mozliwoéci podjecia uchwaly o takiej treéci nalezy przyjac przywotane stanowisko
z ostroznoscig. Ustawodaweca nie przewidzial mozliwosci pozostawienia uchwaty bez
rozpoznania, z drugiej strony —jak juz zasygnalizowano — nie stosuje sie przepisu o od-
mowie podjecia uchwaty. Wobec ewidentnej luki ustawowej sklady poszerzone NSA,
mimo blednych postanowien skladéw pytajacych, powinny podja¢ uchwale in meriti.
Niedopuszczalne jest w kazdym razie szukanie przestanek pozaustawowych do
podjecia uchwaly. Zadaniem skladu poszerzonego jest na wstepie uzasadnienia wy-
tkniecie bledu proceduralnego sktadowi zwyklemu, a nastepnie zaakcentowanie luki
legislacyjnej. Dzialanie takie skutkowaloby na przyszto$¢ po pierwsze: przyjeciem wtas-
ciwej praktyki orzeczniczej, ktéra nie prowadzilaby do sytuacji bez wyjécia dla sktadéw
poszerzonych, po drugie: mozliwoscig zmian normatywnych. Trudno bowiem liczy¢
i wymaga¢, aby ustawodaweca, nie wiedzac o pominieciach legislacyjnych, sam je napra-
wial. W tym zakresie potrzebna bylaby aktywna rola sadu, a takze dzialalnos$¢ informa-
cyjna Prezesa NSA'. Pozostawienie ustawy w obecnym ksztalcie moze zrodzi¢ pokuse
przedstawienia zagadnien prawnych szerszym sklfadom orzeczniczym niz rozpoznajace
pytanie wczesniej, jako swoistym wyzszym instancjom. W rezultacie petny sktad Naczel-
nego Sadu Administracyjnego moglby stac sie wlasciwy w kazdym wypadku, w ktérym
zachodza watpliwosci prawne. Z pewnoscia nie taki byl zamyst prawodawcy.

I11

Nie mniej istotnym problemem, a dla rozstrzygnigcia merytorycznego zagadnienia
prawnego kwestiag kluczowa, stalo sie uzasadnienie uchwaty Izby Gospodarczej. Swoje
rozstrzygniecie sklad poszerzony oparl na wykladni prokonstytucyjnej, ktéra w opinii
autora tekstu narusza fundamentalng zasade orzekania na podstawie ustawy. Naczelny
Sad Administracyjny, odnoszac sie do kwestii przestanki ,zubozenia” podatnika wy-
stepujacego o zwrot nadplaconej daniny, slusznie rozpoczat sw6j wywdd od uznania
wykladni jezykowej jako metody interpretacji, ktéra nie uzaleznia powstania nadplaty
od wykazania, ze podatnik poniést ciezar ekonomiczny podatku. Istotnie, prymat wy-
kiadni jezykowej (literalnej, gramatycznej) na gruncie prawa podatkowego jest nieza-
przeczalny. W innym przypadku od stron podatkowego stosunku zobowigzaniowego
zadano by spelnienia $wiadczen, ktére nie wynikaja z ustaw, co stanowiloby naruszenie
art. 841 217 Konstytucji RP.

Zdaniem NSA w sprawie zaistnialy jednak przestanki do odstagpienia od wykfadni
jezykowej i uzupetnienia jej o wyktadnig celowoséciowa, funkcjonalng oraz systemowa.
W ocenie sadu nie bez znaczenia pozostaje konieczno$¢ weryfikacji rezultatéw wyktad-

? A. Skoczylas, Dziatalnosc, s. 206.

10" Zgodnie z art. 15§ 1 ustawy z 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. nr 153,
poz. 1269 ze zm.) Prezes NSA informuje Prezydenta RP i Krajowa Rade Sadownictwa o dzialalnosci sadow
administracyjnych, oraz § 2— Prezes NSA informuje Prezesa Rady Ministréw o problemach funkcjonowania
administracji publicznej wynikajacych ze spraw rozpatrywanych przez sady administracyjne.
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ni z zasadami i normami wynikajgcymi z Konstytucji. Powyzsze rozwazania NSA, jak
réwniez stanowisko przyjmujace koniecznos¢ eliminacji rezultatow wyktadni jezykowej
niezgodnych z normami konstytucyjnymi w drodze pozajezykowych metod wyktadni,
nie budza watpliwosci. Jednak uznanie, ze interpretacja art. 72 § 1 pkt 1 Ordynacji po-
datkowej przy uzyciu wylacznie wykladni jezykowej jest niezgodna z regulacjami kon-
stytucyjnymi, jest nieuzasadnione. W swoich dalszych rozwazaniach NSA, stwierdzajac
brak definicji legalnej nadplaty, podejmuje probe odnalezienia norm regulujacych te
instytucje w przepisach konstytucyjnych, m.in. art. 1, 64, 77 ust. 1 Konstytucji RE W tym
zakresie poszerzony sklad NSA pominal tres¢ ustawy (art. 72 O.p.) i opart swoje uza-
sadnienie bezposrednio na normach konstytucyjnych. Co najmniej z kilku powodéw
orzeczenie Sadu i jego uzasadnienie budzi powazne zastrzezenia.

Po pierwsze, nie sposob nie zauwazy¢, ze NSA w istocie nie uwzglednit brzmienia
art. 72 O.p. Uznal, ze wobec braku definicji nadplaty w ustawie podatkowej nadanie
tresci przepisowilezy w kompetencji skladu orzekajacego, ktory to uczynil, przyjmujac
taka definicje, ktéra bylaby zgodna z wybranymi normami Konstytucji. Takie dzialanie
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Nie odnoszac sie w tym miejscu do szczegdlowych
rozwazan dotyczacych stosowanych modeléw nadplaty, wyréznia sie dwa podstawowe
systemy"'. Pierwszy z nich uzaleznia zwrot nadplaconego podatku od poniesienia przez
podatnika ciezaru ekonomicznego daniny. Drugi za$ nie przewiduje spelnienia do-
datkowych przeslanek uzasadniajacych zwrot nienaleznie pobranego podatku. Kazdy
z wymienionych systeméw jest rtOwnoprawny, a przyjecie jednego z nich zalezy jedynie
od woli prawodawcy. Polski ustawodawca zdecydowal sie przyja¢ rozwiazanie nie-
przewidujace spetnienia dodatkowych przestanek, ktére uzasadnialyby zwrot nadplaty.
Niedopuszczalne byloby takze stosowanie w przypadku nadplaty przepiséw Kodeksu
cywilnego dotyczacych nienaleznego $wiadczenia (art. 405-410 k.c.). W obowigzujacych
przepisach okolicznoé¢ bezpodstawnego wzbogacenia nie moze by¢ przestanka zwrotu
nadplaty'. W uzasadnieniu uchwaty NSA ten fakt calkowicie pomija. Faktyczne zig-
norowanie rozwigzania ustawowego i oparcie rozstrzygniecia wylacznie na normach
konstytucyjnych stanowi de facto uznanie art. 72 O.p. za niezgodny z Konstytucja RP
Naczelny Sad Administracyjny, chcac jednak dokonaé wyktadni prokonstytucyjnej, sam
naruszyl Konstytucje. Zgodnie bowiem z art. 178 ust. 1 Konstytucji sedziowie podlegaja
tylko Konstytucji i ustawom. Stosowanie ustawy jest wiec zawsze obowiazkiem sadu,
niezaleznie od przyjetego systemu wartosci. Jezeli zas sad ma watpliwosci dotyczace
zgodnosci normy ustawowej z Konstytucjg, ma mozliwos¢ skierowania pytania prawne-
go na podstawie art. 193. Niedopuszczalne jest jednak pominiecie w orzeczeniu normy
ustawowej. Kompetencja taka zarezerwowana jest wyltacznie dla Trybunatu Konstytu-
cyjnego®. W sposob oczywisty zarowno zagadnienia prawne kierowane przez skla-
dy pytajace, jak réwniez uchwaly poszerzonych skladéw NSA, nie mogg zmierzaé¢ do
wyjasnienia watpliwosci prawnych dotyczacych zgodnosci ustaw oraz innych aktow
normatywnych nizszej rangi z Konstytucja'*.

1 Zob. zdanie odrebne do omawianej uchwaty m.in. sedziéw K. A. Stec i M. Korycinskiej.

12 Zob. L. Etel, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, S. Presnarowicz, P, Pietrasz, Ordynacja podatkowa
— komentarz, Warszawa 2011, s. 458.

13 Zob. zdanie odrebne do uchwaly sedziego NSA J. Baly.

14 Zob. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romaniska, Postgpowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 309.
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Po drugie, nie ma racji NSA, w uzasadnieniu uchwaty twierdzac, ze brak jest defini-
qji legalnej nadptaty. Jak podkredla sie w literaturze, art. 72 O.p. zawiera tzw. definicje
przez wyliczenie®. Brak jest natomiast definicji realnej nadplaty, ktéra okreélalaby cechy
przynalezne nadplacie'®. Pomijajac szczegdlowe rozwazania dotyczace ewentualnego
braku poprawnosci logicznej wyliczenia z art. 72 O.p., nalezy przyja¢, ze ustawodawca
wymienit stany faktyczne, ktérych zaistnienie pozwala przyja¢, iz nadplata powstata'.
Bez wiekszych watpliwoséci mozna uzna¢ definicje nadplaty z Ordynacji podatkowej
jako nieklasyczng definicje zakresowa'® lub tez definicje niepelng, gdzie ustawodawca
wskazuje, jakie kwoty nalezy traktowac jako nadptate'®. W zwigzku z tym niezasadnie
przyjat NSA, ze wobec braku , pelnej definicji nadplaty (...) zachodzi koniecznos¢ pod-
jecia proby odnalezienia norm regulujacych to zagadnienie w przepisach Konstytucji”.
W literaturze przyjmuje si¢ bowiem poglad, zgodnie z ktérym niedopuszczalne jest
odstepstwo od rezultatéw wyktadni jezykowej m.in. w przypadku, gdy w ustawie for-
muluje sie definicje okreslonego pojecia®.

Po trzecie, w uzasadnieniu uchwaty NSA zdaje si¢ pomija¢ kwestie odréznienia
wykladni prokonstytucyjnej od oparcia rozstrzygniecia wprost na normach konsty-
tucyjnych. Jak trafnie zauwazyli w swoich zdaniach odrebnych sedziowie K. A. Stec
i M. Korycinska: ,Uprawnienie i (obowigzek) dokonywania prawidlowej wykladni
zgodnosci z normami prawa unijnego jak i od prawotwdrczej dziatalnosci”. Majac na
uwadze wcze$niej przywolane poglady wyrazone w uchwale, nalezy przyja¢, ze tok
rozumowania przyjety przez NSA musial nieuchronnie doprowadzi¢ do orzekania bez-
posdrednio na podstawie przepisoéw Konstytucji. Zdaniem Sadu przy rozpoznawaniu
zagadnienia prawnego wystapita luka prawna polegajaca na braku definicji nadplaty.
Kolejnym, niejako naturalnym krokiem, jaki podjat sklad orzekajacy, byto uzupelnienie
luki poprzez oparcie si¢ na zasadach konstytucyjnych.

Naczelny Sad Administracyjny nie wzial jednak pod uwage przestanek uprawnia-
jacych do takiej interpretacji tekstu prawnego, ktére w rozpoznawanej sprawie nie
wystapily. Jak podkresla sie w literaturze, dyrektywa wykladni zgodnej z Konstytucja
nalezy do szerszej grupy wykltadni systemowej. Dyrektywa ta spelnia zasadniczo role
dyrektywy drugiego stopnia, a zatem pozwala na wybor tej hipotezy interpretacyjnej,
za ktérg przemawia argumentacja lezaca u podioza danej dyrektywy?. Celem skorzy-
stania z dyrektywy wykladni zgodnej z Konstytucja jest wybér jednej z dwoch lub wiek-
szej liczby hipotez interpretacyjnych®. Innymi slowy, mozna przyja¢, ze dyrektywa
taka stuzy wyborowi takiego znaczenia normy prawnej, ktére najpetniej odpowiada
zasadom i wartosciom wyrazonym w Konstytucji. Natomiast hipotezy interpretacyjne

15 Zob. S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Ordynacja podat-
kowa — komentarz, Warszawa 2011, s. 423.

1o Ibidem.

17" Ibidem.

18 Zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 198.

19" Zob. L. Etel, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, S. Presnarowicz, P, Pietrasz, Ordynacija, s. 454.

% Zob. B. Brzezinski, (w:) L. Etel (red.), System prawa finansowego, t. 111, Warszawa 2010, s. 448.

21 Zob. B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 101.

2 [bidem.
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musza wynikac¢ z uprzednio dokonanej wykladni jezykowej (pierwszego stopnia). Jak
wyzej wspomniano, dyrektywa wykladni zgodnej z Konstytucja jest bowiem w tym
przypadku dyrektywa wyboru miedzy otrzymanymi dwiema lub wieksza liczbg hi-
potez interpretacyjnych wynikajacych z wykladni jezykowej. Skoro zatem NSA uznat,
ze w wypadku nadpfaty istnieje luka prawna, nie mégl otrzymac co najmniej dwéch
hipotez interpretacyjnych, ktérych kolizja moglaby zosta¢ usunieta w drodze zastoso-
wania dyrektywy prokonstytucyjne;j.

Na marginesie powyzszych rozwazan dziwi¢ musi lakoniczne stwierdzenie skladu
orzekajacego o luce w prawie w przypadku art. 72 O.p. Jezeli bowiem NSA korzysta
z dyrektywy wykladni zgodnej z Konstytucja, to stwierdzajac istnienie luki, powinien
skorzysta¢ z dyrektywy wykladni eliminujacej ja. Ponownie nalezy odnies¢ sie w tym
przypadku do doktryny prawa podatkowego, ktdra wskazuje takie odczytywanie prze-
piséw prawa, aby nie ujawnialy sie luki czy tez sprzecznosci w prawie®. Nawet gdyby
interpretator uznat istnienie takich luk, zobowiazany jest podja¢ dzialania zmierzajace
do ich wyeliminowania dostepnymi srodkami*. W uchwale Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego takich zabiegéw brak. Wydaje sie réwniez, Ze nieuzasadnione byloby w tym
wypadku stosowanie analogii — co do zasady dopuszczalnej przy wykladni prawa®.
Analogia z ustawy lub z prawa stuzy co do zasady eliminacji luk. Jak juz wyzej wspo-
mniano, trudno méwi¢, Ze rozwigzanie nieuwzgledniajace ponoszenia ciezaru daniny
przy nadplacie bylo przeoczeniem ustawodawcy. Stosowanie analogii byloby zatem
modyfikacja woli ustawodawcy.

Niewatpliwie kwestia wykladni prokonstytucyjnej nie jest oczywista i jednoznaczna.
Wymaga ona uwzglednienia regulacji ustawowych przy mozliwie najpetniejszym po-
szanowaniu zasad i wartoéci konstytucyjnych. Trudno jednak méwic o wykfadni tekstu
ustawy, gdy nie jest on brany pod uwage, a rozstrzygniecie oparte jest wylacznie na
normach konstytucyjnych. Warto w tym miejscu zaznaczy¢ istote zasady bezposrednie-
go stosowania norm konstytucyjnych. Jak wynika bowiem z orzecznictwa, art. 8 ust. 2
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej nalezy interpretowaé w ten sposob, ze rozstrzyg-
niecie sprawy przez sad na podstawie normy konstytucyjnej ,moze mie¢ miejsce tylko
wtedy, gdy norma konstytucyjna jest skonkretyzowana w stopniu pozwalajacym na
samoistne jej zastosowanie”, przy czym zdaniem Sadu Najwyzszego zaréwno norma
konstytucyjna, jak i ustawowa powinny posiada¢ ten sam stopieii konkretyzacji (tzw.
symetria tre$ciowa)®. Nietrudno zauwazy¢, ze zaden przepis Konstytucji RP (w szcze-
golnosci art. 84 i 217 regulujace podstawy nakladania danin publicznych) nie odnosi sie
chocby ogdlnie do kwestii nadplaty w prawie podatkowym. W zwigzku z tym Naczelny
Sad Administracyjny nie byt uprawniony w tym zakresie do pominiecia regulacji usta-
wowej, ktdra nie odnosi sie do kwestii koniecznosci poniesienia ciezaru ekonomicznego
przy zwrocie nadplaty.

Nawet najbardziej uzasadnione aksjologicznie wnioskowanie prawnicze nie powinno
odrywac sie od przepiséw ustawy. Jezeli za$ zdaniem sadu przyjete przez ustawodawce

2 Ibidem,s. 102.

# Ibidem.

% Ibidem, s. 130.

% Zob. wyrok SN z 8 stycznia 2009 ., sygn. akt I CSK 482/08 oraz wyrok TK z 8 grudnia 1999 r., sygn. akt SK
19/99.
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zalozZenia sg nie do pogodzenia z warto$ciami konstytucyjnymi przyjetymi przez ustro-
jodawce, powinien on skierowa¢ pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucja.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze uchwata Izby Gospodarczej NSA z pewnoscia
bedzie wplywac w najblizszym czasie na rozstrzygniecia zaréwno organéw podatko-
wych, jak i sadéw administracyjnych w podobnych sprawach. Wydaje sie jednak, ze
uwagi poczynione w uzasadnieniu przez sktad orzekajacy, odnoszace sie do wykladni
pojecia nadplaty, nie powinny przesadza¢ o zmianie dotychczasowej linii orzeczniczej
w tym zakresie. Stwierdzenie przez Naczelny Sad Administracyjny, ze konieczng prze-
slanka zwrotu nadplaconego podatku jest poniesienie przez podatnika ciezaru ekono-
micznego daniny, nalezy uznac¢ za odosobnione i bezzasadne. Podatnicy znajdujacy
sie w podobnej sytuacji powinni wskazywac¢ na specyfike stanu faktycznego, ktory byt
podstawa podjecia uchwaty.

Odnoszacsie do postepowania w przedmiocie podjecia uchwat konkretnych, nalezy
zauwazyg¢, ze kwestia ta nie jest obecnie uregulowana w stopniu dostatecznym. Do czasu
niezbednych zmian legislacyjnych wskazana bylaby odpowiednia praktyka Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Jak wyzej wskazano, takiej jednak brakuje, co wprowadza
dodatkowe nieporozumienia i wplywa na jednolito$¢ orzecznictwa, czego dobitnym
przykladem bylo ztozenie wielu zdaf odrebnych do uchwaty.
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