Wyrok z dnia 14 wrzesnia 1999 r.
[l RN 65/99

Przepis art. 29 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigza-
niach podatkowych (jednolity tekst: Dz.U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486 ze zm.) nie
dawat podstaw do przyznania podatnikowi oprocentowania od niestusznie
wyegzekwowanych i zwréconych mu odsetek oraz kosztéw postepowania eg-

zekucyjnego.

Przewodniczgcy: SSN Andrzej Wrobel, Sedziowie: SN Jerzy Kwasniewski,

NSA Bogustaw Gruszczynski (sprawozdawca).

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 14 wrzesnia 1999 r. sprawy ze skargi
.F.” Spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig w T. na decyzje Izby Skarbowejw T. z
dnia 28 lutego 1997 r. [...] w przedmiocie oprocentowania nadptaty, na skutek rewiz;ji
nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwosci [...] od wyroku Naczelnego Sgdu Adminis-

tracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w Gdansku z dnia 4 wrzesnia 1998 r. [...]

oddalit rewizje nadzwyczajna.

Uzasadnienie

Decyzjg z dnia 13 wrzesnia 1996 r. Izba Skarbowa w T. uchylita decyzje [...]
Urzedu Skarbowego w tym samym miescie z dnia 30 kwietnia 1996 r. i umorzyta
postepowanie w sprawie okreslenia podatku dochodowego od osdb prawnych
Spoétce z ograniczong odpowiedzialnoscig ,F.”. W dniach 19 i 24 wrzesnia 1996 r.
organ pierwszej instancji zwroécit Spétce wyegzekwowane w toku postepowania pie-
nigdze, zarachowane na zalegtos¢ podatkowg, odsetki i koszty egzekucyjne. Dnia 10
pazdziernika 1996 r. Spotka zazgdata zaptaty odsetek od zwrdéconej kwoty. Oswiad-
czyfa, ze zwrdocong kwote zaliczyta w czesci na odsetki, a w czesci na Swiadczenie
gtébwne.

Decyzjg z dnia 12 listopada 1996 r. Pierwszy Urzad Skarbowy w T. okreslit

odsetki w kwocie 1579,40 zi, naliczajgc je wytacznie od zwrdéconej naleznosci gtéw-



nej. Odmowit natomiast oprocentowania kwoty zarachowanej na pokrycie odsetek za
zwtoke oraz kwoty pobranej na poczet kosztow egzekucyjnych.

Izba Skarbowa w T. — rozpatrujgca sprawe w wyniku odwotania Spétki — po-
dzielita co do zasady powyzsze stanowisko, korygujac jedynie wysokosc¢ odsetek w
wyniku przyjecia, ze dniem powstania nadptaty byt dzien obcigzenia rachunku ban-
kowego podatnika.

Skarge Spotki od decyzji Izby Skarbowej oddalit Naczelny Sgd Administracyj-
ny w Warszawie-Osrodek Zamiejscowy w Gdansku wyrokiem z dnia 4 wrzesnia 1998
r. W uzasadnieniu zaakceptowat stanowisko organdéw podatkowych, ze art. 29 ust. 3
ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych (jednolity tekst:
Dz.U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486 ze zm.) nie dopuszcza mozliwosci objecia pojeciem
,2nadpfaty” nie zwréconych w terminie odsetek od nadptat oraz kosztéw egzekucyj-
nych. Sgd uznat za niedopuszczalne zastosowanie w drodze analogii przepiséw Ko-
deksu cywilnego, gdyz regulujg one stosunki cywilnoprawne i wobec braku wyrazne-
go przepisu ustawy nie mogg stanowi¢ materialnoprawnej podstawy decyzji adminis-
tracyjnej. Sgd odmowit réowniez wykfadni art. 64 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. 0
postepowaniu egzekucyjnym w administracji (jednolity tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr 36,
poz. 161 ze zm.), o co wnosita Izba Skarbowa w odpowiedzi na skarge.

Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego zaskarzyt rewizjg nadzwyczajng
Minister Sprawiedliwosci, zarzucajgc razgce naruszenie art. 27 ust. 1 ustawy z dnia
11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym w zwigzku z art. 29 ust. 11 3
ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych.

Minister Sprawiedliwosci zauwazyt, ze art. 173 § 1 KPA, stanowigcy, iz wnie-
sienie odwotania od decyzji organu podatkowego nie wstrzymuje jej wykonania, miat
charakter wyjatku od reguty, w zwigzku z czym organ podatkowy, korzystajgc z moz-
liwosci jego zastosowania, powinien liczy¢ sie z konsekwencjami niezgodnego z
prawem dziatania. Autor rewizji nadzwyczajnej dodat réwniez, ze - zgodnie z wyro-
kiem Sgdu Najwyzszego z dnia 8 maja 1998 r. (Il RN 27/98) - nieostateczna decyzja
podatkowa moze by¢ wprawdzie podstawg do wszczecia i prowadzenia postepowa-
nia egzekucyjnego, jednakze ryzyko prawidtowosci tego postepowania nie moze
obcigza¢ obywatela lub innego podmiotu, wobec ktérego bezpodstawnie wszczeto
egzekucje. Zdaniem Ministra, przemawia za tym takze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP z
dnia 2 kwietnia 1997 r.

Wskazujgc na brak samoistnego charakteru odsetek i kosztow egzekucyjnych,



Minister Sprawiedliwosci postawit teze, ze w skfad nadptaty wchodzg nie tylko podat-
ki, ale i zwigzane z nimi odsetki. Wedtug stownika jezyka polskiego nadptata oznacza
bowiem ,wpfacenie sumy wiekszej, niz sie nalezy”. Skoro egzekwowano podatki z
odsetkami, a nastepnie zwrdécono catosc, to pojeciem nadptaty podlegajacej opro-
centowaniu, objete sg rowniez odsetki.

Przechodzac do kosztow egzekucyjnych autor rewizji nadzwyczajnej podkres-
lit, ze zasady, iz koszty egzekucyjne obcigzajg zobowigzanego, nie stosuje sie, gdy
koszty te zostaty spowodowane niezgodnym z prawem wszczeciem lub prowadze-
niem postepowania egzekucyjnego (art. 64 § 2 ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji). Kosztéw egzekucji nie mozna zaliczy¢ do podatkéw, ale obo-
wigzek ich zwrotu — wedtug rewizji nadzwyczajnej — nalezy wigzac¢ ze zwrotem po-
datku. Art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
gwarantuje kazdemu prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzgdzona
przez niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej. W razie watpliwosci
interpretacyjnych przepisy nalezy ttumaczy¢ zgodnie z Konstytucjg. W przekonaniu
Ministra Sprawiedliwosci, oprocentowanie zwréconych kosztéw egzekucyjnych do-
prowadzi do zgodnosci z nhormami, zasadami i wartosciami ustanowionymi w Kons-
tytucji, w tym z zasadg zaufania obywateli do Panstwa, ktdra jest sktadnikiem demo-
kratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytuciji).

W konhcowej czesci rewizji nadzwyczajnej jej autor zwrocit uwage na problem
sposobu zaliczania przez podatnika zwréconych mu kwot podatku, odsetek i kosztoéw
egzekucyjnych. Przywotujgc poglad Sgdu Najwyzszego zawarty w uchwale z dnia 21
marca 1996 r. (Ill AZP 39/95, OSNAPIUS 1996 nr 19, poz. 280), ze nadptata podatku
jest nienaleznym swiadczeniem majgtkowym o charakterze cywilnoprawnym, do kté-
rego podatnik nie byt zobowigzany (art. 410 § 2 KC), Minister Sprawiedliwosci wyrazit
zapatrywanie, ze podatnik moze potraktowac¢ zwrdécong kwote stosownie do przepisu
art. 451 KC.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Rewizja nadzwyczajna nie jest zasadna.
Zacytowana w niej teza, zawarta w uzasadnieniu wyroku Sgdu Najwyzszego z
dnia 8 maja 1998 r. (Il RN 27/98), ze organ podatkowy wszczynajgc i prowadzgc

egzekucje na podstawie nieostatecznej decyzji administracyjnej (art. 173 KPA), po-



nosi ryzyko nastepczej wadliwosci tej decyzji, zostata wyprowadzona z art. 262 § 1
pkt 1 KPA i dotyczyta wyktadni art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 pos-
tepowaniu egzekucyjnym w administracji (jednolity tekst: Dz.U. z 1991 r., Nr 36, poz.
161 ze zm.). Nie mozna jej odnies¢ do art. 29 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 19 grudnia
1980 r. o zobowigzaniach podatkowych (jednolity tekst: Dz.U. z 1993 r. Nr 108, poz.
486 ze zm.), gdyz regulowana w tym przepisie kwestia nadptat i ich oprocentowania
jest zupetnie inng materig, niz poruszone w art. 262 § 1 pkt 1 KPA zagadnienie
kosztow postepowania administracyjnego.

Zarzutu razgcego naruszenia powotanego wyzej art. 29 ust. 1 i 3 ustawy o zo-
bowigzaniach podatkowych nie moze rowniez uzasadniac twierdzenie, jakoby w
sktad nadptaty wchodzity nie tylko podatki, ale i zwigzane z nimi odsetki. Twierdzenie
to Minister Sprawiedliwosci opart na definicji ,nadptaty” zamieszczonej w stowniku
jezyka polskiego, zapominajgc jednak, ze postugiwanie sie tego typu stownikami nie
jest dopuszczalne w sytuaciji, gdy dane pojecie zostato zdefiniowane przez ustawo-
dawce na uzytek konkretnej ustawy. W art. 29 ust. 1 omawianej ustawy wyraznie
okreslono, ze pod pojeciem ,nadptaty” nalezy rozumie¢ kwoty nadptaconych i niena-
leznie uiszczonych podatkow. W skfad nadpfaty nie mogg zatem wchodzi¢ odsetki.
Ustawodawca jest zresztg konsekwentny. Z punktu widzenia matematyki nadptata
odpowiada pojeciu zalegtosci podatkowej, tyle tylko, ze ze znakiem przeciwnym.
Dlatego tez ustawodawca nie utozsamia zalegtych odsetek z zalegtoscig podatkows,
wyraznie rozgraniczajgc oba pojecia w artykutach 19, 20 i 31 ust. 1 ustawy o zo-
bowigzaniach podatkowych.

Skoro odsetki nie wchodzg w sktad nadptat, to przepis dotyczgcy oprocento-
wania tych ostatnich nie moze uzasadnia¢ oprocentowania nie zwréconych przez
organ podatkowy odsetek, jak trafnie przyjagt Naczelny Sad Administracyjny. Odreb-
nym zagadnieniem jest, czy organ podatkowy miat w ogdle podstawe prawng do
zwrotu odsetek. Z pewnoscig podstawy takiej nie zawiera art. 29 ustawy o zobowig-
zaniach podatkowych. Analiza innych przepisow wykraczataby natomiast poza grani-
ce rewizji nadzwyczajnej.

Przechodzac do kwestii postulowanego przez Ministra Sprawiedliwos$ci opro-
centowania wyegzekwowanych, a nastepnie zwréconych kosztéw postepowania eg-
zekucyjnego, zauwazy¢ nalezy, ze jest to bardziej postulat de lege ferenda, niz za-
rzut razgcego naruszenia prawa przez Naczelny Sgd Administracyjny. Autor rewizji

nadzwyczajnej sam utrzymuje, ze kosztéw egzekucyjnych nie mozna zaliczy¢ do po-



datkow. Jezeli tak, to zarzut ich nieoprocentowania nie moze odnosic sie do art. 29
ustawy o zobowigzaniach podatkowych, ktory dotyczy wytgcznie oprocentowania
nadptat podatkow.

Odwotanie sie do art. 2 i art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997 r. rowniez nie moze by¢ skuteczne. Po pierwsze, skoro sgd ad-
ministracyjny bada legalnos$¢ decyzji administracyjnej (art. 16 § 2 KPA oraz art. 21
ustawy z dnia 11 maja 1995 r., Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.), to bierze pod uwage
stan prawny istniejgcy w chwili jej wydania. Decyzja Izby Skarbowej w T. zostata wy-
dana dnia 28 lutego 1997 r., kiedy wspomniana Konstytucja jeszcze nie obowigzy-
wata. Po drugie, czym innym jest konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka zostata wyrzgdzona obywatelowi przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wtadzy publicznej, a czym innym roszczenie o odsetki, wynikajgce z ustawy o zobo-
wigzaniach podatkowych. Naprawieniu szkody stuzy droga cywilnoprawna, w tym
powodztwo z art. 417 KC. Wskazat na to juz Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku
z dnia 25 pazdziernika 1990 r., lll SA 705/90, wyjasniajgc miedzy innymi, ze niedo-
trzymanie przez organ podatkowy terminu z art. 29 ust. 1 ustawy o zobowigzaniach
podatkowych moze uzasadnia¢ odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkode wyni-
kta z pozbawienia podatnika mozliwosci korzystania z bezprawnie przetrzymanej
kwoty (OSP 1992 r. z. 3, poz. 60 z aprobujgcg glosg Bogumita Brzezinskiego). Nie
mozna zatem przyjac, ze tresc art. 29 ustawy o zobowigzaniach podatkowych poz-
bawita podatnika konstytucyjnego prawa do naprawienia szkody. Po trzecie wresz-
cie, zasady konstytucyjne - tgcznie z zasadg panstwa prawnego - mogg by¢ wska-
z6wka przy interpretacji przepisow watpliwych, nie mogg natomiast prowadzi¢ do
odczytania przepiséw jasno sformutowanych w sposéb sprzeczny z ich trescia.

Majac na uwadze, ze powotane w rewizji nadzwyczajnej przepisy nie dawaty
podstaw do naliczania w postepowaniu administracyjnym oprocentowania od zwré-
conych odsetek i kosztéw postepowania egzekucyjnego, bezprzedmiotowe staty sie
wywody jej autora na temat sposobu zarachowania tego oprocentowania. W tej
sytuacji nie zachodzi potrzeba ustosunkowania sie do tezy o stosowaniu w poste-
powaniu administracyjnym art. 451 KC.

Na koniec Sgd Najwyzszy pragnie zauwazy¢, ze podstawg rewizji nadzwy-
czajnej moze by¢ tylko naruszenie prawa w stopniu razgcym (art. 57 ust. 2 ustawy z
dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sagdzie Administracyjnym). O razgcym naruszeniu

prawa moéwi sie przede wszystkim wowczas, gdy proste zestawienie tresci przepisu



prawa z trescig zaskarzonego wyroku wskazuje na ich wzajemng sprzecznosc¢. W
przypadku réznicy pogladéw co do wyktadni danego przepisu, przyjecie jednego z
nich z reguty nie moze by¢ kwalifikowane jako razgce naruszenie prawa.

Uwzgledniajgc wszystkie przytoczone wyzej okolicznosci Sad Najwyzszy od-
dalit rewizje nadzwyczajng na podstawie art. 3932 KPC w zwigzku z art. 10 ustawy z
dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego, rozporzadzen
Prezydenta Rzeczypospolitej — Prawo upadtosciowe i Prawo o postepowaniu ukta-
dowym, Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o kosztach sgdowych w
sprawach cywilnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 43, poz. 189 ze zm.)
oraz w zwigzku z art. 236 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., (Dz.U. Nr 78, poz. 483).



