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Michat Kowalski”

Niepodatkowe naleznosci budzetowe a prawo unijne

1. Wprowadzenie

Z dniem 1 maja 2004 r. Rzeczpospolita Polska stata si¢ cztonkiem struk-
tur europejskich, a tym samym wspolnotowy (unijny) porzadek prawny stat si¢
czescia polskiego porzadku prawnego. Polska poprzez podpisanie i ratyfikowanie
traktatu akcesyjnego zostata zobowigzana do dostosowania wewnetrznych regu-
lacji prawnych, rowniez w zakresie prawa daninowego, do norm i wymogow eu-
ropejskich w zakresie uregulowanym w aktach prawa pierwotnego i wtornego.

Z tresci art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.! o finansach pu-
blicznych (dalej: u.f.p.) wynika, ze daninami publicznymi w Polsce sa: ,,podatki,
sktadki, optaty, wptaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa, a takze inne §wiadczenia pieni¢zne, ktérych obowigzek
ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych
funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansow publicznych wynika
z odrgbnych ustaw”. W przepisach ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.2 Ordynacja
podatkowa (dalej: o.p.) polski ustawodawca okreslit jeszcze jedng grupe $wiad-
czen publicznoprawnych, tj. niepodatkowe naleznosci budzetowe, ktore zdefinio-
wano w art. 3 pkt 8 o.p. jako ,,niebedace podatkami i optatami naleznos$ci stano-
wigce dochdd budzetu panstwa lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
wynikajace ze stosunkow publicznoprawnych’, a w art. 60 u.f.p. okreslony zostat
otwarty katalog ww. §wiadczen publicznoprawnych*.

* Mgr Michat Kowalski — Katedra Prawa Finansowego, Wydzial Prawa i Administracji, Uni-
wersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

' Dz. U. 2009 . Nr 157, poz. 1940.

2 Dz. U.z 1997 1. Nr 137, poz. 926, t.j. Dz. U. 22005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.

3 Definicja ta obarczona jest btedem ignotum per ignotum poprzez definiowanie instytucji
niepodatkowych naleznosci budzetowych przez instytucje¢ optaty, ktora nie posiada definicji legal-
nej. Definicja zawierajaca okreslenie niezdefiniowane nie moze w sposob prawidlowy wyjasniac
omawianej instytucji prawa daninowego.

4 Sa to: kwoty dotacji podlegajace zwrotowi w przypadkach okreslonych w u.f.p., nalezno-
$ci z tytulu gwarancji i porgczen udzielonych przez Skarb Panstwa i jednostki samorzadu teryto-
rialnego, wplaty nadwyzek srodkow obrotowych samorzadowych zaktadow budzetowych, wplaty
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7 zametu prawodawczego wylania si¢ obraz polskich danin publicznych,
do ktorych zaliczy¢ nalezy daniny podatkowe i niepodatkowe. Do danin podat-
kowych nalezg podatki, natomiast do danin niepodatkowych — niepodatkowe
nalezno$ci budzetowe oraz daniny pozabudzetowe (niestanowigce dochodow
budzetu panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego). Przez niepodatko-
we nalezno$ci budzetowe nalezy rozumie¢ wynikajace ze stosunkéw publicz-
noprawnych $wiadczenia pieni¢zne, bezzwrotne, przymusowe i ekwiwalentne,
stanowiagce dochdd budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ktorych obowiazek uiszczenia przez podmiot prowadzacy dziatalnos¢
zgodng z porzadkiem prawnym zwigzany jest z wykonaniem ustugi, dostarcze-
niem towaru, dziataniem organu wtadzy publicznej lub jest sankcjg administra-
cyjng natozong na podmiot zobowigzany za nieprzestrzeganie postanowien pra-
wa publicznego.

2. Kompetencje Rzeczypospolitej i Unii Europejskiej
w zakresie danin publicznych

Uprawnienie organdéw panstwa do stanowienia oraz pobierania danin pu-
blicznych wynika z art. 84 1 art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.° (dalej: Konstytucja RP), z ktérych wynika zasada wladztwa
daninowego panstwa. Konstytucyjne istnienie tej zasady jest podstawowym zro-
dtem praw podmiotu publicznego do naktadania danin na podmioty znajduja-
ce si¢ na obszarze imperium danego podmiotu publicznoprawnego®. Jurysdykcja
panstwa w kwestii daninowej oznacza pierwotng suwerenno$¢ panstwa, ktora
pozostaje nieograniczona w aspekcie wewnetrznym i zewnetrznym. Warunkiem
sine qua non wystgpowania jurysdykcji daninowej jest wystapienie petnej suwe-
renno$ci daninowej’, ktorej zasadniczy przejaw nastgpuje w wyznaczeniu wylacz-

nadwyzek $rodkow finansowych agencji wykonawczych, wptaty srodkéw z tytutu rozliczen reali-
zacji programow przedakcesyjnych, naleznosci z tytutu zwrotu platnosci dokonanych w ramach
programéw finansowanych z udziatem srodkow europejskich, dochody pobierane przez panstwowe
i samorzadowe jednostki budzetowe na podstawie odrgbnych ustaw oraz pobrane przez jednostke
samorzadu terytorialnego dochody zwiazane z realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej
oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego odrgbnymi ustawami i nieod-
prowadzone na rachunek dochodéw budzetu panstwa.

5 Dz.U.z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.

¢ Por. szerzej: T. Dgbowska-Romanowska, Istota i tres¢ wiladztwa finansowego — samowola
finansowa (samowola podatkowa), restrykcje finansowe — zagadnienia pojeciowe, [w:] T. Dgbow-
ska-Romanowska, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja, ustroj, system finansowy panstwa. Ksiega pa-
migtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 345-360.

7 Por. A. Biegalski, Pojecie i zakres jurysdykcji podatkowej panstwa, ,,Kwartalnik Prawa Po-
datkowego” 1999, nr 1, s. 89-105.
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nej kompetencji parlamentu do naktadania danin publicznych na drodze ustawy
spetniajacej szczegdlne wymogi®.

Celem polityki unijnej w zakresie prawa daninowego jest doprowadzenie
do harmonizacji przepisow panstw cztonkowskich odnosnie do danin publicz-
nych, ktore maja wplyw na ustanowienie i funkcjonowanie rynku wewnetrznego,
a w jego ramach swobdd: przeptywu towarow, osob, ustug i kapitatu, jak row-
niez uniknigcie zaktocen konkurencji. Zasadnicza funkcja prawa daninowego
Unii Europejskiej bedzie si¢ zatem sprowadza¢ do zapewnienia rozwoju rynku
wewnetrznego i zwigzanych z tym innych aspektow funkcjonowania Unii Euro-
pejskiej, tj. swobod traktatowych oraz unikania zaktocen konkurencji. Unijne pra-
wo daninowe i prawo daninowe poszczegolnych panstw cztonkowskich stanowig
istotny instrument realizacji celow, jakie stawia sobie Unia Europejska, a ktore
okreslone sg w Traktacie o Unii Europejskiej 1 Traktacie o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej’. Funkcjonowanie unijnego prawa daninowego ma charakter subsy-
diarny oraz harmonizacyjny w zakresie, ktory wplywa na funkcjonowanie rynku
wewnetrznego i swobdd traktatowych!?. Unia Europejska przez fakt regulowania
prawa daninowego w sposob subsydiarny nie prowadzi do ograniczenia wladztwa
daninowego panstw.

Przepisy Konstytucji RP okreslaja reguty odnoszace si¢ do relacji pierwszen-
stwa przepisow krajowych oraz przepisow prawa migdzynarodowego, w tym tak-
ze prawa unijnego. Zgodnie z trescig art. 91 ust. 1 Konstytucji RP ,,Ratyfikowana
umowa mig¢dzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej, stanowi cze$¢ krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio stoso-
wana, chyba Ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy”. Natomiast
ust. 2 art. 91 Konstytucji RP stanowi, ze ,,Umowa migdzynarodowa ratyfikowana
za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli
ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa”. Stosownie natomiast do tresci art. 91
ust. 3 Konstytucji RP ,,Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Pol-
ska umowy konstytuujgcej organizacje migdzynarodowsg, prawo przez nig stano-
wione jest stosowane bezposrednio, majgc pierwszenstwo w przypadku kolizji
z ustawami”. W doktrynie prawa polskiego stusznie zauwazono'!, iz cytowane

8 C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 203.

o W. Nykiel, Wyktadnia prawa podatkowego wewnetrznego, miedzynarodowego i prawa po-
datkowego Unii Europejskiej (wybrane zagadnienia), ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2004, nr 4,
s. 133.

10T, L. Krawczyk, Co Unia Europejska ma do powiedzenia w sprawach podatkow? (cz. 1),
,»Prawo 1 Podatki Unii Europejskiej” 2005, nr 2, s. 2.

1" S. Biernat, Miejsce prawa pochodnego Wspolnoty Europejskiej w systemie konstytucyjnym
Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] C. Mik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku
a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej. 1V Ogolnopolska Konferencja Prawnicza, Torun
19-20 listopada 1998 r., Torun 1999, s. 173-174.
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wyzej przepisy znajduja rowniez zastosowanie w odniesieniu do prawa unijne-
go — przepis art. 91 ust. 1 1 2 odnosi si¢ do pierwotnego prawa unijnego rozumia-
nego jako umowa migdzynarodowa, natomiast art. 91 ust. 3 Konstytucji RP odno-
si si¢ do pochodnego prawa unijnego, pojmowanego jako prawo stanowione przez
organizacj¢ mi¢dzynarodowa. Unijna dyrektywa z zakresu prawa daninowego be-
dzie miala pierwszenstwo w stosowaniu przed przepisami krajowymi w sytuacji
kolizji norm prawa krajowego i unijnego. Obowigzek stosowania pochodnego
prawa unijnego dotyczy zaréwno organdw administracji publicznej, jak 1 wta-
dzy sadowniczej!?. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 2 kwietnia
2009 r.13 (sygn. akt I FSK 4/08) wskazat, ze ,,zastosowanie prawa wspdlnotowego
w sprawach podatkowych nie jest obowigzkiem tylko sadow administracyjnych,
ale takze organdw wiadzy panstwa, czyli organow podatkowych. Wynika to z fak-
tu, ze organy podatkowe maja obowigzek przestrzegania prawa i dziatania w jego
granicach, czyli réwniez w granicach prawa wspdlnotowego”.

Przepisy Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) i Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (dalej: TFUE)' okreslaja dziedziny, w ktorych Unia posiada
kompetencje wytaczng (art. 3 TFUE), jak réwniez kompetencje dzielone z pan-
stwami cztonkowskimi (art. 4 TFUE), a takze w ktorych moze podejmowa¢ dzia-
tania o wymiarze europejskim (art. 6 TFUE), lecz nie wskazuja w zadnej z wy-
mienionych dziedzin kompetencji Unii Europejskiej w zakresie stanowienia danin
publicznych. Unia Europejska nie posiada zatem wtadztwa daninowego, o jakim
stanowia np. przepisy polskiej Konstytucji, a ktore jest przymiotem suwerennej
wladzy publicznej".

Brak bezposredniego odniesienia do regulacji prawa daninowego jako dzie-
dziny znajdujacej si¢ w zakresie kompetencji Unii Europejskiej nie oznacza,
ze przepisy Traktatow nie zawierajg postanowien odnoszacych si¢ do danin pu-
blicznych. Niemniej jednak polityka Unii Europejskiej w sprawach danin publicz-
nych nie stanowi autonomicznych rozwiazan, lecz stuzy realizacji zasadniczych
celow, dla ktorych Unia Europejska powstata. W Czesci trzeciej, w Tytule VII
TFUE zostaly okres$lone ,,Wspdlne reguty w dziedzinie konkurencji, podatkow
1 zblizania ustawodawstwa”. Zgodnie z regulacja art. 113 TFUE polityka unijna
w zakresie danin publicznych odnosi si¢ do podatkdéw obrotowych, akcyzy i in-
nych podatkéw posrednich, a sposobem realizacji tej polityki jest harmonizacja
ustawodawstw panstw unijnych poprzez implementacj¢ stosownych przepisow

12 M. Safjan, Konstytucja a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2001,
nr3,s. 13.

3 LEX nr 497204.

4 Brzmienie przepisow Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej oparte na publikacji: Prawo Unii Europejskiej. Zbior aktow prawnych. Edycja sqdowa,
wyd. 2, Warszawa 2010.

15 P. Selera, Miedzynarodowe a unijne prawo podatkowe w kontekscie opodatkowania zyskow
przedsiebiorstw, Warszawa 2010, s. 151.
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unijnych do narodowych systeméw prawnych. Druga istotna zasada wyrazona
w art. 113 TFUE stanowi, ze dziatania Unii Europejskiej w dziedzinie prawa da-
ninowego maja z jednej strony zapewni¢ ustanowienie i funkcjonowanie rynku
wewnetrznego, z drugiej natomiast uniknigcie zaktocen konkurencji.

Harmonizacja ustawodawstw panstw unijnych w zakresie danin publicznych
moze rowniez nastapi¢ w oparciu o art. 115 TFUE, ktérego regulacja udziela Unii
Europejskiej kompetencji do podjecia dziatan zmierzajacych do zblizania usta-
wodawstw panstw cztonkowskich w zakresie prawa daninowego, o ile indywidu-
alne regulacje poszczegdlnych panstw bezposrednio wptywaja na ustanowienie
lub funkcjonowanie rynku wewngtrznego.

Na podstawie postanowien Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
panstwa cztonkowskie zobowigzane sg do przestrzegania zakazu dyskryminacji
podatkowej, ktory wynika z art. 110 TFUE, a postanowienia tam zawarte po-
siadajg walor bezposredniej skutecznosci. W wyroku Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci z dnia 8 lipca 1965 r.!° (sygn. akt 10/65) sktad orzekajacy, in-
terpretujac pojecie ,,podatku” zwrdcit uwage, ze pojecie to na gruncie przepisoOw
wspolnotowych nie moze by¢ rozumiane wasko 1 oznaczac jedynie instytucji po-
datku sensu stricto. Wedtug stanowiska s¢dziow pojecie podatku, o ktdrym mowa
w obecnym art. 110 TFUE, oznacza wszelkiego rodzaju opodatkowania, a zatem
nalezy przyjac, iz na gruncie indywidualnych rozwigzan prawnodaninowych
panstw cztonkowskich art. 110 TFUE odnosi¢ si¢ bedzie do podatkowych i nie-
podatkowych instytucji daninowych. W zwiazku z powyzszym na gruncie prawa
polskiego rozwigzania art. 110 TFUE znajda zastosowanie w stosunku do podat-
koéw, jak i1 niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, ktorych zadaniem bytoby
réznicowanie podmiotow krajowych i zagranicznych pod wzgledem obcigzen
daninowych. Przedmiotowa kwestia dotyczy obcigzen daninowych, ktore bezpo-
srednio odnosityby si¢ do réznicowania podmiotow krajowych i zagranicznych,
jak réwniez $wiadczen publicznoprawnych, ktorych funkcjonowanie w systemie
danin publicznych w sposdb niebezposredni prowadzitoby do tego typu zrdzni-
cowania. Natomiast w wyroku z dnia 29 kwietnia 2004 r.'”7 (sygn. akt C-338/01)
sktad orzekajacy Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci stwierdzit, ze termin
,»przepisy podatkowe” nalezy interpretowaé jako obejmujacy nie tylko przepisy
okreslajace podatnikow, transakcje podlegajace opodatkowaniu, podstawe opo-
datkowania oraz stawki i zwolnienia podatkowe w podatkach bezposrednich
i posrednich, ale rowniez te postanowienia, ktore odnosza si¢ do warunkow po-
boru takich podatkow. Sedziowie w cytowanym wyroku wskazali rowniez, ze ter-
min ,,przepisy podatkowe” obejmuje ,,nie tylko wszystkie dziedziny podatkow,

16 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61965J0010:EN:PDF
(dostep: 8.04.2011).

17" http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62001J0338:EN:HTML
(dostep: 17.04.2011).
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bez wprowadzania rozroznienia rodzajéw podatkoéw lub optat, lecz takze wszyst-
kie zagadnienia z tego zakresu, bez wzglgdu na to, czy odnosi si¢ to do przepisow
materialnych, czy tez proceduralnych”s.

3. Dodatkowe zobowiazanie podatkowe w ustawie o podatku
od towarow i ushug

Jednym z zasadniczych zadan instytucji dziatajacych na rzecz integracji eu-
ropejskiej byta harmonizacja ustawodawstw panstw cztonkowskich w zakresie
podatkow posrednich jako tych, ktore moga w sposob znaczacy wptywac na funk-
cjonowanie rynku wewnetrznego. Dziataniem zmierzajagcym do wprowadzenia
jednolitej formy opodatkowania towardow i ustug na terenie krajow tworzacych
Europejska Wspdlnote Gospodarcza byto przyjecie Pierwszej Dyrektywy Rady
z dnia 11 kwietnia 1967 r."” w sprawie harmonizacji ustawodawstw panstw czton-
kowskich dotyczacych podatkéw obrotowych 67/227/EWG. Zmiany w konstruk-
cji podatku od warto$ci dodanej na przestrzeni lat oraz konieczno$¢ dostosowania
do wspolczesnych realiow doprowadzita do opublikowania dyrektywy 2006/112/
WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r.2° w sprawie wspolnego systemu podatku
od warto$ci dodanej. Obowigzuje ona od dnia 1 stycznia 2007 r. i stanowi ak-
tualnie podstawowy akt normatywny prawa unijnego odnoszacy si¢ do podatku
od wartos$ci dodanej?!.

Polska, bedac cztonkiem Wspolnot Europejskich, jest zobowigzana do im-
plementacji przepisow unijnych odnoszacych si¢ do rozwigzan wspolnotowych.
W tym celu zostata przyjeta ustawa z dnia 11 marca 2004 r.>2 o podatku od towaréw
i ustug (dalej: ustawa o VAT) zastepujaca dotychczas obowigzujgca ustawe z dnia
8 stycznia 1993 r.2* o podatku od towarow i ustug oraz o podatku akcyzowym.

8 ETS w wyroku z dnia 26 stycznia 2006 r. (sygn. akt C-533/03) wskazal, ze jezeli akty
normatywne sg niezbedne dla funkcjonowania rynku wewngtrznego, to zasadnicza kwestig pod-
legajaca badaniu jest wykazanie, czy jedynym lub gtownym celem regulacji prawnych jest zbli-
zanie przepisow ustawodawczych, wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich
w zakresie podatkow, czy tez szerzej nalezatoby rozumie¢ powyzsze rozwazania i odnies¢ je
do danin publicznych w ogdlnosci; http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CE
LEX:62003J0533:PL:HTML (dostep: 17.04.2011).

19 Dz. U.UE. Lnr71,s. 1301 ze zm.

20 Dz. U. UE Lnr 347, s. 1 ze zm.

2l Por. szerzej na temat procesu harmonizacji podatku od wartosci dodanej: A. Rochala,
Wspalny system podatku od wartosci dodanej w Unii Europejskiej. Opodatkowanie transakcji han-
dlowych w warunkach jednolitego rynku, [w:] E. Piontek, A. Zawidzka (red.), Szkice z prawa Unii
Europejskiej, t. 1I: Prawo materialne, Krakow 2003; A. Bartosiewicz, Efektywnos¢ prawa wspolno-
towego w Polsce na przyktadzie VAT, Warszawa 2009.

2 Dz. U.z2004 r. Nr 54, poz. 535, tj. Dz. U. 22011 r. Nr 177, poz. 1054 ze zm.

3 Dz.U.z 1993 . Nr 11, poz. 50 ze zm.
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Do ustawy z 2004 r., podobnie jak w poprzednio obowigzujacej, prawodaw-
ca wprowadzit instytucje dodatkowego zobowigzania podatkowego okreslong
w art. 109 ust. 4-8 ustawy o VAT.

W aktualnym stanie prawnym regulacja odnoszaca si¢ do dodatkowego zo-
bowigzania podatkowego nie obowigzuje z uwagi na uchylenie z dniem 1 grudnia
2008 r. ww. przepisow>*. Przedmiotowa instytucja daninowa zarbwno w trakcie
jej funkcjonowania, jak i po jej wyeliminowaniu z obrotu prawnego budzi wiele
kontrowersji na gruncie prawa polskiego i unijnego.

Z tresci art. 109 ust. 4-8 ustawy o VAT wynika, ze dodatkowe zobowiazanie
podatkowe byto nakladane przez naczelnika urzedu skarbowego lub organ kon-
troli skarbowej w $cisle okreslonych w ustawie przypadkach, tj. w sytuacji, gdy:

— podatnik w zlozonej deklaracji podatkowej wykazat kwote zobowigzania
podatkowego nizsza od kwoty naleznej;

— podatnik w zlozonej deklaracji podatkowej wykazal kwotg zwrotu réznicy
podatku lub zwrotu podatku naliczonego wyzsza od kwoty naleznej;

— podatnik wykazat w deklaracji podatkowej i1 otrzymat kwot¢ zwrotu roz-
nicy podatku Iub kwote zwrotu podatku naliczonego, a powinien wykaza¢ kwote
zobowigzania podatkowego podlegajaca wptacie do urzedu skarbowego;

— podatnik nie ztozyt deklaracji podatkowej oraz nie wptacit kwoty zobowia-
zania podatkowego.

We wszystkich omawianych sytuacjach organ prowadzacy postepowanie wy-
jasniajace w pierwszej kolejnosci byt zobowigzany do okreslenia w prawidlowe;j
wysokosci §wiadczenia, ktore zostato nieprawidtowo wskazane przez podatnika
w sytuacjach okreslonych w art. 109 ust. 4—8 ustawy oraz do wymierzenia dodat-
kowego zobowigzania podatkowego w wysokosci 30% kwoty zanizenia powsta-
lego zobowigzania. Ustawodawca w tresci art. 109 ust. 4 i 5 wyraznie wskazat,
ze organ prowadzacy postepowanie ,,ustala” dodatkowe zobowigzanie podatko-
we. Wyktadnia jezykowa nie pozostawia zatem zadnych watpliwos$ci o obligato-
ryjnym natozeniu na podatnika dodatkowego zobowigzania podatkowego w sytu-
acjach okreslonych w art. 109 ust. 4 1 5 oraz poprzez odpowiednie stosowanie wWw.
przepisow w sytuacjach wskazanych w art. 109 ust. 8 pkt 11 2.

Konstrukcja dodatkowego zobowigzania podatkowego okreslona w art. 109
ustawy o podatku od towaréw i ustug jako podmioty powstatego stosunku
prawnego okre$lata podatnika oraz organ prowadzacy postgpowanie, natomiast
przedmiotem stawata si¢ wysoko$¢ zobowigzania podatku od towarow i uslug
oraz kwota dodatkowego zobowigzania podatkowego. Organy prowadzace po-
stepowanie byly wigc silnie zwigzane rozwigzaniami ustawowymi i pozbawio-
ne prawa uznaniowos$ci w zakresie naktadania dodatkowego zobowigzania po-
datkowego.

24 Przepisy art. 109 ust. 4-8 zostaty uchylone przez ustawe z dnia 7 listopada 2008 r., Dz. U.
z 2008 r. Nr 209, poz. 1320.
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Dodatkowe zobowigzanie podatkowe stanowito pewnego rodzaju sankcje
za probe unikniecia uiszczenia zobowigzania daninowego wynikajacego z przepi-
sOW prawa, a zwigzanego z prowadzona dziatalnoscig gospodarcza.

Watpliwosci interpretacyjne budzit charakter prawny omawianej instytucji
dodatkowego zobowiazania podatkowego. Watpliwosci te powstaty juz na grun-
cie ustawy z 1993 r. 1 byly podnoszone takze na gruncie ustawy z 2004 r. Dodat-
kowe trudnosci pojawily si¢ w zakresie stosowania dodatkowego zobowigzania
podatkowego po wstapieniu Polski w struktury europejskie.

Na przestrzeni lat powstaty w zasadzie trzy propozycje interpretacyjne odnosza-
ce si¢ do charakteru prawnego dodatkowego zobowigzania podatkowego. Pierwszy
z nich zakladat, ze dodatkowe zobowigzanie podatkowe stanowi sankcje¢ karng?.
Drugi poglad stanowita teza, zgodnie z ktoérg dodatkowe zobowiazanie podatkowe
jest podatkiem w rozumieniu art. 6 0.p.?® Trzecia koncepcja wskazuje natomiast,
ze dodatkowe zobowigzanie podatkowe jest sankcja o charakterze administracyj-
nym?*. Powyzszy poglad zastuguje na akceptacj¢. W doktrynie prawa przez sankcje
prawna rozumiano zapowiedz reakcji (w ujeciu normatywnym) lub reakcje ze stro-
ny panstwa (w ujeciu realistycznym) na zachowanie sprzeczne z normg prawna,
skutkujaca ujemnymi nastgpstwami dla naruszajacego norme?®. Do zasadniczych
cech sankcji administracyjnej zaliczono koniecznos¢ okreslenia w normie prawne;
sytuacji, w jakiej moze (nie musi) znalez¢ si¢ adresat normy, okre§lenia w normie
powinno$ci zachowania si¢ adresata normy i okreslenia sankcji jako dolegliwosci
zwigzanej z naruszeniem okres$lonej normy prawnej?. Sankcje administracyjne*
dzielone sa na: sankcje ustrojowe — powiazane z ustrojem administracji; sankcje
proceduralne i egzekucyjne — powigzane z postgpowaniem administracyjnym i eg-
zekucyjnym oraz stuzace jego prawidtowemu przebiegowi; sankcje prawnomate-
rialne — powigzane z prawem administracyjnym i jego prawidtowym stosowaniem.
W literaturze przedmiotu zaproponowano réwniez doktrynalng definicje sankcji ad-
ministracyjnej, rozumianej jako naktadane w drodze aktu stosowania prawa przez
organ administracji publicznej, wynikajace ze stosunku administracyjnoprawnego
ujemne (niekorzystne) skutki dla podmiotow prawa, ktdre nie stosuja si¢ do obo-
wigzkow wynikajacych z norm prawnych lub aktow stosowania prawa?!.

25 Por. szerzej: A. Hanusz, Charakter dodatkowego zobowigzania podatkowego w podatku
od towarow i ustug, ,,Przeglad Podatkowy” 2000, nr 11,s. 3 in.

2 Por. szerzej: 1. Oz0g, Czy sankcja VAT jest zgodna z prawem?, ,,Prawo i Podatki” 2005,
nrl2,s.3in.

27 T. Michalik, Dodatkowe zobowigzanie w ustawie o VAT —uwagi w sprawie zgodnosci art. 109
ust. 4-8 ustawy z przepisami Dyrektywy 2006/112, ,Monitor Podatkowy” 2007, nr 10, s. 7in.

28 P. Majka, Sankcje w prawie podatkowym, Warszawa 2011, s. 41.

2 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Prawa
administracyjne materialne, t. 7, Warszawa 2012, s. 628.

3 Tbidem, s. 636.

31 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warsza-
wa 2008, s. 73.
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Na gruncie powyzszych rozwazan dodatkowe zobowigzanie podatkowe wy-
nikajace z ustawy o podatku od towaréw i ustug stanowi prawnomaterialng sank-
cje administracyjna.

Za stanowiskiem uznajacym dodatkowe zobowiazanie podatkowe za sank-
cje administracyjng opowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
29 kwietnia 1998 r.°2 Jednoczesnie sktad orzekajacy Trybunatu Konstytucyjnego
podkreslil, ze w demokratycznym panstwie prawa nie moze doj$¢ do sytuacji,
w ktorej odpowiedzialnos¢ administracyjna (z tytutu sankcji administracyjnej,
jaka jest dodatkowe zobowigzanie podatkowe) bedzie zbiega¢ si¢ z odpowie-
dzialnos$cig karnoskarbowg (z tytutu wykroczenia skarbowego). Przyjeta przez
Trybunat Konstytucyjny koncepcja dodatkowego zobowigzania podatkowego,
okreslonego w ustawie z 1993 r., jako sankcji administracyjnej znalazta row-
niez wyraz w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 wrze$nia 2007 r.*3
wydanym na gruncie rozwigzan ustawy z 2004 r. W omawianym orzeczeniu
Trybunatu Konstytucyjnego potwierdzono zasadnicze tezy orzeczenia z 1998 r.
kwalifikujace dodatkowe zobowiazanie podatkowe jako sankcje administracyj-
ng. Rowniez Naczelny Sad Administracyjny w uchwale sktadu siedmiu sedziow
z dnia 16 listopada 2009 r.>* zaakcentowal, ze ,,dodatkowe zobowigzanie po-
datkowe stanowi sankcje¢ administracyjng w postaci kary pienigznej za delikt
administracyjny”.

Uznanie dodatkowego zobowigzania podatkowego za sankcje administracyj-
ng jednoczesnie pozwala uznac t¢ instytucj¢ za niepodatkowa nalezno$¢ budzetu
panstwa, a w konsekwencji powyzszego rodzi pytanie o mozliwo$¢ nakladania
tego rodzaju $wiadczen publicznoprawnych w zgodzie z rozwigzaniami prawa
unijnego, a w szczegodlnosci dyrektywy 2006/112/WE*,

Zagadnienie zgodnosci instytucji dodatkowego zobowigzania podatkowego
z rozwigzaniami unijnymi stalo si¢ przedmiotem analizy Trybunatu Sprawiedli-
wosci Wspolnot Europejskich na skutek pytania prejudycjalnego zadanego przez
Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 31 lipca 2007 1.3 Pytanie
prejudycjalne zostato zadane na gruncie stanu prawnego w czasie obowigzywania

32 Sygn. akt K 17/97, LEX nr 32905.

3 Sygn. akt P 43/06, LEX nr 316027.

34 Sygn. akt I FPS 2/09, baza orzeczen strony internetowej Naczelnego Sadu Administracyjne-
go: www.nsa.gov.pl (dostep: 16.03.2012).

3 Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy zaznaczy¢, iz zagadnienie zgodnosci polskich
rozwigzan dotyczacych dodatkowego zobowigzania podatkowego z prawem unijnym bylo przed-
miotem dyskusji w doktrynie i praktyce prawa finansowego, por. np. K. Lasinski-Sulecki, Dodatko-
we zobowigzanie podatkowe w VAT — proba oceny zgodnosci z europejskim prawem wspéolnotowym,
,»Przeglad Podatkowy” 2006, nr 5; M. Olejnik, Uznanie dodatkowego zobowigzania w podatku VAT
za sankcje administracyjng, ,,Przeglad Podatkowy” 2006, nr 7; D. Dudra, T. Burczynski, Sankcje
w podatku od towarow i ustug a prawo wspolnotowe, ,,Przeglad Podatkowy” 2006, nr 8.

3 Sygn. akt I FSK 1062/06, baza orzeczen strony internetowej Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego: www.nsa.gov.pl (dostep: 18.03.2012).
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VI dyrektywy VAT?, niemniej jednak warto$¢ merytoryczna rozstrzygnig¢ po-
zostaje aktualna na gruncie obecnie obowigzujacej dyrektywy 2006/112/WE
i rozwigzan dotyczacych wprowadzenia szczegoélnych §rodkow stanowiacych od-
stepstwo od przepisow ww. dyrektywy w celu zapobiegania niektérym formom
uchylania si¢ od opodatkowania lub unikania opodatkowania, o jakich mowa
w art. 395 cytowanej wyzej dyrektywy.

Trybunal Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich w wyroku z dnia
15 stycznia 2009 r.3® w sposob jednoznaczny rozstrzygnat kwestie zgodnosci
funkcjonowania instytucji dodatkowego zobowigzania podatkowego z pra-
wem unijnym. Sktad orzekajacy wskazal, ze nie ma przeszkod, by panstwo
cztonkowskie przewidziato w swym ustawodawstwie sankcje administracyjnag,
ktora moze by¢ nakladana na podatnikow podatku VAT, taka jak dodatkowe
zobowigzanie podatkowe przewidziane w art. 109 ust. 5 1 6 polskiej ustawy
o podatku od towardéw i ustug. Jednocze$nie Trybunal wskazal, ze dodatkowe
zobowigzanie podatkowe nie moze by¢ uznane za podatek od towarow i ustug,
poniewaz nie posiada zasadniczych cech tego podatku. Trybunat wskazal row-
niez, ze sankcja administracyjna okreslona w przepisach ustawy o podatku
od towar6éw 1 ustug nie stanowi specjalnych §rodkow stanowiacych odstep-
stwo, majacych na celu zapobieganie niektorym rodzajom oszustw podatko-
wych lub unikaniu opodatkowania, a jako taka moze nadal funkcjonowac w ra-
mach krajowego systemu prawnego, poniewaz nie stwierdzono niezgodnosci
z prawem unijnym. Cytowane orzeczenie Trybunatu rozwiato watpliwos$ci po-
jawiajace si¢ w orzecznictwie i doktrynie w zakresie zaréwno zgodnosci oma-
wianej instytucji z prawem unijnym, jak i charakteru prawnego dodatkowego
zobowigzania podatkowego.

Powyzsze rozstrzygniecie stalo si¢ podstawa wydania wyroku przez Naczel-
ny Sad Administracyjny w sprawie, w ktorej skierowano pytanie prejudycjalne.
W orzeczeniu z dnia 20 maja 2009 r.*° sktad orzekajacy powtorzyt zasadnicze tezy
rozstrzygnigcia Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich.

37 Wskaza¢ nalezy, iz pierwsze pytanie prejudycjalne w sprawie oceny zgodnosci dodatkowe-
go zobowiazania podatkowego z prawem unijnym zostato ztozone przez Wojewoddzki Sad Admini-
stracyjny postanowieniem z dnia 15 lutego 2006 r. (sygn. akt I SA/Ld 1089/05), jednakze Trybunat
Sprawiedliwosci postanowieniem z dnia 6 marca 2007 r. (sygn. akt C-168/06) odmowit udzielenia
odpowiedzi na pytanie, poniewaz sprawg objety byt okres rozliczeniowy sprzed przystapienia Pol-
ski do struktur europejskich.

3 Sygn. akt C-502/07, LEX nr 469620.

¥ Sygn. akt I FSK 292/09, baza orzeczen strony internetowej Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego: www.nsa.gov.pl (dostep: 18.03.2012).
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4. Podsumowanie

Wstapienie Polski w struktury europejskie, obok beneficjow ptynacych
z cztonkostwa w Unii Europejskiej, natozyto na polskiego ustawodawce szereg
obowiazkéw wynikajacych z pierwotnego i wtdrnego prawa unijnego. Zasad-
niczym obowigzkiem byto zharmonizowanie przepisow polskiego prawa danin
publicznych, ktére mogly mie¢ wptyw na ustanowienie i funkcjonowanie rynku
wewngetrznego, a w jego ramach swobod: przeptywu towardw, oséb, ustug i ka-
pitatu oraz unikniecie zaktdcen konkurencji. Harmonizacja polskich rozwigzan
prawnych w zakresie prawa daninowego powinna obja¢ nie tylko regulacje od-
noszace si¢ — jak to wskazujg postanowienia traktatowe — do $wiadczen publicz-
noprawnych, takich jak podatki, oplaty czy cta, lecz do wszelkich §wiadczen pu-
blicznoprawnych — podatkowych i niepodatkowych, ktérych wprowadzenie moze
skutkowac naruszeniem swobod traktatowych, instytucji wolnego rynku czy swo-
body konkurencji.

Casus dodatkowego zobowigzania podatkowego w ustawie o VAT stanowi
przyktad wptywu prawa unijnego na krajowe prawo daniowe i krajowe instytucje
prawnofinansowe. Regulacje unijne odnoszg si¢ nie tylko do podatkow, lecz takze
do niepodatkowych naleznosci budzetowych, takich jak dodatkowe zobowigzanie
podatkowe czy ponoszone w ramach Wspolnej Polityki Rolnej optaty wyréwnaw-
cze zwigzane ze wspdlng organizacja rynku cukrow.

Wprowadzanie do systemu prawnego instytucji prawnych nieznanych Unii
Europejskiej rodzi na ustawodawcy obowiazek przeprowadzenia analiz i badan
pod katem zgodnosci projektowanej instytucji z rozwigzaniami unijnymi, jezeli
ona dotyczy lub moze dotyczy¢ obszarow objetych kompetencjami Unii Euro-
pejskiej.

Majac powyzsze na uwadze, prawodawca w zakresie prawa daninowego po-
winien dochowac¢ szczegdlnej starannosci w zakresie przyjmowania aktow nor-
matywnych 1 wprowadzania instytucji prawnych, aby nie dopusci¢ do sytuacji,
w ktorej dosztoby do naruszenia realizacji zasadniczych celow funkcjonowania
Unii Europejskiej i instytucji temu stuzacych.





