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Streszczenie. Przedmiotem artykulu jest analiza problematyki zbiegu sankcji stosowanych w pra-
wie podatkowym za naruszenie obowigzkéw o charakterze instrumentalnym, przy wykorzystaniu
metody dogmatycznoprawnej, ktorej tto stanowi wyrok TSUE z dnia 4 maja 2023 r. (C-97/21), MV-98.
Celem analizy jest wskazanie na granice, jakie regulacje prawa unijnego wytyczaja w sytuacji zbiegu
dwoch sankeji podatkowych, oraz ustalenie, czy odnosza sie do sankcji podatkowych wykorzysty-
wanych w prawie polskim. Z wyroku TSUE wynika, ze sankcja polegajaca na zamknieciu loka-
lu przedsiebiorcy naruszajacego obowiazki formalne w zakresie podatku VAT jest sankcja karna
oraz nie moze by¢ kumulowana z karg pieniezna. W ocenie autora, odnoszac ustalenia TSUE do
polskiego prawa, nalezy stwierdzi¢, ze charakter sankgji karnych niepodlegajacych kumulacji maja
kary pieniezne oraz sankcje dodatkowego zobowigzania podatkowego. Jako postulat de lege ferenda
wskazano, by wprowadzane sankcje w celu dostosowania ich do wymogéw Karty praw podstawo-
wych Unii Europejskiej opieraly si¢ na procentowym wymiarze oraz zawieraly regulacje umozliwia-
jace ich miarkowanie, co zagwarantuje ich proporcjonalnos¢.
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CONCURRENCE OF SANCTIONS IN THE EUROPEAN UNION TAX
LAW — COMMENTS ON THE BACKGROUND OF THE JUDGMENT
COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION OF 4 MAY, 2023
(C-97/21), MV-98

Summary. This paper analyses an applicability of a rule not to be punished twice in case of concurrence
of tax sanctions on the background of the judgment Court of Justice of the European Union
(C-97/21), MV-98. The Author studied limits of legislator’s power to set the regulations connected
with concurrence of tax sanctions and established by European Law. In the Author’s opinion the
main barriers in establishing such limits arise from the regulation of Charter of Fundamental Rights
of the European Union and judgments of the Court of Justice of the European Union.

Keywords: sanctions, tax sanctions, administrative penalties, protection of taxpayer’s rights, right
not to be punished twice, principle of proportionality

1. WPROWADZENIE

Problematyka zbiegu sankgcji stosowanych w zwigzku z naruszeniem
norm prawa podatkowego stanowita wielokrotnie przedmiot orzeczen pol-
skiego Trybunalu Konstytucyjnego (dalej: TK) oraz Europejskiego Trybu-
nalu Praw Czlowieka (dalej: ETPC)'. Zagadnienie kumulacji sankgji jest
jednoczesnie nadal przedmiotem analiz zaréwno na gruncie prawa kra-
jowego, jak i migdzynarodowego?, co wynika ze wzrostu zainteresowania
wykorzystaniem sankcji uznawanych z perspektywy organdéw podatkowych
za elastyczny oraz dogodny instrument gwarantujacy przestrzeganie prawa.

! Zob. m.in. wyroki TK: z dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, ,,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego Zbiér Urzedowy” 1998, nr 3, poz. 30; z dnia 18 czerwca
2001 r., sygn. P 6/00, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 2001, nr 5, poz. 120;
z dnia 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/06, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego Zbiér Urzedowy” 2004, nr 10, poz. 110; z dnia 4 wrzeé$nia 2007 r., sygn. P 43/06,
»Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego Zbioér Urzedowy” 2007, nr 8, poz. 95; wyroki
ETPC: z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie Nykdnen przeciwko Finlandii (nr 11828/11),
LEX nr 1460651; z dnia 27 listopada 2014 r. w sprawie Lucky Dev przeciwko Szwecji,
nr 7356/10; z dnia 15 listopada 2016 r. w sprawie A. i B. przeciwko Norwegii, nr 24130/11
129758/11, LEX nr 2147740; z dnia 18 maja 2017 r. w sprawie Johannesson i inni przeciw-
ko Islandii, nr 22007/11, LEX nr 2286528.

2 Zob. m.in. K. Walicki, Relacja sankcji podatkowych i karnych skarbowych, ,,Przeglad
Podatkowy” 2023, nr 8, s. 11-16; B. Gryziak, Sankcje podatkowe a sankcje karne - kumu-
lacja czy alternatywa? Analiza porownawcza, ,Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu
Studiéw Podatkowych” 2020, t. 10, s. 13-21, https://doi.org/10.5604/01.3001.0014.4743;
I. Sepiol-Jankowska, Podobieristwo sankcji karnych oraz sankcji podatkowych, ,Prokuratura
i Prawo” 2020, nr 2, s. 84-104.
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Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza problematyki zbiegu sank-
cji stosowanych w prawie podatkowym za naruszenie obowigzkow o charak-
terze instrumentalnym, przy wykorzystaniu metody dogmatycznoprawnej,
ktorej tto stanowi wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (da-
lej: TSUE lub Trybunat) z dnia 4 maja 2023 r.* Celem analizy jest wskazanie
na podstawie orzecznictwa TSUE na granice, jakie regulacje prawa unijnego
wytyczajg w sytuacji zbiegu sankgji, oraz ustalenie, w jakim stopniu odnoszg
sie do sankcji wykorzystywanych w prawie polskim. Z kolei wybér wyroku
TSUE, ktdrego argumentacja stanowi tlo prowadzonych rozwazan, uzasadnia
jego aktualnos¢ oraz to, ze pomimo iz rozstrzygnieta wyrokiem sprawa do-
tyczyla instytucji prawa bulgarskiego, to do sprawy tej przystapil rzad polski.

2. PO]P;CIE SANKCJI PODATKOWYCH I ICH RODZAJE

Analiza zbiegu sankcji w prawie unijnym wymaga, by w pierwszej ko-
lejnosci ustali¢ znaczenie terminu ,,sankcja podatkowa”. Poniewaz unijne
prawo podatkowe nie zawiera definicji sankcji podatkowych, a samo poje-
cie jest konwencjonalne, w praktyce powstaja watpliwosci odnos$nie do tego,
czy dana instytucja ma charakter sankcji.

W ujeciu teoretycznym sankcja podatkowa to wynikajaca z norm prawa
podatkowego konsekwencja naruszenia obowigzkéw norm materialnych tego
prawa przez jego adresata, bedacego podmiotem biernym, ktéra z punktu
widzenia jego interesu ekonomicznego wywoluje powstanie niekorzystnej
sytuacji prawnej lub faktycznej w stosunku do sytuacji, jaka powstataby, gdy-
by adresat nie naruszyl normy oraz w zamierzeniu prawodawcy jest trakto-
wana jako zawierajaca element dolegliwosci kara za naruszenie prawa®*. Tak
rozumiane sankcje podatkowe wynikajg z regulacji prawa podatkowego oraz
oparte s3 na odpowiedzialnosci gwarancyjnej i wymierzane przez organy
wlasciwe do stosowania prawa podatkowego w trybie procedury podatkowej,
przy czym nie sg one podatkami’. Charakter tych sankcji, stanowigcych jeden
z instrumentéw gwarantujacych przestrzeganie prawa, zbliza je do instytucji
stuzacych zabezpieczeniu lub wymuszeniu realizacji gtéwnego roszczenia po-
datkowego i w zwigzku z tym nakladanych w celach niefiskalnych®.

> C-97/21, MV-98.

* P. Majka, Sankcje w prawie podatkowym, Warszawa 2011, s. 60 i nast.

> A. Hanusz, Charakter prawny dodatkowego zobowigzania podatkowego, ,Przeglad
Podatkowy” 2000, nr 4, s. 6.

¢ Ibidem, s. 6; 1. Mirek, Daniny publiczne w prawie niemieckim, Warszawa 1999, s. 176.
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Odnosnie do mozliwosci postugiwania si¢ sankcjami w prawie podat-
kowym w orzecznictwie TSUE podkresla sie, ze brak harmonizacji prze-
pisow unijnych w zakresie podatkéw posrednich dotyczacych sankcji po-
woduje, iz panstwa czlonkowskie maja kompetencje do dokonania wyboru
tych sankcji, ktére uznaja za odpowiednie. Panistwa cztonkowskie moga
wiec, w celu zapewnienia prawidlowego pobierania podatku i unikniecia
oszustw, przewidzie¢ w przepisach krajowych odpowiednie sankcje stu-
z3ce karaniu za niedochowanie obowigzku. Sankcjami takimi z reguly sg
dodatkowe zobowigzanie podatkowe, kara pieniezna lub utrata prawa do
odliczenia naliczonego podatku VAT".

Z kolei w tradycyjnym teoretycznoprawnym podziale sankcji na kar-
ne, egzekucyjne oraz niewaznosci sankcje podatkowe co do zasady nalezy
zakwalifikowac jako karne. Jednoczesnie problem ten jest bardziej ztozony,
poniewaz sankcje podatkowe nie stanowig sankcji prawa karnego (karno-
skarbowego), bedac instytucjg gruntownie odmienng od kary kryminalne;j?,
natomiast z uwagi na ich charakter klasyfikowane s réwniez jako rodzaj
sankcji administracyjnych.

Dla prowadzonych rozwazan istotny jest natomiast podziat sankcji
podatkowych na podstawie kryterium skutkéw dla naruszajacego norme,
zwigzany z uszczegolowieniem niekorzystnych sytuacji, w ktorych sie on
znajduje. Zgodnie z tym kryterium sankcje podatkowe dzielg si¢ na te, kto-
re zwiekszajg wysoko$¢ zobowigzania podatkowego (np. poprzez zwigksze-
nie podstawy opodatkowania badz stawki podatkowej), naktadaja dodatko-
we obowiazki (z reguly jest to dodatkowe zobowiazanie podatkowe) oraz
powoduja utrate korzysci wynikajacych z przyznanych praw (np. prawa do
zwolnienia z podatku).

7 Zob. np. wyroki TSUE: z dnia 31 stycznia 2013 r. w sprawie Stroj trans EOOD
przeciwko Direktor na direkcija ,,Obzalwane i uprawlenie na izpylnenieto” - Warna pri
Centralno uprawlenie na Nacionalnata agencija za prichodite, nr C-642/11; z dnia 6 lu-
tego 2014 r. w sprawie SC Fatorie SRL przeciwko Directia Generala a Finantelor Publice
Bihor, nr C-424/12; z dnia 9 lipca 2015 r. w sprawie Radu Florin Salomie, Nicolae Vasile
Oltean przeciwko Directia Generald a Finantelor Publice Cluj, nr C-183/14; wyrok ETS
z dnia 8 maja 2008 r. w sprawie Ecotrade SpA przeciwko Agenzia delle Entrate — Ufficio di
Genova 3, nr C-95/07 i C-96/07.

8 A. Labuzinska, Zakres stosowania sankcji w polskim prawie podatkowym, ,,Przeglad
Podatkowy” 2021, nr 5, s. 13.
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3. ZBIEG SANKCJI A ZASADA NE BIS IN IDEM W PRAWIE UNIJNYM

W doktrynie wskazuje sie, ze jedno zachowanie podatnika, polegajace
na naruszeniu obowigzujacej go normy, moze wyczerpywac hipotezy kil-
ku réznych norm sankcjonujgcych (w tym takze wynikajacych z réznych
dziedzin prawa)’. W efekcie skumulowania sankcji pojawia si¢ problem,
czy nalezy stosowac¢ negatywne konsekwencje wszystkich zbiegajacych sie
norm, czy tez — stosujac model rozlaczny'’ - ograniczy¢ sie do zastosowa-
nia wybranej sankcji. Problem ten moze dotyczy¢ zbiegu zaré6wno dwoch
sankcji podatkowych, jak i sankcji podatkowej z sankcjg prawa karnego
(karg kryminalng).

Problem zbiegu sankcji w prawie unijnym rozstrzyga art. 50 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej'! (,,Zakaz ponownego sadzenia
lub karania w postepowaniu karnym za ten sam czyn zabroniony pod
grozba kary”), zgodnie z ktérym nikt nie moze by¢ ponownie sadzo-
ny lub ukarany w postepowaniu karnym za ten sam czyn zabroniony
pod grozbg kary, w odniesieniu do ktérego zgodnie z ustawg zostat juz
uprzednio uniewinniony lub za ktdry zostat juz uprzednio skazany pra-
womocnym wyrokiem na terytorium Unii. Z kolei zgodnie z art. 52 ust. 3
KPPUE w zakresie, w jakim niniejsza Karta zawiera prawa, ktére odpo-
wiadaja prawom zagwarantowanym w europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres sg ta-
kie same jak praw przyznanych przez te konwencje. Niniejsze postanowie-
nie nie stanowi przeszkody, aby prawo Unii przyznawalo szersza ochrong.
Zaznaczy¢ nalezy, ze unormowanie Karty w zakresie zakazu podwojnego
karania, zwigzane z dostosowaniem prawa krajowego do regulacji unij-
nych, ustanawia granice w zakresie sankcjonowania obowigzkéw podat-
nika w ksztalcie zblizonym do art. 4 ust. 1 Protokotu Nr 7 do Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego
22 listopada 1984 r. w Strasburgu'? (,,Zakaz ponownego sadzenia lub ka-
rania”). Zgodnie z tym przepisem nikt nie moze by¢ ponownie sadzony
lub ukarany w postepowaniu przed sagdem tego samego panstwa za prze-
stepstwo, za ktdre zostal uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem
lub uniewinniony zgodnie z ustawg i zasadami postgpowania karnego

° Zob. B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 392.
12 R. Walicki, Relacja sankcji podatkowych..., s. 14.

Y Dz.Urz. UE C 83 z dnia 30 marca 2010 r. - dalej: KPPUE, Karta.

2 Dz.U. z 2003 r. Nr 42, poz. 364.
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tego panstwa. Powolane regulacje wprowadzaja zatem zasade¢ ne bis in
idem, ktora w europejskim porzadku prawny ma istotne znaczenie oraz
dluga tradycje".

4. Z ASTOSOWANIE ZASADY NE BIS IN IDEM DO ZBIEGU SANKC]JI
ZAMKNIECIA LOKALU ORAZ WYMIARU KARY PIENII}ZNE]

W wyroku TSUE w sprawie C-97/21 dokonano oceny zbiegu sankcji
sklasyfikowanej w bulgarskim prawie krajowym jako $rodek przymusu ad-
ministracyjnego polegajacy na zamknigciu (zaplombowaniu) lokalu z karg
pieniezng. Rozstrzygana sprawa dotyczyta podatnika MV-98 (dalej: spot-
ka), ktorego przedmiotem dzialalnosci byto m.in. kupno i odsprzedaz pa-
pieroséw. W toku kontroli przeprowadzonej w lokalu handlowym spétki
bulgarski organ podatkowy stwierdzil, Ze nie zarejestrowata ona sprzeda-
zy paczki papieroséw o wartosci 5,20 BGN (okoto 2,60 EUR) i nie wystawi-
ta paragonu fiskalnego zwiazanego z tg sprzedazg. Organ podatkowy zgod-
nie z przepisami bulgarskiej ustawy regulujacej podatek od towaréw i ustug
(dalej: ustawa VAT) natozyl na spotke kare pieniezng oraz zastosowat $ro-
dek przymusu administracyjnego polegajacy na zamknigciu lokalu na okres
14 dni. W zakresie zaplombowania lokalu zastosowano jego tymczasowe
wykonanie, poniewaz organ uznal, ze bylo to niezbedne dla ochrony intere-
séw panstwa. Spotka wniosta do sadu administracyjnego skarge na $rodek
w postaci zamknigcia lokalu, podnoszac, ze byl on nieproporcjonalny ze
wzgledu na minimalng wartos¢ inkryminowanej sprzedazy oraz bylo to jej
pierwsze naruszenie przepisow w tym zakresie.

Z tresci uzasadnienia wyroku TSUE w sprawie C-97/21 wynika, ze
bulgarski sad, kierujac pytanie prejudycjalne, rozwazal zgodnos¢ z art. 50
KPPUE regulacji bulgarskiej ustawy VAT, przewidujacych w przypadku na-
ruszenia obowigzku zarejestrowania sprzedazy oraz wystawienia paragonu
fiskalnego nie tylko kare pieniezna, lecz rowniez obowigzek orzeczenia srod-
ka przymusu w postaci zaplombowania lokalu w zwigzku z tymi samymi
okoliczno$ciami faktycznymi. Sad krajowy dodal, ze zaréwno kara pieni¢zna,
jak i zamkniecie lokalu majg charakter karny w rozumieniu art. 50 KPPUE
i orzecznictwa TSUE. Poza tym bulgarski sad administracyjny przyznat

13 Zob. szerzej L. Prus, Zasada ne bis in idem. Na pograniczu prawa administracyjnego
i karnego w najnowszym orzecznictwie sgdow europejskich, ,,Panstwo i Prawo” 2021, nr 10,
S. 73 i nast.
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réwniez zamknieciu lokalu charakter represyjny. Sad ten podkreslit, ze kara
pieniezna oraz zamkniecie lokalu naktadane s3 w wyniku odrebnych i nieza-
leznych postepowan. Ponadto te dwa $rodki wprawdzie podlegaja zaskarze-
niu, ale naleza do wlasciwosci réznych sadéw, a mianowicie sadu rejonowego
w przedmiocie kary pieni¢znej i sadu administracyjnego w przedmiocie za-
mkniecia lokalu. Sad krajowy podniost, ze bulgarskie przepisy proceduralne
nie przewiduja mozliwosci zawieszenia jednego postepowania do czasu za-
konczenia drugiego, w zwigzku z czym nie istnieje mechanizm koordynacji
umozliwiajgcy zagwarantowanie poszanowania wymogu proporcjonalnosci
w stosunku do wagi popelnionego naruszenia. System nie odpowiada zatem
kryteriom wypracowanym w orzecznictwie TSUE.

W powyzszym kontekscie bulgarski Sad Administracyjny w Blagojew-
gradzie zwrdécil sie do Trybunatu z trzema pytaniami prejudycjalnymi,
z ktérych najistotniejsze dotyczylo oceny, czy art. 273 dyrektywy Rady
2006/112/WE z dnia 29 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu
podatku od wartosci dodanej'* i art. 50 KPPUE nalezy interpretowac w ten
sposdb, ze dopuszczaja one krajowe uregulowanie prawne, takie jak rozpa-
trywane w postepowaniu gtéwnym, na mocy ktdrego mozna kumulowa¢
postepowanie administracyjne dotyczace stosowania $rodka przymusu ad-
ministracyjnego i postepowanie karnoadministracyjne dotyczace natozenia
sankcji majatkowej za ten sam czyn przeciwko tej samej osobie, polegajacy
na braku zarejestrowania i rozliczenia sprzedazy towaréw poprzez wysta-
wienie dokumentu sprzedazy. Na wypadek udzielenia odpowiedzi twier-
dzacej sad bulgarski zapytal réwniez, czy art. 273 dyrektywy 2006/112/WE
iart. 52 ust. 1 KPPUE nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze nie dopuszcza-
ja one krajowego uregulowania prawnego, takiego jak rozpatrywane w po-
stepowaniu gléwnym, na mocy ktérego mozna kumulowaé postepowanie
administracyjne dotyczace stosowania $rodka przymusu administracyjnego
i postepowanie karnoadministracyjne dotyczace nalozenia sankcji majat-
kowej za ten sam czyn przeciwko tej samej osobie, polegajacy na braku
zarejestrowania i rozliczenia sprzedazy towaréw poprzez wystawienie do-
kumentu sprzedazy, w sytuacji gdy w uregulowaniu tym nie ustanowiono
réwnoczesnie obowiagzku organéw wlasciwych do przeprowadzenia oby-
dwu postegpowan i sadéw, dotyczacego kontroli skutecznego stosowania
zasady proporcjonalnosci, przy uwzglednieniu ogélnego cigzaru skumulo-
wanych srodkéw w stosunku do ci¢zaru konkretnego naruszenia.

" Dz.Urz. WE 22006 r. Nr L 347, s. 1 - dalej: dyrektywa 2006/112/WE.
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Rozstrzygajac powyzsze kwestie, TSUE wskazal, ze w pierwszej ko-
lejnosci w celu ustalenia, czy w sprawie ma zastosowanie art. 50 KPPUE,
nalezy zbada¢, czy rozpatrywane $rodki, czyli kara pienie¢zna i zamkniecie
lokalu handlowego zajmowanego przez podatnika, w postepowaniu gléwnym
mogga zosta¢ zakwalifikowane jako sankcje o charakterze karnym. Trybunat
przypomnial, Ze w odniesieniu do oceny karnego charakteru danych po-
stepowan i sankcji, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, istotne sg trzy
kryteria®. Pierwszym z nich jest kwalifikacja prawna naruszenia w pra-
wie krajowym, drugim sam charakter naruszenia, a trzecim stopien suro-
wosci grozacej sankcji'®. Podkreslono, ze o ile do sadu krajowego nalezy
ustalenie w $wietle powyzszych kryteriéw, czy rozpatrywane postepowania
oraz sankcje administracyjne majg charakter karny w rozumieniu art. 50
KPPUE, o tyle Trybunal, orzekajac w przedmiocie wniosku o wydanie orze-
czenia w trybie prejudycjalnym, moze dostarczy¢ temu sagdowi wskazowek
dla dokonywanej przez niego wyktadni’.

W rozstrzyganej sprawie odno$nie do pierwszego z powolanych
wyzej kryteriow TSUE wskazal, ze z informacji przekazanych przez sad
krajowy wynika, iz postgpowania i srodki rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym sg kwalifikowane w prawie krajowym jako administracyjne. Jed-
nakze stosowanie art. 50 KPPUE nie ogranicza si¢ tylko do postepowan
i sankeji kwalifikowanych jako ,karne” przez prawo krajowe, lecz obejmu-
je — niezaleznie od takiej kwalifikacji w prawie krajowym - postepowania
i sankcje, ktore nalezy uwazac¢ za majace charakter karny na podstawie
dwoch pozostatych powotanych wyzej kryteriéw'®. Taki charakter moze

!> Identyczne kryteria przyjmuje si¢ réwniez w orzecznictwie ETPC (np. wyroki
ETPC: z dnia 8 czerwca 1976 r. w sprawie Engel i in. przeciwko Holandii, nr 5100/71;
z dnia 29 sierpnia 1997 r. w sprawie A.P., M.P. i T.P. przeciwko Szwajcarii, nr 19958/92,
LEX nr 79644; z dnia 4 marca 2014 r. w sprawie Grande Stevens i inni przeciwko Wto-
chom, nr 18640/10). Zob. réwniez A. Lach, Sankcje administracyjne i karne a zakaz po-
dwdjnego karania w $wietle najnowszego orzecznictwa ETPCz i TS, ,,Prokuratura i Prawo”
2017, nr 9, s. 55. O recepcji orzecznictwa ETPC w tym zakresie przez TSUE por. E. Sli-
winski, Odpowiedzialnosé¢ karna w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
i Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2023, s. 80-82.

' Por. wyrok TSUE z dnia 5 czerwca 2012 r. w sprawie przeciwko L. Bondzie,
nr C-489/10.

7 Wyrok TSUE z dnia 20 marca 2018 r. w sprawie przeciwko L. Menciemu,
nr C-524/15.

'8 Podobnie wyrok TSUE z dnia 20 marca 2018 r. w sprawie Garlsson Real Estate
i inni przeciwko Commissione Nazionale per Le Societa e la Borsa, nr C-537/16.
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bowiem wynika¢ z samej istoty danego naruszenia i stopnia surowosci
sankcji, jakie moze ono spowodowac.

Odnosnie do drugiego kryterium, dotyczacego charakteru naruszenia,
Trybunat wskazal, ze wymaga ono sprawdzenia, czy dany $rodek realizuje
w szczegdlnosci cel represyjny, przy czym sama okolicznos¢, iz realizuje on
réwniez cel prewencyjny, nie moze pozbawi¢ go kwalifikacji jako sankgji
karnej. Z samej natury sankcji karnych wynika bowiem, ze zmierzaja one
zaréwno do represji, jak i do zapobiegania bezprawnym zachowaniom. Na-
tomiast $rodek, ktory ogranicza si¢ do naprawienia szkody wyrzadzonej
danym naruszeniem, nie ma charakteru karnego'. W tym kontekscie Try-
bunal ocenil, ze z postanowienia odsylajacego wynika, iz oba analizowa-
ne $rodki majg na celu odstraszanie i karanie naruszen w dziedzinie VAT.
Podkreslit rowniez, ze chociaz w uwagach na pismie rzady bulgarski i polski
twierdzily, ze cel srodka w postaci zaplombowania miat charakter ochron-
ny, a nie represyjny, zgodnie z informacjami przekazanymi przez sad kra-
jowy $rodek ten nie ma na celu ani umozliwienia odzyskania wierzytelno-
$ci podatkowych, ani zebrania dowoddw, ani zapobiegania ich ukrywaniu.
Srodek ten ma na celu spowodowanie zaprzestania popelniania naruszen
administracyjnych i zapobieganie pojawianiu si¢ nowych naruszen poprzez
uniemozliwienie danemu przedsigbiorcy prowadzenia jego lokalu handlo-
wego. W tym zakresie sad krajowy wyjasnit, ze srodek w postaci zaplom-
bowania lokalu ma cel jednocze$nie prewencyjny i represyjny, poniewaz
zmierza on réwniez do odstraszenia zainteresowanych os6b od naruszania
obowigzku.

W odniesieniu do kryterium stopnia surowosci srodkéw rozpatrywa-
nych w postepowaniu gléwnym TSUE stwierdzil®, ze kazdy z tych srodkéw
wydaje sie wykazywac wysoki stopient surowosci. W tym zakresie uscislono,
ze stopien surowosci jest oceniany w zaleznosci od gérnej granicy kary prze-
widzianej w odpowiednich przepisach. Zamkniecie lokalu na okres, ktory

! Podobnie wyroki TSUE: z dnia 26 lutego 2013 r. w sprawie Aklagaren przeciwko
Hans Akerberg Fransson, nr C-617/10 (zob. szersze omoéwienie wyroku w: A. Grzelak,
O ne bis in idem w kontekscie sankcji administracyjnych i karnych — wprowadzenie i wy-
rok Trybunatu Sprawiedliwosci z 26.02.2013 r., C-617/10, Aklagaren przeciwko Hansowi
Akerbergowi Franssonowi, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2023, nr 4, s. 52-59); z dnia
22 czerwca 2021 r. w sprawie B przeciwko Latvijas Republikas Saeima, nr C-439/19.

2 W tym zakresie odwolujac sie do rozumienia przestanki w orzecznictwie ETPC,
tj. wyroku z dnia 9 pazdziernika 2003 r. w sprawie Ezeh i Connors przeciwko Zjednoczo-
nemu Krélestwu, nr 39665/98.
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moze trwa¢ do 30 dni, moze - w ocenie Trybunalu - w szczegdlnosci dla
indywidualnego przedsiebiorcy, ktory dysponuje tylko jednym lokalem han-
dlowym, zosta¢ uznane za surowe, w szczegdlnosci gdy uniemozliwia mu
wykonywanie dziatalnosci, pozbawiajac go w ten sposéb dochodéw. Z kolei
w zakresie kary pienig¢znej to, Ze jej kwota za pierwsze naruszenie nie moze
by¢ nizsza niz 500 BGN (okoto 250 EUR) i moze wynosi¢ do 2000 BGN
(okoto 1000 EUR), a stosunek miedzy podatkiem VAT, od ktérego zaptaty
sie uchylono, od sprzedazy paczki papieroséw bedacej przedmiotem postepo-
wania gtéwnego, czyli kwotg nizsza niz 1 BGN (okoto 0,50 EUR), a orzeczong
sankcja, ktora wedtug informacji rzadu bulgarskiego wynosi 500 BGN (okoto
250 EUR), $wiadcza o surowym charakterze takze tej sankgji.

Trybunat uznat w powyzszym kontekscie, ze jezeli $rodki rozpatrywane
w postepowaniu gtéwnym nalezy zakwalifikowac jako sankcje o charakte-
rze karnym, jak wskazal to sad odsylajacy, to nalezy uzna¢, ze kumulacja
tych sankcji prowadzi do ograniczenia prawa podstawowego zagwaranto-
wanego podatnikowi w art. 50 KPPUE.

5. OGRANICZENIE ZASADY NE BIS IN IDEM W PRAWIE UNIJNYM

W wyroku TSUE w sprawie C-97/21 ocenie poddano réwniez mozli-
wos¢ przyjecia, ze istniejg podstawy do ograniczenia prawa podstawowe-
go zagwarantowanego w art. 50 KPPUE. Prawo unijne dopuszcza bowiem
sytuacje wylaczenia zasady ne bis in idem i zastosowania za ten sam czyn
dwoch sankcji*! na podstawie art. 52 ust. 1 KPPUE (,,Zakres i wykladnia
praw i zasad”), przewidujacego, ze wszelkie ograniczenia w korzystaniu
z praw i wolnoéci uznanych w niniejszej Karcie musza by¢ przewidziane
ustawy i szanowac istote tych praw i wolnosci*’. Z zastrzezeniem zasady
proporcjonalnos$ci ograniczenia moga by¢ wprowadzone wylacznie wte-
dy, gdy sa konieczne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu ogélnego
uznawanym przez Unig¢ lub potrzebom ochrony praw i wolnosci innych
0s6b (art. 52 ust. 1 zd. 2 KPPUE). Podsumowujac, kumulacja sankcji kar-
nych jest zatem dopuszczalna, jednak oprécz wymogu przewidzenia jej

! Por. R. Wiatrowski, Wykfadnia prounijna Naczelnego Sqdu Administracyjnego w za-
kresie przepisow dotyczgcych podatku od towaréw i ustug, Warszawa 2021, s. 205.

22 Por. wyroki TSUE: z dnia 27 maja 2014 r. w sprawie przeciwko Z. Spasicowi,
nr C-124/19; z dnia 22 marca 2022 r. w sprawie bpost SA przeciwko Autorité belge de la
concurrence, nr C-117/20.
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w ustawie konieczne jest, by byta ona zgodna z zasadg proporcjonalnosci
oraz pozostalymi warunkami przewidzianymi w art. 52 ust. 1 zd. 2 KPPUE.

Trybunat w wyroku w sprawie C-97/21 uznal odno$nie do wynikajacej
z art. 52 ust. 1 KPPUE przestanki, zgodnie z ktorg wszelkie ograniczenia
w korzystaniu z praw i wolnosci uznanych w Karcie musza by¢ przewi-
dziane ustawa, ze w rozstrzyganej sprawie byla ona spetniona, poniewaz
to ustawa VAT przewiduje wyraznie Igczne zastosowanie kary pieni¢znej
i zamknigcia danego lokalu handlowego.

Z kolei odno$nie do wymogu poszanowania istoty prawa podstawo-
wego zagwarantowanego w art. 50 KPPUE Trybunat uznal, ze kumulacja
powinna co do zasady podlega¢ enumeratywnie okreslonym warunkom, co
ma zapewni¢, by prawo zagwarantowane w art. 50 KPPUE jako takie nie
byto podwazane. W tym zakresie TSUE stwierdzil, ze automatyczna kumu-
lacja, ktdra nie podlega zadnemu enumeratywnie okreslonemu warunkowi,
nie moze zosta¢ uznana za szanujacg istote tego prawa*. Trybunat uznat,
ze z informacji przekazanych przez sad krajowy oraz rzad bulgarski wyni-
ka, ze kumulacja dwdch srodkéw wydaje sie mie¢ charakter automatyczny,
poniewaz organ podatkowy jest zobowigzany w przypadku popetnienia
jednego i tego samego naruszenia do systematycznego stosowania jednego
i drugiego z tych srodkéw. Taka kumulacja w ocenie Trybunatu nie wydaje
sie zatem podlega¢ wymogom wynikajacym enumeratywnie z orzecznictwa
sagdowego, w zwigzku z czym przepisy krajowe rozpatrywane w postepo-
waniu gléwnym nie wydajg sie zawiera¢ ram koniecznych do zapewnienia
poszanowania istoty prawa przewidzianego w art. 50 KPPUE.

Odnosnie do wymogu poszanowania zasady proporcjonalnosci nalezy
podkresli¢, ze w doktrynie wskazuje sie, iz tres¢ zasady proporcjonalnosci
w europejskiej kulturze prawnej najczesciej ujmowana jest jako wymag spet-
nienia okreslonych cech przez relacj¢ pomiedzy trescia (stosowanym $rod-
kiem) a celem danej regulacji prawnej**. Zasada proporcjonalnosci odgry-
wa przy tym istotna role w ponadnarodowych systemach prawnych, stuzac
ochronie jednostek przed arbitralnym dziataniem wtadzy publicznej*. Od-
noszac wymog proporcjonalnosci do problemu zbiegu sankcji w sprawie
C-97/21, Trybunal przypomnial, ze zasada ta wymaga, by przewidziana

» Por. wyrok TSUE z dnia 5 maja 2022 r. w sprawie przeciwko BV, nr C-570/20.

# P. Mikula, Obowigzki dokumentacyjne i formalne w prawie podatkowym, Warsza-
wa 2019, s. 108; A. Mudrecki, Zasada proporcjonalnosci w prawie podatkowym, Warszawa
2020, s. 35.

» A. Mudrecki, Zasada proporcjonalnosci. .., s. 37.
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w przepisach krajowych kumulacja postepowan karnych i sankcji, taka jak
rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym, nie wykraczala poza granice tego,
co odpowiednie i konieczne do realizacji uzasadnionych celéw przyswieca-
jacych danemu uregulowaniu, przy czym jesli jest mozliwy wybor sposrod
wielu odpowiednich srodkéw, nalezy wybra¢ ten najmniej ucigzliwy, wynika-
jace z tego niedogodnosci nie moga by¢ zas nadmierne w stosunku do zamie-
rzonych celéw?®. W tej sprawie Trybunal wyjasnil, ze takie przepisy krajowe
muszg zawierac jasne i precyzyjne reguly, ktore przede wszystkim umozli-
wiaja podmiotowi prawa okreslenie, jakie dzialania i zaniechania mogg by¢
przedmiotem takiej kumulacji postepowan i sankgcji, nastepnie zapewniajg
koordynacje postepowan w celu ograniczenia do absolutnie niezb¢dnego do-
datkowego obcigzenia, jakie pocigga za soba kumulacja postgpowan karnych,
ktére moga by¢ prowadzone w sposdb niezalezny, i wreszcie pozwalaja na
zagwarantowanie, ze surowos$¢ wszystkich nalozonych sankcji bedzie odpo-
wiadata wadze danego naruszenia.

Trybunal wskazal, ze o ile w sprawie bezsporne bylo, iz srodki, takie jak
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, maja na celu zapewnienie pra-
widlowego poboru VAT i zapobieganie oszustwom podatkowym, ktore
s celami interesu ogoélnego oraz ze s3 odpowiednie do osiaggnigcia tych
celéw, a jednoczesnie s3 wystarczajaco jasne i precyzyjne, o tyle do sadu
krajowego bedzie jednak nalezalo zbadanie, czy wspomniane przepisy za-
pewniaja koordynacje procedur pozwalajaca jednoczesnie na zmniejszenie
do niezbednego minimum dodatkowego obcigzenia, jakie pociaga za sobg
kumulacja nalozonych $rodkéw, i na zapewnienie, by surowos$¢ wszystkich
tych srodkow odpowiadata wadze danego naruszenia. W odniesieniu do
koordynacji procedur nalezy bowiem zauwazy¢, ze o ile organ podatkowy
jest zobowigzany do przestrzegania zasady proporcjonalnosci, gdy ma ona
zastosowanie do sankcji, o tyle przepisy krajowe rozpatrywane w postepo-
waniu gtéwnym nie upowazniaja go ani do uchylenia si¢ od obowigzku nato-
zenia jednej i drugiej sankecji z uwagi na automatyczny charakter kumulacji,
ani do zawieszenia jednego z postepowan do czasu zakonczenia drugiego.
Z informacji przedstawionych przez sad krajowy wynikato jednoczesnie, ze
uregulowanie to nie pozwala réwniez temu organowi na dokonanie ogdlne;j
oceny proporcjonalnosci skumulowanych sankgji.

Trybunat uznal, Ze chociaz zastosowanie w sprawie obydwu sankcji
moze by¢ przedmiotem zaskarzenia, to jednak $rodki prawne nalezy wnies¢

% Tak réwniez np. wyrok TSUE z dnia 20 marca 2018 r. w sprawie przeciwko
L. Menciemu, nr C-524/15.
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do réznych sadow, a mianowicie do sagdu rejonowego w przedmiocie kary
pienieznej i do sagdu administracyjnego w przedmiocie zaplombowania.
Przyjeto, ze sad krajowy wyjasnit w istocie, iz rozpatrywane w postgpo-
waniu gléwnym przepisy krajowe nie przewidujg procedury zapewniajacej
niezbedng koordynacje miedzy tymi skargami lub miedzy tymi sadami i ze
kazdy z tych saqdow powinien dokona¢ niezaleznej oceny proporcjonalnosci
srodkow, ktore zostaty mu przediozone.

Odnoénie do tego, czy przepisy rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym
pozwalaja zagwarantowad, ze surowo$¢ wszystkich orzeczonych srodkow
bedzie odpowiadala wadze danego naruszenia, Trybunal przypomnial, ze
w sprawie kazdy ze srodkéw nalozonych na podatnika w postepowaniu glow-
nym wydaje si¢ z natury odznacza¢ wysokim stopniem surowosci. W konse-
kwencji wydaje sig, ze Iaczny skutek tych srodkéw moze przekracza¢ wage na-
ruszenia popelnionego przez podatnika w postepowaniu gtéwnym i naruszacé
wymogi zasady proporcjonalnosci, czego ustalenie nalezy do sadu krajowego.

W podsumowaniu Trybunal wskazal, ze na pytanie sadu krajowego na-
lezy odpowiedzie¢, iz art. 273 dyrektywy 2006/112/WE i art. 50 KPPUE
nalezy interpretowa¢ w ten sposob, Ze stoja one na przeszkodzie przepisom
krajowym, na mocy ktérych za to samo naruszenie obowiazku podatkowego
i w wyniku odrebnych i niezaleznych postgpowan na podatnika moga zostaé
nalozone kara pieniezna i srodek w postaci zaplombowania lokalu handlo-
wego, przy czym $rodki te podlegaja zaskarzeniu do réznych sadéw w za-
kresie, w jakim wspomniane przepisy nie zapewniaja koordynacji procedury
pozwalajacej na zmniejszenie do tego, co $cisle konieczne, dodatkowego ob-
cigzenia, jakie pociaga za sobg kumulacja owych srodkoéw, i nie pozwalajg na
zagwarantowanie, ze surowo$¢ nalozonych sankeji bedzie odpowiada¢ wadze
danego naruszenia. Trybunal uznal, ze w zwiazku z udzielong odpowiedzig
nie ma potrzeby odpowiedzi na pozostale pytania sadu krajowego.

6. PROBLEM KUMULACJI SANKCJI W POLSKIM PRAWIE PODATKOWYM

Odnoszac powyzsze tezy z orzecznictwa Trybunatu do sankcji w polskim
prawie podatkowym, nalezy stwierdzi¢, ze w analizowanym zakresie odnos-
nie do podatkéw posrednich obecnie nie wystgpuje problem kumulacji sank-
cji. Prawo polskie nie zawiera w szczegdélnosci odpowiednika bulgarskiej
sankcji zamkniecia lokalu, ktérej zbieg z karg pieni¢zng ocenial Trybunat.
Jednoczesnie oceni¢ nalezy, czy problem zbiegu moze dotyczy¢ pozostatych
rodzajow sankcji. Gléwnym zagadnieniem jest jednoczesnie to, czy sankcjom
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wykorzystywanym aktualnie w polskich podatkach posrednich, w szczegél-

nosci w podatku VAT, za naruszenie obowiazkéw instrumentalnych nalezy

przypisac charakter sankcji karnej w rozumieniu art. 50 KPPUE.

Nie ulega watpliwosci, ze sankcjami karnymi w ujeciu art. 50 KPPUE sg
te przewidziane w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow
i ustug, ktore polegaja na wymiarze kary pienieznej*. Charakter karny
W powyzszym ujeciu majg réwniez te instytucje, ktére przewidujg dodat-
kowe zobowigzanie pieni¢zne w podatku VAT w sytuacji naruszenia przez
podatnika obowigzkow. Przykladowo s3 to:

1) dodatkowe zobowigzanie podatkowe w podatku od towarow i ustug
w wysokos$ci odpowiadajacej 100% kwoty podatku wykazanego na faktu-
rze w sytuacji, gdy podatnik wystawil fakture z naruszeniem obowigzku
w zakresie sprzedazy zaewidencjonowanej przy zastosowaniu kasy reje-
strujgcej, potwierdzonej paragonem fiskalnym (art. 106b ust. 5i 6 w.p.t.u.);

2) dodatkowe zobowigzanie podatkowe w wysokosci odpowiadajacej
100% kwoty podatku wykazanego na tej fakturze w przypadku uje-
cia w ewidencji zawierajacej dane pozwalajace na rozliczenie podatku
i sporzadzenie informacji podsumowujacej, wystawionej dla niego fak-
tury dotyczacej sprzedazy potwierdzonej paragonem, ktory nie zawiera
numeru, za pomocg ktérego jest on zidentyfikowany na potrzeby po-
datku (art. 109a u.p.t.u.) oraz

3) dodatkowe zobowigzanie podatkowe w wysokosci odpowiadajacej 30%
kwoty podatku naliczonego przy nabyciu towarow i ustug w sytuacji
nieprowadzenia ewidencji obrotu i kwot podatku naleznego przy za-
stosowaniu kas rejestrujacych (art. 111 ust. 2 u.p.t.u.).

We wszystkich wskazanych przypadkach przepisy przewiduja jedno-
czesnie, ze w stosunku do 0s6b fizycznych, ktore za ten sam czyn ponosza
odpowiedzialno$¢ za wykroczenie skarbowe albo za przestepstwo skarbo-
we, dodatkowego zobowigzania podatkowego badz kary pienieznej si¢ nie
ustala. Polskie przepisy przewiduja zatem w zakresie podatku VAT zasade
zakazu podwojnego karania, nie przewidujac od niej odstepstwa.

Jednoczesnie w kontekscie wszystkich rodzajow sankcji podatkowych
w $wietle wynikajacej z art. 50 KPPUE zasady ne bis in idem powstaje

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 361 ze zm. — dalej: u.p.t.u.

# Na przyklad karze pienieznej przewidzianej w art. 109 ust. 3h u.p.t.u., wymierza-
nej, jezeli podatnik w sytuacji sprzedazy objetej zwolnieniem wbrew obowigzkowi nie
przesle ewidencji skorygowanej w zakresie bledéw wskazanych w wezwaniu naczelnika
urzedu skarbowego lub nie zlozy wyjasnien albo zrobi to po terminie, lub w ztozonych
wyjasnieniach nie wykaze, Ze ewidencja nie zawiera bledéw, o ktérych mowa w wezwaniu.
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watpliwos¢ co do sankcji polegajacych na utracie uprawnien odnosnie do
ich ,karnego” charakteru. Nalezy stwierdzi¢, ze w wypadku aktualnie obo-
wiazujacych sankcji w polskim prawie, polegajacych na utracie uprawien
w podatku od towardw i ustug®, ich stopien surowosci, restytucyjny cha-
rakter oraz obowigzujace regulacje dotyczace mozliwosci odstapienia od
ich zastosowania wskazujg na gléwnie prewencyjny, a nie represyjny cel ich
wprowadzenia. Obowigzujace instytucje zwigzane z utratg praw nalezy oce-
ni¢ zatem jako sankcje niebedgce karnymi w rozumieniu przepiséw Karty.
Zasada ne bis in idem nie bedzie zatem ich obejmowac.

7. WNIOSKI KONCOWE

Prawo unijne, jakkolwiek nie wskazuje bezposrednio na koniecznos¢
wykorzystania sankcji w prawie podatkowym i sankcji tych nie definiuje, to
w zakresie, w jakim konieczne jest to do realizacji zalozonych celow, w tym
gtownie w zakresie harmonizacji podatku VAT, dopuszcza mozliwos¢ ich
stosowania, ograniczajac ja jednoczesnie. Regulacje unijne przewiduja
w szczegolnosci jako zasade zakaz tacznego stosowania sankgji o charak-
terze karnym, w sytuacji gdy w krajowym systemie sankcyjnego oddzialy-
wania na podatnikéw wystepuje ich zbieg (ne bis in idem). Dopuszczalne
jest jednoczesne zastosowanie obydwu sankcji, o ile zachowana jest zasada
proporcjonalnosci oraz innych postanowien Karty, ktére doprecyzowane
zostaly w orzecznictwie TSUE.

Z wyroku TSUE w sprawie C-97/21 wynika, ze sankcja polegajaca na za-
mbknieciu lokalu przedsigbiorcy naruszajacego obowigzki formalne w zakresie
podatku VAT jest sankcja karng w rozumieniu art. 50 KPPUE oraz nie moze
by¢ kumulowana z karg pieniezna, w sytuacji gdy nie ma koordynacji proce-
dur stosowania tych sankcji, a faczny skutek zastosowania moze przekracza¢
wage naruszenia i wykracza¢ poza wymogi proporcjonalnosci. Sankgja za-
mkniecia lokalu handlowego podatnika stosowana w sytuacji sprzedazy jed-
nej paczki papieroséw bez wydania paragonu fiskalnego oraz kara pieni¢zna
wymierzana za ten czyn w granicach od 250 do 1000 euro zostaly ocenione
przez Trybunat jako odznaczajace si¢ wysokim stopniem surowosci.

Poddany analizie wyrok TSUE nr C-97/21 uwzglednia dotychczaso-
wy dorobek orzeczniczy, utrwalajac gtéwne wypracowane tezy dotyczace

¥ Miedzy innymi utrata prawa do opodatkowania z zastosowaniem 0% stawki podat-
ku (art. 42 ust. 1a u.p.t.u.) oraz wykreslenie podatnika z rejestru VAT UE z urzedu (art. 97
ust. 15a u.p.t.u.).
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problematyki zbiegu sankcji. Jednoczes$nie scharakteryzowane orzeczenie
- jako nowa, dotychczas nieanalizowana na plaszczyznie regulacji podatko-
wych kwestia — dotyczy problemu oceny jako sankcji o charakterze karnym za-
mbkniecia lokalu podatnika naruszajacego obowiazki formalne w podatku VAT.
Nawigzujgc natomiast do mozliwych przyszlych rozwigzan legislacyj-
nych w polskim prawie w zakresie sankcjonowania obowigzkéw instrumen-
talnych sankcjami podatkowymi, nalezy jako dyrektywe wskaza¢, ze ewen-
tualne kolejne sankcje (o charakterze karnym w rozumieniu Karty), w celu
dostosowania ich do scharakteryzowanych w niniejszym artykule wymo-
gow, powinny opierac sie na procentowym wymiarze oraz zawierac regulacje
umozliwiajace ich miarkowanie, co zagwarantuje ich proporcjonalnos¢.
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