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Streszczenie

W polskiej doktrynie czesto odsetkom za zwiloke przypisuje sie¢ zaréowno funkcje kompensacyjng
(odszkodowanie), jak i funkcje represyjng (sankcja). W toku rozwoju tej instytucji w Polsce dominowata
raz jedna, a raz druga z tych funkcji. Chociaz idea odsetek za zwtoke zaktada funkcje kompensacyjna,
obecnie instytucja ta jest traktowana przez ustawodawce jako narzedzie represji deliktow
podatkowych, czego przyktadem jest art. 86 ust. 10i ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od
towarow i ustug [1, dalej ,,ustawa z dnia 11 marca 2004 r.”]. Dla poréwnania w doktrynie wiloskiej
odsetkom za zwloke przypisuje sie funkcje kompensacyjna, represyjng zas powierza sie innym,
specjalnie w tym celu wprowadzonym instytucjom — wlasciwym sankcjom podatkowym. Polaczenie
obu tych funkcji w jednej instytucji stwarza pole do licznych sporéw interpretacyjnych, czego
przykladem sa spory dotyczace art.86 ust. 10i ustawy z dnia 11 marca 2004 r. w zakresie jego
zgodnosci z dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspélnego systemu
podatku od wartosci dodanej [2, dalej ,,dyrektywa 2006/112/WE”]. Traktowanie odsetek za zwtoke jako
nie tylko narzedzia pokrycia strat Skarbu Panstwa, ale takze narzedzia represji stanowi patologie tej
instytucji, ostabiajaca zaufanie podmiotéw regulowanych do polskiego systemu podatkowego.

Stowa kluczowe: odsetki za zwloke, sankcje podatkowe, prawo do odliczenia, zasada neutralnosci,
zasada proporcjonalnosci.

Abstract

In the Polish jurisprudence the default interests are often seen not only as a tool for compensation but
also as a sanction. Throughout their evolution the default interests were subordinated to one or the
other function. Although the concept of default interests derives from the idea of compensation,
nowadays in Poland they are used for punitive reasons — Article 86 (10i) of VAT Act 2004 provides an
example. For comparison — in Italy the default interests are treated as a tool for compensation whereas
there are other tools (tax penalties properly so-called) applied for punitive purposes. Assigning both
these functions to the default interests results in serious interpretative doubts — e.g. questions about
the conformity of Article 86 (10i) of VAT Act 2004 with VAT Directive 2006/112. Treating the default
interests not only as a mere compensation tool but also as a sanction is a pathology which decreases
the trust of taxpayers in the Polish tax system.

Key words: default interests, tax penalties, right of deduction, principle of neutrality, principle of
proportionality.




1. WPROWADZENIE

Odsetki za zwloke w prawie podatkowym stanowig nalezno$¢ uboczng, ktéra powstaje z mocy prawa, przede
wszystkim z tytutu nieuiszczenia w terminie naleznosci gtéwnej — zobowigzania podatkowego, ktére w takich
okolicznosciach staje sie zalegloscig podatkowa. Instytucji tej mozna przypisywaé dwie podstawowe funkcje:
kompensacyjng lub represyjng. W polskiej doktrynie i judykaturze czesto sie przyjmuje, ze odsetki za zwioke w
prawie podatkowym petnig jednoczesnie obie te funkcje [3, komentarz do art. 53]. Dla poréwnania, np. we Wioszech
odsetkom za zwitoke przypisuje sie funkcje jedynie kompensacyjng (méwigc co najwyzej o sankcji cywilnej), funkcje
represyjng powierza sie za$ innym instytucjom — przede wszystkim wtasciwym sankcjom podatkowym (sankcjom
administracyjnym, ktére we Wioszech majg charakter quasi-karny [szerzej na ten temat: 4, s. 4-17]). Inaczej niz w
Polsce — we Wtoszech do sankcji podatkowych nie zalicza sie odsetek za zwtoke [5, s. 387 i 388].

Podejscie polskiej doktryny moze zacheca¢ ustawodawce do wprowadzania regulacji prawnych sztucznie
generujgcych powstawanie zalegtosci podatkowych, celem np. represjonowania podatnikow uchybiajgcych
cigzacym na nich obowigzkom instrumentalnym. Przyktadem takiego postepowania jest przywotany w tytule art. 86
ust. 10i ustawy z dnia 11 marca 2004 r., narzucajgcy powstanie zalegtosci podatkowej (a wraz z nig odsetek za
zwioke) w przypadku nieterminowego deklarowania czynnosci, ktére majg by¢ neutralne podatkowo. Przepis ten,
bedacy obiektem krytyki w doktrynie [6, komentarz do art. 86], dat asumpt do sprzecznego orzecznictwa polskich
sadoéw administracyjnych [zob. 7, 8]. To za$ miato skutek w postaci skierowania do TSUE pytania prejudycjalnego
w sprawie zgodnosci mechanizmu de quo z dyrektywg 2006/112/WE na gruncie zasady neutralnosci oraz zasady
proporcjonalnosci [zob. 9]. Odpowiedz, w ocenie autora, w istotnej mierze zalezy od funkcji, jakg przypisze sie
odsetkom za zwtoke.

Przytoczony przyktad art. 86 ust. 10i ustawy z dnia 11 marca 2004 r. moze dowodzi¢, ze przypisanie tej samej
instytucji prawnej jednoczesnie funkcji odszkodowawczej i represyjnej jest btedem, ktéry rodzi powazne problemy
zarowno teoretyczne, jak i praktyczne. Wobec tego zasadne bytoby powierzenie tych funkcji odrebnym instytucjom
prawnym — wzorem innych panstw (np. wspomnianych wyzej Wioch). Czym innym jest bowiem pokrycie strat
Skarbu Panstwa z tytutu niezaptacenia w terminie zobowigzania podatkowego (ktére w przypadku transakciji
objetych omawianym przepisem zgodnie z zasadg neutralnosci podatkowej miato nigdy nie powstac), czym innym
za$ stymulowanie zachowania podatnikow w imie tzw. tax compliance (ktére w przypadku rzeczonego przepisu
dotyczy poprawnosci skladanych deklaraciji).

Przedstawiony problem wpisuje sie w szerszy kontekst — nieuporzgdkowanej w polskim prawie podatkowym
kwestii sankcji podatkowych. Nalezy odnotowac, ze swoiste dla polskiego prawa podatkowego powierzenie
odsetkom za zwioke takze funkcji represyjnej koreluje z brakiem, obecnej w wielu innych panstwach, spdéjnej i
koherentnej regulacji w przedmiocie wiasciwych sankcji podatkowych (wystepujgcych w Polsce co do zasady pod
nazwg dodatkowego zobowigzania podatkowego), ktére w petni zaspokajatyby potrzebe realizacji funkciji
represyjnej. W konsekwencji polski ustawodawca dla celdw repres;ji niejednokrotnie naduzywa instytucji prawnych
majgcych inne przeznaczenie, jak np. wtasnie omawiane odsetki za zwioke. We wioskiej doktrynie w takich
przypadkach mowi sie o niewtasciwych sankcjach podatkowych.

W ocenie autora stosowanie niewtasciwych sankcji podatkowych czesto jest przeciwskuteczne — buduje wsrod
podmiotéw regulowanych poczucie niesprawiedliwosci, a w konsekwencji prowadzi do degeneracji systemu
podatkowego. Podkreslic bowiem nalezy, ze w warunkach skarbowosci masowej wykonywanie prawa
podatkowego powierzone jest przede wszystkim podmiotom regulowanym; udziat organéw podatkowych w
wymiarze i poborze podatkéw ma charakter jedynie positkowy (zob. np. zasada samowymiaru). Jak natomiast
wskazuje sie w psychologii podatkowej, poczucie sprawiedliwosci jest jednym z kluczowych czynnikéw
determinujgcych morale podatkowe, czyli wole podmiotéw regulowanych do samodzielnego i dobrowolnego
poprawnego wypetnienia obowigzku podatkowego [10, s. 155-164]. Wszelkie dziatania podwazajgce zaufanie do
systemu podatkowego ostabiajg zatem jego efektywnos¢.

2. FUNKCJE ODSETEK ZA ZWLOKE

Pojecie odsetek za zwioke (opdznienie) wywodzi sie z prawa cywilnego, ktére przewiduje, ze w razie zwtoki,
czyli braku terminowego uregulowania zobowigzania przez dtuznika, wierzycielowi obok wierzytelnosci gtéwnej
przystugujg takze odsetki za okres opdznienia — bez wzgledu na to, czy wierzyciel ponidst z tego tytutu szkode
(ktorej naprawienia wierzyciel moze sie domagaé osobno na zasadach ogoélnych), ani czy opdznienie wynika z
okolicznosci, za ktére diuznik nie ponosi odpowiedzialnosci. Wskazuje sie przy tym, ze odsetki za zwtoke
stanowig przede wszystkim wynagrodzenie wierzyciela za korzystanie z jego srodkéw pienieznych wbrew jego
woli. Od bezskutecznego uptywu terminu zaptaty wierzytelnosci wierzyciel kredytuje bowiem dtuznika i za ten
kredyt nalezne jest mu oprocentowanie. Z tego tez powodu wysokos¢ odsetek ustawowych, jak tez maksymalna



wysokos¢ odsetek umownych zalezg od stopy referencyjnej Narodowego Banku Polskiego (powiekszonej o 5,5
punktéw procentowych). W warunkach inflacji znaczenie zyska¢ moze tez funkcja waloryzacyjna, w mys| ktérej
odsetki za zwioke winny chroni¢ wierzyciela przed stratami z tytutu spadku wartosci pienigdza [11]. Jak zatem
widagé, odsetki za zwltoke w prawie cywilnym odgrywaj gzasadniczo role kompensacyjna, tj. zabezpieczajg interesy
majatkowe wierzyciela. Taki tez poglad bywa prezentowany na gruncie prawa podatkowego.

Niemniej odsetki za zwloke mogg by¢ tez analizowane w innym wymiarze. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze majg
stanowi¢ takze narzedzie dyscyplinujgce dtuznikdw do mozliwie terminowego wykonywania zobowigzan. Warto
odnotowac, ze od 2016 r. na gruncie prawa cywilnego wprowadzono odrebne (podwyzszone) stawki maksymalne
odsetek za opodznienie w transakcjach handlowych. W podwyzszonym maksymalnym wymiarze tych stawek
upatruje sie elementu represji. Podobna okoliczno$¢ zachodzi w przypadku odsetek za zwiloke w prawie
podatkowym, ktére co do zasady sg wyzsze od ustawowych odsetek za opdznienie w prawie cywilnym (chociaz
odmienne zasady wymiaru odsetek za zwloke w prawie cywilnym i podatkowym prowadzity tez do odmiennych
rezultatéw) [12, s. 53-58]. Z tego tez powodu czesto kwalifikuje sie odsetki za zwloke jako sankcje podatkowe —
stuzagce gtdwnie raczej do przymuszenia podmiotu obowigzanego do mozliwie terminowej regulacji zobowigzan
podatkowych anizeli wynagrodzenia Skarbowi Panstwa straty poniesionej z tytutu nieterminowej zaptaty podatku
[13]. Podejscie to zdaje sie prezentowac¢ obecny polski ustawodawca, co podkresla wprowadzenie obnizonych i
podwyzszonych stawek odsetek za zwioke, o ktdrych szerzej w pkt 3 ponize;j.

3. ROZWOJ INSTYTUCJI

Poczatki omawianej instytucji w prawie polskim siegajg czaséw hiperinflacji po | wojnie $wiatowej. Skale
problemu uwidaczniajg obliczenia dotyczace podatku dochodowego za 1919 r., wedle ktérych miat on straci¢ 98%
swojej wartosci, zanim podlegat zaptacie (gwoli Scistosci nalezy jednak zaznaczy¢, ze byt on ptatny dopiero w
1923 r.)[14, s. 19]. W takich warunkach juz kilkudniowa zwtoka z zaptatg podatku oferowata podatnikowi bezprawny
zarobek. Jako remedium na ten problem wprowadzono kary za zwtoke pobierane na zasadzie ustawy z dnia
9 marca 1923 r. o karach za zwtoke oraz o kosztach egzekucyjnych [15, dalej ,ustawa z dnia 9 marca 1923 r.”]. Ze
wzgledu na przekroczenie przez inflacje przewidzianych stawek kary za zwloke réwnolegle stosowano takze
podwyzszanie stawki podatku ze wzgledu na zwioke podatnika (np. o 0,50% za kazdy dzien zwtoki) [zob. np. 16].
Ostatecznie jednak oparto sie na mechanizmie kary za zwtoke uregulowanej ustawg z 1924 r. [17].

Funkcja omawianej instytucji wykraczata poza pokrycie strat Skarbu Panstwa, stawka wymiaru poczatkowo
przewyzszata bowiem stosowane w tym czasie oprocentowanie naleznosci [18]. Ponadto kara ta byta nalezna
dopiero od 15. dnia zwtoki, co podkreslato, ze to nie aspekt kompensacyjny byt jej istotg. Celem kary za zwtoke
byto stymulowanie podatnikéw do dobrowolnej i mozliwie terminowej realizacji zobowigzan podatkowych. Charakter
sankcji, oprécz samej nazwy, podkreslaty zasady wymiaru kary za zwioke, ktére wymagaty, by nieuiszczenie w
terminie zobowigzania podatkowego byto zawinione przez podatnika — tylko w takiej sytuacji powstawata bowiem
zalegtos¢ podatkowa (art. 1 ustawy z dnia 9 marca 1923 r.). Element wolitywny byt jednak interpretowany inaczej
niz w prawie karnym. Juz przepisy wykonawcze ustanawiaty wzruszalne domniemanie prawne winy podatnika
(rzecz niedopuszczalna w prawie karnym) [19, § 1]. Orzecznictwo Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego
doprecyzowywato za$, ze zawinienie rozumie¢ nalezy jedynie jako wymdg, by przyczyny nieuiszczenia lezaty w
osobie podatnika, a nie np. w dziataniach organu podatkowego (np. w wydanej przez ten organ decyzji — warto
zwrdci¢ uwage, ze na tym etapie nie panowata jeszcze zasada bezdecyzyjnego trybu poboru podatkéw) [20, s. 97
i 98]. Stanowisko judykatury odpowiada poglgdom wyrazonym w toku prac legislacyjnych, ktére legty u podstaw tej
regulacji [21].

Ustawa z dnia 18 marca 1935r. o pobieraniu odsetek od zalegto$ci w podatkach panstwowych i innych
daninach publicznych [22] zastgpita kare za zwtoke odsetkami. W tym czasie ustgpita juz hiperinflacja, a obnizki
stosowanej stawki kary za zwioke sprawity, ze instytucja ta ostatecznie utracita sankcyjny charakter i stata sie
zwyczajnym oprocentowaniem naleznosci. Podkresla to fakt odstgpienia od 14 dni terminu ulgowego, w ktérym nie
naliczano naleznosci. Zmianie ulegty tez zasady nakfadania — zniknat element zawinienia [22]. Na pierwszy plan
wysuneta sie zatem w tym okresie funkcja kompensacyjna.

Dekret z dnia 16 maja 1946 r. o zobowigzaniach podatkowych [23] zastgpit odsetki dodatkiem za zwioke. Byt
on liczony wedtug stawki zaleznej od dlugosci zwtoki podatnika (ptatnika) i wynosit od 1% (przy zwtoce do 14 dni)
do 20% zalegtosci podatkowej (przy zwltoce powyzej 5 miesiecy). Chociaz nie powrécono do wymogu zawinienia,
konstrukcja tej instytucji $wiadczy o nadaniu jej represyjno-prewencyjnej funkcji — obliczonej na stymulowanie
podatnikéw (ptatnikow) do mozliwie najszybszego regulowania zalegtosci podatkowych.

Dekret z dnia 26 pazdziernika 1950 r. o zobowigzaniach podatkowych [24, dalej ,dekret z 1950 r.”] r6znicowat
traktowanie podmiotéw gospodarki uspotecznionej i pozostatych, wskazujgc, ze od zalegtosci tych pierwszych
pobiera sie odsetki za zwtoke, a od zalegtosci pozostatych podatnikow (ptatnikéw) — dodatek za zwioke. Odsetki za



zwloke wymierzano statg stawkag (poczatkowo za dzien zwtoki, potem w ujeciu rocznym), a dodatek za zwtoke —
stawkg zalezng od diugosci zwitoki (a po czesci tez podatku, w ktérym powstata zwioka). O ile zatem w odniesieniu
do podatnikéw (ptatnikdw) innych niz jednostki gospodarki uspotecznionej utrzymano represyjny model dodatku za
zwloke, o tyle w odniesieniu do samych jednostek gospodarki uspotecznionej przywrécono instytucje odsetek o
kompensacyjnym charakterze.

Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych [25] znosita podziat na dodatek za zwtoke i
odsetki za zwloke, pozostawita jednak zréznicowane zasady wymiaru w zaleznosci od tego, czy w zwioce
pozostawata jednostka gospodarki uspotecznionej, czy tez nie; szczegétowe zasady wymiaru pozostaty
analogiczne jak w przypadku dekretu z 1950 r. [zob. 26, § 18 i 19].

Podobnie jak w prawie cywilnym — regulacje ustawowe zakreslaty jedynie maksymalne limity odsetek za zwioke
(w prawie podatkowym ostateczne zasady wymiaru odsetek za zwioke okreslat Minister Finanséw). Nie
odpowiadaty one rzeczywistosci gospodarczej okresu przemian ustrojowych — znéw rozwoj omawianej instytucji
nastepowat z hiperinflacja w tle. Powyzsze rozwigzanie zawieszono ustawg budzetowg na 1989 r., ktéra
nakazywata jednolite okreslenie stawki odsetek za zwloke — w ramach limitu maksymalnej stopy procentowej od
kredytéw pobieranej przez banki (okreslanej przez prezesa Narodowego Banku Polskiego) [zob. 27, art. 18 ust. 4].
Ostatecznie od 1991 r. stawka odsetek byta okreslana jednolicie w ramach limitu wynoszacego 200% podstawowej
stawki oprocentowania kredytu refinansowego (ustalanej przez prezesa Narodowego Banku Polskiego) [zob. 28,
art. 11 pkt 2].

Powstanie obowigzku zaptaty odsetek za zwtoke nie byto zalezne od tego, z czyjej winy te odsetki powstaty —
w judykaturze pojawiat sie jednak poglad, ze jest to okoliczno$¢ do rozwazenia w kontek$cie umorzenia zalegtosci
podatkowej lub odsetek przez Ministra Finanséw lub organy podatkowe z przyczyn ,gospodarczo lub spotecznie
uzasadnionych” [29]. Podkreslono jednak, ze nie ma w tym zakresie obligatoryjnosci, ktérg niektérzy podatnicy
prébowali wywodzi¢ [30]. Warto odnotowa¢ tez wyktadnie, ze: ,Odsetki w prawie podatkowym, podobnie jak w
prawie cywilnym /art. 481 par. 1 Kc [31)/, sg wynikiem samej zwitoki dtuznika i ich powstanie jest niezalezne od
przyczyn zwioki”, a zatem okolicznosci powstania obowigzku zaptaty odsetek nie mogg stanowi¢ wypadkéw
gospodarczo lub spotecznie uzasadnionych (umozliwiajgcych umorzenie odsetek) [32].

W podobnej formule odsetki za zwloke zostaly przejete przez ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa [33, art. 53, dalej ,Ordynacja podatkowa”]. Istotng réznicg byto natomiast to, ze ta ustawa sztywno
okreslita wysoko$¢ odsetek za zwloke w wysokosci 200% podstawowej stopy oprocentowania kredytu
lombardowego (podtypu kredytu refinansowego). Minister Finanséw utracit zatem kompetencje do samodzielnego
ustalania stawki odsetek za zwtoke w ramach ustawowego limitu.

Zdawatoby sie, ze odsetki za zwloke w polskim prawie podatkowym osiggnety ostatecznie w Ordynac;ji
podatkowej status oprocentowania kredytu, z jakiego ekonomicznie korzysta podatnik (ptatnik), ktéry nie reguluje
w terminie swojego zobowigzania podatkowego. Doktryna prawa podatkowego zaczeta jednak dopatrywac sie w
tej instytucji charakteru sankcyjnego — przede wszystkim ze wzgledu na wyzszg stope odsetek za zwtoke w prawie
podatkowym niz stawka stosowana w obrocie cywilnym. Argument ten trudno podzieli¢, zwazywszy na fakt, ze z
uwagi na odmienne zasady wymiaru odsetek za zwioke w prawie cywilnym i podatkowym zasada ta nie zawsze
byta realizowana. Zauwazy¢ natomiast trzeba, ze obecnie funkcjonujg takze obnizone i podwyzszone stawki
odsetek za zwioke, co dowodzi, ze znéw na pierwszy plan zadan omawianej instytucji wychodzi stymulowanie
podatnika do poprawnego wypetnienia obowigzku podatkowego, a nie jedynie wynagrodzenie Skarbowi Panstwa
korzystania z naleznych mu $rodkdéw, co wprost wskazywane jest w uzasadnieniach projektow ustaw [34, s. 39].

Obnizone stawki odsetek za zwloke wprowadzono ustawg z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw [35] dla tych podatnikéw, ktérzy w okreslonym terminie (4.
6 miesiecy od uptywu terminu na ztozenie deklaracji podatkowej) ztozg prawnie skuteczng korekte deklaracji oraz
w terminie 7 dni od ztozenia takiej korekty optacg catg naleznos¢ Skarbu Panstwa (1j. zalegto$¢ podatkowg wraz z
obnizonymi odsetkami za zwioke). Po uwagach Sadu Najwyzszego projekt powyzszej ustawy uzupetniono o wymog
dobrowolnego dziatania podatnika [36, s. 9-11]. W konsekwencji z instytucji tej nie moze skorzysta¢ podatnik:

1) ktérego zawiadomiono o zamiarze kontroli (a jezeli nie stosuje sie zawiadomienia — ktory dziata po zakonczeniu
kontroli),

2) ktéremu doreczono upowaznienie do przeprowadzenia kontroli celno-skarbowej albo

3) ktéry dziata w nastepstwie czynnosci sprawdzajgcych.

Instytucja ta nosi cechy recepcji na potrzeby prawnopodatkowe prawnokarnej instytucji czynnego Zzalu
(zmniejszenie sankcji w zamian za dobrowolng sanacje deliktu). Jej istotg nie jest zatem kompensata szkody
Skarbu Panstwa, lecz ksztattowanie zachowania podmiotéw regulowanych.

Jezeli natomiast podatnik — w opisanych wyzej okolicznosciach, ktérych wystgpienie uniemozliwia skorzystanie
z obnizonych odsetek za zwtoke — ztozy korekte deklaracji w VAT albo w podatku akcyzowym, zastosowanie znajdg



podwyzszone odsetki za zwioke. Ustawodawca przewidziat jednak dodatkowy wymdg — kwota uszczuplenia
podatkowego musi w tych przypadkach przekroczy¢ 25% kwoty naleznej, a jednoczesnie przewyzszac¢ kwote
obliczong na zasadach okreslonych w Ordynaciji podatkowej (pieciokrotno$¢ minimalnego wynagrodzenia za prace
w dniu nastepujgcym po dniu ptatnosci lub zwrotu). Pozostate okolicznosci, w ktérych stosuje sie podwyzszong
stawke odsetek za zwioke, dotyczg juz sytuacji, gdy uszczuplenie podatkowe w podatku od towaréw i ustug lub
podatku akcyzowym zostato ujawnione przez organy podatkowe. Sankcyjny wymiar podwyzszonych odsetek za
zwloke podkresla zasada alternaty: nie stosuje sie jednoczes$nie podwyzszonych odsetek za zwioke oraz
dodatkowego zobowigzania podatkowego w VAT. Ustawodawca dostrzegt zatem, ze podobienstwo funkcji obu tych
instytucji skutkowatoby naruszeniem zasady ne bis in idem w razie ich jednoczesnego zastosowania. Podkresla to
prewencyjno-represyjng funkcje odsetek za zwtoke, a nie jedynie kompensacyjna.

4. ART. 86 UST. 101 USTAWY Z DNIA 11 MARCA 2004 R.

Dobitnym przyktadem potwierdzajgcym teze, Ze obecnie w ocenie polskiego ustawodawcy istotg odsetek za
zwloke jest represja deliktow podatkowych, a nie tylko kompensata strat Skarbu Panstwa, jest art. 86 ust. 10i
ustawy z dnia 11 marca 2004 r.

Przepis de quo dotyczy czynnosci podlegajgcych opodatkowaniu, ktérych cechg szczegodlng jest to, ze podatek
nalezny winien rownac sie podatkowi naliczonemu. Mowa o wewnagtrzwspélnotowym nabyciu towaru, transakcjach
podlegajacych mechanizmowi odwrdéconego obcigzenia, tzw. imporcie ustug itd. Przedmiotem omawianego
mechanizmu sg zatem transakcje majgce by¢ (w zamysle dyrektywy 2006/112/WE) neutralne podatkowo, czyli
ktére nie powinny skutkowa¢ powstaniem jakiegokolwiek zobowigzania podatkowego (chyba Ze podatnik
zdecydowatby sie nie skorzysta¢ z prawa do odliczenia — jednakze to juz lezy w jego gestii, a nie ustawodawcy).
Wociaz jednak transakcje te podlegajg obowigzkom instrumentalnym, jak np. obowigzkowi wykazywania odnosnych
kwot we wtasciwych deklaracjach podatkowych. W tym obszarze odnotowano nieprawidtowosci (np. pomijanie w
deklaracjach kwot wynikajgcych z takich czynnosci), co z kolei utrudniato efektywne sprawowanie kontroli nad
takimi transakcjami [37, s. 9]. Wskazuje sie, ze delikt ten ma zrédto m.in. w opdznieniach w przeptywie dokumentacji
miedzy kontrahentami (nalezy zwrdci¢ uwage na transgraniczny charakter transakcji objetych omawianym
mechanizmem).

Odpowiedzig na przedstawiony problem ma by¢é mechanizm wprowadzony z poczgtkiem 2017 r. w ramach tzw.
uszczelniania VAT [38]. Istotg tego rozwigzania jest ustanowienie trzymiesiecznego terminu na rozliczenie we
wiasciwej deklaracji podatkowej podatku naleznego z tytutu danej transakcji podlegajgcej temu mechanizmowi.
Bezskuteczny uptyw tego terminu pozbawia podatnika prawa do rozliczenia podatku naliczonego na zasadach
ogolnych, tj. co do zasady w odniesieniu do okresu podatkowego, w ktérym podatek stat sie wymagalny
(retroaktywnie). W to miejsce podatnik moze skorzysta¢ z prawa do odliczenia jedynie w odniesieniu do okresu
podatkowego, co do ktdrego nie uptynat jeszcze termin na ztozenie deklaracji podatkowej (na biezgco). Zwazywszy,
ze podatek nalezny zostanie rozliczony bez zmian, {j. retroaktywnie, nastgpi rozbieznos¢ temporalna: podatek
nalezny i podatek naliczony zostang rozliczone w réznych okresach podatkowych, a w konsekwencji nie
skompensujg sie w odniesieniu do tego samego okresu podatkowego.

T3 prostg operacjg rachunkowg — przesunieciem w czasie wykonania prawa do odliczenia podatku naliczonego
— ustawodawca wymusza powstanie zobowigzania podatkowego i to takiego, ktére ulegto juz przeksztatceniu w
zalegtos¢ podatkowg (trzymiesieczny termin na wykazanie podatku naleznego jest dtuzszy niz termin na zaptate
podatku za dany okres podatkowy). Bezposrednim rezultatem omawianej instytucji jest obowigzek zaptaty odsetek
za zwiloke — nalezy podkresli¢ — w odniesieniu do transakgji, ktéra zgodnie z dyrektywg 2006/112/WE miata nigdy
nie skutkowa¢ powstaniem zobowigzania podatkowego (chyba ze podatnik zdecydowatby sie nie skorzystaé ze
swojego prawa — nie jest to okolicznos¢ zalezna od ustawodawcy).

W Swietle powyzszego mechanizmu teza, ze odsetki za zwtoke majg w obecnym polskim prawie podatkowym
petni¢ funkcje kompensacyjng, traci podstawy: oto odsetki za zwloke sg nalezne, chociaz ekonomicznie nie
nastgpito zadne uszczuplenie podatkowe (nie ma zatem czego kompensowac) — podstawg ich wymiaru jest jedynie
sztuczna operacja rachunkowa. Jak wskazano powyzej, ratio legis tego rozwigzania polega na stymulowaniu
podatnikéw do terminowego uwzgledniania w deklaracjach rzeczonych transakcji. Tej instytuciji przypisuje sie zatem
funkcje represyjno-prewencyjng.

5. SPORY WOKOL ART. 86 UST. 10l USTAWY Z DNIA 11 MARCA 2004 R.

Rzecz oczywista — podatnicy zakwestionowali wyzej opisany mechanizm. Podstawe ku temu daty przepisy
dyrektywy 2006/112/WE. Ot6z omawiany mechanizm dotyczy prawa do odliczenia podatku naliczonego, ktore jest
filarem systemu VAT. Prawo to stanowi narzedzie, za pomocg ktérego realizowana jest zasada neutralnosci
wynikajgca z konstrukcji tego podatku jako podatku konsumpcyjnego oraz podatku wielofazowego netto (od



wartosci dodanej). W skrécie: ma uwolni¢ podatnika (bedgcego przedsigbiorcg) od ciezaru podatku, ktéry w catosci
winien zosta¢ poniesiony przez konsumenta.

Zwazywszy na fundamentalne znaczenie omawianego prawa, narosta juz wokot niego bogata jurysprudencja.
Dotyczyta ona jednak zazwyczaj odmowy prawa do odliczenia, a nie przesuniecia w czasie jego wykonania. W
konsekwencji orzecznictwo polskich sgdéw administracyjnych prezentuje rozbiezne poglady, co doprowadzito do
skierowania do TSUE pytania prejudycjalnego o to, czy prawo unijne nie stoi na przeszkodzie omawianemu
mechanizmowi. Warto pokrétce przyjrze¢ sie tej dyskusji w kontekscie stosowania odsetek za zwitoke.

Kwestia wstepna dotyczy tego, czy w ogodle polski ustawodawca miat prawo ingerowa¢ w wykonywanie prawa
do odliczenia. Odnosnie do transakcji objetych omawianym mechanizmem dyrektywa 2006/112/WE wskazuje, ze
celem skorzystania z prawa do odliczenia podatnik musi spetni¢ formalnosci okreslone przez dane panstwo
cztonkowskie (art. 178 ust. 1 lit. ¢, d i f dyrektywy 2006/112/WE) [zob. 8]. W polskiej doktrynie dotyczacej tego
zagadnienia uwidocznit sie jednak punkt sporny, czy formalnosci te majg znaczenie jedynie dla kwestii, czy prawo
do odliczenia przystuguje jako takie, czy tez moga rzutowac na sposéb wykonania tego prawa [39]. Od odpowiedzi
na to pytanie zalezy ocena, czy polski ustawodawca dziatat w ramach przystugujgcego mu upowaznienia, czy tez
je przekroczyt.

Zasadg jest, ze podatnik moze wykona¢ prawo do odliczenia za okres, w ktérym powstato. Obroncy
mechanizmu de quo wskazujg jednak, ze dyrektywa 2006/112/WE umocowuje panstwa czionkowskie do
upowazniania podatnikdw do wykonywania tego prawa przez diuzszy okres (art. 180 tej dyrektywy). W uprawnieniu
tym upatruje sie kompetencji panstw czionkowskich do okreslania ram czasowych wykonywania prawa do
odliczenia (np. wprowadzenia okresu przedawnienia) [40, pkt 43]. Polski ustawodawca miatby dziata¢ jedynie w
wykonaniu tego wiadztwa.

Z kolei krytycy omawianej instytucji wskazujg, ze zadne z postanowienh przywotanej dyrektywy nie prowadzi do
skutku réwnowaznego z przesunieciem w czasie prawa do odliczenia podatku naliczonego, a tym samym bronig
prawa do natychmiastowego odliczenia podatku naliczonego [39]. Przytaczajg w tym kontekscie wyrok w sprawie
Senatex [41], w ktérym TSUE zakwestionowat podobny mechanizm wprowadzony w prawie niemieckim.
Rozwigzanie to przewidywato, ze korekta faktury w zakresie formalnych wymogéw (numer VAT nabywcy) nie miata
retroaktywnego skutku, a w konsekwencji wynikajgce z niej prawo do odliczenia mozna byto wykona¢ jedynie w
odniesieniu do roku, w ktérym nastgpita korekta (na biezgco). Przesuniecie w czasie prawa do odliczenia miato
stanowi¢ sankcje za naruszenie wymogéw formalnych. Blizsza lektura orzeczenia w sprawie Senatex prowadzi do
wniosku, ze TSUE zakwestionowat niemiecki mechanizm ze wzgledu na to, ze wykraczat ponad to, co konieczne
dla osiaggniecia jego celdéw (naruszono zatem zasade proporcjonalnosci — zob. nizej), poniewaz mozliwe byto
skorzystanie z innych rozwigzan.

Zaréwno w tym orzeczeniu, jak i w innych TSUE afirmuje jednak kompetencje panstw cztonkowskich do
ustanawiania sankgciji, przy czym z uwagi na brak harmonizacji panstwa te moga to czyni¢ wedle wtasnego uznania,
cho¢ w granicach wyznaczonych ogolnymi zasadami prawa unijnego [42]. W tym ujeciu polski mechanizm —
rozpatrywany jako sankcja za naruszenie wymogow formalnych — nie moze zosta¢ apriorycznie odrzucony, lecz
jako potencjalnie zgodny z prawem unijnym wymaga dalszej analizy. W omawianym przypadku szczegodlne
znaczenie majg zasada neutralnosci VAT oraz zasada proporcjonalnosci.

Kwestia zasadnicza dotyczy tego, czy omawiany mechanizm nie godzi w istote prawa do odliczenia (zasada
neutralnosci) ani nie wykracza ponad to, co konieczne dla osiggniecia stawianych przed nim celéw (zasada
proporcjonalnosci). Jak wspomniano powyzej, istota prawa do odliczenia sprowadza sie do uwolnienia podatnika
od ciezaru ekonomicznego podatku. Czy zasada neutralnosci rozcigga sie takze na odsetki za zwioke?

Jesli przyja¢, ze odsetki majg funkcje kompensacyjng, brak jest w omawianym przypadku ekonomiczne;j
podstawy do ich naliczenia. Nie mozna twierdzi¢, ze Skarb Panstwa w tej sytuacji w jakikolwiek sposéb kredytuje
podatnika. Zatozeniem jest bowiem neutralno$é podatkowa transakcji objetych mechanizmem de quo. Oznacza to,
ze jesli tylko podatnik zechce skorzysta¢ z prawa do odliczenia, to w odniesieniu do tych transakcji — w zamysle
dyrektywy 2006/112/WE — nie powstanie zadna nalezno$¢ podatkowa. Zalegtos¢ podatkowa stanowigca podstawe
naliczenia odsetek jest kreowana przez polski mechanizm w sposoéb sztuczny (ma charakter wytgcznie formalny,
cho¢ materialnie nie doszto do zadnego uszczuplenia podatkowego) i wynika wylgcznie z uniemozliwienia
podatnikowi natychmiastowego wykonania prawa do odliczenia. Z tej perspektywy poglad o niedopuszczalnosci
omawianego rozwigzania koresponduje z dotychczasowg judykaturg TSUE, ktéra liberalnie podchodzi do
warunkéw wykonywania prawa do odliczenia, wskazujac, ze nie mozna go odmoéwi¢ mimo niespetnienia niektérych
wymogow formalnych (terminowe ujecie w deklaracji stanowi za$ jedynie formalno$¢), jezeli tylko spetnione zostaty
materialnoprawne przestanki nabycia tego prawa, a brak mowy o oszustwie podatkowym lub naduzyciu prawa [43,
pkt 43; zob. 39].



Jednakze TSUE zaznaczyt, ze zasady neutralnosci nie narusza ustanawianie okreséw na wykonywanie prawa
do odliczenia (ktérych naruszenie pociaga za sobg sankcje w postaci utraty tego prawa), jezeli tylko sg one zgodne
z zasadg réwnowaznosci (majg takie samo zastosowanie w sprawach podatkowych z zakresu prawa zaréwno
unijnego, jak i krajowego) oraz efektywnosci (nie uniemozliwiajg ani nie utrudniajg istotnie jego wykonania) [44,
pkt 49]. A maiori ad minus, skoro zasada ta znajduje zastosowanie do odmowy prawa do odliczenia, to powinna
mie¢ tez zastosowanie do przesuniecia w czasie jego wykonania. Obroncy mechanizmu wskazujg, ze
trzymiesieczny okres nie czyni niemozliwym ani nie utrudnia w istotny sposéb wykonania prawa do odliczenia, lecz
jest wystarczajgcy dla starannego przedsiebiorcy na uzyskanie niezbednej dokumentacji [45]. Co wiecej, w
orzeczeniu w sprawie EMS-Bulgaria Transport OOD [44] TSUE uznat, Zze odsetki za zwtoke, jako sankcja, nie godza
w zasade neutralnosci tak dtugo, jak dtugo ostateczna kwota odsetek nie réwna sie kwocie podatku naliczonego
(dopiero w takim bowiem wypadku podatnik zostaje efektywnie pozbawiony prawa do odliczenia). W tym ujeciu
odsetki za zwtoke nie godzg w zasade neutralnosci, lecz jednoczesnie petnig funkcje nie kompensacyjng, a wtasnie
represyjna.

Warto takze zwréci¢ uwage, ze w zadanym pytaniu prejudycjalnym polski sgd sugeruje ,salomonowe”
rozwigzanie: uzna¢ dopuszczalno$¢ omawianego mechanizmu, lecz wykluczy¢ jego stosowanie w odniesieniu do
podatnikéw dziatajgcych w dobrej wierze [zob. 9]. Jak wskazywano powyzej (w pkt 2 i 3), podstawg naliczania
odsetek za zwloke tak w prawie cywilnym, jak i w prawie podatkowym jest samo wystgpienie opdznienia w realizacji
zobowigzania — bez wzgledu na okolicznos$ci jego powstania (w tym ewentualnej winy dtuznika). Tymczasem dobra
wiara, ktdrg polski sgd proponuje w charakterze okolicznosci tamujgcej zastosowanie omawianego mechanizmu, jest
pojeciem z zakresu cywilistycznego pojmowania winy (ktéra wyraza¢ sie ma w zlej wierze lub ewentualnie w
niedochowaniu nalezytej starannosci). Jest to wyraz quasi-karnej ewolucji sankcji podatkowych (szerzej oméwionej w
osobnym opracowaniu [zob. 4]), ale nade wszystko jest to wyraz postrzegania odsetek za zwioke witasnie jako
sankcji, a nie jedynie ekonomicznej kompensaty.

Ostatni watek, ktory nalezy poruszy¢ na potrzeby niniejszej analizy, to argument z orzeczenia w sprawie
Senatex [41], dos¢ czesto przywotywany przez polskie sgdy na poparcie tezy, ze omawiany mechanizm jest
niezgodny z prawem unijnym.

Jak wskazano powyzej, TSUE zakwestionowat rozwigzanie niemieckie jako niezgodne z zasadg
proporcjonalnosci, gdyz uznat, ze mozliwe byto odwotanie sie do innych, mniej dolegliwych $rodkéw dla realizaciji
celu tej instytucji — ochrony prawidtowego funkcjonowania systemu VAT. Srodki takie, jak np. grzywna lub kara
pieniezna, mogtyby lepiej odpowiada¢ wadze deliktu, a w konsekwencji respektowa¢ zasade proporcjonalnosci.
Poglad ten nie przystaje do polskich warunkéw.

W polskim prawie podatkowym brak rozbudowanego systemu sankcji podatkowych, ktére bratyby na siebie
ciezar sankcjonowania norm prawnopodatkowych. Instytucje takie budzg liczne kontrowersje i opor spoteczny.
Dobitnym przyktadem jest dodatkowe zobowigzanie podatkowe: po dwakro¢ skarzone do Trybunatu
Konstytucyjnego [zob. 46, 47] oraz do TSUE [zob. 48, 49], abrogowane (art. 109 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
uchylony ustawg z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych
ustaw [50] oraz wczesniejszy art. 25 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardw i ustug oraz o podatku
akcyzowym [51]), a nastepnie przywrdocone w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. (dziat XI rozdziat 5 dodany ustawg
z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw [52]), a dalej
transponowane na grunt Ordynacji podatkowej (dziat lll rozdziat 6a dodany ustawg z dnia 23 pazdziernika 2018 r.
0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych,
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw [53]). Ponadto, jak wskazuje sie w doktrynie, w
warunkach skarbowosci masowej przepisy karne (ze wzgledu na wymogi proceduralne) nie stanowig adekwatnego
narzedzia sankcjonowania prawa podatkowego, co potwierdza wspomniana quasi-karna ewolucja sankc;ji
podatkowych. W konsekwencji polski ustawodawca czesto korzysta z innych instytucji (sankcji podatkowych
niewtasciwych), jak wiasnie omawiane odsetki za zwioke. Zwazywszy, ze istotg deliktu sankcjonowanego przez
art. 86 ust. 10i ustawy z dnia 11 marca 2004 r. jest nieterminowa realizacja obowigzkéw przez podatnikéw,
konstrukcja odsetek za zwitoke stanowi w tej sytuacji adekwatne narzedzie (wymiar sankcji zalezy od dtugosci zwitoki
podatnika). Jednoczesnie traktowanie odsetek w charakterze sankgcji, a nie kompensaty, to odpowiedz na zarzut o
brak proporcjonalno$ci omawianego rozwigzania ze wzgledu na brak ryzyka uszczuplenia podatkowego —
podstawg ,odsetek” jest nie uszczuplenie podatkowe, lecz naruszenie obowigzku (o kluczowym znaczeniu dla
funkcjonowania systemu podatkowego).

6. WNIOSKI

Poczyniona wyzej analiza dowodzi, ze obecnie odsetki za zwloke traktowane sg przede wszystkim jako
narzedzie represji (sankcji), a nie jedynie kompensaty (odszkodowania) za korzystanie z cudzego kapitatu.



Dobitnym przyktadem jest art. 86 ust. 10i ustawy z dnia 11 marca 2004 r., ktory skutkuje naliczeniem odsetek za
zwltoke w sytuacji, gdy materialnie nie dochodzi do uszczuplenia podatkowego — zalegtos¢ podatkowa stanowigca
podstawe ich naliczania ma charakter wytgcznie formalny. Jest sztucznie generowana przez ustawodawce, ktory
przesuwa w czasie rozliczenie przystugujgcego podatnikowi prawa do odliczenia podatku naliczonego
odnoszgcego sie do transakcji majgcych nie skutkowac dla podatnika zadnym ciezarem podatkowym.

Zgodnos¢ powyzszego mechanizmu z prawem do odliczenia oceni TSUE. Jesli przyjg¢ zatozenie, ze odsetki
petnig funkcje kompensacyjng — w ocenie autora nie sposéb broni¢ tego rozwigzania ani na gruncie zasady
neutralnosci (jest to ekonomiczny ciezar wynikajgcy z rozliczenia podatkowego transakcji), ani proporcjonalnosci
(brak jest ekonomicznej podstawy do naliczenia takich odsetek). Jezeli jednak traktowaé odsetki za zwioke w
charakterze sankgcji, konkluzja moze by¢ odmienna — moga by¢ zgodne z zasadg neutralnosci (dopoki nie
wyréownajg wartosci przystugujgcego podatnikowi prawa do odliczenia) oraz proporcjonalnosci (szczegdlnie
uwzgledniajgc specyfike polskiego prawa podatkowego).

W ocenie autora traktowanie odsetek za zwioke jako narzedzia represiji (sankcji) stanowi jednak patologie tej
instytucji, podwazajacg zaufanie podmiotéw regulowanych do polskiego systemu podatkowego, a w konsekwenc;ji
godzaca w jego funkcjonowanie. Idea tej instytucji, a wraz z nig zasadnicza regulacja prawna, przejawia sie bowiem
w oprocentowaniu niezwréconej w terminie naleznosci. W konsekwencji natozenie sankcji przez ustawodawce w
trybie art. 86 ust. 10i ustawy z dnia 11 marca 2004 r. wymagato dziatania sztucznego (tj. wygenerowania zalegtosci
podatkowe;j istniejgcej wytgcznie ,na papierze” na potrzeby wymiaru odsetek), co godzi z kolei w poczucie
sprawiedliwosci po stronie podmiotéw regulowanych.

PowyZsze okolicznosci wskazujg na pilng potrzebe kompleksowego uregulowania w polskim prawie wtasciwych
sankcji podatkowych, ktére przejetyby funkcje prewencyjno-represyjng w zakresie prawa podatkowego. Z jednej
strony prowadzitoby to do pozgdanej w doktrynie depenalizacji prawa podatkowego, z drugiej — ograniczatoby do
niezbednego minimum odwotywanie sie ustawodawcy do sankcji podatkowych niewtasciwych. Te ostatnie,
stanowigc naduzycie instytucji prawa podatkowego stuzacych do innych celéw (jak wtasnie omawiane odsetki za
zwloke), godzg w poczucie sprawiedliwosci podmiotéw regulowanych. Tymczasem w dobie skarbowosci masowej
to ich morale jest fundamentem systemu podatkowego, bo rozstrzyga o jego prawidtowym funkcjonowaniu lub nie.
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