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Legal Opinion on the compliance of the proposed sales tax (or other tax authorized
by the Polish legal system) borne by the supermarkets, with the provisions of the
Constitution of the Republic of Poland: Article 1, Article 2 and Article 84 of the Con-
stitution of the Republic of Poland state that there is no obstacle to the placing of sales
tax charged only to certain categories of taxpayers, as long as its main objectives will
be sufficiently justified by the protection of particular constitutional values. The intro-
duction of sales tax charged only on the supermarkets may be also considered com-
patible with the provisions of Article 32 of the Constitution provided that it protects
constitutional values. From a subjective point of view, large-format stores category
does not appear to satisfy the condition required for tax generality by definition. At
the moment there isn't any legal possibility of introducing to the Polish tax system of
a turnover tax or any other tax borne solely by supermarkets.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest ekspertyza prawna, ktérej celem jest odpowiedz
na pytanie: czy wprowadzenie podatku obrotowego (lub innego podatku do-
puszczonego przez polski system prawny) wobec sklepéw wielkopowierzch-
niowych byloby zgodne z przepisami Konstytucji RP oraz czy potowa otrzyma-
nego w ten sposob podatku mogtaby by¢ przekazywana gminom.

' Opinia sporzadzona 15 marca 2012 r. na zlecenie Klubu Parlamentarnego Prawo

i Sprawiedliwos¢.
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Podstawy prawne opinii

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78
poz. 483 ze zm.).

Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 83/13 z 30 marca 2010 r.; dalej:
TUE).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 83/47 z 30 mar-
ca 2010 r; dalej: TFUE).

Uklad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita
Polska, z jednej strony, a Wspdlnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkow-
skimi, z drugiej strony, z 16 grudnia 1991 r. (Dz.U. z 1994 r. nr 11, poz. 38).

Traktat o przystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej
(Dz.Urz. L 236 z 23 wrze$nia 2003 r.; dalej: traktat akcesyjny).

Dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartoéci dodanej (Dz.Urz. UE L 347, 11 grudnia 2006 r.).

Analiza prawna zagadnienia

Ocena prawna przedstawionego do zaopiniowania zagadnienia zwigza-
nego z mozliwo$cia wprowadzenia do polskiego systemu prawnego podatku
obrotowego (lub innego podatku) przez pryzmat postanowient Konstytucji RP
wymaga przede wszystkim odwolania sie do tych przepiséw Konstytucji, ktore
dotyczg bezposrednio szeroko pojmowanych obowigzkow podatkowych. Sto-
sownie do art. 84 Konstytucji kazdy jest zobowigzany do ponoszenia cieza-
réw publicznych, w tym podatkéw, okre§lonych w ustawie. Przepis ten wyraza
m.in. powszechny wymiar obowigzku podatkowego. Trybunal Konstytucyjny
w swym dotychczasowym orzecznictwie wielokrotnie akcentowal, ze wladza
ustawodawcza dysponuje daleko idaca swoboda w ksztaltowaniu systemu po-
datkowego, w ramach ktérej miesci si¢ mozliwos¢ wyboru miedzy réznymi
konstrukcjami zobowigzan podatkowych. Jeszcze swobodniej ustawodawca
moze decydowac¢ o ulgach i zwolnieniach. O ich przedmiocie oraz zakresie roz-
strzygaja bowiem uwarunkowania spoleczne i ekonomiczne, a nie wylacznie
wzgledy prawne. Niemniej ustanawianie odstepstw od zasady powszechnoéci
opodatkowania musi by¢ usprawiedliwione celami spoteczno-gospodarczymi,
odzwierciedlonymi w systemie konstytucyjnie chronionych warto$ci®.

Jednocze$nie warto podkresli¢, ze system podatkowy powinien realizowaé
zasade sprawiedliwo$ci podatkowej, wywodzong z art. 2 Konstytucji, ktdrej
trescia jest — z jednej strony - wspomniana juz powszechnos¢, wyrazajaca sie

> Zob. m.in. wyrok z 9 maja 2005 r., sygn. akt SK 14/04, OTK-A ZU 2005, nr 5,
poz. 47, pkt 111 i cytowane tam orzecznictwo.
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w obowiazku przyczyniania si¢ do pokrywania wspélnych potrzeb w miare
mozliwosci przez wszystkich. Z drugiej natomiast strony przejawem sprawie-
dliwosci jest rownos¢, ktdra oznacza wlasciwe roztozenie ciezaru podatkowe-
go, proporcjonalnie do zdolno$ci platniczej podatnika®.

Wybdr przez ustawodawce kryteriow, dzieki ktorym bedzie realizowana
zasada sprawiedliwo$ci podatkowej, nie moze by¢ zatem oderwany od innych
wartoéci konstytucyjnych wyznaczajacych obiektywng hierarchie wartosci
szczegdlnie intensywnie przez prawodawce chronionych.

W rezultacie z art. 84 Konstytucji wynika powszechny obowiazek ptacenia
podatkéw, natomiast podleganie temu obowigzkowi jest réwniez refleksem za-
sady sprawiedliwosci podatkowej wywiedzionej z art. 2 Konstytucji oraz troski
o dobro wspdlne (art. 1 Konstytucji), w mysl ktérych kazdy powinien przyczy-
nia¢ si¢ do realizacji wspolnych zadan panstwa wedlug wlasnych mozliwosci.

Zatem z punktu widzenia postanowien art. 1, art. 2 oraz art. 84 Konstytucji
nie ma przeszkdd do wprowadzenia do systemu prawnego podatku obroto-
wego obcigzajacego jedynie niektore kategorie podatnikéw, o ile jego gtéwne
zalozenia oraz konstrukcja bedg dostatecznie usprawiedliwione ochrong kon-
kretnych konstytucyjnych warto$ci.

Pewne zastrzezenia budzi¢ moze w $wietle art. 84 i art. 217 Konstytucji
waski zakres podmiotowy proponowanego podatku. W §wietle powszechnie
akceptowanej definicji podatek powinien mie¢ charakter generalny. Powinien
by¢ zatem skierowany do ogélnej, a nie jednostkowej kategorii adresatéw. Po-
wstaje pytanie, czy sklepy wielkopowierzchniowe nie stanowig z tego punktu
widzenia kategorii zbyt zawezonej. Wydaje sie, ze w $wietle dotychczasowego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego nie znajdziemy na to pytanie osta-
tecznej odpowiedzi. Mozna si¢ jednak obawia¢, ze ze wzgledu na bardzo skon-
kretyzowany 1i liczbowo relatywnie maty zakres podmiotowy, jaki stanowia
sklepy wielkopowierzchniowe w ogolnej liczbie podmiotéw handlowych, moze
to budzi¢ istotne zastrzezenia. Gdyby bowiem sklepom tego rodzaju przyzna¢
ulgi podatkowe, nie mieliby$my watpliwosci, ze taka regulacja Konstytucje na-
rusza. Dodatkowy podatek obrotowy dla tych sklepéw to dziatanie o kierunku
przeciwnym, bo to podwyzka ciezaru podatkowego, ale co do zakresu takie
samo. Kategoria podatnikéw nadal jest waska, jest to wyjatek. Wywoluje to
uzasadnione watpliwosci co do konstytucyjnosci takiego rozwigzania.

Propozycja wprowadzenia podatku obrotowego (lub innego podatku o po-
dobnej konstrukeji) obcigzajacego jedynie wybrang grupe podatnikéw (pro-

*  Zob. R. Mastalski, Konstytucyjne granice opodatkowania [w:] Ksigga XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, M. Zubik (red.), Warszawa 2006, s. 560;
Por. réwniez wyroki TK w tym zakresie z: 7 czerwca 1999 r., sygn. akt K 18/98, OTK
ZU 1999, nr 5, poz. 95, pkt 1V.3, oraz 4 maja 2004 r., sygn. akt K 8/03, OTK-A ZU
2004, nr 5, poz. 37, pkt 111.2.4.
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wadzacych dziatalno$¢ z wykorzystaniem sklepéw wielkopowierzchniowych)
powinna zosta¢ oceniona réwniez z punktu widzenia postanowien art. 32 Kon-
stytucji, wyrazajacego zasade¢ rOwnosci wobec prawa oraz réwnoséci w prawie.
Zgodnie z nim wszyscy sa wobec prawa réwni oraz wszyscy maja prawo do
réwnego traktowania przez wladze publiczne.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit si¢ poglad, ze konsty-
tucyjna zasada réwnosci polega na réwnym traktowaniu wszystkich podmiotow
(adresatow norm prawnych) charakteryzujacych si¢ jednakowa cechg wspolna,
bez zréznicowan dyskryminujacych i faworyzujacych. Réwnos¢ oznacza tez,
ze dopuszczalne jest odmienne traktowanie przez prawo réznych podmiotéw
(adresatéw norm prawnych), ktére owej cechy wspdlnej nie majg. Zasada ta nie
oznacza yidentycznosci (tozsamos$ci) praw wszystkich jednostek™. Powyzsze
rozumienie zasady réwnosci znajduje réwniez swoje uzasadnienie w zasadzie
sprawiedliwo$ci spotecznej’.

Ocena proponowanego unormowania z punktu widzenia zasady réwno-
$ci musi by¢ poprzedzona doktadnym zbadaniem sytuacji prawnej podmio-
tow (adresatow norm) i przeprowadzeniem analizy, jesli chodzi o ich cechy
wspdlne i cechy rézniace®. Zatem, dokonujac oceny danej regulacji przez pry-
zmat zasady réwnosci, powinno si¢ najpierw ustali¢, w sytuacji stwierdzenia
faktycznych nieréwnosci wynikajacych z tresci lub stosowania przepisu, czy
w ogole mamy do czynienia z podmiotami tozsamymi. Nastepnie na podstawie
jakiej cechy dokonano zréznicowania sytuacji prawnej adresatow danej normy
i wreszcie — rozwazy¢, czy zréznicowanie to bylo uzasadnione’.

Jak wynika z powyzszego, zasada rdwnosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji nie
stanowi nieprzezwyciezalnej przeszkody do wprowadzenia zrdznicowania
w zakresie opodatkowania sklepow (wielkopowierzchniowych oraz pozosta-
tych), w wypadku gdy uznamy, ze sytuacja, w ktérej funkcjonuja te kategorie
sklepdw, nie jest poréwnywalna®.

Przy formutowaniu oceny regulacji pod katem zasady réwnoéci wobec pra-
wa powstaje kluczowe pytanie o to, czy poréwnywane kategorie podmiotow,
tj. sklepy wielkopowierzchniowe oraz pozostale sklepy, sa podmiotami po-
dobnymi. Innymi stowy, wskaza¢ nalezy, czy istnieje taka cecha rdznicujaca
obie te kategorie podmiotdw, ktdra uzasadniataby nieréwne traktowanie tych

*  Zob. postanowienie TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 10/01, OTK ZU
2001, nr 7, poz. 225, pkt 11.2.

> Zob. orzeczenie TK z 29 wrze$nia 1997 r,, sygn. akt K 15/97, OTK ZU 1997, nr 3-4,
poz. 37, pkt 1V.1.

¢ Por. wyrok TK z 28 maja 2002 r., sygn. akt P 10/01.

7 Zob. wyrok TK z 16 grudnia 1997 r,, sygn. akt K 8/97, OTK ZU 1997, nr 5-6,

poz. 70, pkt 111.2.

Patrz réwniez wyroki TK z: 5 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 16/08, oraz 13 grud-

nia 2007 r., sygn. akt SK 37/06.
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podmiotéw pod wzgledem obcigzen podatkowych. Cecha taka moze by¢ np.
nieporéwnywalna wielko$¢ powierzchni handlowej lub nieporéwnywalna ska-
la obrotéw generowanych przez obie kategorie podmiotow.

Réwnos¢ wobec prawa oznacza konieczno$¢ rownego traktowania podmio-
tow majacych jednakowa ceche relewantng (wspdlng). Natomiast w przypad-
ku, gdy poréwnywane podmioty cechuje istotne zréznicowanie, m.in. w zakre-
sie rozmiaru prowadzonej dziatalno$ci, to regulacja zakladajaca wprowadzenie
podatku obrotowego obciazajacego wytacznie sklepy wielkopowierzchniowe
(generujace najwyzsze obroty) moze by¢ uznana za zgodna z postanowieniami
art. 32 Konstytucji (oczywiscie pod warunkiem, ze uzasadnieniem dla wpro-
wadzanej regulacji bedzie ochrona wartosci chronionych konstytucyjnie).

Przyjecie, ze wprowadzenie do systemu prawnego podatku obrotowego ob-
cigzajacego podmioty prowadzace sklepy wielkopowierzchniowe pod pewny-
mi warunkami moze zosta¢ uznane za zgodne z art. 1, art. 2, art. 84 oraz art. 32
Konstytucji nie wyczerpuje jednak problematyki zwigzanej z ,,konstytucyjno-
$cig” proponowanej przez zleceniodawce regulacji.

Konstrukeja selektywnego podatku obrotowego (lub innego analogiczne-
go podatku obcigzajacego wylacznie podmioty prowadzace sklepy wielkopo-
wierzchniowe) wymaga réwniez oceny pod katem zgodnosci z unormowania-
mi art. 91 ust. 2 i 3 Konstytucji.

Jak stanowi art. 91 ust. 2 Konstytucji, umowa miedzynarodowa ratyfiko-
wana za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed usta-
wa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa. Jednoczes$nie na podstawie
art. 91 ust. 3, jezeli wynika to z ratyfikowanej przez RP umowy konstytuujacej
organizacje migdzynarodows, prawo przez nig stanowione jest stosowane bez-
posrednio, majac pierwszenstwo w razie kolizji z ustawami.

Stosownie doart. 4 ust. 3 TUE panistwa cztonkowskie podejmuja wszelkie $rod-
ki ogdlne lub szczegolne wiasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan wy-
nikajacych z traktatow lub aktéw instytucji Unii. Paiistwa cztonkowskie ulatwiaja
wypelnianie przez UE jej zadan i powstrzymuja sie od podejmowania wszelkich
srodkéw, ktore moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celéw Unii. Przepis ten for-
muluje zasadg lojalnosci panistw czlonkowskich, ktéra oznacza przyjecie na sie-
bie przez panstwa obowiazku dziatania w zgodzie z przyjetymi zobowigzaniami
traktatowymi oraz powstrzymywania si¢ od podejmowania dziatan sprzecznych
z prawem Unii Europejskiej. Jej rozwinieciem jest powszechnie przyjmowana za-
sada pierwszenstwa prawa wspdlnotowego (zasada nadrzednosci, ang. the prin-
ciple of the precedence of Community Law). Zgodnie z ta zasada w przypadku ko-
lizji pomigdzy przepisem krajowym a wspolnotowym pierwszenstwo ma przepis
wspolnotowy. Wskazuje ona na obowiazek panstwa cztonkowskiego do niestoso-
wania przepisu krajowego, jesli mialoby to skutkowa¢ naruszeniem prawa wspol-
notowego. Nalezy podkresli¢, ze zobowigzanie panstwa cztonkowskiego wynika-
jace z prawa wspolnotowego dotyczy wszystkich jego organéw. To panstwo jako
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calo$¢ zobowiazane jest do dziatania w zgodzie z prawem wspdlnotowym (w tym
zwlaszcza w zakresie stanowionego przez siebie prawa) lub powstrzymywania si¢
od dziatania, jesli miatoby to prowadzi¢ do jego naruszenia.

Odnoszac powyzsze twierdzenia do postanowien dotyczacych podatkéw
obrotowych (czy tez szerzej podatkéw posrednich), warto zauwazy¢, ze sg one
przedmiotem harmonizacji w ramach catej Unii Europejskiej. Przepisy Trakta-
tu o Unii Europejskiej zakladaja przyjecie na szczeblu wspdlnotowym regulacji
niezbednych do harmonizacji przepiséw w zakresie podatkéw obrotowych, ak-
cyzowych i innych form posredniego opodatkowania w stopniu, w jakim jest
to konieczne do ustanowienia i funkcjonowania rynku wewnetrznego.

Idea stworzenia rynku wewnetrznego, czyli wspolnego obszaru panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, pozbawionego wewnetrznych granic, na
ktérym transakcje miedzy poszczegdlnymi panstwami bylyby realizowane na
takich samych zasadach jak transakcje krajowe, jest bezposrednim odzwier-
ciedleniem dwdch sposrod czterech podstawowych wolnosci traktatowych, tj.
swobodnego przepltywu towardw i ustug. Osiagniecie tego celu wymaga za-
pewnienia, ze w ramach rynku wewnetrznego towary i ustugi beda opodat-
kowane w kazdym kraju w sposéb wykluczajacy nieréwng konkurencje, przy-
padki podwojnego opodatkowania lub braku opodatkowania. Koniecznosé¢
spelnienia tych warunkéw byla gtéwna przyczyna nadania przez prawo Unii
Europejskiej szczegdlnej wagi harmonizacji przepiséw dotyczacych podatkow
posrednich (w tym zwlaszcza obrotowych). Ujednolicenie legislacji odnosza-
cych si¢ do podatkéw posrednich jest niezbedne z uwagi na to, ze ewentualne
réznice w zasadach opodatkowania takimi podatkami miedzy poszczegdlnymi
panstwami mogtyby wywolywa¢ sytuacje, w ktérych podmioty gospodarcze
podejmowalyby decyzje ekonomiczne co do miejsca wykonania lub zakupu
danego $wiadczenia na podstawie poréwnania zasad podatkowych w danych
krajach, co z kolei mogloby negatywnie wplyna¢ na funkcjonowanie wspdlne-
go rynku opartego na zasadach wolnej i niezakldconej konkurencji.

Dlatego tez art. 113 TFUE wprowadzit ogélng kompetencj¢ Rady w za-
kresie wdrozenia harmonizacji ustawodawstw krajowych odnoszacych si¢ do
podatkéw posrednich. Zgodnie z nim Rada, stanowigc jednomyslnie zgodnie
ze specjalng procedurg ustawodawczg i po konsultacji z Parlamentem Europej-
skim oraz Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym, uchwala przepisy dotyczace
harmonizacji ustawodawstw odnoszacych si¢ do podatkéw obrotowych, akcy-
zy i innych podatkow posrednich w zakresie, w jakim harmonizacja ta jest nie-
zbedna do zapewnienia ustanowienia i funkcjonowania rynku wewnetrznego
oraz unikniecia zakldcen konkurencji.

Wskazane powyzej regulacje prawa pierwotnego (tzw. traktatowego) sta-
nowia zatem podstawe do wydawania aktow prawa wtérnego. Istotna role od-
grywa w tej kwestii przede wszystkim art. 288 TFUE, ktory wskazuje, ze w celu
wykonania kompetencji Unii Europejskiej instytucje przyjmuja rozporzadze-
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nia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie. Zgodnie z ta sama regulacjg dyrek-
tywa wigze kazde panstwo czlonkowskie, do ktorego jest kierowana, co do celu,
natomiast pozostawia organom krajowym swobode wyboru form i srodkéow.
W rezultacie przepisy traktatow staly sie bezposrednig podstawa wydania dy-
rektyw dotyczacych harmonizacji przepiséw panstw cztonkowskich w zakresie
podatkéw obrotowych, jak i kolejnych dyrektyw regulujacych to zagadnienie. Dy-
rektywy nie wigzg bezposrednio obywateli. Jednakze zgodnie z zasada prymatu
prawa wspdlnotowego w sytuacji, gdy prawo krajowe jest niezgodne z regulacja-
mi dyrektyw, nie moze by¢ ono stosowane. Jesli regulacje dyrektyw sa szczego-
fowe, bezwarunkowe i jednoznaczne, to moga znajdowaé zastosowanie zamiast
niezgodnych z nimi przepiséw krajowych (tzw. zasada skutku bezposredniego).
Mozliwoé¢ powotania si¢ na regulacje dyrektyw Rady UE jest powszechnie ak-
ceptowana. Moze to dotyczy¢ w szczegolnoéci dwoch sytuacji: gdy brak jest regu-
lacji prawnej w prawie krajowym kwestii, ktéra znajduje swoja regulacje prawna
w przepisach dyrektyw, oraz w sytuacji, gdy przepisy prawa krajowego nie za-
pewniaja osiagniecia celu wyznaczonego w dyrektywie (zawieraja regulacje z nia
sprzeczne). Wowczas zaréwno podatnik, organy podatkowe, jak i sady admini-
stracyjne moga si¢ bezposrednio powolywa¢é na regulacje dyrektyw VAT i przy ich
zastosowaniu rozstrzyga¢ konkretne sytuacje faktyczne. Przykladowo w sprawach
9/70 (Franz Grad v. Finanzamt Traunstein), 20/70 (Transports Lesage & Cie S.A. v.
Hauptzollamt Freiburg) oraz 23/70 (Erich Haselhorst v. Finanzamt Diisseldorf-Alt-
stadt) Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej jednoznacznie wskazywal, ze
przepisy dyrektyw moga powodowa¢ bezposrednie konsekwencje w stosunkach
prawnych oraz kreuja prawo do powotywania si¢ na ich regulacje przed sadami.
Odnoszac powyzsze twierdzenia do przedmiotu niniejszej opinii, nalezy
wyraznie podkresli¢, ze wszelkie krajowe regulacje dotyczace podatkéw posred-
nich (w tym w zakresie podatku obrotowego) mocg art. 91 Konstytucji w zwiaz-
ku z trescig Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej oraz zgodnie z zasadg prymatu prawa unijnego (ktéra potwierdza
Konstytucja RP) musza pozostawaé w zgodzie ze zharmonizowanymi przepi-
sami wspdlnotowymi. Innymi stowy, wszelkie wewnetrzne regulacje w zakresie
podatkéw obrotowych muszg mie¢ swoje umocowanie w przepisach unijnych.
Dnia 1 maja 2004 r. Rzeczpospolita Polska stala si¢ czlonkiem Unii Euro-
pejskiej. Artykut 2 traktatu akcesyjnego przewiduje, Ze od dnia przystapienia
nowe panstwa czltonkowskie sg zwigzane postanowieniami traktatéw zalozy-
cielskich i aktéw przyjetych przez instytucje wspolnot i Europejski Bank Cen-
tralny przed dniem przystagpienia; postanowienia te sg stosowane w nowych
panstwach czlonkowskich zgodnie z warunkami okres§lonymi w tych trakta-
tach i w niniejszym akcie.
W zwiazku z powyzszym polskie przepisy dotyczace podatkéw posrednich
(w tym zwlaszcza VAT i akcyzy, ale i innych podatkéw posrednich) musiaty
zosta¢ dostosowane do unijnych regulacji. Na marginesie warto réwniez za-
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uwazy¢, ze juz moca Ukladu europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie
miedzy Rzeczapospolita Polska, z jednej strony, a Wspdlnotami Europejskimi
i ich panstwami czlonkowskimi, z drugiej strony, z 16 grudnia 1991 r. (Dz.U.
z 1994 r. nr 11, poz. 38; dalej: uktad) Polska zobowigzata si¢ do dostosowania
swojego porzadku prawnego, w tym przepiséw dotyczacych podatkéw posred-
nich, do wymogéw wspolnotowych (art. 68 i 69 ukladu).

W rezultacie w chwili obecnej prawo Unii Europejskiej jest elementem sys-
temu prawnego kazdego panstwa czlonkowskiego. Jest Zrédtem uprawnien dla
podmiotéw z panistw cztonkowskich, a jednocze$nie ma pierwszenstwo w przy-
padku sprzecznosci z prawem krajowym. Uciele$nieniem tego jest m.in. prawo
do domagania si¢ bezposredniego stosowania przepiséw wspdlnotowych.

W zwigzku z powyzszym powstaje pytanie, czy obecne unormowania pra-
wa unijnego pozwalajg panstwom czlonkowskim na wprowadzanie do syste-
mu prawnego dodatkowego selektywnego podatku posredniego (obrotowego
lub innego) obciazajacego wybrang kategori¢ podatnikéw.

Odpowiedz na to pytanie wymaga siegniecia do wlasciwych postanowien
dyrektyw harmonizujacych przepisy podatkowe. Do konca 2007 r. podstawo-
we znaczenie w zakresie ujednolicenia podatkdéw obrotowych wewnatrz Unii
miala przede wszystkim VI dyrektywa Rady UE 77/388/EWG z 17 maja 1977 r.
w sprawie harmonizacji przepiséw panstw czlonkowskich dotyczacych podat-
kéw obrotowych — wspdlny system podatku od wartoéci dodanej: ujednolicona
podstawa wymiaru podatku (tzw. dyrektywa VAT). Z uwagi na to, ze dyrekty-
wy Rady UE sg wigzace wobec panstw czlonkowskich co do osiagnigcia celow
w nich wyznaczonych, w sposob oczywisty polskie przepisy musialy opierac sie
na regulacjach VI dyrektywy VAT.

W dniu 1 stycznia 2007 r. weszla w zycie dyrektywa Rady 2006/112/WE
z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od warto$ci doda-
nej. Jest ona obecnie podstawowym aktem prawa wspolnotowego dotyczacym
podatku od warto$ci dodanej. Nie zagtebiajac si¢ w szczegélowe unormowania
omawianej dyrektywy, nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze wyznacza ona pew-
ne cele czy tez wymogi w odniesieniu do systemu podatku posredniego, ktore
muszg by¢ respektowane przez krajowego prawodawce tworzacego wewnetrz-
ne regulacje podatkowe.

W wypadku podatku obrotowego (podatku od warto$ci dodanej) musi on
charakteryzowac sie takimi cechami, jak:

1) neutralno$c,

2) powszechnos¢ i réwnosé¢ opodatkowania,

3) unikanie podwdjnego opodatkowania, a takze niezamierzonego braku

opodatkowania,

4) zachowanie warunkéw konkurencji’.

° VI dyrektywa VAT. Komentarz, K. Sachs (red.), Warszawa 2004.
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Podstawowg cecha podatku posredniego ma by¢ jego neutralno$¢. Niekie-
dy w powiazaniu z zasadg neutralnosci podatku wskazuje si¢ na wynikajaca
z niej zasade faktycznego opodatkowania konsumpcji. Zgodnie z powyzszymi
cechami podatek powinien obcigza¢ jedynie konsumpcje, nie powinien nato-
miast by¢ faktycznym ciezarem dla tych podatnikéw, ktérzy nabywaja towa-
ry i uslugi nie w celu konsumpgji, lecz w celu dalszej odprzedazy, przerobu,
wykorzystania na potrzeby dzialalnodci itp. Powinien by¢ zatem neutralny dla
przedsigbiorcow, obcigza¢ za$ wyltacznie konsumentdéw. Jest on jednoczesnie
podatkiem wielofazowym (naliczanym w kazdej fazie obrotu) i naliczanym od
cato$ci obrotu, co spelnia kryterium powszechnosci opodatkowania. Ma ona
stanowi¢ gwarancje, ze kazda transakcja wykonywana w ramach dzialalnosci
gospodarczej bedzie opodatkowana. Wszelkie odstepstwa od zasady powszech-
nosci opodatkowania moga by¢ stosowane jedynie wyjatkowo i w sytuacjach
wyraznie i jednoznacznie przewidzianych w przepisach prawa.

W przypadku podatku obrotowego — podobnie jak przy kazdym innym
podatku - istotne jest unikanie podwdjnego opodatkowania. Powyzsza zasada
ma szerszy wymiar. Zgodnie z nia dana czynnos¢ powinna by¢ opodatkowana
tylko raz. Wykluczone jest wiec nie tylko podwdjne opodatkowanie, ale takze
niezamierzony brak opodatkowania (unintential non-taxation).

Niezwykle istotng cecha podatku obrotowego jest postrzeganie go jako na-
rzedzia, ktére ma zapobiegaé zakldceniom konkurencji. Zgodnie z t3 zasada
podatek powinien zapewnia¢ réwne warunki opodatkowania dla wszystkich
uczestnikow obrotu gospodarczego. Powyzsza zasada powiazana jest z zasa-
dg powszechnosci opodatkowania VAT. Ale takze powszechnosci powigzanej
z rébwnoscia opodatkowania. Jedli podatki nie maja powszechnego charakteru
w takim sensie, Ze jeden z podatkéw dotyczy tylko wybranej grupy podmiotéw
i podwyzsza sumaryczny cigzar opodatkowania dang kategorig podatkéw, to
mamy do czynienia z nierdéwnoscig opodatkowania.

Odnoszac powyzsze wymogi, wynikajace z regulacji unijnych, do propozycji
wprowadzenia podatku obrotowego (lub podobnego), warto zauwazy¢, ze podatek
taki nie charakteryzowatby si¢ wystepowaniem jakichkolwiek cech wymaganych
przez prawo unijne. Nie obcigzalby konsumpcji (ostatecznych nabywcow), nie
mialby powszechnego charakteru (opodatkowanie selektywne), doprowadzitby
do podwdjnego opodatkowania tych samych transakeji (podatkiem obrotowym
i powszechnym podatkiem VAT) oraz wplynalby na warunki konkurencji.

W konsekwencji nalezatoby uzna¢, ze na gruncie obowiazujacych obecnie
regulacji nie ma jakiejkolwiek prawnej mozliwosci wprowadzenia do polskiego
systemu podatkowego ani podatku obrotowego, ani zadnego innego podatku
obcigzajacego wylacznie podmioty prowadzace sklepy wielkopowierzchniowe.

Odpowiadajac na pytanie, czy polowa otrzymanego ewentualnie podatku obroto-
wego moglaby by¢ przekazywana gminom, nalezy stwierdzi¢, ze w polskim systemie
podatkowym dochody podatkowe stanowi¢ moga badz dochody budzetu panstwa,
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badz dochody budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, tj. gmin, powiatow
lub wojewodztw samorzadowych. Ustawodawca ma pelna swobode w zakresie usta-
nawiania regut podziatu i przyznawania srodkéw pochodzacych z podatkéw.

Konczgc rozwazania na temat funkcjonowania w Polsce sklepow wielko-
powierzchniowych w aspekcie prawnopodatkowym, nalezy zwrdci¢ uwage, ze
stosunkowo niski poziom wykazywanych przez te przedsigbiorstwa zyskow
podlegajacych w Polsce opodatkowaniu'® jest skutkiem m.in. stosowania odby-
wajacej si¢ w ramach obowiazujacych regulacji prawnych optymalizacji podat-
kowej (m.in. w drodze ksztaltowania wysoko$ci kosztéw uzyskania przycho-
déw), niedostepnej z uwagi na wysokie koszty dla wszystkich przedsiebiorcow.
Niski poziom dochoddéw, a tym samym podatkéw uzyskanych w zwigzku
z funkcjonowaniem sieci sklepéw wielkopowierzchniowych moze by¢ réwniez
efektem ,,przerzucania” dochodu do kraju macierzystego (np. w formie sztucz-
nego zawyzania platnosci za dostarczane know-how wprowadzanego przez fir-
my macierzyste do spélek cérek w Polsce, czy réznego rodzaju wyposazenia
sprowadzanego ze spotek matek do spdtek corek).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze polski system prawny zawiera przepisy zapobie-
gajace temu negatywnemu zjawisku. Sg to regulacje dotyczace tzw. cen transfe-
rowych, a wiec przede wszystkim:

= art. 11 ustawy o CIT umozliwiajacy kontrole i ocene transakeji zawiera-

nych miedzy podmiotami krajowymi a podmiotami zagranicznymi,

= rozporzadzenie Ministra Finanséw z 10 wrzesnia 2009 r. w sprawie pod-

miotéw powigzanych, ktorego zapisy pozwalaja oszacowaé dochody
w przypadku stwierdzenia ich przerzucania.

Wskazane powyzej unormowania stanowia prawidfowy instrument praw-
ny przeciwdzialajagcy nieuprawnionemu zanizaniu zyskow przedsiebiorstw
zagranicznych osigganych w Polsce z tytulu prowadzenia sklepoéw wielkopo-
wierzchniowych, ktory nie jest dokonywany z powoddw stricte gospodarczych.
Niestety jego praktyczna skutecznos¢ jest niewystarczajaca z uwagi na brak
kompleksowego przygotowania polskich wladz skarbowych w zakresie oceny
spraw dotyczacych cen transferowych.

Reasumujac, uzna¢ nalezy, ze obowigzujace obecnie unormowania zawieraja na-
rzedzia prawne stuzace eliminowaniu zanizania poziomu dochodéw wykazywanych
do opodatkowania. Problemem moze by¢ natomiast niesatysfakcjonujaca skutecz-
no$¢ we wdrazaniu owych regulacji przez organy podatkowe (organy prowadzace
kontrole podatkowa) w odniesieniu do najwigkszych przedsigbiorstw handlowych.

1 M.in. ,Rzeczpospolita” z dn. 7-8 stycznia 2012 r. poinformowala, ze 20 najwiek-

szych firm handlowych w Polsce, z ktérych znaczna wiekszo$¢ to firmy z przewaga
kapitalu zagranicznego, osiagajac w roku 2010 obroty na poziomie 120 mld z, za-
placily tylko 607 mln zt podatku dochodowego.





