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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza granic swobody legislacyjnej panstw cztonkowskich UE na przyktadzie przepi-
sOw o tzw. uldze na zte dilugi. W pierwszej kolejnosci autor dokona przedstawienia i analizy wytycznych dotycza-
cych zakresu swobody, ktéry dyrektywa VAT pozostawia prawodawcom krajowym w stosunku do implementacji
w ich krajowych systemach VAT tzw. ulgi na zte diugi. W dalszej czesci przedstawione zostanie orzecznictwo TSUE
w zakresie wykladni przepisow modelowych, a takze i dorobek polskich sagdéw administracyjnych w zakresie
przepiséw krajowych o tzw. uldze na zte diugi. W toku opracowania przeanalizowane zostang réwniez rozbiezno-
sci w omawianym orzecznictwie, obrazujace m.in. rézne podejscia do kwestii potencjalnego przekroczenia granic
swobody legislacyjnej polskiego prawodawcy w procesie implementacji dyrektywy VAT.

Stowa kluczowe: VAT, ulga na zte dtugi, swoboda legislacyjna, harmonizacja, ograniczenia.

Abstract

The article at hand focuses on analysis of the limitations of the legislative sovereignty of EU Member States on
the example of the so-called bad debt relief. In the beginning, the author will present and analyze guidelines on
the scope of sovereignty that VAT Directive leaves to national legislatures in relation to the transposition of so-
called bad debt relief to their national VAT systems. Then, the CJEU’s case law with regard to the interpretation
of model provisions as well as Polish administrative courts’ jurisprudence regarding national provisions concern-
ing so-called bad debt relief will be presented. Finally, the study will also analyze discrepancies in the discussed
jurisprudence, illustrating, i.a., different approaches to possible abuse of legislative sovereignty in the process
of implementing the VAT Directive by Polish legislature.
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1. WSTEP

VAT' zgodnie z art. 113 TFUE? oraz art. 1 ust. 1-2 dyrektywy
VAT podlega harmonizacji na poziomie UE. Podstawg prawng
obowigzku implementacji prawa unijnego jest art. 4 ust. 3 TUES,
ktéry naktada na panstwa cztonkowskie UE szeroko pojety
obowigzek wspétpracy w osigganiu celéw UE poprzez zapew-
nienie petnej skutecznosci prawu wspdlnotowemu. Jak z kolei
stanowi art. 288 zdanie trzecie TFUE, ,dyrektywa wigze kazde
Panstwo Czionkowskie, do ktérego jest kierowana, w odniesie-
niu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia jednak
organom krajowym swobode wyboru formy i Srodkow”.

Panstwa cztonkowskie, w tym wszystkie ich organy admi-
nistracji publicznej, zwigzane zasadg lojalnej wspétpracy,
zobligowane sg dokfadaé wszelkich staran, aby zapewnié

skutecznos$¢ norm prawa unijnego w ich krajowych porzad-
kach prawnych oraz powstrzymywac¢ sie od jakichkolwiek
dziatan, ktére by to utrudniaty badz uniemozliwiaty, co zatem
przektada sie na obowigzek prawidtowej implementacji dy-
rektyw*. Tym samym? polskie organy administracji publicznej,
w tym organy podatkowe, powinny bezposrednio odmawiacé
stosowania polskich np. przepiséw u.p.t.u.5, ktére naruszajg
prawo UE, a stosowa¢ w ich miejsce bezposrednio wiasciwe
przepisy dyrektywy VAT, gdyz zgodnie ze wskazaniami TSUE
dyrektywy unijne muszg by¢ implementowane w drodze od-
powiednich srodkow wykonawczych realizowanych przez
panstwa cztonkowskie, a gdy panstwo cztonkowskie nie
przyjeto wymaganych srodkéw wykonawczych lub przyjeto
srodki, ktore nie sg zgodne z dyrektywa, TSUE uznaje prawo
osdbb, ktérych braki te dotycza, do prawnie skutecznego po-
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wotywania sie na dyrektywe przeciwko panstwu niewywigzu-
jacemu sie z obowigzku implementac;ji’.

Kiedy jednak zachodzg sytuacje nieprawidiowej imple-
mentacji w stosunku do dyrektywy VAT, jesli — jak wynika z
TFUE - panstwom cztonkowskim UE pozostawiona zostata
swoboda w zakresie wyboru formy i srodkéw implementacji
jej postanowien? W szczegdlnosci zas, kiedy zachodzg one
w stosunku do przepiséw dyrektywy VAT, co do ktoérych sama
ta dyrektywa przyznaje panstwom czionkowskim UE zakres
swobodnego uznania w odniesieniu do formalnosci reguluja-
cych korzystanie z przewidzianych w niej instytucji, a nawet
i w odniesieniu co do samego wdrozenia rzeczonej instytuciji
do krajowych systeméw VAT? Takg szczegdlnie luzno uregu-
lowang instytucjg przewidziang w dyrektywie VAT jest tzw.
ulga na zte dhugi, czyli prawo podatnika VAT do dokonania
korekty podstawy opodatkowania oraz podatku naleznego z
tytutu dostawy towardéw lub swiadczenia ustug, z tytutu ktérych
nabywca nie wywigzat sie z obowigzku ptatnosci®, i to rozwa-
zaniom na kanwie tej wtasnie instytucji poswiecona zostanie
dalsza czes$¢ niniejszego artykutu.

2. GRANICE SWOBODY LEGISLACYJNEJ
USTAWODAWCY KRAJOWEGO W DYREKTYWIE VAT

Jak stanowi art. 90 ust. 1 dyrektywy VAT, ,w przypadku
anulowania, wypowiedzenia, rozwigzania, catkowitego lub
czesciowego niewywigzania sie z ptatnoéci lub tez w przy-
padku obnizenia ceny po dokonaniu dostawy, podstawa
opodatkowania jest stosownie obnizana na warunkach okre-
slonych przez panstwa cztonkowskie”. Ten niezwykle lako-
niczny przepis wraz z ust. 2 wymienionego powyzej artykutu,
wskazujgcym, ze ,w przypadku catkowitego lub czesciowego
niewywigzania sie z ptatnosci panstwa cztonkowskie moga
odstgpi¢ od zastosowania ust. 1”7, stanowi zasadniczo catos¢
modelu instytucji tzw. ulgi na zte dtugi. Jak wynika z powyz-
szych przepiséw modelowych, wdrozenie tzw. ulgi na zie
dtugi do krajowych systemow VAT panstw cztonkowskich UE
pozostawione zostato swobodzie decyzyjnej wtadz ustawo-
dawczych tych panstw?®, jesli zas panstwa te jednak zdecy-
duja sie na jej wdrozenie, podatnicy bedg mogli korzysta¢ z
niej na warunkach, ktére — wobec niedoregulowania ich w
dyrektywie VAT — wprost pozostawione zostaty uznaniu usta-
wodawstw panstw cztionkowskich.

Jak zostanie jednak dalej wykazane, przepisy art. 90 dy-
rektywy VAT nie powinny by¢ odczytywane w oderwaniu od jej
art. 273. Ten w zdaniu pierwszym stanowi z kolei, ze ,panstwa
czionkowskie mogg natozy¢ inne obowigzki, jakie uznajg za
niezbedne dla zapewnienia prawidtowego poboru VAT i zapo-
biezenia oszustwom podatkowym, pod warunkiem rownego
traktowania transakcji krajowych i transakcji dokonywanych
miedzy panstwami cztonkowskim przez podatnikéw oraz pod
warunkiem, ze obowigzki te, w wymianie handlowej miedzy
panstwami cztonkowskimi, nie beda prowadzi¢ do powstania
formalnos$ci zwigzanych z przekraczaniem granic”, a w drugim
precyzuje dodatkowo, ze ,mozliwo$¢ przewidziana w akapicie
pierwszym nie moze zosta¢ wykorzystana do natozenia do-
datkowych obowigzkéw zwigzanych z fakturowaniem poza
obowigzkami, ktére zostaty okreslone w rozdziale 3'°”.

Spojrzenie na przepisy modelowe o tzw. uldze na zie
dtugi przez pryzmat art. 273 dyrektywy VAT zmienia istotnie
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optyke, jakg mozna by przyjgé w oparciu o sam art. 90. Swo-
boda legislacyjna panstw cztonkowskich w zakresie ksztatto-
wania warunkéw, ktére podatnicy muszg spetni¢ w celu
skorzystania z tzw. ulgi na zte diugi, ulega przy takim spoj-
rzeniu istotnemu ograniczeniu poprzez zawezenie jej jedynie
do mozliwosci kreowania warunkéw niezbednych dla zapew-
nienia prawidtowosci poboru VAT i zapobiegania oszustwom
podatkowym. W jaki jednak sposéb pogodzi¢ tak istotne
ograniczenie swobody legislacyjnej ustawodawcy krajowego
w stosunku do instytuciji, ktérej nie jest on nawet zobowigza-
ny transponowac na grunt prawa krajowego? Zagadnienie to
byto w ostatnich latach przedmiotem licznych rozwazan
TSUE", ktéry zdaje sie, ze wypracowat ostatecznie w
roku 2019 petng odpowiedz na to pytanie.

3. GRANICE SWOBODY LEGISLACYJNEJ
USTAWODAWCY KRAJOWEGO
W ORZECZNICTWIE TSUE

Jak juz zostato wskazane, art. 273 zdanie pierwsze dy-
rektywy VAT adresowany jest do przypadkéw wprowadzenia
dodatkowych, nieprzewidzianych prawem UE wymagan w
stosunku do zharmonizowanego VAT w poszczegdlnych pan-
stwach cztonkowskich UE. Czy jednak w swietle tego przepisu
dodatkowe wymagania przewidziane np. w przepisach krajo-
wych o tzw. uldze na zte dtugi bedg mogty zosta¢ uznane za
zgodne z dyrektywg VAT jedynie w sytuacji, gdy dowiedziona
zostanie ich niezbednos¢ dla zapewnienia prawidtowosci po-
boru VAT lub zapobiegania oszustwom podatkowym?

Odpowiedz na powyzsze pytanie moze zosta¢ wyprowa-
dzona wprost z orzecznictwa TSUE i juz na wstepie wydaje
sie, ze moze by¢ ona twierdzgca. Wytgczny charakter wska-
zanych w art. 273 dyrektywy VAT celow jako uzasadniajagcych
wprowadzanie nieprzewidzianych prawem unijnych wymogow
podkreslony zostat przez TSUE juz ponad 20 lat temu na
gruncie dyrektywy poprzedzajgcej aktualng dyrektywe VAT 2,
kiedy to w wyroku z dnia 3 lipca 1997 r., sygn. akt C-330/95
w sprawie Goldsmiths (Jewellers) Ltd przeciwko Commissio-
ners of Customs and Excise, sad ten zakwestionowat mozli-
wos¢ odstepstwa od prawa podatnika VAT do dokonania
korekty podatku naleznego i podstawy opodatkowania w
przypadku catkowitego lub czesciowego niewywigzania sie
nabywcy z ptatnosci w sytuacjach innych, niz gdy brak zapta-
ty Swiadczenia wzajemnego moze by¢ trudny do zweryfiko-
wania lub mie¢ charakter wytacznie tymczasowy™.

Dokonujgc analizy relewantnego orzecznictwa TSUE
zapadtego juz na gruncie aktualnej dyrektywy VAT, w pierwszej
kolejnosci przywota¢ nalezy pare wyrokow w sprawach we-
gierskich przepiséw o tzw. uldze na zte dtugi: z dnia 15 maja
2014 r., sygn. akt C-337/13 Almos Agrarkilkereskedelmi Kft
przeciwko Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Kézép-magyarorsza-
gi Regionalis Ad6 Fdigazgatésaga, oraz z dnia 12 pazdzier-
nika 2017 r., sygn. akt C404/16 Lombard Ingatlan Lizing Zrt.
przeciwko Nemzeti Ado- és Vamhivatal Fellebbviteli lgazga-
tésag. Jak orzekt TSUE w pierwszym z ww. wyrokow: ,choc¢
panstwa czionkowskie mogg postanowic, ze korzystanie z
prawa do obnizenia podstawy opodatkowania podatkiem od
wartosci dodanej jest uzaleznione od spetnienia okreslonych
formalnosci umozliwiajagcych w szczegdlnosci wykazanie, ze
po zawarciu transakcji podatnik nie otrzymat ostatecznie
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zaptaty czesci lub catosci wynagrodzenia i ze mégt on powo-
fa¢ sie na jedng z sytuacji opisanych w art. 90 ust. 1 dyrek-
tywy 2006/112 w sprawie wspdlnego systemu podatku od
wartosci dodanej, to zastosowane w tym wzgledzie srodki nie
moga wykraczac¢ poza to, co konieczne do wykazania owych
okolicznosci”, i jak doprecyzowat w drugim z nich: ,zgodnie
z art. 273 dyrektywy VAT panstwa cztonkowskie moga natozy¢
obowigzki, jakie uznajg za niezbedne dla zapewnienia prawi-
dtowego poboru VAT i zapobiezenia oszustwom podatkowym
[...] jedynie w granicach tego, co jest bezwzglednie koniecz-
ne dla osiggniecia tego szczegdlnego celu”.

TSUE explicite wskazuje zatem, ze dodatkowe warunki
naktadane na podatnikow w celu mozliwosci skorzystania z
tzw. ulgi na zte dtugi muszg ograniczac sie jedynie do formal-
nosci umozliwiajgcych zweryfikowanie na podstawie dowo-
dow, ze prawo do korekty, za ktérym z kolei idzie prawo do
zwrotu VAT, nie jest probg wytudzenia tego ostatniego lub
zapewniajgcych blizej niesprecyzowany ,prawidtowy pobér”
tego podatku. Analogiczne wnioski wyciggng¢ mozna takze
z jeszcze nowszego wyroku TSUE z dnia 6 grudnia 2018 r.,
sygn. akt C-672/17 w sprawie Tratave — Tratamento de Agu-
as Residuais do Ave SA przeciwko Autoridade Tributaria e
Aduaneira, zapadtego na gruncie analizy przepiséw portugal-
skich regulujgcych omawiang materie.

Odnosnie do przestanek ,zapewnienia prawidtowego
poboru VAT” i ,zapobiegania oszustwom podatkowym” istot-
ne spostrzezenia mogag rowniez zosta¢ wywiedzione z wyro-
ku TSUE z dnia 26 stycznia 2012 r., sygn. akt C-588/10 w
sprawie Minister Finansow przeciwko Kraft Foods Polska S.A.,
gdzie przedmiotem oceny TSUE byt obowigzek dostarczenia
dowodu doreczenia korekty faktury w celu mozliwosci sko-
rzystania z prawa do korekty polskiego podatku od towaréw
i ustug. Podatnik dowodzit, ze wprowadzenie przez ustawo-
dawce krajowego tego rodzaju obowigzku jest sprzeczne m.in.
wiasnie z zasadg proporcjonalnosci, jako ze przewiduje wy-
mogi formalne wykraczajgce poza to, co niezbedne dla kon-
troli ewentualnych naduzy¢. TSUE nie zgodzit sie z tym sta-
nowiskiem i stwierdzit, ze ,tego rodzaju wymog miesci sie
zaréwno w pojeciu warunkéw, zawartym w art. 90 ust. 1 dy-
rektywy VAT, jak réwniez w pojeciu obowigzkéw zawartym w
art. 273 owej dyrektywy”, wskazujac, ze ,z orzecznictwa
wynika réwniez, ze przepisy, ktérych przedmiotem jest zapo-
bieganie oszustwom podatkowym i unikaniu opodatkowania,
zasadniczo mogg ustanawia¢ odstepstwa od poszanowania
podstawy opodatkowania podatkiem VAT jedynie w granicach
tego, co bezwzglednie jest konieczne dla osiggniecia tego
szczegolnego celu”, w zwigzku z czym ,w tym celu mogg po-
stuzy¢ kopie korekty faktury i pisma z przypomnieniem skiero-
wane do nabywcy towardw lub ustug celem wystania potwier-
dzenia odbioru oraz, jak podniosta KFP [tj. podatnik bedacy
strong omawianej sprawy — przyp. aut.] na rozprawie — co nie
zostato w tym aspekcie zakwestionowane — dowody zaptaty
lub przedtozenie dokumentéw ksiegowych umozliwiajgcych
okreslenie kwoty rzeczywiscie zaptaconej na rzecz podatnika
z tytutu danej transakcji przez nabywce towaréw lub ustug”.
W powyzszym S$wietle nalezy uznaé prawidtowosé poboru
VAT za scisle powigzang z eliminacjg naduzy¢, takich jak
unikanie opodatkowania czy oszustwa podatkowe, i wydaje
sie, ze w tym kierunku i$¢ powinna interpretacja obu przesta-

nek, o ktéorych mowa w art. 273 dyrektywy VAT, obejmujgc
obowigzki w zakresie odpowiedniego udokumentowania sy-
tuacji majgcej uprawniac do skorzystania z prawa do korekty.

Tak jak kluczowe znaczenie w przywotywanych powyzej
rozstrzygnieciach miata zasada proporcjonalnosci regulacyj-
nej'™, tj. niewykraczania przez ustawodawce krajowego poza
to, co absolutnie konieczne do osiggnigcia celow dyrektywy
VAT, tak nie sposéb poming¢ role, jakg odgrywa dla przed-
miotowych rozwazan drugie kluczowe zatozenie unijnego
systemu VAT, jakim jest neutralnosc¢ tego podatku.

Neutralno$¢ podatkowa zaktada eliminacje w mozliwie
najszerszym zakresie czynnikdéw podatkowych, ktére mogty-
by mie¢ wptyw na decyzje ekonomiczne podmiotéw dziataja-
cych na rynku, a zatem podatek jest tym bardziej neutralny,
im w mniejszy sposdb oddziatuje na decyzje ekonomiczne,
co wptywa na wiekszg efektywnos$¢ gospodarki'®. Neutralnosé
ta odnosi sie jednak zasadniczo do przedsiebiorcow bedgcych
podatnikami VAT. Oznacza ona, ze nie powinni oni odczuwaé
ciezaru tego podatku. Stad tez w odniesieniu do VAT, jako
podatku od wartosci dodanej wytwarzanej przez przedsiebior-
coéw, neutralno$¢ ma zapewnia¢ mechanizm przerzucalnosci
podatku; z kolei w odniesieniu do podatku naliczonego we
wczesniejszych fazach obrotu badz produkcji neutralnosé te
zapewnia¢ ma mechanizm odliczenia podatku'®.

Warto zauwazy¢, ze zgodnie z orzecznictwem TSUE
prawodawca unijny zaproponowat instytucje tzw. ulgi na zte
dtugi wtasnie z uwagi na potencjalne zachwiania zasady
neutralnosci VAT przez sytuacje niewywigzania sie nabywcy
towarow lub ustug z ptatnosci i w celu umozliwienia przywroé-
cenia w takich sytuacjach tejze neutralnosci. Jak odnoszac
sie do ww. ustanowionego dyrektywg VAT prawa do korekty,
wskazat TSUE w wyroku z dnia 23 listopada 2017 r., sygn.
akt C-246/16 w sprawie Enzo di Maura przeciwko Agenzia
delle Entrate — Direzione Provinciale di Siracusa, dotyczace-
go wioskich przepisoéw o tzw. uldze na zte dtugi, ,dopuszcze-
nie, aby panstwa cztonkowskie miaty mozliwos¢ wytgczenia
wszelkich obnizek podstawy opodatkowania VAT, bytoby
zresztg sprzeczne z zasadg neutralno$ci VAT, z ktérej wynika
miedzy innymi, ze przedsiebiorca jako inkasent podatkowy
na rzecz panstwa powinien by¢ catkowicie zwolniony z osta-
tecznego obcigzenia podlegajgcym zaptacie lub zaptaconym
podatkiem w ramach swej dziatalnosci gospodarczej, ktéra
sama podlega VAT,

Z powyzszego wyprowadzony powinien zostac, w slad za
TSUE, wniosek, ze mozliwosé odstepstwa od zasady po-
wszechnosci prawa do korekty VAT poprzez zastosowanie
tzw. ulgi na zte dtugi musi by¢ uzasadniona nie tylko celami
zapewnienia prawidtowosci poboru podatku i zapobiegania
oszustwom podatkowym, ale i nie moze ona niweczy¢ celu
harmonizacji VAT, w tym zasady jego neutralnosci.

Za klamre spinajgcg wszystkie omowione wczesniej wy-
roki uzna¢ mozna najswiezszy wyrok TSUE z dnia 8 maja
2019 r., sygn. akt C-127/18 w sprawie A-PACK CZ s.r.o.
przeciwko Odvolaci finan&ni feditelstvi, w ktérym po raz
pierwszy skompilowane zostaty dotychczasowe rozwazania
sktaddw orzekajgcych w kontekscie przestanek uprawniaja-
cych do wprowadzania nieprzewidzianych dyrektywg VAT
wymogow uprawniajgcych podatnikdw do skorzystania z tzw.
ulgi na zte dtugi zaréwno z perspektywy zasady proporcjo-
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nalnosci, jak i neutralnosci VAT. W wyroku tym, pochylajgc
sie nad przepisem czeskiej ustawy o VAT przewidujacym
uzaleznienie prawa do skorzystania z tzw. ulgi na zte dtugi od
posiadania przez dtuznika statusu podatnika VAT w momencie
dokonania korekty przez wierzyciela, TSUE najdobitniej w
catym swoim dotychczasowym orzecznictwie wytyczyt nieprze-
kraczalne dla ustawodawcow krajowych granice, w ktérych
miesci¢ muszg sig wszelkie dodatkowe warunki obwarowujgce
prawo podatnika do skorzystania z tzw. ulgi na zte dtugi.

Warunki co do zasady zawezajg krgg podmiotéw upraw-
nionych do skorzystania z tzw. ulgi na zte dtugi, a jak wskazat
TSUE, kazda okoliczno$¢ stanowigca taki warunek musi by¢é
,uzasadniona tym, Zze brak zaptaty Swiadczenia wzajemnego
— w pewnych okoliczno$ciach i z uwagi na sytuacje prawng
wystepujgcg w danym panstwie cztonkowskim — moze byé
trudny do zweryfikowania lub mie¢ charakter wytacznie tym-
czasowy”'8, z czego wynika, ze ,taka mozliwo$¢ odstepstwa
musi by¢ uzasadniona, po to aby $rodki podjete przez panstwa
cztonkowskie w celu jego wdrozenia nie niweczyty celu har-
monizacji podatkow realizowanego przez dyrektywe 2006/112
[...] oraz ze nie moze ona oznacza¢, iz panstwa cztonkowskie
mogg po prostu catkowicie wytgczyé obnizenie podstawy
opodatkowania VAT w wypadku niewywigzania sie z ptatno-
$ci”’®. Dokonujgc wykfadni celowosciowej art. 90 dyrektywy
VAT, TSUE w sprawie A-PACK CZ s.r.0. przeciwko Odvolaci
finanéni feditelstvi stwierdza kolejno, ze ,0 ile bowiem stusz-
ne jest, aby panstwa czionkowskie mogty przeciwdziatac¢
niepewnos$ci zwigzanej z niewywigzaniem sie z ptatnosci
faktury lub jego ostatecznym charakterem, o tyle mozliwosé
takiego odstepstwa nie moze wykraczaé poza te niepewnos¢,
a zwlaszcza kwestie tego, czy obnizenie podstawy opodat-
kowania moze nie zosta¢ dokonane w wypadku niewywigza-
nia sie z ptatnosci”®. Odnoszac sie z kolei do stanowienia
dodatkowych wymagan z perspektywy zasady neutralnosci,
TSUE powielit przedstawione juz wczes$niej uwagi ze sprawy
Enzo di Maura przeciwko Agenzia delle Entrate — Direzione
Provinciale di Siracusa, podkreslajgc dziatanie przedsiebior-
coéw jako de facto inkasentéw podatkowych w VAT, na ktérych
nie powinien by¢ przenoszony ciezar opodatkowania VAT, co
z kolei nastepuje w sytuacji, gdy zostajg oni pozbawieni moz-
liwosci skorzystania z tzw. ulgi na zte dtugi.

Powyzsze rozwazania zbiegajg zatem do wspdlnego
punktu, jakim jest przeciwdziatanie naduzyciom — z tzw. ulgi
na zte dtugi korzysta¢ powinny bowiem jedynie podmioty, w
stosunku do ktérych nabywca towaréw lub ustug faktycznie
nie wywigzat sie z ptatnosci i fakt ten wierzyciel jest w stanie
odpowiednio udowodni¢. Dlatego tez nakazujgc zagwaranto-
wanie proporcjonalnoéci regulacyjnej poprzez ograniczenie
stanowienia warunkéw do jedynie niezbednych w celu reali-
zacji zatozen art. 273 dyrektywy VAT, TSUE de facto gwaran-
tuje tez zachowanie zasady neutralnosci VAT, albowiem nie
pozostawia poza nawiasem prawa do skorzystania z tzw. ulgi
na zte dtugi zadnego podatnika, ktéry potrafi nalezycie udo-
kumentowaé nieotrzymanie ptatnosci za wyswiadczone
ustugi lub dostarczone towary, w stosunku do ktérych odpro-
wadzony zostat podatek nalezny. Nalezy zatem stwierdzic,
ze swoboda stanowienia warunkéw do skorzystania z tzw.
ulgi na zte diugi, przyznana ustawodawcom krajowym w
art. 90 dyrektywy VAT, jesli zdecydujg sie oni na wdrozenie
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przepiséw o tzw. uldze na zte dtugi, jest w rzeczywistosci
bardzo waska, jednakze w ten sposob chroniona jest jedna
z naczelnych zasad VAT, jakg jest zasada jego neutralnosci
w obrocie miedzy przedsiebiorcami.

4. GRANICE SWOBODY LEGISLACYJNEJ
USTAWODAWCY KRAJOWEGO W ORZECZNICTWIE
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Problem granic swobody legislacyjnej ustawodawcy kra-
jowego w ksztattowaniu nieokreslonych dyrektywg VAT wa-
runkdw skorzystania przez podatnika z ulgi na zte dtugi do-
robit sie rowniez catkiem pokaznego orzecznictwa krajowego.
Dodatkowym warunkiem, ktéry wywotuje do dzis kontrowersje
co do zgodnosci z dyrektywg VAT, jest zawarty w art. 89a
ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. wymog skorzystania z podatnika z tzw.
ulgi na zte diugi w terminie 2 lat, liczac od konca roku, w
ktérym zostata wystawiona faktura dokumentujgca nieuregu-
lowang przez nabywce wierzytelno$¢.

Pierwsze rozwazania nad zgodnoscig art. 89a ust. 2 pkt 5
u.p.t.u. z art. 90 i art. 273 dyrektywy VAT zaczety pojawiac sig
w orzecznictwie polskich sgdéw administracyjnych po wydaniu
przez TSUE wyroku w sprawie Almos Agrarkulkereskedelmi
Kft przeciwko Nemzeti Ado- és Vamhivatal Kozép-magyaror-
szagi Regionalis Ado Féigazgatdsaga?'. W orzecznictwie tym
prezentowane sg obecnie dwie linie wyktadni art. 89a ust. 2
pkt 5 u.p.t.u.: dominujgca — nakazujgca stosowanie rzeczo-
nego przepisu jako zgodnego z art. 90 i art. 273 dyrektywy
VAT oraz linia bedgca w mniejszosci — nakazujgca bezpo-
Srednie stosowanie art. 90 i art. 273 dyrektywy VAT z uwagi
na niezgodnos$¢ art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. z prawem UE.

Wyrokiem, ktory zapoczgtkowat linie dominujaca, byt
wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 czerwca 2015 r., sygn. akt
| SA/Gd 478/15, w ktérym sad ten stanat na stanowisku, ze
art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. stanowi przejaw ustanowione;j
przez art. 90 ust. 2 swobody ustawodawcy w zakresie szcze-
gotowego okreslenia warunkéw, na jakich stosowana moze
by¢ tzw. ulga na zte diugi, a poniewaz art. 90 ust. 1 dyrektywy
VAT nie okre$la warunkéw, jakie powinny zostac przyjete w
prawie krajowym dla realizacji przepiséw o tzw. uldze na zte
dtugi, to nie sposdb stwierdzi¢, aby art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u.
naruszat przepisy dyrektywy VAT, i tym samym nie mozna
przyzna¢ im bezwzglednej skutecznosci w spornym zakre-
sie??. Na skutek wniesienia skargi kasacyjnej od powyzszego
wyroku sprawa trafita do NSA, ktory wyrokiem z dnia 7 czerw-
ca 2017 r., sygn. akt | FSK 1962/15, orzekt o oddaleniu
skargi kasacyjnej podatnika, przedstawiajgc w zakresie ma-
terialnym argumentacje analogiczng do WSA, podkreslajgc
»hiezwykle enigmatyczny” charakter przepiséw dyrektywy VAT
o tzw. uldze na zle dlugi oraz fakultatywny charakter ich im-
plementacji, w obliczu czego obwarowanie prawa do skorzy-
stania z tzw. ulgi na zte dtugi terminem 2-letnim nie mogto
zostaé uznane za niezgodne z przepisami dyrektywy VATZ.

Tym samym tropem podgzyt WSA w todzi, wydajgc dnia
15 listopada 2017 r. wyrok w sprawie o sygn. akt | SA/kd
844/17. W wyroku tym sktad orzekajacy wskazat, ze sporny
termin 2-letni ,to niewatpliwie rozsadny okres czasu, w ktérym
nalezycie dbajgcy o swoje interesy podatnik jest w stanie
zadba¢ o odzyskanie czesci podatku naleznego uregulowa-
nego z faktury wystawionej wobec nierzetelnego odbiorcy
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towaru czy ustugi, czego z gory zaktada¢ nie mogt', w
zwigzku z czym stwierdzony zostat brak podstaw do odmowy
zastosowania przepisu art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u.

W koncu omawiang linie orzeczniczg umocnity wyroki WSA
w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Ill SA/Wa
835/16, oraz z dnia 1 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Ill SA/
Wa 4299/17. W obu z nich skfady orzekajgce zaznaczyty, ze
w obliczu fakultatywnosci implementacji przepisow o tzw.
uldze na zte dtugi do prawa krajowego nie mozna stwierdzi¢
niezgodnosci art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. z art. 90 dyrektywy
VAT?%, a w drugim z nich wskazane zostato dodatkowo, ze
wytyczne odnosnie do prawidtowosci uregulowania ulgi na
zte dtugi w systemach krajowych w sSwietle zasady neutral-
nosci VAT, wyrazone w wyroku TSUE w sprawie Enzo di
Maura przeciwko Agenzia delle Entrate — Direzione Provin-
ciale di Siracusa, nie znajdujg zastosowania do oceny zgod-
nosci z prawem unijnym art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u.

W opozycji do powyzszych twierdzeh sadéw administra-
cyjnych stoi linia orzecznicza odmawiajgca zastosowania
art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. jako sprzecznego z art. 90 i art. 273
dyrektywy VAT.

Pierwszym prawomocnym wyrokiem, w ktdorym sad admi-
nistracyjny stwierdzit niezgodnos$¢ art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u.
z art. 90 i art. 273 dyrektywy VAT, jest wyrok WSA we Wro-
ctawiu z dnia 22 kwietnia 2015 r., sygn. akt | SA/Wr 2484/14.
Po analizie tez wyrokéw TSUE w sprawach Almos Agrarkiil-
kereskedelmi Kft przeciwko Nemzeti Adé- és Vamhivatal
Kdzép-magyarorszagi Regionalis Adé Féigazgatésaga oraz
Minister Finanséw przeciwko Kraft Foods Polska S.A.2" ww.
sad stanat na stanowisku, ze ,w Swietle przedstawionej przez
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wyktadni art. 90
i art. 273 dyrektywy 2006/112/WE, nalezato uzna¢, ze ogra-
niczenie prawa do korekty podatku naleznego do okresu
dwuletniego, o ktérym mowa w art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u.
nie ma charakteru formalnosci koniecznej do wykazania
podstawy obnizenia podatku naleznego, ani tez nie sposdb
przyja¢, ze ograniczenie to (czasowe — do dwdch lat) jest
konieczne ze wzgledu na zwalczanie oszustw podatkowych”2,
przesadzajgc tym samym, ze warunek w postaci terminu
2-letniego na skorzystanie z tzw. ulgi na zte dtugi nie spetnia
warunkow uprawniajacych do odstepstwa od zasady po-
wszechnosci prawa do skorzystania z tzw. ulgi na zte dtugi.

O tym, ze wyrok WSA we Wroctawiu nie ma charakteru
odosobnionego, swiadczy z kolei wyrok WSA w Gliwicach z
dnia 23 marca 2017 r., sygn. akt 1l SA/GI 1411/16, w ktérym
sad ten, podobnie jak 2 lata wczesniej WSA we Wroctawiu,
po analizie art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. w swietle orzecznictwa
TSUE stwierdzit, ze uzaleznienie prawa do skorzystania z
tzw. ulgi na zte dtugi od braku uptywu 2-letniego terminu
przedawnienia nie ma charakteru formalnosci koniecznej do
wykazania podstawy obnizenia podatku naleznego albo do
celu zwalczania oszustw podatkowych, a stanowi niewtasciwag
implementacje art. 90 dyrektywy VAT? i z tego wzgledu art. 90
dyrektywy VAT uznany zostat za bezposrednio skuteczny.

Tym samym chociaz polskie sgdy administracyjne hotdu-
ja temu samemu co TSUE poglgdowi, ze dodatkowe, nieprze-
widziane dyrektywg VAT warunki konieczne dla skorzystania
z tzw. ulgi na zte dtugi, aby byly prawnie skuteczne, muszg
by¢ niezbedne dla zapewnienia prawidtowosci poboru VAT

lub zapobiegania oszustwom podatkowym, to jednak majg
one niejednolite i czesto duzo bardziej liberalne podejscie do
granic okolicznos$ci ,zapewniania prawidtowego poboru VAT”
i ,zapobiegania oszustwom podatkowym”.

5. WNIOSKI

Orzecznictwo TSUE rozwiewa wiekszo$¢ watpliwosci co
do charakteru ograniczenia swobody legislacyjnej ustawo-
dawcy krajowego w stosunku do podejmowanych czynnosci
harmonizacyjnych w krajowych systemach VAT w zakresie
tzw. ulgi na zte dtugi. Zgodnie z jego wskazoéwkami, jesli
ustawodawca krajowy zdecyduje sie zaimplementowac¢ do
krajowych przepiséw o VAT instytucje tzw. ulgi na zte dtugi,
staje sie on zwigzany celami art. 273 dyrektywy VAT jako
okoliczno$ciami zawezajgcymi przyznang mu swobode okre-
Slenia warunkéw zastosowania przez podatnikéw korekty VAT
od nieuregulowanych przez nabywcow towardéw lub ustug
ptatnosci. Cele te to zapewnienie prawidtowego poboru VAT
i zapobieganie oszustwom podatkowym i wszelkie warunki
limitujgce prawo do skorzystania z tzw. ulgi na zte dtugi nie-
nakierowane na ich realizacje, jako potencjalnie naruszajace
neutralno$¢ VAT w obrocie miedzy przedsiebiorcami®®, nie
moga zosta¢ uznane za zgodne z celami dyrektywy VAT.
Prawodawca unijny w art. 273 dyrektywy VAT stawia zatem
istotng bariere swobodzie legislacyjnej ustawodawcy krajo-
wego, w ktérej jedynymi dopuszczalnymi wytomami sg sytu-
acje, w ktoérych ustawodawca, wprowadzajgc nieprzewidzia-
ne dyrektywa VAT dodatkowe warunki, chroni prawidtowosc¢
poboru VAT i powszechno$¢ opodatkowania tym podatkiem
poprzez odmowe prawa do skorzystania z tzw. ulgi na zle
dtugi przedsiebiorcom, ktoérzy nie sg w stanie wykaza¢, ze
nabywca ich towaréw lub ustug faktycznie nie dokonat ptat-
nosci ceny transakcyjnej lub ze brak tej ptatnosci nie ma
charakteru jedynie tymczasowego.

Czy zatem polski ustawodawca, wprowadzajgc do art. 89a
ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. warunek skorzystania z tzw. ulgi na zte
dtugi w postaci wymogu, by korekta VAT dokonana zostata w
terminie do 2 lat od konca roku, w ktérym zostata wystawiona
faktura dokumentujgca nieuregulowang przez nabywce wie-
rzytelno$¢, nie przekroczyt granic zakreslonych art. 273 dy-
rektywy VAT? W ocenie dominujgcej linii orzeczniczej sgdow
administracyjnych z pewnos$cig nie. Zdaniem autora ocena
dokonywana przez sgdy administracyjne nie uwzglednia
jednak w petni rozumienia celéw wyrazonych w art. 273 dy-
rektywy VAT w sposob, jak czyni to TSUE. Przyktadowo dla
WSA w todzi jednym z argumentéw przesadzajacych o
zgodnosci art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. z dyrektywg VAT jest
fakt, ze termin 2 lat jest rozsadnym okresem, w ktérym ,na-
lezycie dbajgcy o swoje interesy podatnik jest w stanie zadbac
0 odzyskanie czesci podatku naleznego uregulowanego z
faktury wystawionej wobec nierzetelnego odbiorcy towaru czy
ustugi, czego z gory zaktadac¢ nie mogt”®!. Chociaz oczywiscie
uwagi WSA w todzi uzna¢ nalezy za stuszne, to jednak jesli
wezmie sie np. pod uwage, ze co do zasady w polskim prawie
podatkowym korekty podatku mozna dokona¢ az do momen-
tu przedawnienia zobowigzania podatkowego, a zatem w
ciggu 5 lat od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynat
termin ptatnosci podatku®?, z kolei zgodnie z u.p.t.u. podatni-
cy i tak zobowigzani sg do przechowywania faktur i innych
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dokumentow dokumentujgcych czynnosci opodatkowane
przez okres 5 lat®, a nie lat 2, to nie sposdb unikng¢ pytania,
czy jakkolwiek stuszny nie bytby przepis art. 89a ust. 2 pkt 5
u.p.t.u., to jednak mozna stwierdzic, ze jest on niezbedny dla
zapewnienia prawidtowego poboru VAT i zapobiegania oszu-
stwom podatkowym. W ocenie autora w powyzszym Swietle
wydaje sie, ze nie, a jedyng funkcje, jakg mozna mu przypisac,
jest funkcja dyscyplinujgca podatnika, nakierowana na nale-
zyte dbanie o wiasne interesy. Taki cel dodatkowego, nieprze-
widzianego dyrektywag VAT warunku ograniczajgcego mozli-
wos$¢ skorzystania z tzw. ulgi na zte dtugi to jednak za mato,
by wypetni¢ wymogi proporcjonalnosci regulacyjnej w swietle
art. 273 w zwigzku z art. 90 ust. 1 2 dyrektywy VAT, w zwigz-
ku z czym kwalifikacja warunku okreslonego w art. 89a ust. 2
pkt 5 u.p.t.u. jako zgodnego z dyrektywg VAT stanowi dalece
zbyt liberalng, w zestawieniu z orzecznictwem TSUE, inter-
pretacje przepisow tej ostatniej i w efekcie za bardziej prawi-
dtowg uznac nalezy linie orzeczniczg optujgcg za kwalifikacjg
warunku okreslonego w art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. jako
niezgodnego z dyrektywa VAT, poniewaz nierealizujgcego
celow zapewnienia prawidtowego poboru VAT i zapobiegania
oszustwom podatkowym.

Tym samym wydaje sie, ze uchwalajac art. 89a ust. 2 pkt 5
u.p.t.u., polski ustawodawca w toku implementac;ji przepisow
o tzw. uldze na zte dtugi poszedt o krok za daleko i niestety
przekroczyt granice zakreslong art. 273 dyrektywy VAT, ktérej
to granicy przekracza¢ nie powinien. Granice pozostawionej
mu swobody legislacyjnej sg bowiem bardzo waskie i chociaz
pozornie art. 90 dyrektywy VAT pozostawia mozliwos¢ kreacji
warunkéw do skorzystania z tzw. ulgi na zte dlugi uznaniu
ustawodawcy krajowego, to jednak art. 273 dyrektywy VAT
uznanie to istotnie ogranicza, zas TSUE bezlito$nie ruguje z
krajowych systemoéw VAT przypadki nadmiernej ,samowoli”
legislacyjnej ustawodawcéw krajowych. Pozostawienie
art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. w jego obecnym brzmieniu rodzi
potencjalne ryzyko, ze przepis ten bedzie kolejnym, ktéry
oceniony zostanie przez TSUE (w szczegdlnosci w obliczu
skierowania przez NSA pytan prejudycjalnych w oparciu o
polskie przepisy o tzw. uldze na zte dtugi®*) jako przekracza-
jacy granice wytyczone art. 273 dyrektywy VAT, w zwigzku z
czym mozliwe, ze nadszedt juz czas, aby pomysle¢ nad ich
przeformutowaniem, co moze by¢ jednym z zadan dla Sejmu
RP na nadchodzacg kadencije.

Przypisy:

' Tj. podatek od wartosci dodanej (dalej ,VAT”) w rozumieniu dyrektywy
2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego
systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE L 347 z 11.12.2006,
s. 1, z pézn. zm., dalej ,dyrektywa VAT”).

2 Tj. Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolido-
wana Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47, dalej ,TFUE").

3 Tj. Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE
C 202z 7.06.2016, s. 13, dalej ,TUE”").

4 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (dalej ,TSUE”) z
dnia 10 kwietnia 1984 r., sygn. akt C-14/83 w sprawie Sabine von Colson
i Elisabeth Kamann przeciwko Land NordrheinWestfalen; wyrok TSUE

Artykut do redakcji wptynat:11.07.2019 r.
Zweryfikowang wersje po recenzji otrzymano:24.07.2019 .
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z dnia 13 listopada 1990 r., sygn. akt C-106/89 w sprawie Marleasing
SA przeciwko La Comercial Internacional de Alimentacion SA.

Zob. réowniez art. 120 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900, dalej ,0.p.”) w zwigzku z art. 91
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

Tj. ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(Dz.U. z 2018 r. poz. 2174 z p6zn. zm., dalej ,u.p.t.u.”).

Wyrok TSUE z dnia 6 maja 1980 r., sygn. akt C-102/79 w sprawie
Komisja Europejska przeciwko Krélestwu Belgii.

Art. 90 ust. 1 2 dyrektywy VAT.

Tak tez np. Naczelny Sad Administracyjny (dalej ,NSA”) w wyroku z
dnia 7 czerwca 2017 r., sygn. akt | FSK 1962/15.

Zob. art. 217-240 dyrektywy VAT.

Zob. wyroki TSUE oméwione w rozdziale 3 niniejszego artykutu.

Tj. széstej dyrektywy Rady 77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r.
w sprawie harmonizacji ustawodawstw Panstw Cztonkowskich w
odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspdlny system podatku od
wartosci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (Dz. Urz.
UE L 145z 13.06.1977, s. 1, z p6zn. zm.).

Wyrok TSUE z dnia 3 lipca 1997 r., sygn. akt C-330/95 w sprawie Gold-
smiths (Jewellers) Ltd przeciwko Commissioners of Customs and Excise.
Art. 273 dyrektywy VAT.

D. Gibasiewicz, Charakterystyka neutralno$ci podatkowej oraz pojecia
zasady prawa, w: Zasada neutralno$ci podatku od warto$ci dodanej
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, Wolters
Kluwer, 2012.

A. Bartosiewicz, Prawo do odliczenia — skutek bezposredni przepi-
sow dyrektywy, w: Efektywnos$¢ prawa wspélnotowego w Polsce na
przyktadzie VAT, Oficyna Wolters Kluwer Business, 2009.

Zob. podobnie: wyrok TSUE z dnia 13 marca 2008 r., sygn. akt
C-437/06 w sprawie Securenta Goéttinger Immobilienanlagen und
Vermdgensmanagement AG przeciwko Finanzamt Géttingen; wyrok
TSUE z dnia 13 marca 2014 r., sygn. akt C-204/13 w sprawie Finan-
zamt Saarlouis przeciwko Heinz Malburg.

Zob. podobnie wyrok TSUE z dnia 3 lipca 1997 r., sygn. akt C-330/95
w sprawie Goldsmiths (Jewellers) Ltd przeciwko Commissioners of
Customs and Excise.

Zob. podobnie wyrok TSUE z dnia 23 listopada 2017 r., sygn. akt
C-246/16 w sprawie Enzo di Maura przeciwko Agenzia delle Entrate
— Direzione Provinciale di Siracusa.

Tamze.

Pierwszym wyrokiem, w ktérym sad administracyjny zajat sie kwestig
zgodnosci art. 89a ust. 2 pkt 5 u.p.t.u. z art. 90 i art. 273 dyrektywy
VAT, byt wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego (dalej ,WWSA”)
we Wroctawiu z dnia 22 kwietnia 2015 r., sygn. akt | SA/Wr 2484/14.
Wyrok WSAw Gdansku z dnia 9 czerwca 2015r., sygn. akt | SA/Gd 478/15.
Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2017 r., sygn. akt | FSK 1962/15.
Wyrok WSAw todzi z dnia 15 listopada 2017 r., sygn. akt | SA/kd 844/17.
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Ill SA/Wa
835/16.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 pazdziernika 2018 r., sygn. akt
11l SA/Wa 4299/17.

Zob. rozdziat 3 niniejszego artykutu.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 kwietnia 2015 r., sygn. akt | SA/
Wr 2484/14.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/GI
1411/16.

Wyrok z dnia 23 listopada 2017 r., sygn. akt C-246/16 w sprawie Enzo
di Maura przeciwko Agenzia delle Entrate — Direzione Provinciale di
Siracusa; wyrok TSUE z dnia 8 maja 2019 r., sygn. akt C-127/18 w
sprawie A-PACK CZ s.r.o. przeciwko Odvolaci finan¢ni feditelstvi.
Wyrok WSA w todzi z dnia 15 listopada 2017 r., sygn. akt | SA/t.d
844/17.

Art. 70 § 1 0.p.

Art. 112 u.p.t.u.

Zob. postanowienie NSA z dnia 6 grudnia 2018 r., sygn. akt | FSK
2261/15.
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