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WPROWADZENIE

Unijne prawo podatkowe to dziedzina Zywa, dynamiczna i niosgca ze sobg obfito$¢
problemdw teoretycznych oraz zwigzanych z praktyka stosowania prawa. Nie nalezy wiec
dziwi¢ sie temu, ze ta dziedzina prawa podatkowego jest przedmiotem nieustannego
zainteresowania w pismiennictwie podatkowoprawnym.

Opracowan naukowych dotyczacych probleméw unijnego prawa podatkowego jest wiele.
Dotycza one zazwyczaj aktualnych problemdéw czy zagadnien pojawiajacych sie w bie-
zacej praktyce prawniczej. Jest to proces naturalny, wyrazajacy potrzebe intelektualnej
kontroli nad $wiatem zjawisk prawniczych. Obok tego pojawia si¢ rownie naturalna
potrzeba syntezy doswiadczen i przemyslen w postaci calosciowych, pogltebionych uje¢
kluczowych zagadnien funkcjonowania unijnego prawa podatkowego i jego interakcji
z prawem podatkowym panstw cztonkowskich.

Oddajemy w rece Czytelnikow zestaw opracowan ukazujacych panorame problemdw
unijnego prawa podatkowego oraz interakeji tego prawa z krajowym prawem podat-
kowym. Opracowan autorstwa zespolu renomowanych Autoréw, piszacych w tym
przypadku nie na tematy zadane, ale tematy przez nich wybrane, uznane za wazne,
ktore przygotowali i uznali za godne publicznej prezentacji.

Dagmara Dominik-Oginska, Agnieszka Franczak oraz Krzysztof Musial piszg o rozmai-
tych aspektach ochrony praw podatnika. Adam Nita i Adam Bartosiewicz analizujg role
wybranych zasad ogélnych prawa podatkowego w praktyce orzeczniczej. O standardach
prawnych takich jak sankcje w unijnym prawie podatkowym oraz o bezpodstawnym
wzbogaceniu w kontek$cie regulacji unijnych pisza w kolejnosci Pawet Majka oraz
Teresa Stawiniska-Chorylo.

Trzy opracowania po$wigcone sg problematyce podatku od warto$ci dodanej. Tomasz
Michalik zajat sie fundamentalnym zagadnieniem kierunku rozwoju systemu podatku
od warto$ci dodanej. Krzysztof Lasinski-Sulecki pisze o stalym miejscu prowadzenia
dziatalnosci w podatku od towardw i ustug, a Pawel Mikuta prowadzi przeglad orzecz-
nictwa TSUE dotyczacego obowiazkéw formalnych w systemie VAT.
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Ksigzka zawiera takze opracowanie Adama Wactawczyka dotyczace opodatkowania
czynnosci faczenia spdtek w kontekscie zgodnosci polskich regulacji z dyrektywa
209/133/WE oraz Marka Kalinowskiego po$wiecone regulacjom Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, dotyczacym pomocy dla przedsiebiorcéw jako instrumentu
zwalczania szkodliwej konkurencji podatkowej. Cato$¢ dopelniajg rozwazania Romana
Wiatrowskiego dotyczace charakteru prawnego pytan prejudycjalnych oraz refleksje
Bogumila Brzezinskiego o wykladni unijnego prawa podatkowego.

Potrzeba szeroko rozumianej obserwacji unijnego prawa podatkowego i zjawisk, ktore
mu towarzysza, jest ciaglta. Dowodem na to sg wczesniejsze opracowania ksigzkowe,
m.in. takie jak Polskie prawo podatkowe a prawo unijne. Katalog rozbieznosci (red.
B. Brzezinski, D. Dominik-Oginska, K. Lasinski-Sulecki, A. Zalasinski), Wolters Kluwer,
Warszawa 2016.

Ksigzka, ktorg oddajemy do rak Czytelnika, jest kolejng i zapewne nie ostatnig pozycja
z serii po$wigconej problematyce unijnego prawa podatkowego. Problematyce ztozonej,
zawierajacej w sobie wiele dylematéw i rzeczy nieoczywistych, ale by¢ moze dlatego
atrakcyjnej — mamy nadzieje — w odbiorze.

Bogumit Brzezitiski
Agnieszka Franczak
Krzysztof Lasitiski-Sulecki



Czesc |
ZASADY PRAWA PODATKOWEGO W UNIJNEJ
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Adam Nita

ZASADA PROPORCJONALNOSCI
W ORZECZNICTWIE PODATKOWYM TRYBUNALU
SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIEJ

1. Zrédta ksztattowania zasad prawnych

Zasada jest pojeciem, ktorego rozumienie w nauce prawa nie jest jednolite. Obok zasad
majacych swoje odzwierciedlenie normatywne wyrdznia si¢ w niej bowiem zasady
rozumiane jako postulaty systemu prawa. W tym przypadku ogdlne zasady prawa
sa no$nikami wartosci, ktore prawo pozytywne powinno chroni¢, i stanowia swoisty
wzorzec dla prawodawcy, pomocny w procesie ksztaltowania norm prawnych. Ponie-
waz za$ w ten sposdb ujmowane zasady nie maja umocowania prawnego, oddzialujg
w sferze prawa postulowanego (lex ferenda), a nie obowiazujacego (lex lata). Z tego
wlasnie wzgledu takiego rodzaju reguly sg okreslane mianem postulatéw' czy zasad
w znaczeniu opisowym? Z oczywistych wzgledow nie jest mozliwe ani przestrzeganie,
ani przekraczanie tak rozumianych pryncypiéw. Dopuszczalne jest natomiast czynienie
ustalen, czy w danym elemencie (w okreslonej sytuacji) sposdéb unormowania okreslonej
instytucji prawnej czy akt prawny odpowiada danej zasadzie lub odbiega od okreslonego
przez nig modelu (wzorca). Stuzy to charakteryzowaniu systemu prawa, poszczegolnych
instytucji czy zespotu norm®.

Obok zasad rozumianych jako postulaty czy wzorce wyrodznia sie zasady w znaczeniu
dyrektywalnym - ,,klasycznie rozumiane zasady” czy ,,zasady sensu stricto”, majace po-
sta¢ norm prawnych. W tym przypadku bezposrednim Zrédtem istnienia zasady (reguty)
nie jest nauka i formulowane w niej poglady, lecz wola ustawodawcy, urzeczywistnio-
na w ksztaltowanych przez niego przepisach - przede wszystkim w Konstytucji lub

' M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 20-21. Por. takze wskazywane
W tej monografii prace autorstwa J. Wréblewskiego.

2 M. Korycka-Zirk, Teorie zasad prawa a zasada proporcjonalnosci, Warszawa 2012, s. 16.

* Por. M. Korycka-Zirk, Teorie zasad..., s. 16-17.
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w ustawie zwyklej. Mozliwe jest rowniez to, ze zasada wyplywa z caloksztaltu przepisow
systemu prawa lub jego czesci®. Tego rodzaju pryncypia sg elementem jezyka prawnego,
anie - tak jak zasady w ich ujeciu opisowym - pojeciami jezyka prawniczego®. Nie ulega
natomiast watpliwosci, Ze zasady — normy (zasady w znaczeniu dyrektywalnym) oraz
zasady — wzorce (postulaty) sa ze soba powigzane w ten sposob, ze zasada — wzorzec
moze mie¢ swoj odpowiednik w zasadzie — normie®.

Przestrzenia, w ktdrej znajdujg swdj przejaw normatywnie rozumiane zasady, jest za-
réwno tworzenie prawa, jak i jego stosowanie (w tym interpretacja). W pierwszej z tych
sytuacji ksztaltowanie regulacji normatywnej nastepuje w oparciu o norme¢ prawna
- zasade. Oddzialywanie skodyfikowanych zasad na obowigzujace prawo w praktyce
jego stosowania przejawia si¢ zas odwotywaniem si¢ do nich w procesie wyktadni
przepiséw. W tym przypadku norma - zasada jest pomocna podczas ustalania tresci
»ZwWyklej” normy prawnej, wyprowadzanej z tresci aktu prawnego. To natomiast spra-
wia, Ze aktualno$ci nabiera pytanie o zrédta ksztaltowania normatywnie rozumianych
zasad oraz o cechy pozwalajace wyrdzni¢ normy prawne majace taki przymiot. W §lad
za J. Wréblewskim mozna wyrdznié cztery kryteria stuzace ustaleniu, czy okreslona
norma ma charakter zasady. Nalezy do nich umiejscowienie normy na okreslonym
szczeblu hierarchii w systemie prawa, jej relacja do innych norm systemu, a takze rola
normy w wyodrebnieniu calo$ci normatywnej oraz uzasadnienie danej normy przez
oceny pozaprawne’.

W konsekwencji zasady zazwyczaj sytuuja si¢ na najwyzszych szczeblach hierarchicz-
nej struktury systemu zrédet prawa, a wiele norm konstytucyjnych ma status takiego
wlasnie pryncypium. Moze tez by¢ tak, ze zasada jest osadzona w regulacji prawnej
zawartej w ustawie zwyklej. W takim przypadku jest to jednak zwigzane z kodyfikacja
danej galezi prawa, a zasada jest ksztalttowana w regulacji kodeksowej, ktora pelni dla
tej dyscypliny role swoistej ,konstytucji”. Zdarza sie wreszcie, ze charakter wskazanego
pryncypium majg unormowania ustawowe niemajace charakteru kodeksowego (niebe-
dace kodyfikacja). W takiej sytuacji zawarcie regulacji prawnej w przepisach ogélnych
czy w przepisach wstepnych aktu prawnego wskazuje na jej role w kreowaniu zasady.

Jezeli chodzi o pozostale kryteria stuzace identyfikacji zasady, w pierwszej kolejnosci
godzi si¢ zauwazy¢, iz relacja tego pryncypium do pozostatych norm systemu jest taka,
ze z norm - zasad, w drodze wnioskowan prawniczych mozliwe jest wyprowadzanie
norm - konsekwencji. W ten sposéb ustalona norma - konsekwencja jest za$ uzna-

* M. Kordela, Zasady prawa..., s. 16 i powolywane tam poglady J. Wréblewskiego.

* M. Korycka-Zirk, Teorie zasad..., s. 17.

¢ M. Korycka-Zirk, Teorie zasad..., s. 17.

7 J. Wréblewski, System prawa [w:] W. Lang, ]. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, War-
szawa 1979, s. 359-360 oraz J. Wréblewski, Prawo obowigzujgce a ,,0glne zasady prawa”, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Lodzkiego. Nauki Humanistyczno-Spoteczne” 1965/42, s. 18-20 i 24-26; za: M. Kordela,
Zasady prawa..., s. 14.
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wana za obowigzujacg norme systemu. Z kolei rola normy - zasady w wyodrebnieniu
calo$ci normatywnej sprowadza si¢ do determinowania przez nig instytucji prawnej
jako zbioru norm prawnych wyodrebnionych w funkcjonalng cato$¢, w wyczerpujacy
sposob regulujacych istotny typ stosunkéw miedzyludzkich. W ten sposéb mozliwe jest
odrdznienie normy bedacej zasada (normy systemu) od norm zwyklych, regulujacych
zagadnienia wtdrne, drugoplanowe. Wreszcie kryterium uznania danej normy za zasade
sg oceny aksjologiczne tej regulacji, dokonywane z zewnatrz — spoza systemu prawnego.
W konsekwencji normy majace swoje uzasadnienie pozaprawne, znajdujace oparcie
w honorowanym systemie warto$ci (w doniostych spotecznie wartoéciach) niejedno-
krotnie s uznawane za zasady prawne. Znamienne jest przy tym, Ze norma, co do ktdrej
ustala sie, czy ma status zasady, nie musi jednoczesnie spetnia¢ wszystkich wskazanych
wczesniej, czterech wyréznikow stuzacych wyodrebnieniu tego pryncypium?.

Wyréznikiem dyrektywalnie rozumianych zasad jest ich nadrzedno$¢ w stosunku do
pozostalych norm prawnych. W pewnym stopniu jest ona efektem wysokiego, czesto
konstytucyjnego usytuowania normy — zasady w hierarchii Zrédel prawa. Ponadto nor-
ma, z ktérej wynika upowaznienie do stanowienia innych norm prawnych, pozostaje
w stosunku do nich w pozycji wyzszej. To samo dotyczy merytorycznego wyznaczania
kierunku prawodawstwa poprzez ustanowienie normy bedacej zasadg. Ma ona szerszy
zakres, a co za tym idzie, cechuje si¢ wigksza ogdlnoscig niz ,,zwykla” regulacja praw-
na. Tym samym ogranicza ja szczegétowe unormowanie, uksztaltowane na zasadzie
lex specialis. Dodatkowo doniosto$¢ spoteczna zasady przesadza o jej nadrzednosci
w stosunku do regulacji niewyrdzniajacych sie ta cecha’.

2. Fundamenty zasady proporcjonalnosci w krajowym
porzadku prawnym

Normatywnych podstaw istnienia zasady proporcjonalno$ci mozna upatrywaé zaréwno
w prawie wewnetrznym (w pierwszej kolejnosci w Konstytucji), jak i w unijnej regula-
cji prawnej. Jak za$ podkresla si¢ w doktrynie, poczatki tego pryncypium sg osadzone
w niemieckim (pruskim) systemie prawnym - w tamtejszym dziewietnastowiecznym
orzecznictwie administracyjnym'. Jego istota jawi sie jako przejaw ochrony praw jed-
nostki w zetknieciu z dziataniami organéw administracji publicznej. Jak wskazuje
R. Lipniewicz, zasada proporcjonalnosci jako zasada prawna jest oparta na zalozeniu,
ze organy panstwa, wykonujac przyznane im uprawnienia, nie powinny ustanawia¢ nad-
miernych ograniczen w korzystaniu przez jednostke z podstawowych praw i wolnosci.

8 Wiecej na temat czterech kryteriéw identyfikacji zasad wyodrebnionych przez J. Wréblewskiego,
por. M. Kordela, Zasady prawa..., s. 14-16.

° M. Kordela, Zasady prawa..., s. 32-33.

10 Z. Duniewska, Zasada proporcjonalnosci a prawo administracyjne - zagadnienia wybrane, ,Studia
Prawno-Ekonomiczne’, 2022/123, s. 11 oraz powolywana tam literatura. Por. takze D. Miasik, Zasada pro-
porcjonalnosci [w:] Zasady ustrojowej Unii Europejskiej, t. I1, red. J. Barcz, Warszawa 2010, s. 141.
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Wlasgnie w ten sposéb rozumiany wymog proporcjonalnosci w dzialaniach panstwa
zostal uksztattowany w orzecznictwie pruskim pod koniec XIX w. Stuzyt on za$ ochronie
jednostek przed rosnagcymi uprawnieniami administracji. To pierwotne postrzeganie
wymogu proporcjonalnoéci z czasem przeszlo pewna ewolucje. W jej konsekwencji
wspolczesnie zasade proporcjonalno$ci postrzega sie jako jedno z nastepstw koncepcji
panstwa liberalnego. Ta z kolei opiera si¢ na zalozeniu, Ze panstwo powinno ograniczy¢
sie do osiggania konkretnych celow, a prawo musi stuzy¢ ,,uzytecznemu zamiarowi™"'.
Poszukujgc wiec tresci analizowanego pryncypium, nalezy wskaza¢ na wymog tego,
aby ingerencja w prawa i wolnosci (zwlaszcza te chronione konstytucyjnie), podej-
mowana w imig¢ interesu publicznego, byta przemyslana, niezb¢dna i efektywna, aby
realizowano ja przy zastosowaniu wlasciwie wywazonego $rodka, o optymalnym stopniu
intensywnosci i uciazliwos$ci, prowadzacego do osiagniecia zamierzonego, rozwaznie
wytyczonego celu'

Jak sie wydaje, zasada proporcjonalnosci ma szczegélne znaczenie w aspekcie pra-
wa podatkowego. Dotyczy to zaréwno sfery jego tworzenia, jak i materii stosowania
uksztaltowanych unormowan. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze istotg podatku jest
uszczuplanie prawa wlasnosci. Dochodzi do tego, poniewaz na skutek urzeczywist-
nienia przez podatnika wszystkich elementéw ustawowo okreslonego, podatkowego
stanu faktycznego powstaje cigzacy na tym podmiocie obowigzek podatkowy", ktéry
nastepnie moze zosta¢ skonkretyzowany, stajac sie zobowigzaniem podatkowym'. To
za$ oznacza powinno$¢ poniesienia przez podatnika publicznoprawnego, nieodplatnego,
przymusowego oraz bezzwrotnego $wiadczenia pienieznego na rzecz uprawnionego
z tego tytutu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego'*. Zrédlem zaptaty podatku
jest przy tym najczesciej zachowanie bedace przedmiotem opodatkowania w $wietle
danej ustawy podatkowej'®. Tym samym, poprzez instytucje podatku podmiot upraw-
niony z tytutu podatku partycypuje w ekonomicznych skutkach zachowan podatnikéw
- w uzyskiwanych przez nich przychodach czy dochodach, a takze w realizowanych
przez nich obrotach.

Ingerencyjno$¢ prawa podatkowego daje si¢ takze zaobserwowaé w przestrzeni stoso-
wania jego unormowan. Jest tak przez wzglad na model stosunku podatkowoprawne-
go, uksztaltowanego jako relacja podleglosci kompetencji, w ktorej organ podatkowy

" R. Lipniewicz, Zasada proporcjonalnosci a podatkowe ograniczenia swobdd rynku wewnetrznego Unii
Europejskiej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015/4, s. 93.

2 Por. Z. Duniewska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 11-12.
Por. art. 4 o.p.
4 Art. 50.p.
Por. art. 6 0.p.
Odmiennie jest jedynie w przypadku podatkéw majatkowych. Tam bowiem, pomimo opodatkowania
nabycia lub posiadania (bycia wlascicielem) okreslonej substancji majatkowej, ekonomicznym zrédiem
zaplaty podatku nie jest okreslona rzecz lub prawo majatkowe objete opodatkowaniem, ale dochéd lub
przychéd podatnika.



Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie podatkowym Trybunatu Sprawiedliwosci... 17

wystepuje w podwdjnej roli. Z uwagi na regulacje materialnoprawna reprezentuje on
bowiem podmiot uprawniony z tytutu podatku, czyli panstwo lub jednostke samorza-
du terytorialnego. Jednoczesnie jednak, majac na wzgledzie unormowania procesowe,
rozstrzyga on w sprawie podatkowej, istniejacej pomiedzy nim samym a podmiotem
obowigzanym z tytulu podatku'’. W dodatku, czynigc to, wydaje on wladcze, jednostron-
ne rozstrzygniecie skierowane do drugiej strony stosunku podatkowoprawnego'®. Taki
model relacji prawnej taczacej organ podatkowy z podatnikiem sprawia, ze szczegdlnego
znaczenia nabiera ochrona strony biernej stosunku podatkowoprawnego. Te zapewnia
za$ kierowanie si¢ zasadg proporcjonalnosci, takze podczas orzekania w sprawach
podatkowych (wydawania decyzji lub postanowien).

Odwolujgc sie do konstytucyjnych fundamentéw zasady proporcjonalnosci, nalezy
podkresli¢, ze jest ona typowa metazasada. Mechanizm proporcjonalnego ogranicza-
nia praw podstawowych, typowy dla regulacji konstytucyjnych i miedzynarodowych,
zawierajacych gwarancje dla praw i wolno$ci, ma za$ wytaczne zastosowanie w zwigzku
z odwolywaniem si¢ do innych norm, w ktérych wyrazane sa prawa podstawowe. W ten
sposob okreslane sa kryteria swoistej operacji ,wazenia” zasad i wartosci'. Jednoczesnie
wskazuje si¢ na dwojakiego rodzaju unormowania zawarte w ustawie zasadniczej, stano-
wigce fundament wspomnianego pryncypium. Nalezy do nich art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej*® oraz art. 2 tej ustawy.

W pierwszym ze wskazanych przepiséw zasada proporcjonalnosci zostala uksztattowana
jako warunek zawezania zakresu praw konstytucyjnych. Wynika z niego bowiem, ze
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustana-
wiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnoéci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Wskazane ograniczenia
nie moga przy tym narusza¢ istoty wolnosci i praw. Tym samym ingerencja ustawo-
dawcy w sfere praw konstytucyjnych jest dopuszczalna, ale nie moze by¢ nadmierna,
tzn. sprzeczna z zasadg proporcjonalnosci. To za$ oznacza konieczno$¢ wybrania przez
prawodawce srodkow dziatania mozliwie najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, wobec
ktérych maja by¢ zastosowane, lub takich, ktore sg dolegliwe w stopniu nie wiekszym,
niz jest to niezbedne dla osiagniecia zalozonego celu. Z istoty praw jednostki powinny
przy tym wynikaé granice dopuszczalnych ograniczen. Jak wskazuje P. Tuleja, odwo-
tujac sie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy ustali¢, czy wprowadza-
na regulacja ustawodawcza stuzy i jest konieczna dla uksztaltowania tadu prawnego
w sferze stosunkéw wlasnosciowych. Istotne jest ponadto to, czy cel zamierzony przez

7 Tym samym organ podatkowy jest swoistym ,,sedzia we wlasnej sprawie”.

'8 A. Nita, Stosunek podatkowoprawny [w:] Prawo podatkowe. Teoria, instytucje, funkcjonowanie,
red. B. Brzezinski, Torun 2009, s. 41-42.

19 M. Safjan [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 83-84.

2 Ustawa z 2.04.1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483) — dalej
jako Konstytucja RP.
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ustawodawce jest mozliwy do osiagnigcia bez naruszenia podstawowych standardow
prawnych wyrazajacych istote praw, ktorych dotyczy, a takze czy regulacja jest niezbedna
dla ochrony interesu publicznego (powszechnego), z ktérym jest powigzana. Wreszcie
znaczenie ma to, czy efekt wprowadzonej regulacji pozostaje w proporcji do cigzaréw
nakladanych w niej na obywatela®.

Z kolei z art. 2 Konstytucji RP wywodzi si¢ zasade proporcjonalnosci jako swoiste
zawezenie swobody ustawodawcy ze wzgledu na ograniczenie zasad konstytucyjnych.
Z uwagi na usytuowanie wcze$niej juz powotywanego art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w jej
rozdziale II (,Wolno$ci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”), materia tego przepisu
nie odnosi sie do prawodawcy. Kierujac si¢ natomiast zasada demokratycznego panistwa
prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP, to w tym przepisie upatruje si¢ natomiast
ograniczenia swobody ustawodawcy w ksztaltowaniu tresci aktu prawnego, uzasadnione;j
ochrong zasad konstytucyjnych, gwarantujacych prawa i obowigzki obywatela. W ten
sposdb wymog proporcjonalnodci staje si¢ jednym z pryncypiow ksztattujacych pojecie
demokratycznego panstwa prawa?.

W tym kontek$cie nie moze budzi¢ zaskoczenia to, ze wymog proporcjonalnosci od-
noszony jest nie tyko do tworzenia prawa, ale i do jego stosowania. Tym samym wska-
zane pryncypium determinuje dziatania wladzy wykonawczej i jako takie jest jednym
z kryteriéw kontroli legalnosci rozstrzygnie¢ organéw administracji publicznej, spra-
wowanej przez sady administracyjne. Przedstawione zapatrywanie ma swoje uzasadnie-
nie w judykaturze, a w ostatnim czasie zyskalo takze oparcie wprost w rozwiazaniach
ustawowych. Odwolujac sie do art. 2 oraz do art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, sady admi-
nistracyjne akcentuja bowiem koniecznos$¢ uwzgledniania zasady proporcjonalnosci
podczas stosowania przepisdw ustawy i odczytywania zawartej w niej regulacji prawnej
takze z uwzglednieniem wskazanego pryncypium konstytucyjnego®. Warto przy tym
zauwazy¢, ze po nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego dokonanej
w 2017 r. zasada proporcjonalnosci stata sie skodyfikowanym wyznacznikiem dziatania
organdéw administracji publicznej**. Doszlo do tego, poniewaz w nowo wprowadzo-
nym art. 7b k.p.a. sformulowano wymag, aby wspomniane podmioty postugiwaly
sie srodkami adekwatnymi do charakteru, okolicznosci i stopnia zlozono$ci sprawy.
Z kolei w art. 8 § 1 tej samej ustawy, nadajac nowg tres¢ zasadzie zaufania, ustawodawca
sformulowal wymog kierowania si¢ przez organy administracji publicznej zasadami
proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania. W odniesieniu do postepo-
wania podatkowego wymogi te nadal sa wylacznie efektem dzialalnosci orzeczniczej

21 P. Tuleja [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 232-233.

2 P. Tuleja [w:] Konstytucja RP..., s. 233.

» Por. w szczegolnosci wyrok NSA z 20.08.2021 r., IT GSK 214/21, LEX nr 3247985. Por. takze wyrok
WSA w Bydgoszczy z 13.12.2022 1., I SA/Bd 572/22, LEX nr 3458238 oraz wyrok WSA we Wroctawiu
2 20.06.2022 r., I SA/Wr 720/20, LEX nr 3390614.

2 Art. 1 pkt 2 i 3 ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).
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sadoéw administracyjnych, odczytujacych regulacje ustawowa przez pryzmat wymogow
wynikajacych z przepiséw Konstytucji RP*.

3. Unijne podstawy zasady proporcjonalnosci

Jak juz wczeéniej sygnalizowano, zasada proporcjonalnosci ma réwniez oparcie w po-
rzadku prawnym Unii Europejskiej. Wspolczesnie znajduje to wyraz w Traktacie o Unii
Europejskiej®®. W art. 5 ust. 1 tego aktu prawnego stanowi sie, ze granice kompetencji
Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych kompetencji podlega za$ za-
sadom pomocniczosci i proporcjonalnoéci. Z kolei w art. 5 ust. 4 TUE prawodawca
unijny przewidzial, ze zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres i forma dziatania
Unii nie wykraczajg poza to, co jest konieczne do osiagniecia celéw Traktatéw. W tym
samym miejscu podkreslono, iz instytucje Unii stosuja zasade proporcjonalnosci zgod-
nie z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci. Tym
samym zasada proporcjonalnosci w jej unijnym, skodyfikowanym ksztalcie jest dyrek-
tywa wprost kierowang wylacznie do instytucji unijnych, ktére powinny szacowac, czy
w ramach swojej dzialalno$ci siegaja po $rodki adekwatne do zalozonych celéw. Akty
prawa unijnego nie moga bowiem wykraczaé poza to, co jest odpowiednie i konieczne
do realizacji uzasadnionych celéw, ktérym majg stuzy¢®.

Istotne jest takze to, ze Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wykorzystuje zasade
proporcjonalnosci w przedstawionym ksztalcie nie tylko do oceny adekwatnosci dziatan
instytucji unijnych. W swojej dziatalnosci orzeczniczej rozszerzy! on zakres podmiotowy
tego pryncypium. W konsekwencji zasada proporcjonalnosci jest podstawa badania, czy
panstwa czlonkowskie, ktore korzystajg z prawa do derogacji od wielu norm unijnych,
nie naduzywaja go do osiaggniecia réznego rodzaju celéw gospodarczych o charakterze
protekcjonistycznym, ograniczajac swobody rynku wewnetrznego. Tym samym zasada
proporcjonalnosci w ksztalcie wypracowanym w judykaturze Trybunaltu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej ma ogranicza¢ arbitralnos¢ panstw UE w wykorzystywaniu
posiadanych kompetencji. Dlatego pryncypium to jest srodkiem gwarantujacym wy-
korzystywanie przez poszczegdlne panstwa uprawnien przyznanych im przez prawo
unijne do realizacji dopuszczalnych celow?.

» Por. w szczegolnosci wyrok WSA we Wroctawiu z 18.08.2022 r., I SA/Wr 283/22, LEX nr 3406715.
W judykacie tym wymog proporcjonalnosci w dziataniu administracji publicznej polaczono z zasada zaufania,
wyprowadzang z art. 2 Konstytucji RP i ksztaltowana w nim zasadg demokratycznego panstwa prawnego.

% Dz.U. 22004 r. Nr 90, poz. 864, s. 30.

¥ R. Lipniewicz, Zasada proporcjonalnosci..., s. 94. Wiecej na temat ewolucji zasady proporcjonalnosci
w jej unijnym ksztalcie, od pryncypium pierwotnie artykulowanego wylacznie w orzecznictwie Europej-
skiego Trybunaltu Sprawiedliwo$ci po zasade majaca swoje normatywne ujecie (pierwotnie w Traktacie
z Maastricht) - por. J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwéj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie
wspolnotowym, ,Studia Europejskie” 2006/1, s. 59-81.

% R. Lipniewicz, Zasada proporcjonalnosci..., s. 94.
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Wszystko to sprawia, ze zasada proporcjonalnosci w jej unijnym ksztalcie zyskuje po-
dwdjng nature. Jako zasada ustrojowa, wspolcze$nie uksztaltowana traktatowo, stuzy
ona doprecyzowaniu regut korzystania przez Unie Europejska z kompetencji powierzo-
nych jej na podstawie Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (jest instrumentem ochrony panstw czltonkowskich przed niepotrzebna,
nadmierng ingerencja w ich suwerennos¢)®. Jednoczesnie, jako zasada ogélna prawa
unijnego wypracowana w judykaturze Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
zasada proporcjonalnosci jest wykorzystywana do ochrony jednostki przed nadmierna
ingerencja w sfere jej praw i wolnoséci. W tym drugim ujeciu zasada proporcjonalnosci
delimituje zakres swobodnego uznania instytucji unijnych, wydajacych rozstrzygniecia
w sprawach indywidualnych oraz ogranicza zakres swobodnego uznania panstw czton-
kowskich przy wdrazaniu prawa unijnego oraz przy korzystaniu z mozliwosci odstapienia
od obowigzkéw nakladanych na nie w postanowieniach Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej lub w aktach prawa pochodnego®. To wlasnie rozumienie wskazanego
pryncypium jest istotne w indywidualnych sprawach podatkowych.

Pierwotnym punktem odniesienia dla orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci, dotyczgcego materii proporcjonalnosci, bylo funkcjonowanie Europejskiej
Wspoélnoty Wegla i Stali. Zasade proporcjonalnosci Trybunat taczyt za$ z powinnoscia
Wspdlnoty do dzialania we wspdlnym interesie i w granicach wyznaczonych przez
prawo. Jak przy tym zauwaza J. Maliszewska-Nienartowicz, juz w pierwszym judykacie,
w ktérym odniesiono si¢ do tego pryncypium, Europejski Trybunal Sprawiedliwosci
stwierdzil, ze reakcja Wysokiej Wladzy na sprzeczne z prawem dzialania przedsie-
biorstw musi by¢ proporcjonalna do rozmiaréw tych dziatan®'. Z czasem wskazane
pryncypium zyskalo natomiast istotne znaczenie w zakresie sadowej kontroli decyzji
administracyjnych. W sprawie dotyczacej licencjonowania importu i eksportu, w ramach
Wspolnej Polityki Rolnej, Trybunat zauwazyt bowiem, ze swoboda dzialania jednostek
nie powinna by¢ ograniczana poza zakres wymagany dla celéw interesu publicznego®.
W tych nurtach lokuja si¢ judykaty dotyczace zagadnien podatkowych. Dotycza one
przede wszystkim materii podatkéw posrednich, ktdrych konstrukcja prawna podlega
harmonizacji w poszczegoélnych panstwach unijnych. Zasada proporcjonalnosci jako
instrument stuzacy ochronie jednostki przed nadmierng ingerencja w sfere jej praw
i wolnosci obejmuje jednak swoim zakresem takze inne regulacje podatkowe ksztalto-
wane przez prawodawce krajowego, w szczegolnosci kwestie sankeji.

# J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady..., s. 67.

* D. Migsik, Zasada proporcjonalnosci..., s. 140. Por. takze J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady...,
s. 67.

3 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady..., s. 60 i powotane tam orzeczenie TSUE 2 29.11.1956 r.,
C-8/55, Fédération Charbonniére de Belgique przeciwko High Authority, ECR 1954-56, s. 292.

2 Por. orzeczenie TSUE 2 17.12.1970 ., C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft GmbH przeciwko
Einfuhr- und Vorratstelle fiir Getriede und Futtermittel, ECR 1970, s. 1125, powolywane za: ]. Maliszewska-
-Nienartowicz, Rozwdj zasady‘.., s.61.
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Warto tez zauwazyc¢, ze w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
uksztaltowalo si¢ dwoiste rozumienie zasady proporcjonalnosci. W jej pierwotnym,
wezszym ujeciu wyznacznikiem proporcjonalnosci jest wyltacznie to, czy $rodki, ktére
przewiduje sie dla osiagnigcia celu, odpowiadaja jego wadze, a takze czy sa konieczne
do osiggniecia zamierzonego efektu®. Niekiedy wymog proporcjonalnosci jest jednak
rozumiany szerzej. W takiej sytuacji dodatkowym kryterium proporcjonalnosci jako
zasady prawa niegdy$ wspolnotowego, a obecnie unijnego, jest badanie, czy istnieja
alternatywne sposoby osiggniecia danego celu. Jezeli za$ tak jest, konieczny staje si¢
wybor $rodka najmniej ingerujacego w swobode dziatania jednostki*. Znamienne jest
przy tym, ze Trybunal nie stosuje jednej koncepcji proporcjonalnosci. Szerokie lub
waskie jej ujecie jest natomiast przywolywane réwnolegle, w zaleznosci od tego, jaka
sprawa jest przedmiotem rozstrzygniecia®.

Wskazane pryncypium w jego unijnym ksztalcie oddziatuje zaréwno na tworzenie, jak
i na stosowanie przepisow prawa podatkowego w Polsce. Jest tak z uwagi na dyrektywe
art. 87 ust. 1, art. 90 ust. 1 oraz art. 91 ust. 2 i 3 Konstytucji RP. Stanowig one nie tylko
to, ze ratyfikowane umowy miedzynarodowe sg Zrédtem prawa powszechnie obowia-
zujacego w Rzeczypospolitej Polskiej, a jezeli ratyfikacja zostala dokonana za uprzednig
zgodg wyrazong w ustawie, ich postanowienia maja pierwszenstwo przed ustaws, jesli
ustawy nie da si¢ pogodzi¢ z umowa. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze w mysl
art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Pol-
ska umowy konstytuujacej organizacj¢ migdzynarodowa, prawo przez nig stanowione
jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami.

To wiasnie jest Zrodtem oddzialywania orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej na krajowy porzadek prawny?. Jest tak, poniewaz wspomniany organ sado-
wy orzeka zgodnie z Traktatami®. Jego judykaty tworzg zas oficjalng i wigzacg wykladnie
przepiséw prawa Unii Europejskiej i jako takie stanowig zrodlo prawa. W konsekwencji,
wrazie kolizji przepisu prawa krajowego z zasadg proporcjonalnoéci istnieje podstawa do
odstapienia od jezykowego rozumienia krajowej regulacji prawnej i do wyprowadzania
zniej normy prawnej z uwzglednieniem tresci wyroku Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej. W ten wlasnie sposdb zasada proporcjonalnosci w jej unijnym ksztalcie
zyskuje walor zasady prawnej w rozumieniu podnoszonym we wskazywanej wczeéniej

¥ J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady..., s. 62-63 i powolywany przez nig wyrok TSUE
223.02.1983 r., C-66/82, Fromangais przeciwko FORMA, ECR 1983, s. 395.

** J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady..., s. 64 i powotywany tam wyrok TSUE z 13.11.1990 r.,
C-331/88, The Queen przeciwko Ministry of Agriculture, ECR 1990, s. I-4023.

* J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady..., s. 64.

% Wiecej na ten temat w aspekcie oddzialywania orzecznictwa Trybunatu na ksztaltowanie prawa
podatkowego, por. D. Maczynski, Wplyw orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej na
stanowienie polskiego prawa podatkowego, Warszawa 2021.

7 Art. 19 ust. 3 TUE.
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polskiej teorii prawa, stajac si¢ swoista metanormg, majaca pierwszenstwo w razie kolizji
z niemozliwym do pogodzenia z nig unormowaniem krajowym.

W polskiej doktrynie prawa podatkowego dokonuje si¢ pewnej systematyzacji orzeczen
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, w ktorych odwotano sie do zasady pro-
porcjonalnosci. W $lad za A. Mudreckim w tym zakresie mozna wyrdzni¢ w pierwszej
kolejnosci judykaty majace za punkt odniesienia materie podatkéw podlegajacych har-
monizacji (podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego)*. Inng przestrzenia
stosowania zasady proporcjonalnosci przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
sa za$ kwestie sankcji podatkowych, podatkéw dochodowych, ktérych konstrukeja co do
zasady nie jest objeta harmonizacjg, a takze zagadnienia procedury podatkowej*. Cecha
wspdlna tych rozstrzygniec jest powstrzymywanie przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej dazen prawodawcy krajowego, ktory ksztaltujac w interesie publicznym
regulacje prawng z zakresu prawa podatkowego, narusza réwnowage, ktéra powinna
istnie¢ pomiedzy stronami stosunku podatkowoprawnego. Rzecz bowiem w tym, aby
w imie¢ ochrony finanséw publicznych nie tworzy¢ mechanizméw stanowiagcych nad-
mierne i zbedne obciazenie dla podmiotu obowigzanego z tytutu podatku.

Jak si¢ wydaje, w zakresie podatkéw objetych harmonizacjg w poszczegdlnych panstwach
unijnych odwolywanie sie do zasady proporcjonalno$ci ma charakter w swoisty sposob
subsydiarny w stosunku do unormowan wynikajacych z dyrektyw. Niejednokrotnie
ochrone podmiotu obowigzanego z tytulu podatku zapewniaja bowiem juz regulacje
prawne z zakresu wtdrnego prawa unijnego (dyrektywy). Nalezy do nich w szczegol-
nosci zasada neutralno$ci podatku od warto$ci dodanej czy wymogi co do konstrukcji
podatku od towardw i ustug albo podatku akcyzowego, ktore powinny by¢ prawidtowo
implementowane w prawie krajowym. Powotanie si¢ na zasade proporcjonalnosci
w ksztaltowaniu relacji panistwa do obywatela, wynikajaca z prawa pierwotnego, stanowi
natomiast odrebny instrument zabezpieczenia praw podatnika jako stabszej niz panstwo
czy jednostka samorzadu terytorialnego strony stosunku podatkowoprawnego. Ma to
szczegolne znaczenie w zakresie rozszerzania odpowiedzialnosci podatkowej podatnika
na jego kontrahenta, niezaleznego od odpowiedzialnosci podatkowej osdb trzecich,
regulowanej w przepisach Ordynacji podatkowe;.

W tym zakresie znamienny jest wyrok Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
z11.05.2006 ., C-384/04*. Przyjeto w nim, ze w art. 21 ust. 3 sz6stej dyrektywy w spra-
wie harmonizacji ustawodawstw panstw czlonkowskich w odniesieniu do podatkéw
obrotowych zezwala si¢ panistwom czlonkowskim na ustanowienie przepiséw, na mocy
ktoérych dany podmiot jest solidarnie zobowigzany do zaplaty kwoty tytutem podatku

* Na materie te zwraca takze uwage P. Mikula, por. P. Mikuta, Zasada proporcjonalnosci w podatku od
wartosci dodanej - analiza orzecznictwa TSUE, ,,Torunski Rocznik Podatkowy” 2014, s. 4-55.

¥ A. Mudrecki, Zasada proporcjonalnosci w prawie podatkowym, Warszawa 2020, s. 110-162.

0 Wyrok TSUE z 11.05.2006 r., C-384/04, Federation of Technological Industries i in., EU:C:2006:309.
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od wartosci dodanej naleznego od innej osoby, uznanej zgodnie z postanowieniami
zawartymi w art. 21 ust. 112 tej dyrektywy za zobowigzang do jego zaptaty. Wigze sie to
ze $wiadomoscig podatnika, na rzecz ktorego dokonano dostawy towardow lub $wiadcze-
nia ustug lub istnieniem uzasadnionej podstawy do tego, aby przypuszcza¢, ze nie zostat
zaplacony caly podatek - lub jego cze$¢ — nalezny z tytutu zrealizowania tej dostawy
lub $wiadczenia ustug, czy tez z jakiejkolwiek wczesniejszej lub pdzniejszej dostawy
lub jakiegokolwiek wczesniejszego lub pozniejszego $wiadczenia ustug. Jednoczesnie
jednak Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej podkreslil, ze ksztattujac wskazang
wczeéniej solidarng odpowiedzialnos¢, ustawodawca powinien nada¢ jej ksztaltt zgodny
z 0gllnymi zasadami prawa, bedacymi cze$cig wspdlnotowego porzadku prawnego,
w tym zwlaszcza z zasadami pewnosci prawa i proporcjonalnoscit’.

Warto zauwazy¢, ze wskazane kryterium, rozpatrywane tacznie z zasada neutralnosci
podatku od wartosci dodanej, zdeterminowalo takze inne rozstrzygnigcia Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, dotyczace dopuszczalnosci negowania odliczenia
przez podatnika naliczonego podatku od towardw i ustug. Godzi si¢ wéréd nich wy-
mieni¢ w szczegélnosci wyrok z 25.05.2023 1., C-114/22*. Wskazano w nim, ze art. 167,
art. 168 lit. a), art. 178 lit. a) i art. 273 dyrektywy 2006/112 w $wietle zasad neutralnosci
podatkowej i proporcjonalnosci nalezy interpretowaé w ten sposob, ze stoja one na
przeszkodzie przepisom krajowym, na mocy ktorych podatnik jest pozbawiony prawa
do odliczenia naliczonego podatku od warto$ci dodanej z tego tylko powodu, Ze pod-
legajaca opodatkowaniu transakcja gospodarcza jest uwazana za pozorng i dotknigta
niewaznoscig na podstawie przepiséw krajowego prawa cywilnego. Konieczne jest
natomiast wykazanie, iz zostaly spelnione przestanki pozwalajace na zakwalifikowanie,
w $wietle prawa Unii, tej transakcji jako pozornej lub, w przypadku gdy rzeczona trans-
akcja zostala faktycznie dokonana, Ze jest ona wynikiem oszustwa w zakresie podatku
od wartosci dodanej lub naduzycia prawa.

Jak juz weze$niej sygnalizowano, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej odwoluje
sie do zasady proporcjonalnosci takze w odniesieniu do kwestii podatkowych, ktére
nie sg przedmiotem harmonizacji w systemach prawnych poszczegdlnych panstw Unii
Europejskiej. Dotyczy to w szczegdlnosci materii podatkéw bezposrednich. W tych przy-
padkach istotng role jako punkt odniesienia dla zapadajacych rozstrzygnie¢ odgrywaja
swobody rynku wewnetrznego — wolno$¢ przeptywu towaréw, osob, ustug i kapitatu.
Zasada proporcjonalnosci jest za§ kryterium, na podstawie ktérego Trybunal Sprawied-
liwosci Unii Europejskiej dopuszcza ograniczenie wskazanych swobdd w imie interesu

! Wiecej na ten temat por. A. Mudrecki, Zasada proporcjonalnosci..., s. 114-115.
2 ‘Wyrok TSUE z 25.05.2023 r., C-114/22, Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w Warszawie prze-
ciwko W. sp. z 0.0., EU:C:2023:430.
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fiskalnego danego panstwa®. Jednocze$nie wskazywane sg warunki, z zachowaniem
ktorych takie dzialanie jest mozliwe™.

4. Wnioski koncowe

Zasada proporcjonalnosci w znaczeniu dyrektywalnym ma silne osadzenie w polskim
porzadku prawnym. Poza regulacja konstytucyjng jest ona bowiem ksztattowana takze
w prawie unijnym. W obydwu tych sytuacjach, z racji jej umiejscowienia w hierar-
chii Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego w Rzeczypospolitej Polskiej, zasada
proporcjonalno$ci ma charakter metanormy, dominujacej nad ,normami zwyktymi”
W konsekwencji znajduje ona zastosowanie w sytuacji, gdy regulacji ustawowej (tak-
ze z zakresu prawa podatkowego) nie sposdb pogodzi¢ ze wskazanym pryncypium.
Dotyczy to zwlaszcza stosowania prawa. W takim przypadku regulacja ustawowa jest
odczytywana z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci - oddziatuje ona na tresé¢
normy prawnej wyprowadzanej z przepisu ustawowego.

Zasada proporcjonalnosci rozumiana jako zasada ogélna prawa unijnego, w jej ksztal-
cie wypracowanym w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
dotyczacym spraw podatkowych, jawi si¢ jako instrument ochrony praw podatnika,
pozostajacego z organem podatkowym w charakterystycznej dla prawa podatkowego
relacji podlegtosci kompetencji. Wskazany model stosunku prawnego moze bowiem
sklania¢ administracje podatkowa do siegania do $rodkéw prawnych nieadekwatnych
do celu, jaki mialby by¢ osiagniety jej rozstrzygnieciem. Chroniac zas jednostke przed
nadmierng ingerencja w sfere jej praw i wolno$ci, ogranicza sie ryzyko takiego naduzy-
wania prawa przez administracje podatkows. Jak si¢ wydaje, nie jest to zadaniem tatwym.
Samo ujecie zasady proporcjonalno$ci w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (niegdy$ Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci) jest bowiem ztozone
i wieloznaczne. Jak przy tym wykazano, uksztaltowalo si¢ dwojakie rozumienie tego
pryncypium (wezsze oraz dalej idace). Ponad wszelka watpliwo$¢ nie utatwia ono oceny
regulacji prawnej, a takze dzialan administracji podatkowej przez wzglad na przestrze-
ganie zasady proporcjonalnosci. Zdarza si¢ bowiem, Ze wydajac swoje rozstrzygniecia
w sprawach podatkowych, Trybunat jedynie ogdlnie odwotuje si¢ do tego pryncypium.

# Por. wyrok TSUE z 13.12.2005 1., C-446/03, Marks & Spencer, EU:C:2005:763.
* A. Zalasinski, Przeciwdziatanie opodatkowaniu a zasada proporcjonalnosci, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2006/2, s. 47 za A. Mudrecki, Zasada proporcjonalnosci..., s. 151.
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WSPO@CZESNE ROZUMIENIE ZASADY
NEUTRALNOSCI PODATKU OD TOWAROW | UStUG

1. Uwagi wstepne

Zasada neutralnosci jest chyba pierwsza, jaka przychodzi na mysl - a przynajmniej po-
winna - kiedy méwi sie o podatku od wartoéci dodanej. Wydaje si¢ by¢ ona wbudowana
w samg konstrukcje tego podatku. Mozna powiedzie¢, ze zasada neutralnosci podatku
od warto$ci dodanej pod wieloma wzgledami uksztatltowata ten podatek i jego charak-
ter. Nadal jest ona przy tym obecna w praktyce stosowania jego przepiséw, pozostajac
jedng z wazniejszych dyrektyw wykladni regulacji prawnych dotyczacych tego podatku.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zasada neutralnosci w podatku od towardéw i ustug ma
co najmniej kilka aspektéw'. W praktyce mysli sie przede wszystkim o neutralnosci
podatku dla przedsiebiorcow (dla podatnikéw). To oczywiscie jeden z podstawowych
aspektow zasady neutralno$ci. Nie mozna jednakze zaweza¢ zasady neutralnosci tylko
i wylacznie do neutralnosci podatku dla przedsiebiorcow (podatnikdw).

Trzeba bowiem zwroci¢ uwage takze na aspekt zasady neutralnosci, ktérg mozna by
okresli¢ jako neutralno$¢ fiskalng czy tez neutralnos¢ podatku w aspekcie konkurencji.

2. Neutralno$¢ podatku dla przedsiebiorcow

Neutralno$¢ podatku dla podatnikéw - oparta na prawie do odliczenia - jest okre$lana
jako kregostup catej konstrukcji systemu podatku od wartosci dodanej*. Trybunat Spra-
wiedliwo$ci Unii Europejskiej konsekwentnie prezentuje w swoim orzecznictwie stano-

! Wiecej na ten temat zob. np. T. Famulska, Neutralnosé VAT a finanse przedsigbiorstwa, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2015/76, t. 1, s. 57 oraz P. Felis,
Podatek od towardw i ustug jako przedmiot refleksji ekonomicznej — neutralnos¢ a finanse przedsigbiorstwa,
»Doradztwo Podatkowe” 2023/10, s. 9.

2 T. Michalik, Komentarz VAT, Warszawa 2004, s. 431.
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wisko, ze neutralno$¢ podatku dla przedsigbiorcéw jest jedng z fundamentalnych zasad
wspolnego systemu VAT?. W doktrynie, jak i w orzecznictwie, zasada ta wskazywana
jest jako jedna z najwazniejszych i fundamentalnych cech podatku od warto$ci dodanej*.

Realizacja zasady neutralno$ci ma zapewni¢ taki stan, w ktorym warto$¢ podatku
zaplaconego przez podatnika w cenie kopowanych towaréw i ustug wykorzystywa-
nych do celéw dziatalno$ci opodatkowanej nie bedzie dla niego stanowi¢ ostatecznego
kosztu®. Dotyczy to takze ewentualnej nadwyzki podatku naliczonego, ktéra powinna
by¢ mozliwa do odzyskania przez podatnikow w taki sposob, aby nie ponosili kosztow
finansowania podatku®. To jest wlasnie — najogdlniej rzecz ujmujac - istota neutralnosci
podatku dla przedsiebiorcow.

Zasada neutralnosci zostala trafnie zobrazowana przez Europejski Trybunat Sprawiedli-
wosci w orzeczeniu w sprawie Ghent Coal’. Trybunal stwierdzitl, ze prawo do odliczenia
zostalo wprowadzone w tym celu, aby catkowicie uwolni¢ przedsiebiorce od kosztow
VAT zaplaconego lub podlegajacego zaplacie, w toku jego dzialalnosci gospodarczej.
Wspdlny system podatku od warto$ci dodanej konsekwentnie zapewnia, ze kazda
dziatalno$¢ gospodarcza, niezaleznie od jej celu i efektu, o ile sama podlega VAT, jest
opodatkowana w sposéb catkowicie neutralny.

Zasade neutralnosci okresla sie takze jako zasade faktycznego opodatkowania kon-
sumpcji. Ma ona bowiem prowadzi¢ do tego, ze podmiotem ponoszacym faktyczny
cigzar podatku bedzie wylacznie konsument. Podatek od wartosci dodanej jest bowiem
podatkiem konsumpcyjnym i jego faktyczny ciezar powinien ponosié¢ ostatni w tancu-
chu transakeji podmiot®. Podatek od warto$ci dodanej obcigza jedynie ostatecznego
odbiorce (konsumenta), ktdry z uwagi na brak dalszego obrotu, mimo zaptaty podatku,
nie jest juz uprawniony do jego odliczenia’. Jak stwierdzit w swojej opinii w sprawie
C-515/07 Rzecznik Generalny P. Mengozzi, VAT jest ogdlnym podatkiem konsumpcyj-
nym, ktorego ciezar w catosci spoczywa na konsumencie koncowym'. Opodatkowanie

* J. Kedzior, M. Bator, Zasada neutralnosci podatku od wartosci dodanej, ,,Przeglad Podatkowy” 2003/6,
s. 30.

* S. Adamczyk-Kaczmara, Ogélna charakterystyka zasady neutralnosci [w:] Naduzycie prawa a zasada
neutralnosci VAT, LEX 2022 oraz orzecznictwo i literatura tam powotana.

> M. Makiewicz, K. Sachs, VI Dyrektywa VAT. Komentarz do Dyrektyw Rady Unii Europejskiej dotyczgcych
wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej, red. K. Sachs, Warszawa 2003, art. 17, s. 417.

¢ J. Martini, L. Karpiesiuk, VAT w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, Warszawa
2007, s. 392.

7 Wyrok TSUE 2 15.01.1998 r., C-37/95, Belgische Staat przeciwko Ghent Coal Terminal NV, EU:C:1998:1.

8 J. Martini (red.), Nowa ustawa o VAT. Komentarz, Warszawa 2004, s. 485.

° S. Adamczyk-Kaczmara, Ogélna charakterystyka...,

10 Pkt 20 opinii Rzecznika Generalnego z 22.12.2008 r. w sprawie C-515/07, Vereniging Noordelijke
Land en Tuinbouw Organisatie przeciwko Staatssecretaris van Financién, EU:C:2008:769.
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VAT nie powinno za$ prowadzi¢ do jakiegokolwiek (faktycznego) obcigzenia transakeji
dokonywanych przez podmioty bedace podatnikami tego podatku''.

Realizacja neutralnosci podatku dla podatnikéw zapewniona jest poprzez mechanizm
odliczenia podatku naliczonego w poprzednich fazach obrotu'2. Az do stadium kon-
sumenta konicowego podatnicy uczestniczacy w procesie produkeji i sprzedazy odpro-
wadzaja do organéw podatkowych kwoty podatku, ktére pobrali od swoich klientow
(podatek nalezny), po odliczeniu od niego kwot podatku, ktéry zaptacili swoim do-
stawcom (podlegajacy odliczeniu podatek naliczony)'. Realizacja zasady neutralnosci
polega na stworzeniu takich regulacji prawnych, zgodnie z ktérymi podatek naliczony
(zaptacony) przez podatnika w cenie nabytych towaréw i ustug w ramach prowadzonej
dziatalnosci opodatkowanej tym podatkiem moze zosta¢ odliczony, nie stanowiac tym
samym dla podatnika jego obcigzenia jako koszt'.

Mechanizm potracenia (odliczenia) podatku stanowi o specyfice podatku od wartosci
dodanej*. Ono bowiem gtéwnie odréznia podatek od wartosci dodanej od podatku ob-
rotowego'®. W zwigzku z tym okreéla si¢ prawo do odliczenia podatku jako automatyczng
ceche systemu VAT". Jest to fundamentalne prawo podatnika, a nie jego przywile;j's.

Wszelkie za$ ograniczenia w odliczaniu podatku naliczonego wypaczaja zasade neu-
tralnosci podatku, w zwigzku z czym powinny by¢ stosowane w ostateczno$ci'®. Wska-
zuje si¢ przy tym, ze prawo do odliczenia podatku naliczonego podlega ograniczeniu
(w calosci lub w czgéci) wylacznie w przypadkach wyraznie wskazanych w dyrektywie
VAT (a wczesniej w VI dyrektywie) i w ramach wytyczonych wyrokami Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci®. Zauwaza sie w zwigzku z tym réwniez, ze - jak podkreslat to wielokrotnie
TSUE - przepisy przewidujace odstepstwo od zasady odliczenia podatku jako wyjatki

" 'W. Maruchin, Kierunki zmian w prawie Unii Europejskiej w zakresie podatku od wartosci dodanej,
»Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2000/2, s. 106.

12 ]. Kedzior, M. Bator, Zasada neutralnosci podatku..., s. 28.

'3 Pkt 21 opinii Rzecznika Generalnego z 22.12.2008 r. w sprawie C-515/07...

'* D. Szubielska, Zwrot kwoty podatku naliczonego w formie zaliczki, ,,Przeglad Podatkowy” 2005/2, s. 9.

5 B. Brzezinski, M. Kalinowski, Europejskie prawo podatkowe w $wietle orzecznictwa Europejskiego
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od zasady podlegajg $cistej wykladni*'. Ograniczen takich nie mozna rekonstruowac
zatem wedlug rozszerzajacej wyktadni przepisow, ale takze domniemywac?.

Stosowanie zasady neutralnosci nie moze by¢ rozumiane w sposéb formalny - jako przy-
znanie podatnikowi prawa do odliczenia, ktérego realizacja moze nastapi¢ w nieokreslo-
nej przysztosci. Neutralno$¢ opodatkowania jest zapewniona wowczas, gdy mechanizm
odliczenia wyklucza ponoszenie dodatkowych obcigzen finansowych z tytulu podatku?®.

Zasada neutralnos$ci nie dopuszcza ograniczenia prawa do odliczenia podatku ze wzgle-
du na zdarzenia zaistniale po jego powstaniu. Orzecznictwo TSUE odchodzi przy tym od
formalistycznego punktu widzenia i uwzglednia ekonomiczny wymiar opodatkowania
dla uczestnikéw obrotu gospodarczego®. Nie mozna pozbawia¢ podatnika prawa do
odliczenia podatku naliczonego tylko z powodu niespelnienia warunkéw formalnych,
jakie naklada prawo krajowe, jesli przyznanie w danej sytuacji podatnikowi prawa do
odliczenia mie$ci sie w ogélnym schemacie VAT>.

Wspomnie¢ tu nalezy, ze przepisy dyrektywy traktujace o prawie do odliczenia podatku
oraz warunkach jego realizowania przez podatnikéw wywierajg skutek bezposredni.
W orzeczeniu w sprawie BP Soupergaz*® Europejski Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzit,
ze prawo do odliczenia zapewniane przez przepisy dyrektywy jest integralng czescia
schematu (modelu) VAT i jako takie co do zasady nie moze by¢ ograniczane. Regulacje
dyrektywy — dotyczace prawa do odliczenia - mogg by¢ powolywane przed sadami
krajowymi jako podstawa prawna uprawnienia do odliczenia, w przypadku gdyby
stosowne przepisy krajowe byly z nimi niezgodne.

Orzecznictwo i praktyka pozwalajg wskaza¢ na kilka rodzajéw zagadnien, w obrebie
ktérych ostatnimi czasy rozwazana jest zasada neutralnosci podatku dla podatnikéw.

Pierwsze z tych zagadnien to kwestia stosowania zasady neutralnosci podatku w przy-
padku, w ktérym dany podatnik bierze udzial, czy tez staje si¢ uczestnikiem transakeji
(zespotu transakeji) stanowigcych oszustwo, czy tez taczacych sie z oszustem na gruncie
podatku od wartosci dodane;j.

2t Zob. przykladowo wyrok TSUE z 8.01.2002 r. w sprawie C-409/99, Metropol Treuhand Wirtschafts-
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