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Celem pracy jest zbadanie stosowania przez polskie sady administracyjne zasady
proporcjonalnosci w sprawach podatkowych i analiza wykorzystania tej zasady, jako podstawy
prawnej tych rozstrzygnieé. Jego uszczegdlowieniem sg okreslone problemy badawcze, ktore
mozna wyrazi¢ nastgpujgcymi pytaniami: jaki jest charakter i jakg role pelni zasada
proporcjonalnos$ci w orzecznictwie polskich sagdéw administracyjnych, w jakich sprawach
zasada ta jest obecnie powolywana przez te sady, w jakich sprawach moze by¢ ona stosowana
w przysztosci 1 jaki jest mechanizm stosowania tej zasady ze szczegdlnym uwzglednieniem
pogladéw prezentowanych w nauce prawa w zakresie stoswania zasad prawa.

W tym konteks$cie postawié¢ nalezy nastepujace hipotezy pracy:

- zasada proporcjonalnosci moze stanowi¢ samoistng, materialng podstawe prawng
rozstrzygnig¢ sagdowych podejmowanych w sprawach podatkowych przez polskie sady
administracyjne;

- zasada proporcjonalnosci ma obecnie istotne znaczenie przy rozstrzyganiu przez
polskie sady administracyjne przede wszystkim spraw dotyczacych podatkdéw
zharmonizowanych, jako srodek stuzacy naprawie wad prawa podatkowego, w tym
takze wadliwej jego interpretacji;

- mechanizm stosowania zasada proporcjonalnosci rdzni si¢ od powszechnie uznawanego
W nauce prawa, sposobu stosowania wigkszosci zasad ogélnych prawa

- w orzecznictwie sgdéw administracyjnych zasada proporcjonalnosci zaczela byé
stosowana na podstawie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i odwolywanie si¢
do tej zasady uleglo zintensyfikowaniu po wejsciu Polski do Unii Europejskiej, gdy w
polskim systemie prawa zaczeta obowigzywaé unijna zasada proporcjonalnoscei;

- istniejg podstawy, aby zasada proporcjonalnosci miata szersze zastosowanie przy
rozstrzyganiu przez polskie sady administracyjne takze spraw dotyczacych podatkéw
niezharmonizowanych oraz odnoszacych sie¢ do ogoélnego prawa podatkowego, jako
srodek stuzacy naprawie wad prawa podatkowego, w tym takze wadliwej jego
interpretacji a takze eliminujacy naduzywanie tego prawa przy jego stosowaniu.

W celu weryfikacji ww. hipotez pracy pojawiajg si¢ szczegdtowe zagadnienia badawcze,
ktére bgda przedstawione w ramach poszczegdlnych czgéci pracy. W pierwszym rozdziale
zostang zdefiniowane okreslone pojecia, ktore odgrywaja istotng role w kontekscie
przedmiotowych rozwazan, takie jak: zasada prawa, zasada proporcjonalnosci, sprawa
podatkowa. Zdefiniowane dwodch pierwszych pojec jest o tyle zasadne, ze moga by¢ one
definiowane przy wykorzystaniu réznych kryteriéw normatywnych i pozanormatywnych.

Zdefiniowanie pojecia sprawy podatkowej jest istotne, gdyz sady administracyjne w Polsce



powotane sg nie tylko do rozstrzygania spraw podatkowych, ale takze do spraw
sagdowoadministracyjnych, ktérymi sa sprawy z zakresu kontroli dziatalnosci administracji
publicznej oraz inne sprawy, do ktorych przepisy Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi stosuje si¢ z mocy ustaw szczegdlnych. W pierwszej czesci bedg takze
przedstawione rodzaje podstaw prawnych, ktore mogg by¢ uwzgledniane przy orzekaniu przez
polskie sady administracyjne. Jest to niezbgdne w celu dalszej weryfikacji tego, czy zasady
prawne mogg by¢ podstawa prawna orzeczenia sadowego podjetego w sprawie podatkowej.

Kolejnym zagadnieniem badawczym, ktére bedzie przedmiotem analizy w drugim
rozdziale, jest kwestia zasady prawa, jako podstawy prawnej rozstrzygniecia sadu
administracyjnego. Przedmiotem weryfikacji w tej cze$¢ beda warunki, ktére muszg byé
spetnione, aby zasady prawa mogly by¢ podstawa do podjgcia rozstrzygnie¢ prawnych przez
sady administracyjne. Bedzie to z kolei konieczne do odpowiedzi na pytanie, jakie warunki
powinny zosta¢ spetnione, aby zasada proporcjonalnosci mogta zosta¢ uznana za podstawe do
rozstrzygania spraw podatkowych przez sady administracyjne. W tym rozdziale zostang takze
przedstawione koncepcje zasad prawa, w tym takie z ktérych wynika, ze zasady prawa moga
stanowi¢ srodek jurydyczny. W tej czesci pracy zostang omoéwoine poglady prezentowane w
nauce prawa dotyczace stosownaia zasad prawa przy rozstrzyganiu spraw indywidualnych.

Kolejnym zagadnieniem badawczym przedstawionym w pracy bedzie kwestia
dotyczaca zasady proporcjonalnosci. Ma to stuzyé przedstawieniu jej istoty, a takze jej
znaczenia w polskim porzadku prawnym oraz w prawie unijnym. Zasada proporcjonalno$ci
zostanie rowniez przedstawiona w szerszym ujeciu. Bedzie bowiem przedstawione jej miejsce
w porzadkach prawnych kilku innych panstw europejskich. Wybrano przy tym te panstwa, w
ktorych funkcjonujace rozwigzania stanowily czesto w przesztosci, punkt odniesienia do
wprowadzanych rozwigzan w innych panstwach. Zagadnienia dotyczace zasady
proporcjonalnosci beda przedstawione w rozdziatach III i IV, przy czym rozdziat III, dotyczy
tej zasady w kontekscie systeméw prawnych poszczegélnych panstw, za$§ w rozdziale IV
przedstawiono jg na tle przepiséw prawa Unii Europejskiej. Kolejno$¢ tych rozdziatéw wynika
z faktu, iz najpierw doszlo do uksztattowania si¢ zasady proporcjonalnosci w poszezegdlnych
panstwach europejskich. Nastepnie dopiero zostata ona uksztaltowana w orzecznictwie TSUE
1 przepisach prawa Unii Europejskie;.

Ostatnim zagadnieniem badawczym bedzie weryfikacja funkcjonowania zasady
proporcjonalnosci w orzecznictwie polskich sadéw administracyjnych. W tym celu zostaty
wybrane te orzeczenia polskich sadéw administracyjnych, ktére zostaly podjete przy

uwzglednieniu zasady proporcjonalnosci. Przyjeto przy tym metode wyboru tych orzeczen



opartg na nastepujacych zalozeniach. Po pierwsze przedmiotem analizy bedg te rozstrzygnigcia
sadowe, ktore zostaly podjete w ostatnich kilkunastu latach. Wprowadzenie kryterium
czasowego bylo konieczne, gdyz w innym przypadku przeprowadzenie badan byloby
niemozliwe lub co najmniej trudne do realizacji z uwagi na konieczno$¢ objecia analizg zbyt
duzej liczby orzeczen sagdowych. Ponadto wprowadzenie ww. kryterium pozwoli obja¢ analizg
takze orzeczenie dotyczace stanu prawnego przed akcesjg Polski do Unii Europejskiej. Po
drugie przyjeto, iz przedmiotem szczegblowe] analizy bedg jedynie orzeczenia
reprezentatywne. Oznacza to, ze pomijano te rozstrzygniecia sagdowe, ktore majg identyczny
Przedstawiajgc orzeczenia zastosowano ich podzial uwzgledniajacy charakter zagadnien i
problemo6w, ktérych one dotyczg. Wprowadzone w rozdziale V, dwa pierwsze kryteria, zostaty
skonstruowane w oparciu o pryzmat tego, czy zasada proporcjonalnosci jest traktowana przez
sady jako element ochrony uprawnien podatnika, czy tez jako element ograniczenia
nadmiernych obowigzkdw i ciezarow podatnika.

Postawione we wstepie hipotezy zostaly potwierdzenie w przeprowadzonych w
rozprawie badaniach.

W konsekwencji zasada proporcjonalnosci moze stanowi¢ samoistng, materialng
podstawe prawng rozstrzygnie¢ sgdowych podejmowanych w sprawach podatkowych przez
polskie sady administracyjne. Znajduje to odzwierciedlenie m.in. w nastepujacych
spostrzezeniach opisanych szczegdtowo w rozdziatach I-IV.

Po pierwsze, kazde rozstrzygnigcie polskiego sadu administracyjnego musi zawieraé
podstawe prawa rozstrzygni¢¢ sadowych zgodng z p.p.s.a., gdyz jest to podstawowy akt prawny
na podstawie, ktorego orzekajg ww. sady. Podstawg prawng orzeczenia sadu o charakterze
formalnym jest przepis zawarty w p.p.s.a., wskazujacy na okreslone rozstrzygniecie np.
orzeczenie o uchyleniu decyzji, ktére sad moze wyda¢ w okreslonych przypadkach. Podstawg
prawng o charakterze materialnym jest natomiast okreslony przepis prawa materialnego, ktory
mial lub mégl mie¢ wplyw na wynik sprawy i ktory uzasadnia merytorycznie wydanie
okreslonego rozstrzygniecia sgdu np. orzeczenia o uchyleniu decyzji.

Po drugie, zgodnie z p.p.s.a. zasada proporcjonalnosci moze byé podstawg materialng do
wydania rozstrzygnie¢ zaréwno przez WSA jak i NSA. Naruszenie tej zasady moze by¢
materialng podstawg orzeczenia WSA w $wietle m.in. art. 145 § 1 pkt 1 lit. a) p.p.s.a. w
przypadku uchylenia decyzji lub postanowienia w catosci albo w czesci, gdyz w przepisie tym
mowa jest 0 naruszeniu prawa materialnego, ktoére miato wptyw na wynik sprawy. Naruszenie

tej zasady moze byé rdwniez podstawg materialng wyroku NSA, gdyz stosownie do art. 174



pkt 1 p.p.s.a podstawg skargi kasacyjnej moze by¢ naruszenie prawa materialnego przez bledna
jego wykladni¢ lub niewlasciwe zastosowanie. Stwierdzenie naruszenia zasady
proporcjonalnosci moze stanowi¢ podstawe wydania wyroku uchylajacego zaskarzony wyrok
1 przekazujacego sprawe do ponownego rozpoznania sadowi pierwszej instancji (art. 185 § 1
p.p-s-a.) lub podstawe wyroku uchylajacego zaskarzony wyrok i zawierajacego merytoryczne
rozstrzygniecie w przedmiocie skargi (art. 188 p.p.s.a.).

Po trzecie, zasada proporcjonalnosci moze by¢ samoistng tj. jedyng materialng podstawa
prawna rozstrzygnigcia sgdu administracyjnego w Polsce. Naruszanie tej zasady jest przestanka
uwzglednienia skargi. Moze by¢ ona takze materialng podstawg prawng, ktéra bedzie
wystegpowata obok innej normy prawnej bedacej podstawg rozstrzygniecia sadu
administracyjnego.

Nalezy rowniez wskaza¢, ze zasada proporcjonalnosci ma obecnie istotne znaczenie przy
rozstrzyganiu przez polskie sady administracyjne przede wszystkim spraw dotyczacych
podatkéw zharmonizowanych, jako srodek stuzacy naprawie wad prawa podatkowego, w tym
takze wadliwej jego interpretacji. Dokonana w pracy analiza orzecznictwa sadow
administracyjnych pozwala na stwierdzenie, ze zasada proporcjonalnosci stanowi $rodek
jurydyczny, po ktéry sady siegaja dosy¢ czesto w sytuacjach, w ktérych prawo okazuje sie
niesprawiedliwe i zbyt restrykcyjne. Znajduje to potwierdzenie m.in. w nastepujacych
spostrzezeniach opisanych szczegdtowo w rozdziale V.

Po pierwsze, w orzecznictwie polskich sadéw administracyjnych stosowana byta zaréwno
unijna jak i konstytucyjna zasada proporcjonalnosci. Stwierdzono takze, ze sady stosuja czesto
zamiennie te zasady. Oznacza to, m.in. ze stosujg one konstytucyjng zasade proporcjonalnosci
w sytuacji, w ktérych mogtaby zosta¢ wykorzystana unijna zasada proporcjonalnosci. Nalezy
to ocenia¢, jako wyraz uznawania przez sady administracyjne konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci za réwnorzedny, z unijng zasadg proporcjonalnosci, $rodek kontroli
stosowania przepiséw krajowych stanowigcych implemantacje prawa unijnego.

Po drugie, w orzecznictwie polskich sadéw administracyjnych unijna i konstytucyjna zasada
proporcjonalnosci wykorzystywane byty najczesciej w aspekcie kontroli tworzenia prawa oraz
wyktadni prawa dokonanej przez organy podatkowe i sgdy pierwszej instancji. Nie stwierdzono
jej zastosowania do kontroli uznania administracyjnego przez sady administracyjne, tj. sadowe;j
kontroli interpretacji poje¢ nieostrych wprowadzanych przez ustawodawce w sprawach
podatkowych. Nie stwierdzono takze, aby byla ona stosowana do kontroli proporcjonalnosci

przepisow regulujagcych ustalanie stanu faktycznego w postepowaniu podatkowym.



Po trzecie, najszersze zastosowanie zasada proporcjonalnosci znajduje na gruncie
przepisow o podatku od towaréw i ustug. W tym zakresie sady stosuja unijng zasade
proporcjonalnosci. Wystepujg tez liczne orzeczenia oparte na konstytucyjnej zasadzie
proporcjonalnosci. Zasade proporcjonalnosci w zakresie podatku od towar6w stosowano przy
kontroli proporcjonalnosci $rodkéw prawnych skutkujgcych ograniczeniami uprawnien
przystugujacych na podstawie przepiséw o podatku od towardw i ustug stwierdzono giéwnie
w zakresie prawa do odliczenia podatku i stosowania stawki 0%, odsetek od zaleglosci w
podatku od towaréw i ustug, warunkéw formalnych wnioskéw sktadanych w postepowaniu
podatkowym w zwigzku z podatkiem od towaréw i ustug oraz $rodkéw prawnych
naktadajacych na podatnikéw obowigzki uznawane za $rodki majace shuzy¢ zapobieganiu
oszustwom, sankcji administracyjnych oraz realizujgce funkcje kontrolne. ‘

W odniesieniu do trzeciej hipotezy badawczej nalezy stwierdzié, ze po wejsciu Polski do unii
nastgpita intensyfikacja stosowania zasady proporcjonalnosci przez sady. Znajduje to
potwierdzenie m.in. w nastepujacych spostrzezeniach a takze w analizie orzecznictwa NSA z
okresu ksztatltowania si¢ zasady proporcjonalnosci w Polsce, ktora jest zawarta w rozdziale II1.

Po pierwsze postugiwanie si¢ przez sady administracyjne zasadg proporcjonalnosci przy
kontroli $rodkéw prawnych moggcych wywotywaé ingerencje w przystugujace jednostkom
dobra chronione prawem, jest procesem, ktdry rozwijat si¢ stopniowo. Orzeczenia dotyczace
stanu prawnego sprzed akcesji do Unii, w ktorych prowadzono test proporcjonalnosci,
odwotywaty si¢ do zasady proporcjonalnosci wywodzonej z Konstytucji. Analizowane
orzecznictwo pozwala na stwierdzenie, ze przed akcesjg do Unii, orzeczenia, w ktérych
odwotywano si¢ do argumentacji wlasnosciowej przy ocenie dolegliwosci wywotywanych
przez prawo podatkowe byly nieliczne. Takze w okresie pierwszych kliku lat po akcesji nie
byto wiele orzeczen majgych za swa podstawe zasade proporcjonalnosci.

Po drugie, nastepujace po akcesji do Unii, oparte na zasadach pierwszenstwa i
bezposredniego skutku prawa unijnego, stosowanie przez sady prawa unijnego i zwigzane z
tym powszechne odwotywanie si¢ do orzecznictwa TSUE spowodowalo takze odwolywanie
sie do zasady proporcjonalnosci bedacej zrodlem prawa unijnego. W procesie tym istotng role
odgrywa orzecznictwo TSUE, ktore stuzy za wzorzec stosowania zasady proporcjonalnosci w
zakresie jej tresci, typologii srodkow prawnych poddawanych testowi proporcjonalnosci oraz
modelu kontroli spetnienia przez badany srodek prawny wymogow sktadajacych sie na zasade
proporcjonalnosci.

Po trzecie orzecznictwo TSUE wykorzystywane jest tez przez sady administracyjne do

uzasadniania obowiazywania zasady proporcjonalnosci w ogéle. Swiadczy o tym powotywanie



w wyrokéw orzeczen TSUE jako argumentdéw za zastosowaniem zasady proporcjonalnosci w
danej sprawie przy jednoczesnym pomijaniu kwestii podstaw prawnych tej zasady. Przy takim
podejsciu do kwestii argumentowania podjetego rozstrzygniecia orzeczenia TSUE, w ktérych
prowadzono test proporcjonalnosci, stanowig dla sadéw wystarczajacy fakt prawny
potwierdzajacy obowigzywanie zasady proporcjonalnosci.

W  kontek$cie do czwartej hipotezy badawczej mechanizm stosowania zasada
proporcjonalnosci rézni si¢ od powszechnie uznawanego w nauce prawa, sposobu stosowania
wigkszosci zasad og6lnych prawa. Znajduje to wyraz m.in. w nastepujgcych spostrzezeniach.

Po pierwsze, zasada proporcjonalnosci wykazuje cechy obowigzujgcej normy prawnej co
stanowi zaprzeczenie tezy Harta o funkcjonowaniu zasad ogdlnych, jako pozaprawnych regut
postepowania bedacych efektem dziatalnosci dyskrecjonalnej sedziow opartej na swobodnym
uznaniu. Przeprowadzona w niniejszej pracy analiza orzeczen sgdowych pozwala na
stwierdzenie, ze zasada proporcjonalnosci zawiera minimum tresci prawa natury, co w
koncepcji prawa Harta przesagdza o zwigzaniu prawa z jego adresatami wigzami
aksjologicznymi.

Po drugie, zawarta w pracy analiza orzeczen TSUE, Trybunatu Konstytucyjnego oraz
polskich sagdow administracyjnych wskazuje, ze zasada proporcjonalnosci sanowi ewidentny
dowod na to, ze zasady prawa w koncepcji prawa okreslanej mianem wyrafinowanego
pozytywizmu prawniczego takze stanowily istotny skladnik systemu prawa shluzacy
rozstrzyganiu spraw, ktére z uwagi na otwartg tekstowo$¢ norm prawnych wydawaly sie
pozostawac poza przedmiotem regulacji tych norm lub sprawiaty wrazenie nieprzewidzianych
przez prawodawce przy tworzeniu prawa. Wskazane spetnienie przez zasade proporcjonalnosci
regul uznania, zmiany i orzekania $wiadczy o tym, ze zasada ta stanowita prawo obowigzujace
i nie byta wynikiem dzialalnosci dyskrecjonalnej sedziego. Zatem analiza stosowania zasady
proporcjonalnosci stanowi argument za trafnoscig pogladow Harta, ktory pod wptywem krytyki
swej teorii zasad prawa, zmodyfikowal jg uznajac, ze w zakresie zasad prawa (zwlaszcza
nieskodyfikowanych) takze moga uwidoczni¢ si¢ reguty wtorne decydujgce to tym, ze zasady
te sg ,,petnoprawnymi” normami prawnymi.

Po trzecie, przeprowadzone w pracy analizy ksztattowania si¢ zasady proporcjonalnosci, jej
funkcjonowania w réznych systemach prawnych oraz zastosowania przez polskie sady w
sprawach podatkowych, daja podstawy do stwierdzenia, ze zasada proporcjonalnosci w
kontekscie koncepcji prawa Dworkina jawi si¢ jako przyktad zasady prawa stanowigcej wyraz
dorobku instytucjonalnego spoleczenstwa lub spoteczenstw (w odniesieniu do zasady unijnej)

oraz ich tradycji prawnej. Bez watpienia mozna stwierdzi¢, ze zasada proporcjonalnosci opiera



sic¢ na moralnosci politycznej w ujeciu Dworkina. Badana w tym konteks$cie, zasada
proporcjonalnosci potwierdza, ze sedziowie odgrywaja podstawowa role w identyfikowaniu
nieskodyfikowanych zasad prawa oraz ich stosowaniu do trudnych spraw.

W odniesieniu do pigtej hipotezy badawczej nalezy stwierdzi¢, ze istniejg podstawy,
aby zasada proporcjonalno$ci miata szersze zastosowanie przy rozstrzyganiu przez polskie sady
administracyjne takze spraw dotyczgcych podatkéw niezharmonizowanych oraz odnoszacych
si¢ do ogolnego prawa podatkowego, jako srodek stuzacy naprawie wad prawa podatkowego,
w tym takze wadliwej jego interpretacji a takze eliminujacy naduzywanie tego prawa przy jego
stosowaniu. Znajduje to potwierdzenie m.in. w nastepujgcych spostrzezeniach wynikajacych z
rozwazan przeprowadzonych w rozdziatach III-V, a takze ww. uwag wskazanych we
wnioskach przy uzasadnieniu pierwszej i drugiej hipotezy badawcze;j.

Po pierwsze, zasada proporcjonalnosci moze mie¢ zastosowanie w zakresie analizy
prawidlowosci przepiséw prawa podatkowego ogdlnego i szczegdlowego, w tym dotyczacych
zarowno podatkow zharmonizowanych i niezharmonizowanych. Warunkiem tej mozliwosci
jest to, aby przepisy te wprowadzaly okreslone elementy, ktorych spelnienie warunkuje
mozliwo$¢ skorzystania z uprawnien lub obowigzkéw podatnikéw lub innych podmiotéw
zobowigzanych na gruncie prawa podatkowego. Regulacje prawne ksztattujace takie elementy
mogg byé bowiem przedmiotem weryfikacji przez pryzmat zasady proporcjonalnosci i testu tej
zasady opartego na elementach: adekwatnosci, niezbednosci, proporcjonalnosci sensu stricto.

Po drugie, unijna zasada proporcjonalnosci moze by¢ przy tym stosowana do eliminacji
uchybienia w odniesieniu do przepiséw podatkowych w zakresie podatkow
zharmonizowanych, gdyz jak wykazano w pracy zasada ta ma zastosowanie w odniesieniu do
przepisow krajowych stanowigcych dozwolone odstepstwo od swobdd traktatowych,
przepisdow majacych na celu implementacj¢ prawa unijnego w tym przepisow krajowych
zwigzanych z implementacjg prawa unijnego nakltadajacych sankcje za naruszenie prawa.
Stosowanie unijnej zasady proporcjonalnosci ma ona takze zastosowanie do wyktadni
przepisdw panstw cztonkowskich majgcych na celu implementacje prawa unijnego. W
pozostalych obszarach prawa podatkowego moze mie¢ natomiast zastosowanie konstytucyjna
zasada proporcjonalnosci jako element stuzacy do weryfikacji tych regulacji.

Po trzecie, zasada proporcjonalnosci moze by¢ materialng podstawg prawng rozstrzygniecia
sgdu administracyjnego w Polsce w aspekcie kontroli uznania administracyjnego przez sady
administracyjne, tj. sagdowej kontroli interpretacji poje¢ nieostrych wprowadzanych przez
ustawodawce w sprawach podatkowych. Moze to mie¢ miejsce w oparciu o art. 1201 122 o.p.,

bedacych odpowiednikami art. 7 k.p.a., gdzie istotng kwestig bedzie weryfikacja wywazenia



przez organ okreslonego sposobu rozstrzygniecia sprawy z ustaleniami faktycznymi majgcymi
swe odzwierciedlenie w aktach sprawy, z tg jednak r6znica, ze w ordynacji podatkowej brak
jest wyraznego wskazania, ktore znajduje si¢ w art. 7 k.p.a., stanowigcego o tym, ze zalatwienie
sprawy nastepuje, przy uwzglednieniu interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli.
Jednakze odwotanie si¢ do zasady proporcjonalnosci w ujeciu konstytucyjnym a takze unijnym
moze by¢ podstawa do kontroli decyzji uznaniowych dotyczacych podatkéw np. decyzji w
sprawie ulg platniczych. Wniosek ten potwierdzajg orzeczenia NSA, w ktorych zasade te w

obydwu wskazanych ujgciach stosowano do przepiséw ordynacji podatkowe]j regulujacych
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odsetki od zalegtosci podatkowych.
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