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I. ZASADA PROPORCJONALNOSCI
JAKO OGOLNA ZASADA PRAWA UNIJNEGO

Zasada proporcjonalnoéci jako zasada prawna oparta jest na zatozeniu, ze
organy panstwa, wykonujac przyznane im uprawnienia, nie powinny ustana-
wia¢ nadmiernych ograniczen w korzystaniu przez jednostke z podstawowych
praw 1 wolnosci. Poczatki tak rozumianej zasady proporcjonalnosci siegaja kon-
ca XIX w., kiedy pojawila sie ona w orzecznictwie pruskim jako ochrona jed-
nostek przed rosnacymi uprawnieniami administracji; wspoétcze$nie natomiast
zasade te postrzegac nalezy jako jedna z konsekwencji koncepcji panstwa libe-
ralnego, ktora zaklada, ze panstwo powinno ograniczy¢ sie do osiagania kon-
kretnych celéw, a prawo musi stuzy¢ ,uzytecznemu zamiarowi”’..

Zasada proporcjonalnosci nalezy do zasad ogdlnych prawa unijnego wypra-
cowanych przez Europejski Trybunat Sprawiedliwoéci (obecnie Trybunat Spra-
wiedliwoéci UE). Ogélne zasady prawa — gdy pozwala na to ich tre$é — zalicza-
ne sa do pierwotnego prawa Unii Europejskiej?. Pojecie ogdlnych zasad prawa
odnosi sie przy tym do podstaw danego systemu prawnego i fundamentalnych
wartosci, na ktérych 6w system zostal zbudowany; mamy zatem do czynienia
z normami o ,,wysokim stopniu ogdlnosci 1 niedoprecyzowanym charakterze”.

Role zasad ogdlnych prawa unijnego — zaréwno tych unormowanych w prze-
pisach traktatowych, jak 1 bedacych efektem dziatalno$ci orzeczniczej Trybu-
nalu Sprawiedliwosci UE (dalej: Trybunal, TSUE) — trafnie okresla sie jako
uzupelniajaca w stosunku do innych elementéw unijnego systemu normatyw-
nego 1 wskazuje, ze zasady staja sie elementem rekonstrukcji innych norm
w samym procesie wyktadni prawa, zmieniajac w okreslonych przypadkach za-
kres normowania wynikajacy z wykorzystania regul jezykowych interpretacji®.

1 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobéd rynku we-
wnetrznego Wspdélnoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 24.

2 D. Sobezynski, Zasada proporcjonalnosci w europejskim prawie wspélnotowym, ,,Glosa”
2003, nr 7, s. 8.

3 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasady ogélne prawa jako Zrédto europejskiego prawa wspol-
notowego, ,Panstwo i Prawo” 60, 2005, z. 4, s. 23.

4 A. Kalisz-Prakopik, L. Leszczynski, Zasady prawa w stosowaniu prawa wspélnotowego,
wEuropejski Przeglad Sadowy” 2005, nr 10, s. 24.



94 Rafal Lipniewicz

Zasada proporcjonalno$ci uregulowana zostala przepisami art. 5 Traktatu
o Unii Europejskiej®. Zgodnie z art. 5 ust. 1 TUE granice kompetencji Unii
wyznacza zasada przyznania. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres 1 for-
ma dzialania Unii nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do osiagniecia
celow Traktatow, a instytucje Unii stosuja zasade proporcjonalnosci zgodnie
z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci 1 proporcjonalnosci
(art. 5 ust. 4. TUE).

Literalnie zatem traktatowa zasada proporcjonalnoséci skierowana jest
do instytucji unijnych, ktére powinny szacowac, czy w ramach swojej dzia-
talnosci siegaja po érodki adekwatne do zalozonych celow. Zasada propor-
cjonalnos$ci ma zatem charakter skodyfikowanej ogdlnej zasady prawa unij-
nego, ktora jest wykorzystywana przez TSUE w celu badania, czy obcia-
zenie nalozone na adresatéw okres§lonych norm unijnych jest ograniczone
w stopniu niezbednym do osiggniecia zalozonego celu 1 spelnione byé moze
przy mozliwie najmniejszej dolegliwoéci dla jego adresatéw®. W takim ujeciu
zasada proporcjonalnosci, jako ogélna zasad prawa unijnego, wymaga, aby
akty prawa unijnego nie wykraczaly poza to, co odpowiednie i1 konieczne do
realizacji uzasadnionych celéw, ktorym maja stuzyé. Natomiast tam, gdzie
istnieje mozliwos¢ wyboru sposrod wiekszej liczby odpowiednich rozwiazan,
nalezy stosowac¢ te najmniej dotkliwe, a wynikajace z tego niedogodnosci
nie powinny by¢ nadmierne w stosunku do zamierzonych celéw’. Podkres-
la sie w tym konteksScie dualizm zasady proporcjonalnosci, z jednej strony
wiaze sie ona z ochrona jednostek przed nadmiernymi $§rodkami unijnymi,
z drugiej za$§ — z ochrona panstw cztonkowskich przed nieuzasadniona in-
gerencja UE w ich suwerennos$¢®. Trybunal Sprawiedliwo$ci wykorzystuje
jednak zasade proporcjonalnos$ci nie tylko do oceny adekwatnosci dziatan
instytucji unijnych, ale rozszerzyt zakres jej do badania, czy panstwa czton-
kowskie, ktére korzystaja z prawa do derogacji od szeregu norm unijnych,
nie naduzywaja tego prawa do osiggniecia réznego rodzaju celéw gospodar-
czych o charakterze protekcjonistycznym, ograniczajac swobody rynku we-
wnetrznego.

Zasada proporcjonalnosci w takim rozumieniu ma zatem za zadanie ogra-
niczac¢ arbitralnosé panstw UE w wykorzystywaniu posiadanych kompetencji
1 stanowié¢ tym samym Srodek gwarantujacy wykorzystywanie przyznanych im
przez prawo unijne uprawnien do realizacji dopuszczalnych celéw — w szcze-
gblnoéci chroni¢ przez naduzywaniem generalnych klauzul uzasadniajacych
ograniczanie swobdd rynku wewnetrznego®.

5 Dz. Urz. UE z 30 marca 2010 r., 2010/C 83/01.

6 D. Sobeczynski, op. cit., s. 8-9.

7 Zob. wyrok TS z 11 czerwca 2009 r. w sprawie C-33/08 — Agrana Zucker GmbH v. Bundes-
ministerium fiir Land- und Forstwirtschaft, Unwelt und Wasserwirtschaft, ECR [2009], s. I-5035,
pkt 31.

8 T. Ostropolski, Zasada proporcjonalnosci a europejski nakaz aresztowania, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2013, nr 3, s. 15.

9 A. Cieslinski, Wspdlnotowe prawo gospodarcze, t. 1: Swobody rynku wewnetrznego, Warsza-
wa 2009, s. 87.
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II. ZAGADNIENIE PROPORCJONALNOSCI
KRAJOWYCH REGULACJI OGRANICZAJACYCH SWOBODY
RYNKU WEWNETRZNEGO

Jedna z podstawowych funkeji zasady proporcjonalnoséci w kontekscie Unii
Europejskiej jest promowanie integracji gospodarczej panstw cztonkowskich.
Zakres zastosowania zasady proporcjonalno$ci jest szeroki i stuzy do oceny
przepiséw panstw czlonkowskich ograniczajacych mozliwoéé korzystania ze
swobdd rynku wewnetrznego oraz przepiséw skutkujacych dyskryminacja to-
waréw, przedsiebiorcow lub pracownikéw z innych panstw czlonkowskich?.

W tym kontek$cie ograniczenie swobdd rynku wewnetrznego wymaga od
panstwa czlonkowskiego szczegélowego uzasadnienia, ze zastosowany érodek
prawny (faktyczny) jest rzeczywiscie niezbedny do osiagniecia zatozonego celu
(celéw) oraz ze niemozliwe jest zastosowanie mniej dolegliwych dla adresatow
narzedzi'l.

Krajowe Srodki (faktyczne lub prawne) moga by¢ uzasadnione tylko wtedy,
gdy interes krajowy, ktory podlega ochronie, nie moze by¢ chroniony tak samo
skutecznie przez érodki mniej ograniczajace wymiane wewnatrzwspdolnotowa,
— proporcjonalnoéé pozwala wiec na eliminowanie §rodkow niepotrzebnych lub
nadmiernie ograniczajacych wolnoéci wspdlnotowe!?, a w szczegblnosci swobo-
dy rynku wewnetrznego.

W tym kontekécie podkreéla sie znaczenie zasady proporcjonalnoéci jako
istotnego instrumentu unijnej integracji gospodarczej; w odniesieniu do swo-
béd rynku wewnetrznego proporcjonalnoéé traktowana jest jako normatyw-
ny wyraz integracji negatywnej (wynikajacej z koniecznosci dostosowywania
krajowych regulacji do prawa unijnego, nawet w obszarach formalnie pozo-
stajacych w autonomii panstw czlonkowskich) 1 zasade wymuszajaca jak naj-
szerszy dostep do rynkéw krajowych'®, zar6wno w ujeciu podmiotowym, jak
1 przedmiotowym.

Dla badania proporcjonalnoéci w takim rozumieniu stosowane sa tzw. testy
proporcjonalnoéci. Takis Tridimas wskazuje, ze niezbedne jest przeprowadze-
nia dwoéch testéw: testu odpowiednio$ci oraz testu koniecznosci't. Pierwszy
odnosi sie do relacji pomiedzy zastosowanym $rodkiem a zamierzonym celem,
drugi natomiast do wazenia znaczenia konkurujacych ze sobg intereséw. Z ko-
lei rzecznik generalna Verica Trstenjak — na podstawie analizy orzecznictwa
Trybunatu — proponuje tréjcztonowy schemat (test) sprawdzania proporcjo-
nalnosci, zaktadajacy ocene badanej normy w kontekécie: odpowiedniego cha-
rakteru, niezbednego (koniecznego) charakteru oraz wspétmiernoséci danego
dziatania'®.

10°A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, Lex 46634.

A, Cieslinski, op. cit., s. 88.

2 Tbidem, s. 86.

13 T, Tridimas, The General Principles of EU Law, New York 2007, s. 193.

4 Tbidem, s. 139.

15 Zob. opinia rzecznika generalnego V. Trstenjak z 8 marca 2011 r. w sprawie C-10/10 — Ko-
misja Europejska v. Republika Austrii, pkt 68.
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7 orzecznictwa Trybunalu wynika, ze okreslone dzialanie na rzecz osiag-
niecia wytyczonego celu moze byé uznane za odpowiednie (wlasciwe), jezeli
faktycznie jest w stanie sprosta¢ dazeniu do zrealizowania go w sposob spdjny
1 systematyczny. Z kolei okreSlone dziatanie jest niezbedne (konieczne), jesli
sposérod wielu dziatan wlasciwych do osiagniecia danego celu jest tym, ktore
jest najmniej obciazajace dla danego interesu lub danego dobra. O nieodpo-
wiednim ograniczeniu swobody przeplywu mozemy zatem moéwi¢ w sytuacji,
gdy krajowe érodki — mimo swego wktadu w realizacje celu lezacego w inte-
resie ogétu — prowadzilyby do nieproporcjonalnie duzej ingerencji w swobode
przeplywul®,

Przywolywany jest ponadto tzw. test Gerharda, w Swietle ktérego badany
przepis powinien byé¢ wlasciwy do zagwarantowania uzyskania pozadanych
celéw oraz nie wykraczac poza to, co niezbedna do ich osiagniecia. W odnie-
sieniu do pierwszego z warunkéw wskazuje sie na wymog ogoélnej oceny odpo-
wiednioéci badanej normy; w odniesieniu do drugiego z warunkéw niezbedna
jest analiza, czy podlegajacy ochronie interes ogbélny mozna zagwarantowac,
stosujac norme mniej dolegliwa (restrykcyjna)'”.

Trybunal Sprawiedliwosci uznaje przy tym, ze ustawodawstwo krajowe jest
wlasciwe do zapewnienia realizacji wskazanego celu, ,tylko jesli jego osiag-
niecie jest rzeczywistym przedmiotem troski tego ustawodawstwa w sposéb
spéjny 1 systematyczny”!8. Zasada proporcjonalnosci ogranicza zatem arbitral-
noé¢ panstw UE w wykonywaniu wladzy 1 wymusza wywazony dobor srodkow
krajowych uzywanych do osiagniecia zaktadanych celow'®.

Podkresla sie, ze badanie proporcjonalnosci krajowych srodkéw legislacyj-
nych jest szczegélnie istotne w sytuacji, gdy wykluczaja one transgraniczne
czynno$ci prawne dokonywane na rynku wewnetrznym z zakresu zastosowa-
nia regulacji przewidzianych w prawie panstwa cztonkowskiego®.

III. ZASADA PRQPORCJONALNOSCI
A OGRANICZENIA SWOBOD RYNKU WEWNETRZNEGO
W SFERZE PODATKOW BEZPOSREDNICH

W odniesieniu do gwarantowanych traktatowo swobdd rynku wewnetrzne-
go (swoboda przeptywu towardéw, oséb, kapitatu 1 ustug oraz swoboda przed-
siebiorczosci — okre§lane rowniez jako swobody fundamentalne badz swobody

16 Zob. m.in. wyroki TS: z 17 listopada 2009 r. w sprawie C-169/08 — Presidente del Consi-
glio dei Ministri v. Regione Sardegna, ECR [2009], s. [-10821, pkt 42; z 11 lipca 1989 r. w spra-
wie 265/87 — Hermann Schrdder HS Kraftfutter GmbH & Co. KG v. Hauptzollamt Gronau, ECR
[1989], s. 2237, pkt 21.

7 F.. Adamezyk, Fundamentalne swobody prawa WE i ich znaczenie dla podatkéw bezposred-
nich, w: H. Litwinczuk (red.), Podatki bezposrednie. Prawo polskie a prawo wspélnotowe, Warsza-
wa 2009, s. 292.

18 Zob. wyrok T'S z 10 marca 2009 r. w sprawie C-169/07 — Hartlauer Handelsgesellschaft mbH
v. Wiener Landesregierung, Oberdosterreichische Landesregierung, ECR [2009] s. I-1721, pkt 55.

19 A. Cieslinski, op. cit., s. 89.

20 R. Barents, Directory of EC Case Law on Direct Taxation, Alphen aan den Rijn 2009, s. 124.
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przeplywu) zasadzie proporcjonalnosci przypisuje sie szczeg6lna funkcje — pro-
mocji integracji gospodarczej w Unii Europejskiej?!. Zasada proporcjonalnosci
moze by¢ zatem postrzegana jako instrument wykorzystywany przez Trybu-
nal do ,wymuszania” tzw. negatywnej integracji gospodarczej oraz zasada
wzmacniajaca gwarancje nieskrepowanego dostepu do rynkéw panstw czlon-
kowskich wyrazone swobodami rynku wewnetrznego.

W obszarze opodatkowania bezposredniego panstwa cztonkowskie zacho-
waly znaczacy zakres formalnej suwerennosci. Jednakze orzecznictwo TSUE
w wielu przypadkach skutkuje ingerencja w krajowe regulacje podatkowe, kto-
rych negatywna ocena pod katem zgodnos$ci ze swobodami rynku wewnetrz-
nego obliguje panstwa czlonkowskie do dostosowania regulacji krajowych do
unijnego wzorca, niepochodzacego wszakze od unijnego prawodawcy.

Swobody przeplywu (poza swoboda przeptywu kapitalu) nie odnosza sie
do kwestii opodatkowania bezposredniego, jednakze pomimo daleko posu-
nietej autonomii panstw UE w ksztattowaniu regulacji prawnych w tej sfe-
rze, Trybunal Sprawiedliwo$ci UE konsekwentnie promuje linie orzecznicza,
w $wietle ktérej owa autonomia nie jest nieograniczona i powinna by¢ reali-
zowana z poszanowaniem prawa unijnego, a w szczegélnosci swobdd rynku
wewnetrznego?2,

Zgodzi¢ nalezy sie z pogladem, ze swobdd rynku wewnetrznego nie moz-
na ogranicza¢ do prostych gwarancji niedyskryminacyjnego traktowania ze
wzgledu na pochodzenie oséb (towaréw, kapitatu) w UE — swobody wymusity
bowiem istotne ograniczanie kompetencji panstw cztonkowskich oraz akcep-
tacje daleko idacej ingerencji w funkcjonowanie gospodarek narodowych?3, Po-
nadto swobody przeplywu uznaje sie za istotny instrument ochrony prawnej
jednostki w systemie unijnym. Pomimo swojego fundamentalnego charakteru
swobody rynku wewnetrznego nie maja w wiekszosci przypadkéw charakteru
bezwzglednego. Prawodawca unijny dopuszcza bowiem w przepisach Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TfUE) ich ograniczanie przez
panstwa cztonkowskie, powodowane m.in. wzgledami porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego, ochrony zdrowia 1 zycia ludzi czy nawet moral-
nosci publicznej. Owe derogacje okresla sie mianem ,,wentyli bezpieczenstwa”,
ktore pozwalaja uzasadni¢ panstwu czlonkowskiemu bezposrednia dyskry-
minacje, stuzac tym samym ochronie wartosci, ktére nie maja wymiaru czy-
sto ekonomicznego®.. Trybunal swoja praktyka orzecznicza rozszerzyt jednak
zakres traktatowych derogacji przez stosowanie tzw. podatkowych wzgledow
interesu ogélnego, do ktérych Trybunal zalicza m.in.: spdjnoéé systemoéw po-
datkowych panstw cztonkowskich, zréwnowazony podzial kompetencji podat-
kowych miedzy panstwami UE, przeciwdziatanie unikaniu 1 uchylaniu sie od

21 T, Tridimas, op. cit., s. 193.

2 Zob. m.in. wyroki TS: z 14 lutego 1995 r. w sprawie C-279/93 — Finanzamt Kéln-Altstadt
v. Roland Schumacker, ECR [1995] s. I-225, pkt 21; z 11 sierpnia 1995 r. w sprawie C-80/94 —
G. H. E. J. Wielockx v. Inspecteur der Directe Belastingen, ECR [1995], s. 1-02493, pkt 16.

2 A. Cieélinski, Konstrukcja prawna swobéd rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, Wroctaw
2013, s. 53.

2+ A. Wrébel (red.), op. cit.
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opodatkowania, skuteczno$¢ kontroli podatkowych, czy zmniejszenie docho-
déw podatkowych do budzetéw panstw cztonkowskich.

Ze wzgledu na fakt, ze swobody rynku wewnetrznego normatywnie zostaty
oparte na zasadzie niedyskryminacji z uwagi na przynaleznos$¢ panstwowa,
nawet jezeli krajowe regulacje ograniczajace okreslona swobode znajduja uza-
sadnienie w traktatowych badz pozatraktatowych wzgledach — ograniczenia
te musza spetniaé postulat proporcjonalnosci uzytych érodkéw w stosunku do
zatozonych cel6w??.

Mozliwos$é wykorzystania konstrukeji prawnej swobdd przeptywu w kon-
tekscie podatkowych wzgledow interesu ogdlnego do oceny szczegdlowych
norm zawartych w wewnetrznych systemach podatkéow bezposérednich panstw
UE jest, nawet dla TSUE, zadaniem trudnym. By¢ moze dlatego Trybunat
coraz cze$cie] dla rozstrzygniecia, czy okre$lona norma podatkowa stanowi
naruszenie swobdd, przeprowadza test proporcjonalnosci zastosowanych kra-
jowych érodkéw prawnych badz faktycznych do zalozonych przez prawodawce
krajowego celéw. Zasada proporcjonalnosci, stosowana w kontekscie gwaran-
¢ji swobdd rynku wewnetrznego, oznacza zatem, ze Srodek krajowy ogranicza-
jacy swobody rynku wewnetrznego powinien by¢ proporcjonalny, a wszystkie
wyjatki od swobdd rynku wewnetrznego powinny by¢ interpretowane w Swiet-
le tej zasady?®®. Jak stwierdzil Trybunal w wyroku w sprawie Schwarz, r6z-
nica w traktowaniu na gruncie prawa podatkowego w sytuacjach transgra-
nicznych, ktére sa obiektywnie poréwnywalne, moze by¢ uzasadniona jedynie
wowczas, gdy jest oparta na obiektywnych przestankach, proporcjonalnych do
celu realizowanego przez prawo krajowe?’.

7 drugiej strony swobody rynku wewnetrznego oraz zasada niedyskrymi-
nacji moga z stanowi¢ uzasadnienie ingerencji w kompetencje prawodawcze
panstw czlonkowskich w sferze podatkéow bezposrednich, ale tylko w sytuacji
gdy sa uzywane do realizacji celéw pozostajacych w zgodzie z zasadami krajo-
wych systemoéw podatkowych panstw cztonkowskich. Taki warunek moze by¢
spelniony tylko wtedy, gdy swobody przeptywu interpretowane sa w $wietle
zasady proporcjonalnosci. Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem Trybuna-
tu przepisy krajowe utrudniajace lub zniechecajace do wykonywania trakta-
towych swobdd rynku wewnetrznego moga zosta¢ uznane za uzasadnione,
jezeli stuza celowi lezacemu w interesie ogdlnym, sa wlasciwe do zapewnienia
oslagniecia tego celu oraz nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do jego
oslagniecia?®,

Analiza orzecznictwa Trybunalu pozwala na wyodrebnienie dwoch gléw-
nych grup orzeczen, w ktérych zasada proporcjonalnosci jest wykorzystywa-

% V. E. Metzler, The Relevance of the Fundamental Freedoms for Direct Taxation, w: M. Lang
et al. (eds.), Introduction to European Tax Law on Direct Taxation, Wien 2008, s. 64.

26 A. Frackowiak-Adamska, op. cit., s. 180.

21 Zob. wyrok TS z 11 wrzeénia 2007 r. w sprawie C-76/05 — Herbert Schwarz, Marga Gootjes-
-Schwarz v. Finanzamt Bergisch Gladbach, ECR [2007], s. 1-6849, pkt 94.

2 Zob. m.in. wyroki T'S: z 6 czerwca 2000 r. w sprawie C-35/98 — Staatssecretaris van Finan-
cién v. B.G.M. Verkooijen, ERC [2000], s. I-4071, pkt 43; z 12 grudnia 2006 r. w sprawie C-374/04
— Test Claimants in Class IV of the ACT Group Litigation v. Commissioners of Inland Revenue,
ECR [2006], s. I-11673, pkt 68.
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na do ,wazenia” suwerennosci podatkowe] panstw czlonkowskich w sferze
podatkéw bezposrednich oraz obowiazku zagwarantowania swobdd rynku
wewnetrznego. Do pierwszej grupy zaliczy¢ mozna orzeczenia, w ktérych za-
sada proporcjonalnoéci stosowana jest w konteks$cie regulacji o charakterze
materialnym, do drugiej natomiast — w aspekcie proceduralnym.

Niewatpliwie fundamentalny wplyw na stosowania zasady proporcjonal-
nosci w konteksécie oceny regulacji panstw czlonkowskich w kwestii podatko-
wych ograniczen swobdd rynku wewnetrznego w obu aspektach (materialnym
1 proceduralnym) miato orzeczenie w sprawie Test Claimants. 7 orzeczenia
tego wynika, ze za niewykraczajaca poza to, co jest konieczne (proporcjonalne)
do zapobiezenia oszustwom podatkowym 1 unikaniu opodatkowania (czyli jed-
nemu ze wzgledéw interesu ogdlnego), mozna uznac regulacje krajowa, ktora
oparta jest na ocenie elementéw obiektywnych 1 mozliwych do zweryfikowa-
nia w celu ustalenia, czy dana transakcja stanowi ,catkowicie sztuczng kon-
strukcje” wylacznie dla celéw podatkowych, 1 ktéra w kazdym przypadku, gdy
nie mozna wykluczy¢ istnienia takiej struktury, umozliwia podatnikowi — bez
poddawania go nadmiernym utrudnieniom administracyjnym — przedstawie-
nie dowoddéw dotyczacych ewentualnych aspektéw handlowych (biznesowych),
ktore uzasadnialy zawarcie danej transakcji?.

W tym kontekscie warto przywolaé rozstrzygniecie Trybunalu w wyroku
w sprawie Glaxo Wellcome, w ktéorym ocenie poddal mozliwo§é powolywania
sie przez panstwa UE dla ograniczenia swobody rynku wewnetrznego przepi-
sami podatkowymi na nadrzedny cel, jakim jest zapobieganie czysto sztucz-
nym strukturom gospodarczym tworzonym przez przedsiebiorcéw w oderwa-
niu od przyczyn ekonomicznych, a ktérych jedynym zadaniem jest uzyskanie
korzysci podatkowej. Trybunal stwierdzil, ze aby zasada proporcjonalnosci
zostala zachowana, zastosowany przez panstwo UE ,$rodek majacy osiagnaé
taki cel, powinien pozwoli¢ sadowi krajowemu na odrebna analize kazdego
przypadku, z uwzglednieniem jego szczegdlnych okolicznos$ci 1 w oparciu o ele-
menty obiektywne”3°,

7 kolei w wyroku w sprawie N. Trybunal uznal ustanowienie gwarancji
wymaganych od oséb fizycznych przenoszacych rezydencje podatkowa do in-
nego panstwa czlonkowskiego i pragnacych skorzystaé z odroczonej zaptaty
podatku od cichych rezerw zwiazanych z papierami wartoSciowymi za nie-
proporcjonalne do realizowanych przez panstwa czlonkowskie celow interesu
og6lnego. Trybunal uznal, iz istnialy mniej restrykcyjne z punktu widzenia
swobdd rynku wewnetrznego Srodki, takie jak wprowadzone na poziomie Unii
Europejskiej mechanizmy wzajemnej pomocy, w szczegdlnosci w dziedzinie eg-
zekucji wierzytelno$ci podatkowych?!.

2 Zob. wyrok TS z 13 marca 2007 r. w sprawie C-524/04 — Test Claimants in the Thin Cap
Group Litigation v. Commissioners of Inland Revenue, ECR [2007], s. I-2107, pkt 82.

30 Zob. wyrok T'S z 17 wrzesnia 2009 r. w sprawie C-182/08 — Glaxo Wellcome GmbH & Co. KG
v. Finanzamt Miinchen II, ECR [2009], s. I-8591, pkt 99.

31 Zob. wyrok TS z 7 wrzeénia 2006 r. w sprawie C-470/04 — N v. Inspecteur van de Belasting-
dienst Oost/kantoor Almelo, ECR [2006], s. I-7409, pkt 51.
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W wyroku w sprawie National Grid Trybunal, oceniajac opodatkowanie
niezrealizowanych zyskéw zwigzanych z majatkiem spo6tki przenoszace) sie-
dzibe miedzy panstwami czlonkowskimi w §wietle swobody przedsiebiorczo-
$ci, uznat za nieproporcjonalne regulacje panstwa cztonkowskiego, ktére prze-
widuja natychmiastowy pobér podatku od niezrealizowanych zyskéw zwigza-
nych ze skladnikami majatkowymi spdtki przenoszacej siedzibe faktycznego
zarzadu do innego panstwa czlonkowskiego w chwili takiego przeniesienia.
Sama okoliczno$é, ze spotka przenosi siedzibe do innego panstwa czltonkow-
skiego, nie moze bowiem uzasadniaé ,0ogélnego domniemania oszustwa po-
datkowego” i usprawiedliwia¢ §rodka naruszajacego wykonywanie jednej ze
swobdd przeptywu®.

Jak juz wspomniano, Trybunal wykorzystuje réwniez zasade proporcjonal-
noséci do oceny przepisow proceduralnych panstw cztonkowskich w konteks$cie
poboru 1 kontroli podatkéw bezposrednich.

Przyktadowo w wyroku w sprawie E.H.A. Passenheim TSUE ocenit, iz do-
datkowy termin przystugujacy organom podatkowym danego panstwa czlon-
kowskiego w celu dokonania okre$lenia wysokosci zobowigzania podatkowego
dotyczacego elementéw podstawy opodatkowania znajdujacych sie lub maja-
cych swe zrodto w innym panstwie czlonkowskim nie zawsze odpowiada ter-
minowi potrzebnemu tym organom do zweryfikowania okre$lonych informacji
w tym innym panstwie czlonkowskim. Jednakze, zdaniem Trybunatu, nie wy-
nika z tego, iz przedituzenie okresu, w ktorym organy podatkowe moga wydacé
decyzje okreslajaca wysoko$é zobowiazania podatkowego w odniesieniu do ak-
tywow lub przychodéw pochodzacych z innego panstwa czlonkowskiego, jest
nieproporcjonalne do celu w postaci zapewnienia poszanowania krajowych
przepiséw podatkowych?.

7 kolei w wyroku w sprawie Meilicke TSUE orzekl m.in., ze uregulowanie
krajowe w sposéb bezwzgledny uniemozliwiajace osobom podlegajacym nie-
ograniczonemu obowiazkowl podatkowemu w zakresie podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych w danym panstwie UE, ktére dokonaty inwestycji za grani-
ca, dostarczenia dowodéw odpowiadajacych innym kryteriom niz przewidzia-
ne dla inwestycji krajowych przez przepisy pierwszego panstwa, jest nie tylko
sprzeczne z zasadg dobrej administrac)i, lecz przede wszystkim wykracza poza
to, co jest konieczne do realizacji celu skuteczno$ci kontroli podatkowych. Nie
mozna bowiem, zdaniem Trybunalu, wykluczy¢ a priori, ze akcjonariusze sa
w stanie przedtozy¢ odpowiednie dowody, na podstawie ktérych organ podat-
kowy panstwa czlonkowskiego opodatkowania mégtby w sposdb jasny 1 precy-
zyjny skontrolowaé faktycznoéé i charakter poboru podatku dokonanego w in-
nych panstwach UE?®.

32 Zob. wyrok TS z 29 listopada 2011 r. w sprawie C-371/10 — National Grid Indus BV v. In-
specteur van de Belastingdienst Rijnmond/kantoor Rotterdam, ECR [2011], s. I-12273, pkt 85.

33 Zob. wyrok TS z 11 czerwca 2009 r. w sprawach potaczonych C-155/08 i C-157/08 X
(C-155/08) — E.H.A. Passenheim-van Schoot (C-157/08) v. Staatssecretaris van Financién, ECR
[2009], s. I-5093, pkt 59-60.

34 Zob. wyrok TS z 30 czerwca 2011 r. w sprawie C-262/09 — Wienand Meilicke, Heidi Christa
Weyde, Marina Stoffler v. Finanzamt Bonn-Innenstadt, ECR [2011], s. I-5669, pkt 43-44.
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Organy panstwa czlonkowskiego nie moga ponadto w sposéb ogdlny do-
mniemywac, ze podmioty 1 jednostki majace siedzibe w innym panstwie UE
prowadzg dziatalno$é przestepcza. Fakt wylaczenia w sposéb ogdélny z mozli-
wosci korzystania ze zwolnienia podatkowego takich podmiotéw jest niepro-
porcjonalny, gdyz wykracza poza to, co niezbedne do zwalczania przestepczo-
$ci — istnieje bowiem szereg $rodkow shuzacych kontroli dziatalnosci 1 ksiego-
wosci spétek z innych panstw cztonkowskich®.

7 kolei w wyroku w sprawie Hein Persche Trybunal za nieproporcjonalne
uznal wyltaczenie mozliwoéci odliczenia od podatku dochodowego darowizn do-
konanych na rzecz organizacji majacych siedzibe i uznanych za organizacje po-
zytku publicznego w panstwie czlonkowskim innym niz panstwo cztonkowskie
darczyncy, argumentujac, ze nie moze by¢ to usprawiedliwione trudno$ciami
ze strony panstwa cztonkowskiego darczyncy w zbadaniu, czy takie organiza-
cje skutecznie spelniaja cele statutowe w rozumieniu przepisow krajowych,
oraz koniecznos$cig kontroli rzeczywistego zarzadu tymi organizacjami®®,

Warto réwniez przywotaé rozstrzygniecie Trybunalu w sprawie Komisja
v. Portugalia, z ktérego wynika, ze nakladanie na podatnikéw niebedacych
rezydentami danego panstwa cztonkowskiego obowiazku ustanowienia przed-
stawiciela podatkowego w tym panstwie, w sytuacji gdy osiagaja oni przycho-
dy, z ktorymi taczy sie wymoég ztozenia deklaracji podatkowej, stanowi ogra-
niczenie swobody przeptywu kapitalu. Trybunal zgodzil sie ze stanowiskiem
prezentowanym przez Komisje Kuropejska, ze obowiazek wyznaczenia przed-
stawiciela podatkowego przez nierezydentéw uzyskujacych w innym panstwie
cztonkowskim przychody, z ktérymi zwiazany jest wymog ztozenia deklara-
cji podatkowej, jest sprzeczny ze swobodnym przeplywem osdéb 1 kapitalu,
poniewaz jest on jednocze$nie ,dyskryminujacy i nieproporcjonalny do celu
zmierzajacego do zapewnienia skutecznoéci kontroli podatkowych i zwalcza-
nia unikania opodatkowania”. Takie utrudnienie swobodnego wyboru doko-
nywanego przez podatnika prowadzitoby do naktadania dodatkowego ciezaru
podatkowego na nierezydentéw, ktory bylby nadmierny z punktu widzenia
zamierzonego celu 1 moglby zostaé osiagniety przez wykorzystanie mechani-
zmow dostepnych na podstawie unijnych regulacji w zakresie wspélpracy or-
ganéw podatkowych?®.

Dynamika 1 wielokierunkowo$é¢ proceséw integracyjnych w Unii Europe;j-
skiej powoduja, ze znaczenie zasady proporcjonalnosSci w sferze podatkow
bezposrednich bedzie wzrasta¢. Wplyw na to maja przede wszystkim obec-
na struktura i1 wzajemne relacje systeméw podatkowych panstw czlonkow-
skich, ktére mimo braku formalnej kompleksowej harmonizacji na poziomie
unijnym, z wyjatkiem podatku VAT, moga korzystaé z pozostawionej im au-
tonomii w zgodzie ze swobodami rynku wewnetrznego. To rodzi szczegdlng

3% Zob. wyrok TS z 6 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-153/08 — Komisja Wspélnot Europej-
skich v. Krélestwo Hiszpanii, ECR [2009], s. I-9735, pkt 39.

36 Zob. wyrok TS z 27 stycznia 2009 r. w sprawie C-318/07 — Hein Persche v. Finanzamt
Liidenscheid, ECR [2009], s. I-359, pkt 51-52.

37 Zob. wyrok TS z 5 maja 2011 r. w sprawie C-267/09 — Komisja Europejska v. Republika
Portugalska, ECR [2011], s. I-3197, pkt 141 61.
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potrzebe oceny Srodkéw prawnych i1 faktycznych stosowanych przez panstwa
UE w kwestii podatkéw bezposrednich, czy dla osiagniecia okreslonych celow
wewnetrznych panstwa czlonkowskie, ograniczajac zakres gwarantowanych
swobdd rynku wewnetrznego, czynia to w sposéb mozliwie najmniej obciazaja-
cy podatnikow, a szczegdlnie podatnikéw niebedacych rezydentami podatko-
wymi danego panstwa UE.

IV. UWAGI KONCOWE

Podatki bezpoérednie nie zostaty jak dotad poddane kompleksowej harmo-
nizacji w Unii Europejskiej. Panstwa czlonkowskie dysponuja nadal istotna
autonomia w tej czeéci krajowych systemoéw podatkowych. Z ugruntowanego
orzecznictwa Trybunatu wynika jednak, ze panstwa UE powinny korzystaé
z posiadanej autonomii podatkowej w sposédb, ktéry gwarantuje poszanowa-
nie prawa unijnego, a w szczegolnosci swobdd rynku wewnetrznego. Przepisy
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej przewidujg szczegdlne okolicz-
noéci, ktére moga uzasadniaé ograniczenie przez panstwa UE gwarantowa-
nych swobdd przeptywu — np. bezpieczenstwo publiczne czy ochrona §rodo-
wiska. Ponadto TSUE swoim orzecznictwem wypracowal szereg tzw. podat-
kowych wzgledéw interesu ogélnego, jak spdjnoéé systemu podatkowego,
zrownowazony podziat kompetencji podatkowych czy zapobieganie uchylaniu
sie od opodatkowania, na ktére moga powolywaé sie panstwa cztonkowskie,
uzasadniajac ograniczenia swobdd rynku wewnetrznego. Aby zapobiec nad-
uzywaniu tych uprawnien przez panstwa UE, Trybunat konsekwentnie wy-
korzystuje zasade proporcjonalnosci do oceny zasadnoéci zastosowanych érod-
koéw krajowych. Proporcjonalno$§é, w znaczeniu promowanym przez Trybunat,
oznacza adekwatno$§¢ (odpowiednio$é) uzytych srodkéw do zalozonych celow
przy zastosowaniu mozliwie najmniej dolegliwych dla podatnikéw rozwiazan
legislacyjnych.

Obserwowany wzrost intensywnos$ci stosowania zasady proporcjonalnosci
w orzecznictwie Trybunatu w sprawach zakresu opodatkowania bezposrednie-
go jest konsekwencja zar6wno fragmentarycznej harmonizacji materialnego
prawa podatkowego panstw cztonkowskich w tej sferze, jak réwniez braku
skutecznych mechanizméw transgranicznych kontroli podatkowych i wymia-
ny informacji miedzy organami podatkowymi panstw cztonkowskich. To po-
woduje, ze odmienne (mniej korzystne badz dyskryminujace) traktowanie na
gruncie podatkéw bezposrednich podatnikéw bedacych rezydentami innych
panstw UE poszczegélne panstwa cztonkowskie probuja uzasadniaé szcze-
gblnymi podatkowymi wzgledami interesu ogélnego, majacymi gwarantowac
m.in. skuteczno$é¢ krajowych kontroli podatkowych, przeciwdziataé uchylaniu
sie od opodatkowania czy zapewnié¢ spdjnoséé¢ krajowych systeméw podatko-
wych. Wydaje sie, ze podatnicy znajdujacy sie w sytuacjach transgranicznych
w EU dostrzegli mozliwoS$ci ptynace z powolywania sie w sporach z organami
podatkowymi panstw czlonkowskich na wymdg proporcjonalno$ci stosowa-
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nych krajowych konstrukeji prawnych podatkow bezposrednich w odniesieniu
do uzasadnionych nawet ograniczen swobdd rynku wewnetrznego. Trybunat
Sprawiedliwoéci UE, rozstrzygajac tego typu sprawy, nie moze jednak pomi-
ja¢ argumentow panstw czlonkowskich wskazujacych na stopniowa faktyczna
utrate suwerennosci podatkowej w zwigzku z wieloma przejawami ponadgra-
nicznej aktywnosci podatnikéw w Unii Europejskiej. To swoiste ,,wazenie” po-
wyzszych zasad, wartoSci 1 uzasadnien staje sie coraz trudniejszym zadaniem
dla TSUE.
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THE PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY AND TAX LIMITATIONS
OF EU FUNDAMENTAL FREEDOMS

Summary

European integration involves many socio-economic areas, including tax systems of EU
Member States. Indirect taxes have been harmonised, while direct taxation remains a domain
of the member states. The autonomy in the area of direct taxation does not, however, mean
full sovereignty. Member States have to take into account the fundamental freedoms of the
EU internal market, the restricting of which should be evaluated in the light of the principle of
proportionality.






