kontrola i audyt DOI: 10.53122/ISSN.0452-5027,/2024.1.35

Orzecznictwo krajowe i unijne

Sankcje administracyjne
— wybrane zagadnienia

Celem artykulu jest przyblizenie zagadnienia miarkowania sankcji
administracyjnej przy jednoczesnym przywolaniu modeli dziatania
tej zasady na przyktadzie optaty dodatkowej przewidzianej w art. 12i
ust. 1 ustawy z 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym! (dalej u.z.p.)
oraz dodatkowych zobowiazan podatkowych z art. 112b i 112¢ usta-
wy z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (dalej VAT).
Swiadomos¢ uksztaltowanego orzecznictwa w tym zakresie jest istot-
na z perspektywy potencjalnych kontroli wykonywania obowigzkéw
przez organy zajmujace sie takimi instrumentami. Omdwiono przede
wszystkim zagadnienie sankcji administracyjnej, nastepnie zasade pro-
porcjonalno$ci w prawie UE oraz Konstytucji RP. Na koniec rozwazati
podzielono sie wnioskami na temat miarkowania sankcji administra-
cyjnej na podstawie zasady proporcjonalnosci, ktére wynikaja wprost
z orzeczei Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego.

AGNIESZKA SERLIKOWSKA

Wstep

Problematyka sankcji administracyjne;
jest przedmiotem rozwazan doktryny
i orzecznictwa od wielu lat. Jeden z jej
rodzajéw —kara pieniezna stata sie réwniez

' Dz.U.z2022r. poz. 1608.

zagadnieniem, ktére postanowit ujednoli-
ci¢ ustawodawca. Ponad siedem lat temu,
tj. 1 czerwca 2017 r., weszla w zycie no-
welizacja Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego?® (k.p.a.), na skutek ktérej
wprowadzono do niego m.in. dziat IVa
zatytulowany ,Administracyjne kary

2 Ustawa z 7.4.2017 o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych

ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).

26  KONTROLA PANSTWOWA

- 698 -



Sankcje administracyjne — wybrane zagadnienia

pieniezne”. W uzasadnieniu zmiany wska-
zywano, ze w krajowym systemie kary
administracyjne stanowig ,dotkliwa sank-
cje za naruszenie prawa, niekiedy nawet
surowszg niz kary wymierzane za popel-
nienie wykroczenia, wykroczenia kar-
noskarbowego, przestepstwa badz prze-
stepstwa karnoskarbowego” i zwracano
uwage naznaczace zréznicowanie sytuacji
podmiotéw im podlegajacych, szczegdlnie
wobec braku okreslenia lub zdywersyfi-
kowania przestanek branych pod uwage
przy szacowaniu wysokosci takich kar’.

Wprowadzenie dodatkowego rozdzialu
dok.p.a. nie okazalo sie jednak wystarcza-
jacym rozwiazaniem wspomnianych przez
projektodawce probleméw. W szczegdlno-
$ci, zuwagina okreSlony art. 189a § 2 k.p.a.
prymat stosowania przepiséw odrebnych,
ktéry jak wskazat NSA w uchwale sktadu
7 sedziéw, ,normatywnie spetryfikowat”
zastany na dziefi wejscia w zycie noweli
stan prawny w przedmiocie zasad nakta-
dania i wymierzania administracyjnych
kar pienieznych oraz udzielania ulg wich
wykonaniu®.
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Powyzsze to jedynie fragment znacznie
szerszej problematyki stosowania przez
prawodawce, nie tylko krajowego, ale réw-
niez unijnego, rezimu odpowiedzialno$ci
administracyjnej, niejako w miejsce od-
powiedzialno$ci karnej®. W szczegdlnosci
biorac pod uwage, ze instrumenty normu-
jace ten pierwszy rodzaj odpowiedzialnosci
w wielu przypadkach pozostaja w regu-
lacjach je wprowadzajacych nienazwane
lub nazwane niespéjnie z ich wlasciwym
charakterem. Przykladem wielokrotnie
omawianym w orzecznictwie Trybuna-
tu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego
i Naczelnego Sadu Administracyjnego jest
tzw. dodatkowe zobowiazanie podatko-
we, wzgledem ktérego sady jasno wska-
zaly, Ze nie jest to ani podatek, ani sank-
cja karnoskarbowa, ale wlasnie sankcja
administracyjna®.

W kontekscie powyzszego, jak i rozsze-
rzajacego sie wciaz kregu instrumentéw
prawa administracyjnego wykazujacych
charakter sankcji, od wielu lat judykatura
siega do zasady proporcjonalno$ci wyrazo-
nej w Konstytucji RP lub aktach unijnych

3 Druk nr 1183, Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw, uzasadnienie, s. 68.

4 Uchwata 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9.6.2022, Il OSP 1/21, Legalis nr 2701162.

> Por. A. Plonska: Koncepcja zamiany odpowiedzialnosci za wykroczenia w odpowiedzialno$é administracyjna,
+Acta Universitatis Wratislavinsis”, nr 3978/2020, s. 217-226; M. Kanciarz: Stosowanie przez ustawodawce
rezimu odpowiedzialnosci administracyjnej w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad
Prawniczy Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza”, 2014, T. 3, s. 95-106; |. Sepioto-Jankowska: Odpowiedzialnos¢
administracyjna jako odpowiedzialnos¢ alternatywna dla deliktow finansowych, ,Prokuratura i Prawo” 2020,
s.81-101; Zob. M. Wincenciak: Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 93-118; P. Majczak: Uwagi na tle kodeksowej regulacji kar administracyjnych, ,Acta Universitatis
Wratislavinsis”, nr 3798/2017, s. 69-71.

5 A. Mudrecki: Sankcje w podatku od towaréw i ustug w Swietle orzecznictwa NSA, TKi TS UE [w:] B. Kucia-
-Gusciora, M. Munnich, A. Zdunek: Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego w Polsce. Sankcje
i preferencje w prawie podatkowym, Lublin 2015, s. 71-89 oraz literatura i orzecznictwo tam wskazane;
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 29.4.1998, sygn. akt K 17/97 oraz z 4.9.2007, sygn. akt P 43/06,
uchwata NSA z 29.5.2023, sygn. | FPS 1/23.
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celem miarkowania obcigzet z pierwot-
nego zalozenia autoréw projektéw legisla-
cyjnych niemiarkowanych.

Pojecie sankcji administracyjnej
Od czasu nowelizacji z 2017 r., art. 189b
k.p.a. wyjasnia, ze przez administracyj-
na kare pieniezng nalezy rozumiec¢ okre-
slong w ustawie sankcje o charakterze
pienieznym, naktadana przez organ ad-
ministracji publicznej, w drodze decyziji,
W nastepstwie naruszenia prawa polega-
jacego na niedopelnieniu obowiazku albo
naruszeniu zakazu cigzacego na osobie
fizycznej, osobie prawnej albo jednostce
organizacyjnej nieposiadajacej osobowo-
$ci prawnej. Definicja ta wskazywataby
na zastosowanie jej do wszystkich tego
typu instrumentéw, jednak uwzglednic¢
w tym zakresie nalezy juz raz przytoczony
art. 189a § 2 k.p.a. zawierajacy wiele wy-
laczen zwiazanych z prymatem przepiséw
odrebnych’. Siegajace znacznie szerzej po-
jecie sankcji administracyjnej nie zostato
jednak wyijasnione w zadnych regulacjach.
W zwiazku z tym nalezy postuzy¢ sie
definicjami doktrynalnymi. Na przy-
kad, M. Wincenciak zdefiniowal sankcje

N

administracyjne (a wlasciwie sankcje
w prawie administracyjnym?) jako nakta-
dane, w drodze aktu stosowania prawa
przez organ administracji publicznej, wy-
nikajace ze stosunku administracyjnego,
niekorzystne skutki dla podmiotéw prawa,
ktére nie stosuja sie do obowiazkéw wyni-
kajacych znorm prawnych lub aktéw stoso-
wania prawa’. Za taka sankcje M. Lewicki
uznaje nastepujace, na podstawie przepi-
séw prawa administracyjnego, pogorszenie
sytuacji prawnej (nalozenia obowiazku
lub pozbawienia uprawnienia) podmiotu
prawa, ktérego prawnie okreslong prze-
stanka jest naruszenie przez ten podmiot
cigzacych na nim obowigzkéw (nakazéw
i zakazéw) prawnych!C.

Na temat sankcji administracyjnych
wielokrotnie wypowiadat sie Trybunat
Konstytucyjny, podkreslajac swobode
polityczng okreslania sankcji za narusze-
nie prawa, ograniczong jednak poszano-
waniem podstawowych zasad polskiego
systemu konstytucyjnego na czele zzasa-
da pafistwa prawnego, jak réwniez praw
i wolnosci jednostki'l. Jak zauwazyt w wy-
roku z 12 stycznia 1999 r. na gruncie na-
kazu z prawa budowlanego'? — ,art. 83

Por. D. Gregorczyk: Administracyjne kary pieniezne w nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego

[w:] A. Gronkiewicz, E. Zétkowska (red.), Nowe instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym
w Swietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, Katowice 2017,

s. 378-379.

8 Jak wskazat na wstepie: ,w tytule pracy uzytem okreslenia ‘sankcje w prawie administracyjnym’, uznajac,
ze niektore typy reakcji za naruszenia prawa wymierzane — zgodnie z procedura — przez organy administracji
publicznejw zasadzie nie réznia sie od sankcji kryminalnej sensu stricto”; M. Wincenciak: Sankcje w prawie

administracyjnym..., op.cit., s. 13-17.
° ibid.s. 73.

IS

M. Lewicki: Pojecie sankcji w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”, nr 8/2002, s. 63-75; M. Lewicki:

Funkcje sankcji prawnych w prawie administracyjnym — zagadnienia wybrane, ,Acta Universitatis Lodziensis”.

nr 69/2009, s. 45-60.

' Wyrok Trybunaty Konstytucyjnego z 30.11.2004, sygn. SK 31/04, Legalis nr 65940.

12 Wielokrotnie pézniej cytowanym przez kolejne sktady.
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Konstytucji naktada na kazdego obowigzek
przestrzegania prawa Rzeczypospolitej
Polskiej. Mozna zatem przyjaé, ze w gra-
nicach zakreslonych przez konstytucje
ustawodawcy przystuguje swoboda okre-
$lenia sankcji zwigzanych z niedopetnie-
niem tego obowigzku”'3.

Biorac pod uwage tak szeroki zakres
pojeciowy, obejmujacy wlasciwie jedynie
umocowanie w prawie administracyjnym
oraz element wptywu na sytuacje prawna
podmiotu tegoz prawa w zwiazku z niewy-
pelnieniem natozonego na niego zadania,
omawiane zagadnienie jest niezwykle ob-
szerne i moze dotyczy¢ kazdego obywate-
la. Jednym z najbardziej znanych typéw
takich sankcji s3 wspomniane juz admini-
stracyjne kary pieniezne, cho¢ doktryna
wskazuje réwniez na kary administracyjne
o charakterze niepienieznym oraz sankcje
egzekucji'. We wlasnej typologii M. Win-
cenciak wymienia poza karami pieniezny-
mi (w tym w prawie antymonopolowym)
i sankcjami o charakterze egzekucyjnym
réwniez sankcje pozbawienia badz ogra-
niczenia uprawnienia (koncesji, zezwo-
lenia, zgody)".

W kontekscie typologii sankcji przywo-
fa¢ nalezy réwniez poglady doktryny w za-
kresie relacji sankcji administracyjnych
i podatkowych. W. Maruchin wskazuje,
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ze ,w polskim prawie podatkowym bra-
kuje nie tylko ustawowej definiciji , sankcji
podatkowe;j” w opozyciji, z jednej strony,
do sankcji karnoskarbowej (karnej), zdru-
giej za$ — do zobowigzan podatkowych,
lecz takze przepiséw okreslajacych zasa-
dy wymiaru tych sankcji w ramach tzw.
,postepowan sankcyjnych”, jak i zasad
przedawniania prawa do natozenia sank-
cji podatkowe;j”. Jednoczesnie zaznacza,
iz ,sankcje administracyjne —w tym réw-
niez sankcje podatkowe — nie mieszcza sie
w systemie prawa karnego”'®. B. Gryziak
zauwaza: ,w polskiej doktrynie przyjmuje
sie, ze jest to przyktad sankcji administra-
cyjnych, wymierzanych na zasadzie odpo-
wiedzialno$ci obiektywnej (niezaleznie
od zawinienia) celem prewencji naruszef
obowigzkéw publicznoprawnych (w tym
przypadku podatkowych). Odmiennos¢
funkcji odréznia¢ ma sankcje administra-
cyjne od karnych oraz uzasadnia¢ ich réw-
nolegte funkcjonowanie, jak tez odrebne
zasady wymiaru (sankcje karne wymierza
sie na podstawie zasad odpowiedzialnosci
subiektywnej)”". Jednoczesnie powoluje
sie on réwniez na stanowisko H. Dzwon-
kowskiego'®, ktéry z kolei uwidacznia
podziat w ,Miedzynarodowym stowni-
ku podatkowym” sankcji podatkowych
na administracyjne i karne i zaznacza,

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12.1.1999, sygn. P 2/98, Legalis nr 43175.
4 P. Majczak: Uwagi..., op.cit., s. 71 i literatura tam wskazana.

15 M. Wincenciak: Sankcje w prawie administracyjnym..., op.cit., s. 93 -113.
16 W. Maruchin: Granice stosowania sankcji podatkowych w Swietle zasad wynikajacych z Konstytucji RP
i orzecznictwa TK, Studia Prawno-Ekonomiczne, t. XCIV, 2015, s. 61-62, 65.

7

B. Gryziak: Sankcje podatkowe w podatku akcyzowym na tle prawnoporéwnawczym, ,Doradztwo Podatkowe

- Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych”, Tom 3, nr 295/2021, s. 7.

8 B. Gryziak: O quasi-karnej ewolucji sankcji podatkowych na przyktadzie dodatkowego zobowiazania podatkowego

oraz odsetek za zwtoke (polsko-wtoska analiza poréwnawcza), ,Doradztwo Podatkowe — Biuletyn Instytutu

Studiéw Podatkowych” nr 7,/2020, s. 6.
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ze w jego opinii sankcje administracyjne
to kategoria odmienna od podatkowych,
cho¢ te ostatnie wchodza w sktad szero-
ko rozumianego prawa administracyjne-
g0, Zauwazy¢ nalezy, ze sankcje admi-
nistracyjne wystepuja w prawodawstwie
wszystkich pafistw cztonkowskich UE?.
Stwierdza sie, ze to wlasnie system prawa
UE jest jedng z przyczyn wprowadza-
nia znacznej ilo$ci norm w tym zakresie,
ktére pozostawiajac duza swobode w za-
kresie regulowania tego typu §rodkéw,
wskazuja jednak, ze powinny by¢ zblizone
,do modelu sankcjonowania przez prawo
krajowe zblizonych zachowat, w celu za-
pewnienia skutecznego, proporcjonalnego
i odstraszajacego charakteru sankcji”?'.
Zasada proporcjonalnosci

w prawie unijnym

Zasada proporcjonalnosci jest jedng
z podstawowych zasad ustrojowych
UE. W formie ogdlnej zostata wyrazo-
na w art. 5 ust. 4 Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej. Sygnalizuje on, ze zgodnie
z t3 zasadg zakres i forma dzialania UE
nie wykracza poza to, co jest konieczne

do osiggniecia celéw traktatéw. Jednocze-
$nie zobowigzuje instytucje Unii do re-
spektowania jej zgodnie z Protokotem
nr 2 do TFUE w sprawie stosowania
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci,
przy czym dotyczy ona przede wszyst-
kim relacji UE-panistwa cztonkowskie.
Z perspektywy sankcji administracyj-
nych istotniejsza jest jednak relacja pra-
wo-obywatel wedtug proporcjonalnosci
okreslonej art. 52 ust. 1 Karty praw pod-
stawowych Unii Europejskiej??. Zgodnie
z tym przepisem, zblizonym nieco tre-
$ciowo do art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, wszelkie ograniczenia w korzysta-
niu z praw i wolnosci musza by¢ prze-
widziane ustawg i szanowac istote tych
praw i wolno$ci; z zastrzezeniem zasady
proporcjonalnos$ci. Ograniczenia moga
by¢ wprowadzone wylacznie wtedy, gdy
s konieczne i rzeczywiscie odpowiada-
ja celom interesu ogélnego uznawanym
przez Unie lub potrzebom ochrony praw
iwolnosciinnych oséb. Przy czym R. Mar-
kiewicz we wstepie do swojej ksigzki
o zasadzie proporcjonalnosci w prawie
autorskim w UE przywotuje poglady

19 H. Dzwonkowski: Konstytucyjnosc sankcji podatkowych, ,Monitor Podatkowy” nr 3/1999, s. 22-28, passim.

20 P. Wojciechowski: WspdInotowy model urzedowej kontroli zywnosci, Warszawa 2008, s. 302 i literatura tam
wskazana.

21 M. Wierzbowski, L. Sobolewski, P. Wajda (red.), Ustawa o obrocie instrumentami finansowymi
[w:] M. Wierzbowski, L. Sobolewski, P. Wajda (red.), Prawo rynku kapitatowego. Komentarz do art. 165,
Warszawa 2012, Legalis i orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej tam wskazane.

227 30.3.2010 (Dz. Urz. UE C nr 83, s. 389). W zakresie statusu prawnego Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej w zwiazku z Protokotem 30 do Traktatu z Lizbony — por. A. Rychlewska: Zasada ne bis in idem
w Swietle Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych”,
nr3/2014, s. 120-126; M. Ksiezniakiewicz: Stosowanie Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej: Protokdt
brytyjski i Sprawozdania ze stosowania KPP UE, ,Rocznik Integracji Europejskiej”, nr 6/2012, s. 333-348,
passim; M. Jaskowski: Konsekwencje prawne Protokotu nr 30 w sprawie stosowania Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej do Polski i Zjednoczonego Krélestwa, ,Zeszyty Prawnicze” nr 4/2013, s. 29-50, passim.
Zauwazy¢ nalezy, ze zasada poszanowania istoty prawa i wolnosci znajduje sie rowniez w Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka.
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K. Klafkowskiej-Wasniowskiej wskazuja-
ce, ze proporcjonalnoé¢ zart. Sust. 4 TUE
i proporcjonalno$¢ jako przestanke legal-
nosci kazdego ograniczenia w korzystaniu
zpraw podstawowych nalezy traktowac
komplementarnie. W istocie s3 trudne
do rozréznienia — ,wynika to przede
wszystkim stad, ze takze przy propor-
cjonalnosci ujmowanej jako zasada ustro-
jowa badane jest nie tylko to, czy zostat
dokonany wlasciwy wybdr aktu prawa
wtdrnego, ale takze odpowiednios¢ '$rod-
kéw' przyjetych na przyktad w danej dy-
rektywie (...) takie podejscie prowadzi
do uznania, ze zasada proporcjonalnosci
jest zasadg ogdlng prawa Unii, ktéra od-
nosi sie zaréwno do zasady ustrojowej
(granice regulacji unijnych z perspektywy
panstw cztonkowskich), jak i poza nia,
Wyznaczajac granice ingerencji unijnych
i krajowych wtadz publicznych w sfere
wolnosci jednostek”23.

Zasada proporcjonalnosci w rozumie-
niu odpowiedniosci srodkéw wzgledem
jednostek jest wyrazona w wielu dy-
rektywach i rozporzadzeniach. Zawiera
ja chociazby art. 17 ust. 2 rozporzadzenia
178/2002%, zgodnie z ktérym ustanowio-
ne przez panstwa czlonkowskie zasady
dotyczace Srodkéw i kar majacych zasto-
sowanie w przypadku naruszenia prawa
zZywnos$ciowego i paszowego powinny
by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstra-
szajace, czy art. 1 ust. 2 dyrektywy Rady
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2006/112/WE z 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspdlnego systemu podatku
od wartosci dodanej?®, dowodzacy, ze za-
sada wspdlnego systemu VAT polega na za-
stosowaniu do towaréw i ustug ogdlnego
podatku konsumpcyjnego doktadnie pro-
porcjonalnego do ceny towaréw i ustug,
niezaleznie od liczby transakgji, ktére maja
miejsce w procesie produkgji i dystrybu-
cji poprzedzajacym etap obcigzenia tym
podatkiem.

Zasada proporcjonalnosci
w Konstytucji RP

Wskazuje sie, ze postulat proporcjonalno-
Sciwyraza sie w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP?, zgodnie z ktérym ograniczenia w za-
kresie korzystania z konstytucyjnych wol-
no$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa koniecz-
ne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczefistwa lub porzadku publiczne-
go, badz dla ochrony $rodowiska, zdro-
wia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych os6b oraz nie moga naru-
szac istoty wolnosci i praw. Przy czym,
jak wskazuje judykatura i doktryna, sama
zasada proporcjonalnosci nie zostata wy-
raznie, literalnie okreslona w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Wyinterpretowu-
je sie ja ze sformutowania wskazujacego
na przeslanke ,koniecznosci” wprowa-
dzanych ograniczeA w demokratycznym
panstwie, co z kolei prowadzi do zasady

2 R. Markiewicz: Zasada proporcjonalnosci w prawie autorskim w Unii Europejskiej, Warszawa 2023, s. 14-16.

~
i

Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28.1.2002 ustanawiajacego ogolne

zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujacego Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci
oraz ustanawiajacego procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz. Urz. UE.L 31, s. 1, ze zm.).

% Dz.Urz. UE. L nr 347, s. 1, ze zm., dalej jako , dyrektywa VAT".

% R. Markiewicz: Zasada proporcjonalnosci..., op.cit., s. 14-16.
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pafistwa prawnego z art. 2 ustawy zasad-
niczej?’ — ,przydatnos¢, niezbednos¢ oraz
proporcjonalno$¢ sensu stricto, zawieraja
sie w pojeciu , koniecznoéci” i w tym za-
kresie zachodzi zbieznos¢ art. 2 i art. 31
ust. 3 Konstytucji”?.

Tym samym, w zakresie sankcji admi-
nistracyjnych, analiza ich proporcjonal-
no$ci pojawia sie zaréwno w kontekscie
zasady demokratycznego pafistwa prawa
lub ustanawiania ograniczen z zasady po-
szanowania i ochrony wolnosci czlowieka
z celowym zastosowaniem spéjnika alter-
natywy zwyklej. Przy czym pojawiaja sie
réwniez orzeczenia klaryfikujace te sy-
tuacje i wskazujace, ze ,zasade propor-
cjonalnosci statuuje w sposéb w pelni sa-
modzielny i caloSciowy inny (niz art. 2)
przepis ustawy zasadniczej, a mianowicie
art. 31 ust. 3. Wobec jego obowigzywania
nie ma juz potrzeby siegania do niewat-
pliwie pojemnej, a przez to mieszczacej
w sobie wiele odrebnych unormowan kon-
stytucyijnych, zasady pafistwa prawnego”?.

Wydaje sie, ze to wlasnie wymog ko-
nieczno$ci, okreslany réwniez wymogiem
niezbednosci czy ,najtagodniejszej inge-
rencji” w kontekscie doboru przez prawo-
dawce $rodkéw do realizacji okreslonego

celu wraz z wymogiem proporcjonalno-
$ci sensu stricto, tj. odpowiedniej pro-
porgji celu regulaciji prawnej do ciezaru
oraz dolegliwosci srodkéw naktadanych
na jednostke® jest w $wietle potencjal-
nej analizy konstytucjonalnosci sankcji
administracyjnej najistotniejszy. Na grun-
cie art. 2 Konstytucji RP, w kontekscie
optatzart. 13 ust. 1-4 ustawy z 20 stycznia
2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych
zeksploatacji®, W. Hermeliiski podnosit,
ze ,standard proporcjonalnosci, wyma-
gany przez Konstytucje w ramach art. 2,
jest bezposrednio determinowany przezto,
czy i w jakim zakresie analizowana optata
ma charakter represyijny (...) Jak bowiem
trafnie wskazat Trybunat Konstytucyjny,
to wiasnie od oceny charakteru prawnego
danej oplaty ,zalezy stopiefi rygoryzmu,
jaki powinien zastosowac ustawodawca,
ksztattujac obowiazek ponoszenia okre-
$lonych $wiadczen publicznych”32.

Zasada proporcjonalnosci

a miarkowanie sankcji administracyjnej
Sankcja administracyjna bedzie: admi-
nistracyjna kara pieniezna, ale réwniez
oplata, w tym dodatkowa, inna naleznos¢
czy sankcje podatkowe, wsréd ktérych

27 A, Sledzinska-Simon: Analiza proporcjonalnosci ograniczeri konstytucyjnych praw i wolnosci. Teoria i praktyka,
Wroctaw 2019, s. 96 i literatura tam wskazana. Zauwazy¢ nalezy, ze w Konstytucji RP zawarto réwniez szczegétowe
klauzule wskazujace na okolicznosci uprawniajace do ograniczania konkretnych wolnosci i praw, jak cho¢by
w przypadku ochrony wtasnosci (dopuszczalno$¢ wywtaszczenia jedynie w konkretnej sytuacji —art. 21 ust. 2
Konstytucji RP), czy ochrony wolnosci dziatalno$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25.7.2013, sygn. akt P 56/11.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12.1.1999, P2/98.

30 Por. A. Sypnicki: Zasada proporcjonalnosci w lokalnym planowaniu przestrzennym, Warszawa 2021, s. 67
i 71 oraz literatura tam wskazana.

Dz.U. 22020 r. poz. 2056, ze zm.

Zdanie odrebne sedziego Trybunatu Konstytucyjnego W. Hermelinskiego do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
29.7.2012, sygn. akt P 8/10.
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wyrdznia sie tez sytuacje pozbawienia po-
datnika (naruszajacego norme) korzystnej
sytuacji finansowej, w jakiej sie wcze$niej
znajdowal®®. Jak juz zostato ustalone, pro-
blematyczne nie jest jednak samo istnienie
tych instrumentéw prawa administracyj-
nego, ich liczebno$¢ czy tez nawet szeroki
zakres. Dyskusyjne i watpliwe jest zagad-
nienie miarkowania sankgji, a precyzyjniej,
jak powinien postapi¢ organ w sytuacji,
w ktérej zaistniaty okolicznoéci do obcia-
zenia sankcja, ale réwniez pewne elementy
lagodzace, a regulacja nie przewiduje zad-
nych odstepstw czy tzw. ,widetek” wza-
kresie kwoty potencjalnego obciazenia.
Domena omawianych instrumentéw
prawa administracyjnego jest ich swoista
arbitralnos¢, pewien automatyzm zwiazany
z zaistnieniem faktu dajacego podstawe
do uksztattowania mniej korzystnej niz
wczesniej sytuacji obywatela przez nato-
zenie na niego konkretnego obowiazku.
Wielokrotnie badane to byto na przykta-
dzie administracyjnych kar pienieznych.
Zauwazy¢ nalezy, ze w polskim systemie
prawa sankcji tych nie mozna uzna¢ za al-
ternatywne wzgledem karnych, poniewaz
opieraja sie one na uznaniu obiektywnej
winy**. Nalozenie kary administracyjnej,
jakiinnych instrumentéw sankcyjnych, za-
sadniczo powinno by¢ wylacznie skutkiem

kontrola i audyt

stwierdzenia zaistnienia stanu niezgodne-
go z prawem. Wina subiektywna, tj. pod-
legajaca ocenie, moze tymczasem zostaé
ustalona jedynie prawomocnym wyrokiem
sadu, nie decyzja organu administracyj-
nego. Wynika to wprost z art. 42 ust. 3
Konstytucji RP%>.

Wraz z rozrostem materii administra-
cyjnej, od wielu lat w doktrynie podnosi
sie jednak problem stosowania przez usta-
wodawce obok systemu odpowiedzialno$ci
karnej takze odpowiedzialnosci o charak-
terze administracyjnym, ktéra wiaze sie
z celami wyznaczanymi przez prawodawce
przy przyjeciu pewnych rozwigzaf norma-
tywnych®®, Co wiecej, do regulacji admi-
nistracyjnoprawnych, pomimo przyjetego
ograniczenia w zakresie winy obiektywnej,
trafiaja odniesienia do: stopnia zawinienia¥,
nieumys$lnosci®® czy bezprawno$ci®. Zwraca
sie uwage na zjawisko polegajace na zmniej-
szeniu doniosto$ci kar finansowych z prawa
karnego na rzecz surowosci i dolegliwosci
administracyjnych kar pienieznych, ktérych
wysokos¢ czesto przewyzsza maksymalne
wartosci grzywien*?, W tym kontekscie
analizujac poszczegdlne stany faktyczne
i sytuacje finansowe podmiotéw zderzonych
zwing obiektywna, trudno nie kwestiono-
wac tak formalnego podejscia do wszyst-
kich sankcji administracyjnych. W kierunku

3 P. Majka: Sankcje w prawie podatkowym, Warszawa 2011, s. 66.

34 A, Sledzinska-Simon: Analiza proporcjonalnosci..., op.cit., s.175.

35 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4.11.2014, sygn. akt SK 55/13.

% R. Suwaj: Zasady nakfadania administracyjnych kar pienieznych, Warszawa 2021, s. 26.

37 Por. np. art. 104 ust. 2 ustawy z 25.8.2006 o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (Dz.U. z 2023 r. poz. 1448).

3% Por. np. art. 106 ust. 1 ustawy z 16.2.2007 o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2024 r. poz. 594).

3 Por. B. Giertych: Wina w prawie administracyjnym, Warszawa 2020, s. 29-39 i przyktady tam wskazane.

40 Por. A. Wréblewski: Wina w odpowiedzialnosci administracyjnej w aspekcie prawa do sadu w rozumieniu art. 6
EKPC na przykitadzie administracyjnych kar pienieznych, ,Problemy wspotczesnego prawa miedzynarodowego,
europejskiego i poréwnawczego” 2022, vol XX, s. 115-116.
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tym wydaje sie zmierza¢ orzecznictwo,
w szczegblnodci w zakresie kar pieniez-
nych. B. Giertych zwraca uwage na linie
orzecznicza forsujaca teze, ze cho¢ wina nie
jest wymagana do zastosowania kary admi-
nistracyjnej, nie mozna méwic o bezpraw-
nosci, jezeli nie mamy do czynienia z pew-
nym subiektywnym zawinieniem zwiaza-
nym z ta bezprawnoscia*'. Préba odejsécia
od catkowitej arbitralno$ci w tym zakresie
jest réwniez wspomniany na wstepie dzial
[Vak.p.a. okreslajacy generalne przestanki
nakladania, ale i odstgpienia od natozenia
administracyjnej kary pienieznej, w tym
art. 189e precyzujacy, ze w przypadku,
gdy do naruszenia prawa doszlo wskutek
dzialania sity wyzszej, strona nie podlega
ukaraniu. Przy czym, jak stusznie zwrdcit
uwage R. Suwaj, zasady te stanowia jedynie
,pewna namiastke systemowego podejécia
do ich stosowania poprzez naktadanie oraz
wymierzanie, o ile przepis szczegdlny nie
stanowi inaczej™.

Co zatem w sytuacji, gdy administracyj-
na kara uregulowana przez lex specialis lub
inna sankcja administracyjna nie zawiera ja-
kiejkolwiek literalnej przestrzeni na ocene
subiektywnego zawinienia zwiazanego z za-
istniala bezprawnoscia? Orzecznictwo za-
réwno na poziomie unijnym, jak i krajo-
wym powoluje sie w tym zakresie na zasade
proporcjonalnosci.

41 B. Giertych: Wina..., op.cit., s. 75.
2 R. Suwaj: Zasady..., op.cit., s. 211.
4 Dz.U.z2023r. poz. 2383.

Zasada proporcjonalnosci a miarkowanie
sankcji w najnowszym orzecznictwie

29 maja 2023 r. NSA podjatuchwate w skta-
dzie 7 sedziéw w postepowaniu z udziatem
zaréwno p.o. Prokuratora Prokuratury Kra-
jowej, jak i Rzecznika Matych i Srednich
Przedsiebiorcéw. W uzasadnieniu zauwa-
zyl, ze przedmiotem decyzji o zabezpie-
czeniu zobowiazania na podstawie art. 33
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa*? (0.p.) nie powinno by¢ dodat-
kowe zobowigzanie podatkowe, o ktérym
mowaw art. 112c ustawy o VAT, poniewaz
Lspecyfikaiprowizorycznos¢ postepowania
zabezpieczajacego nie moze stac sie okazja
dla organu podatkowego do podwajania za-
bezpieczanego zobowiazania, a taki wlasnie
skutek wynika zautomatycznego doliczania
dodatkowego zobowigzania na podstawie
art. 112c ustawy o VAT, bez uwzglednienia
tego, czy zachodzi prawdopodobiefistwo
$wiadomego udziatu podatnika w oszu-
stwie podatkowym” 4.

Geneza sprawy zwigzana bylaz postepo-
waniem kontrolnym, a nastepnie admini-
stracyjnym prowadzonym przez Naczelni-
ka Urzedu Celno-Skarbowego, w wyniku
ktérego organ dokonal m.in. zabezpiecze-
nia majatku na poczet sptaty zobowigzania
podatkowego oraz dodatkowego zobowia-
zania podatkowego na mocy art. 33§ 1,2
i4% oraz nalozyl sankcje administracyjne

4 Sygn. akt | FPS 1/23 (dot. zabezpieczenia dodatkowego zobowiazania podatkowego).

4 M. Kaszuba, Modzelewski i Wspélnicy, Instytut Studiow Podyplomowych, Organ nie moze ustanowié¢
zabezpieczenia na majatku podatnika z tytutu dodatkowego zobowiazania podatkowego — uchwata NSA
z dnia 29 maja 2023 r., <https://isp-modzelewski.pl/serwis/organ-nie-moze-ustanowic-zabezpieczenia-
na-majatku-podatnika-z-tytulu-dodatkowego-zobowiazania-podatkowego-uchwala-nsa-z-dnia-29-maja
-2023-r/> (dostep 18.10.2024).
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zwigzane zart. 112bi 112c ustawy o VAT.
Przepisy te okreslaja dodatkowe zobo-
wigzania podatkowe za réznego rodza-
ju uchybienia przy sktadaniu deklaracji
przez podatnika, np. wykazanie w ztozo-
nej deklaracji kwoty zobowigzania nizszej
od naleznej (art. 112b ust.1 pkt 1 ustawy
0 VAT), w tym swego rodzaju dodatkowe
zobowigzanie kwalifikowane w sytuacji,
gdy m.in. nieprawidlowos¢ byta skutkiem
celowego dziatania podatnika (art. 112¢
ust. 1 ab initio ustawy o VAT). Wlasnie
automatyzm tego dodatkowego zobowia-
zania przy jednoczesnym wskazaniu ,,celo-
wosci dziatania” stat sie podstawa do zapy-
tania prawnego zakoriczonego omawiana
uchwaty.

Na gruncie dodatkowych zobowiazan
podatkowych w rozumieniu poprzedniej
ustawy o VAT* (art. 27 ust. 5-6 i 8) i obec-
nej (uchylony art. 109 ust. 5 i 6) orzekat
juz Trybunat Konstytucyjny ukazujac,
ze w istocie sa to wlasnie sankcje admini-
stracyjne®’. Co wiecej, na temat art. 112b
ust. 2 obecnej ustawy o VAT wypowie-
dziat sie réwniez Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w zakresie jej zgodnosci
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z dyrektywa VAT (a w szczegdlnosci [jej]
art. 2, art. 250, art. 273), art. 4 ust. 3
[TUE], art. 325 TFUE i zasada propor-
cjonalnosci), wskazujac, ze ,art. 273 dy-
rektywy VAT* i zasade proporcjonalnosci
nalezy interpretowac w ten sposdb, ze stoja
one na przeszkodzie przepisom krajowym,
ktére nakladaja na podatnika, ktéry bted-
nie zakwalifikowat transakcje zwolniong
z VAT jako transakcje podlegajaca temu
podatkowi, sankcje wynoszaca 20% kwoty
zawyzenia zwrotu VAT nienaleznie zada-
nej, w zakresie, w jakim sankcja ta ma za-
stosowanie bez rozréznienia zaréwno w sy-
tuacji, w ktérej nieprawidlowos¢ wynika
zbtedu w ocenie popelnionego przez strony
transakgcji co do podlegania przez dosta-
we opodatkowaniu, ktéry to blad cechuje
brak przestanek wskazujacych na oszustwo
i uszczuplenia wplywéw do skarbu pan-
stwa, jak i w sytuaciji, w ktérej nie wyste-
puja takie szczegdlne okolicznosci.”.

W konsekwenciji kontekst zasady pro-
porcjonalnosci postrzegany jest w ww.
uchwale z perspektywy unijnej, w do-
datku traktatowej, a nie dyrektyw*. Ko-
nieczno$¢ jej uwzglednienia ,moze by¢

4 Ustawa z 8.1.1993 o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. nr 11 poz. 50).

47 Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z29.4.1998, sygn. akt K 17/97 oraz z 4.9.2007, sygn. akt P 43/06.
»Panstwa cztonkowskie moga natozy¢ inne obowiazki, jakie uznaja za niezbedne dla zapewnienia prawidtowego
poboru VAT i zapobiezenia oszustwom podatkowym, pod warunkiem réwnego traktowania transakcji krajowych
i transakcji dokonywanych miedzy panstwami cztonkowskimi przez podatnikéw oraz pod warunkiem,
ze obowiazki te, w wymianie handlowej miedzy panstwami cztonkowskimi, nie beda prowadzi¢ do powstania
formalnos$ci zwigzanych z przekraczaniem granic. Mozliwo$¢ przewidziana w akapicie pierwszym nie moze
zostac wykorzystana do natozenia dodatkowych obowiazkéw zwiazanych z fakturowaniem poza obowiazkami,
ktére zostaty okreslone w rozdziale 3".

“Wydaje sie, ze zastosowanie zabezpieczenia w sposob niejako automatyczny, bez koniecznoéci
uprawdopodobnienia dodatkowej przestankizart. 112c ustawy o VAT, jaka stanowi $wiadomy udziat w oszustwie
podatkowym, prowadzi nieuchronnie do wniosku, ze takie dziatanie organu wykracza poza zarysowane
przez TSUE granice zasady proporcjonalnosci oraz wynikajacej z tego koniecznosci uwzglednienia zaréwno
szkody dla budzetu, jak réwniez $wiadomosci dziatania podatnika, na co w wyroku z 26 kwietnia 2017 r.
w sprawie [...], C 564/15 TSUE wprost wskazuje (por. tamze pkt 67)".

IS
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kluczowa dla uznania, ze dopuszczalnos¢
prowizoryczno$ci wyliczenia przyblizo-
nego zobowiazania nie moze przerodzi¢
sie w dowolnos¢ zabezpieczenia, w tym
nie moze przybra¢ postaci wyliczania
dodatkowego zobowigzania wedle mak-
symalnych dopuszczalnych przez prawo
stawek”. NSA zwrécit réwniez uwage,
ze podtrzymywanie dotychczasowych
pogladéw orzeczniczych w przedmiocie
omawianego postepowania® oznaczaloby
w praktyce ,przyzwolenie na automa-
tyczne podwajanie kwoty zabezpiecze-
nia w przypadkach prawdopodobnego
zakwestionowania faktur zakupowych
(szeroki zakres stosowania art. 112¢
ustawy o VAT odpowiada tresci art. 88
ust. 3a pkt 4 ustawy o VAT) bez dania
podatnikowi szansy na zwalczanie zabez-
pieczenia co do jego wysokos$ci w zakre-
sie zabezpieczanej wysokosci (stawki)
sankcji”.

Dziefs pézniej, tym razem w wyroku,
Naczelny Sad Administracyjny, powolu-
jac sie na powyzsza uchwatle, jak réwniez
orzecznictwo krajowe i unijne w zakresie

przytoczonych regulacji ustawy o VAT oraz
konstytucyjng zasade proporcjonalnosci
z art. 31 ust. 3 stwierdzil, ze wynikajaca
z niej klauzula limitacyjna sprzeciwia sie
naktadaniu oplaty dodatkowej przewidzia-
nejwart. 12iust. 1 u.z.p. -, bezmozliwosci
jej miarkowania, jezeli nie jest to niezbedne
dla realizacji celé6w wprowadzenia oplaty
od $rodkéw spozywcezych, a nieterminowa
zaplata tej daniny nie wynika z przestanek
wskazujacych na naduzycie prawa i zamiar
uszczuplenia wplywéw beneficjenta”!.
Tym samym, kwestionujac celowos¢ tak
arbitralnego sposobu ustalenia omawiane-
go instrumentu prawa administracyjnego,
wyznaczyl przestanki warunkujace wymie-
rzenie tej sankcji przez wlasciwy organ, tj.:
,naduzycie prawa” i ,,zamiar uszczuplenia
wplywdéw beneficjenta”>?. Wyrok ten nieja-
ko przypieczetowat odpowiedz na pytanie
o charakter prawny optaty od §rodkéw spo-
zywezych (tzw. oplaty cukrowej™) zart. 12a
ust. 1 u.z.p., jak réwniez optaty dodatkowej
zart. 12i ust. 1 tego aktu.

Przypomnie¢ nalezy, ze optata od $rod-
kéw spozywczych zostata wlaczona

0 Wyjasniajacych, ze ocena okolicznosci takich jak $wiadomos¢ (dobra wiara), a wiec aspektdw z zakresu wyktadni
prawa, wykracza poza jego ramy (por. wyroki NSA: z 19.2.2021, sygn. akt | FSK 1725/20; z 23.10.2019,

sygn. akt | FSK 1145/17).

o

52 ibid.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 30.5.2023, Il FSK 25/23.

Na marginesie zauwazy¢ nalezy pewna nieadekwatnos¢ jezykowa omawianego instrumentu prawa
administracyjnego. Funkcjonujace dos$¢ swobodnie zaréwno w doktrynie, orzecznictwie, jak i jezyku debaty
publicznej okreslenie ,,optata cukrowa” lub tez ,,podatek cukrowy” w stosunku do daniny publicznejz art. 12a
ust. 1 u.z.p., wydaje sie akuratne wytacznie w stosunku do instrumentu okreslonego w art. 12a ust. 1 pkt 1
tego aktu, ktéry wskazuje na obciazenie optata napojoéw z dodatkiem wskazanych tam cukréw, ewentualnie
srodkow spozywczych zawierajacych te substancje oraz substancji stodzacych zdefiniowanych rozporzadzeniem
1333/2008, cho¢ prawdopodobnie przedstawiciele nauk chemicznych polemizowaliby réwniez z ta nazwa
z uwagi na zagadnienie substancji stodzacych. Jednoczeénie jednak w art. 12 ust. 1 pkt 2 u.z.p. uregulowano
opfate od napojow z dodatkiem kofeiny lub tauryny, ktére to z pewnoscia do cukréw nie naleza. Stad,
jakkolwiek obarczona stabosciami, regulacja omawianego instrumentu wydaje sie mie¢ w tym kontekscie
dos¢ bezpieczna, cho¢ mato precyzyjna nazwe ,optata od $rodkéw spozywczych”.
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do u.z.p. 1 stycznia 2021 r.>* jako na-
lezno$¢ za wprowadzanie na rynek kra-
jowy napojéw oraz syropéw z dodatkiem
okreslonych cukréw oraz srodkéw spo-
zywczych zawierajacych te substancje,
jak réwniez substancje stodzace®. Pod-
mioty zobowigzane do jej zaplaty zostaty
zobligowane do jej obliczania® oraz wpta-
cania w terminie do 25 dnia miesigca
nastepujacego po zlozeniu stosownej de-
klaracji (CUK-1) do wtasciwego naczel-
nika urzedu skarbowego®. W przypad-
ku niedokonania ,podstawowej” optaty
w terminie organ ten powinien ustali¢,
w drodze decyzji administracyjnej, do-
datkowa oplate w wysokosci odpowia-
dajacej 50% kwoty naleznej pierwotnie.
Przy czym naktadajaca te naleznos¢ re-
gulacja nie okreslita zadnych zasad uzna-
niowo$ci zwigzanej chociazby z okre-
sem uchybienia terminowi*®. Omawiane
orzeczenie zapadto wzwigzku z decyzja
Naczelnika Urzedu Skarbowego o na-
lozeniu na przedsiebiorce dodatkowej
oplaty od $rodkéw spozywezych wlasnie
wzwigzku z niedokonaniem w terminie
oplaty podstawowe;j.

kontrola i audyt

Stan faktyczny sprawy nie budzit wat-
pliwosci. Zaréwno organy, jak i strona nie
kwestionowaly przekroczenia terminu
wplaty pierwotnej optaty o trzy dni. Na-
czelnik Urzedu Skarbowego oraz whasciwy
organ [I stopnia, tj. Dyrektor Izby Admini-
stracji Skarbowej nie negowaty wyjasnien
przedsiebiorcy, ze przekroczenie terminu
wplaty ,nie bylo celowe i wynikato ze zwy-
klego ludzkiego przeoczenia”. Co wiece;j,
oplata podstawowa zostata uiszczona do-
browolnie, zanim organ podjat dzialania
wzgledem strony®. Sporna pozostawala
jedynie mozliwos¢ odstapienia od jej na-
ozenia i podstawy ku temu. Pokonuja-
cy kolejne etapy odwotawczo-skargowe
przedsiebiorca powoltywal sie na dziat [Va
k.p.a., zczym organy i WSA w Olsztynie
sie nie zgodzity. Ostatecznie NSA zauwa-
zyl, ze optata dodatkowa posiada cechy
podatku, jednak w istocie ,jest sankcja
o charakterze administracyjnym podobnie
jak dodatkowe zobowiazanie podatkowe
w rozumieniu art. 112b i nast.” ustawy
o VAT i ta kwalifikacja wraz z omawiana
klauzulg limitacyjna pozwolity na nieob-
cigzenie strony dodatkowa naleznoscia.

% Por. art. 7 wzw. zart. 13 ustawy z 14.2.2020 o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z promocja prozdrowotnych
wyboréw konsumentéw (Dz.U. z 2020 r. poz. 1492). Oczywiscie nie sa to jedyne przypadki wystepowania
w krajowych regulacjach chociazby optaty dodatkowej. Dobor przyktadéw podyktowany byt stosunkowo
nowa regulacja tzw. optaty cukrowej, ktérej regulacje weszty w zycie od 1.1.2021 i orzeczeniem NSA,
ktére nie tylko interpretacyjnie wypetnito pewne luki w zakresie jej stosowania, ale réwniez przyréwnato
ja do dodatkowych zobowigzan podatkowych z ustawy o VAT po raz kolejny przypominajac o mozliwosci
miarkowania tego typu sankcji na podstawie zasady proporcjonalnosci.

5 O ktérych mowa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1333/2008 z 16.12.2008

w sprawie dodatkow do zywnosci (Dz. Urz. UE L 354 z 31.12.2008, s. 1, ze zm.), dalej rozporzadzenie

1333/2008. Por. réwniez art. 12a ust. 1 pkt 1w zw. z 12b i 12d uzp.

Wedtug art. 12f u.z.p.

A. Bogucki, S. Bogucki: Opfata od srodkéw spozywcezych (podatek cukrowy). Komentarz, Warszawa 2024,

s. 55-60.

% lbid., s. 68.

Wyrok sadu pierwszej instancji — WSA w Olsztynie z 13.10.2022, sygn. akt ISA/OL 301/22.
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Podsumowanie i wnioski
Opisujac zagadnienia sankcji, w tym kar
administracyjnych, wnioski, cho¢ oczywi-
ste, nasuwaja sie same. Jakkolwiek bogate,
logiczne i wywazone jest obecne orzecz-
nictwo w zakresie stosowania klauzuli
limitacyjnej z zasady proporcjonalnosci
czy to krajowej, czy unijnej, czy obu, ko-
nieczne s3 tu istotne zmiany przepiséw
prawa. W innym przypadku wciagz tak pod-
stawowe zagadnienia, jak niemoznos¢ sto-
sowania automatyzmu i maksymalnych
kwot potencjalnych obciazen pozostang
przede wszystkim na barkach sadéw.
Oczywiscie zauwazy¢ nalezy, ze zaréw-
no doktryna, jak i orzecznictwo krajowe
wskazujg jasno, ze wywodzona z Kon-
stytucji RP zasada proporcjonalnosci,
cho¢ w art. 31 ust. 3 tego aktu adreso-
wana jest do ustawodawcy, powinna by¢
traktowana réwniez jako zasada stoso-
wania prawa. Jak zauwaza NSA —  bez-
sprzecznie zasada ta musi by¢ odnoszo-
na réwniez — a nawet w szczeg6lnosci
— do wymierzania sankcji administra-
cyjnych, jako jednej z najbardziej dotkli-
wych form ingerencji organu administracji
publicznej w sfere uprawniefi i obowiaz-
kéw podmiotu administrowanego (...)".
W sytuacji zatem, gdy mamy do czynie-
nia z sankcja bezwzglednie oznaczong
(w okreslonej z géry przez prawodawce

statej wysokosci), przy uwzglednieniu
tej zasady nalezy rozwazy¢, czy jej na-
lozenie przyniesie zamierzone skutki
oraz czy zachowana zostanie proporcja
miedzy jej efektem a dolegliwoscia. Jezeli
nie, organ powinien dokona¢ odpowied-
niego miarkowania, w tym odstapienia
od jej natozenia®.

Niestety, w praktyce taka rozpro-
szona kontrola regulacji sankcyjnych
z perspektywy zasady proporcjonal-
noéci nie tylko nie jest prosta w kon-
tekscie analizy konkretnych przepi-
séw, ale przede wszystkim pewnosci
prawa, czy zasady zaufania obywateli
do panistwa. Trudno réwniez wymagac
od urzednika przygotowujacego projekt
konkretnej decyzji o wymierzeniu/na-
lozeniu danej sankcji na podstawie prze-
pisu nieprzewidujacego miarkowania
oraz podpisujacej taki projekt osobie
piastujacej funkcje organu wlasciwego,
by wychodzity znacznie ponad wskaza-
nia regulacji. W szczegdlnosci, ze orze-
czenia NSA nie s3 zré6dlem prawa po-
wszechnie obowiagzujacego (nie wspomi-
najac juz o przepisach nowych, jeszcze
niepoddanych zadnej ocenie), a oma-
wiane sankcje stanowig co do zasady
dochéd budzetu panistwa®!. Pomimo
przytoczonych orzeczen zatem wydaje
sie, ze jedyna droga do rzeczywistego

% Por. Wyrok NSA z 1.7.2021, sygn. akt || GSK 145/21. Zob. réwniez wyrok NSA z 18.4.2024, sygn.
akt Il GSK 1767/23 oraz cytowana w obu wyrokach publikacje M. SIiwa-Wajda: Zasada proporcjonalnosci
przy wymierzaniu administracyjnych kar pienieznych, [w:] Z. Duniewska, A. Rabiega-Przytecka i M. Stahl (red.),
Standardy wspdtczesnej administracji i prawa administracyjnego, Warszawa 2019, s. 112-127. W zakresie
ewentualnych watpliwoséci, co do pierwszenstwa wyktadni jezykowej w demokratycznym panstwie prawa
— por. uchwata Sadu Najwyzszego z 21.1.2016, sygn. akt [l SZP 4/15 i liczne orzecznictwo tam wskazane.
Zwazy¢ w tym kontekscie nalezy jednak réwniez art. 7a k.p.a. okreslajacy zasade rozstrzygania watpliwosci
prawnych na korzy$¢ strony czy tez zasady wyrazone w art. 10 ustawy z 6.3.2018 — Prawo przedsiebiorcéw
(Dz.U. 22024 r. poz. 236, ze zm.).
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uwzglednienia zasady proporcjonal-
no$ci w miarkowaniu sankcji admini-
stracyjnej jest zmiana przepiséw prawa
i konsekwentne wnioski de lege ferenda,
w sytuacji napotkania w toku kontroli
na tego typu regulacje.

Obecnie poziom skomplikowania prze-
piséw z zakresu prawa administracyjnego,
w ktérym najczesciej ukrywaja sie niezli-
czone sankcje, jak réwniez ich jezyk, spra-
wiaja, ze przedsiebiorca, instynktownie
poszukujacy podstawy odwotawczej od me-
chanistycznych regulacji — jak dowiddt
przypadek optaty dodatkowej od $rod-
kéw spozywcezych — dopiero na poziomie
NSA®? otrzymal szanse na rozstrzygnie-
cie, wynikajace z prawa konstytucyjne-
go i europejskiego oraz juz ustalonej linii
orzeczniczej. Wiele natomiast sankcji nigdy
nie zostanie przedmiotem takiego wyroku
zuwagi na przede wszystkim wysoko§¢ wy-
nagrodzenia petnomocnika® —w pierwszej
kolejnosci na etapie odwotania od decyzji

kontrola i audyt

i postepowania przed organem Il stopnia,
nastepnie przed sadami administracyjnymi.

Zauwazy¢ nalezy, ze sama klauzula
limitacyjna z zasady proporcjonalnosci
- bez wzgledu na podstawe czy to unij-
ng, czy Konstytucyjng, czy zart. 31 ust. 3,
czy art. 2, jest bardzo prosta. W omawia-
nym kontekscie sankcje administracyjne
nie mogg by¢ nakladane przez organy ad-
ministracyjne bez mozliwosci ich miarko-
wania, jezeli nie jest to niezbedne dla re-
alizacji celéw wprowadzenia tych sankii,
a podstawa do ich nalozenia nie wynika
z przestanek wskazujacych na naduzycie
prawa czy innych negatywnych zamiaréw
strony.

dr AGNIESZKA SERLIKOWSKA
doradca prawny,

p.o. wicedyrektora

Delegatury NIK w Bydgoszczy

02 Zauwazy¢ nalezy, ze to samo stanowisko przyjat WSA w Warszawie w wyroku z 9.11.2023, sygn. akt
V SA/Wa 2445/22, orzeczenie nie jest jednak jeszcze prawomocne.

% W tak skomplikowanych sytuacjach trudno wyobrazi¢ sobie dziatanie bez niego nawet na etapie,
na ktérym nie wystepuje przymus adwokacko-radcowski.

Stowa kluczowe: sankcja administracyjna, miarkowanie, klauzula limitacyjna, zasada

proporcjonalnosci
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ABSTRACT

Administrative Sanctions — Selected Issues in National and European Judicature

The issue of administrative sanctions has been considered in the doctrine and judi-
cature for many years. One of them — a fine — has also become an issue that the legi-
slator standardised. Over seven years ago, on 1st June 2017, the amendments to the
Administrative Procedure Code entered into force, which resulted in introducing,
among others, section [Va entitled “Administrative fines”. However, the introduction
of an additional section did not solve the existing problems sufficiently. Especially
due to the primacy of applying separate regulations set forth in Article 189a (2) of the
Code that, according to the Supreme Administrative Court “normatively strengthe-
ned” the legal situation that existed when the amendments were introduced related to
imposing administrative fines and reductions in their value. The article aims to present
the issue of measuring administrative fines and, simultaneously, to recall examples
of application of the said principle on the basis of the additional charge, set forth in
Article 12i (1) of the Act of 11th September 2015 on public health and additional tax
obligations of Article 112b and 112c¢ of the Act of 11th March 2004 on Value Added
Tax. The awareness of the judicature in the area is important for potential audits
of how bodies that deal with such instruments perform their duties. In her article,
the author mainly discusses the issue of administrative fines, then she presents the
principle of proportionality in the EU law and in the Constitution of Poland, and —as
aresult — she makes conclusions on measuring administrative sanctions on the basis of
the principle of proportionality that directly stem from rulings by the Constitutional
Tribunal, the European Court of Justice and the Supreme Administrative Court.

Agnieszka Serlikowska, PhD, legal advisor, acting director of the Regional Branch of
NIK in Bydgoszcz

Key words: administrative sanctions, measuring, limitation clause, principle of proportionality
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