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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam dodatkowe wyjadnienia w zwigzku
z pismem procesowym Rzecznika Praw Obywatelskich z 2 czerwca 2015 r.,,
modyfikujacym wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z 3 pazdziernika 2014 r.
(sygn. akt K 21/14), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 27 ust. 1 ustawy .
zdnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (tj. Dz. U.
z2012r., poz. 361 ze zm.) w zakresie, w jakim ustala w pierwszym przedziale skali
podatkowej kwote zmniejszajacg podatek w wysokosci 556 zt 02 gr, nie jest
niezgodny z art. 64 ust. 1i ust. 2w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.




Uzasadnienie

I. Dotychczasowe stanowisko Sejmu

W dniu 3 pazdziernika 2014 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik)
ztozyt wniosek o stwierdzenie, ze art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r.
o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 361 ze zm,;
dalej: u.p.d.o.f.) w zakresie, w jakim ustala w pierwszym przedziale skali podatkowej
kwote zmniejszajgca podatek w wysokosci 556 zt 02 gr, jest sprzeczny z art. 2
i art. 84 Konstytuciji.

W stanowisku z 29 kwietnia 2015 r. Sejm wnosit o stwierdzenie zgodno$ci
zaskarzonego przepisu u.p.d.of. z powotanymi wzorcami konstytucyjnymi.
W uzasadnieniu wskazano m.in., Ze dokonujac oceny przyjetych przez ustawodawce
elementdéw konstrukciji podatku dochodowego, do ktérych nalezy takze kwota wolna
od podatku, nalezy mie¢ na uwadze, iz zgodnie ze statym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, w dziedzinie prawa daninowego ustawodawcy przystuguje znaczny
zakres swobody wyboru miedzy réznymi konstrukcjami podatkéw, realizujgcymi
w rozmaity sposéb polityke gospodarczg panstwa. W ocenie Sejmu, mozliwa do
obrony jest teza, ze nawet catkowita rezygnacja przez ustawodawce z jakiejkolwiek
kwoty wolnej od podatku, a wiec ze specyficznej, zerowej stawki podatkowej, nie
skutkowataby per se naruszeniem konstytucyjnych standardéw w zakresie prawa
podatkowego (daninowego), pod warunkiem, e uwzglednienie i konkretyzacja
zasady zdolno$ci ptatniczej podatnikéw nastepowatoby w inny sposéb, przybierajac
forme preferencyjnych zasad obliczenia podatku lub ulg dla oséb, ktdrych potrzeby
osobiste sa wigksze niz oséb uzyskujacych dochdéd w tej samej wysokosci
(opodatkowanie oséb samotnie wychowujacych dzieci, ulgi dla o0séb
niepetnosprawnych itp.). Tym samym ustawodawca moze wykorzystywaé réwniez
inne niz kwota wolna od podatku instrumenty z zakresu polityki fiskalnej, stuzgce
realizacji funkcji redystrybucyjnej podatku dochodowego, przy jednoczesnym
zabezpieczeniu jego podstawowej funkcji, jaka jest zapewnienie dochodéw budzetu

centralnego i budzZetéw samorzadowych w celu nalezytego wypetniania zadan
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publicznych. Skoro z konstytucyjnego punktu widzenia ustawodawca mogtby w ogoéle
zrezygnowaé z wprowadzenia kwoty wolnej od podatku, to tym bardziej nie mozna
mu czyni¢ konstytucyjnego zarzutu odnoszgcego sie do zbyt niskiej wysokosci tej
kwoty. Jak podkreslit Sejm, powotane w stanowisku rozwigzania podatkowe,
precyzyjnie adresowane do grup podatnikéw zastugujgcych na wsparcie ze wzgledu
na nizszg zdolno$é pfatnicza, a zarazem realizujgce konkretne cele polityki
spotecznej (w przypadku ulg prorodzinnych — dtugofalowy cel w postaci poprawy
sytuacji demograficznej Polski poprzez stworzenie fiskalnych zachet dia
wielodzietnych rodzin), w sposéb bardziej efektywny realizuja konstytucyjng zasade
sprawiedliwosci podatkowej (a w konsekwencji — takze sprawiedliwoéci spotecznej)
niz kwota wolna od podatku, ktéra redukuje wysoko$S¢ podatku dla wszystkich
podatnikéw, w tym takze dla tych, ktérzy, ze wzgledu na swojg dobrg sytuacje
majatkowa, nie wymagajg wsparcia fiskalnego ze strony panstwa.

W ocenie Sejmu, réwniez ustawodawca podatkowy powinien kierowaé sie
konstytucyjng dyrektywa zachowania réwnowagi budzetowej przy normatywnym
ksztattowaniu elementéw konstrukcji podatku dochodowego oraz przy wyborze
instrumentéw podatkowych stuzacych realizacji celéw pozafiskalnych, w tym celéw
polityki spotecznej. System precyzyjnie adresowanych ulg i zwolnien podatkowych
pozwala osiggac te cele skuteczniej niz kwota wolna od podatku, nie stwarzajgc przy
tym zagrozenia dla warto$ci konstytucyjnej, jaka jest rbwnowaga budzetowa.

Nastepnie Sejm podkreslit, ze odmienno$S¢ celdw i instrumentéw, jakimi
postuguje sie ustawodawca w obszarze prawa podatkowego (czy szerzej — prawa
daninowego) i prawa pomocy spotecznej, przesadza o tym, iz kwota wolha od
podatku dochodowego moze zostaé okre$lona na innym poziomie i przy
zastosowaniu innych kryteriéw niz ,prég ubéstwa” ustalany na potrzeby przepiséw
0 pomocy spofeczne;j.

Z kolei odnoszac sie do sformutowanego przez Rzecznika zarzutu naruszenia
przez zaskarzong regulacje zasady sprawiedliwosci spotecznej, Sejm stwierdzit, ze
w przedmiotowej sprawie zasada ta konkretyzowana jest przez zasade
sprawiedliwosci podatkowej wynikajacg z art. 84 Konstytucji. Whniosek Rzecznika
zawiera jednolite uzasadnienie zarzutu naruszenia przez art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f.
przepisow art. 2 i art. 87 Konstytucji. Z tego wzgledu zaprezentowana wyzej

argumentacja za zgodno$cig zaskarzonego przepisu z zasadg sprawiedliwosci
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podatkowej pozostaje takze aktualna w odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady

sprawiedliwosci spotecznej przewidzianej w art. 2 Konstytuciji.

ll. Dodatkowe zarzuty Rzecznika

W pismie procesowym z 2 czerwca 2015 r. Rzecznik wnosi o stwierdzenie, ze
art. 27 ust. 1 up.d.o.f. w zakresie, w jakim ustala w pierwszym przedziale skali
podatkowej kwote zmniejszajgca podatek w wysokosci 556 zt 02 gr, jest niezgodny
z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Jak podnosi Rzecznik, obowiazek ponoszenia ciezardw i danin publicznych,
wtym podatkéw, niewatpliwie wyznacza =zakres przystugujacego jednostce
konstytucyjnego prawa ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych (art. 64 ust. 1
i ust. 2 Konstytucji). Podatki moga ogranicza¢ korzystanie z wtasnosci i innych praw
majatkowych, jak réwniez ogranicza¢ czerpanie pozytkéw z tego tytutu. Rzecznik
powotuje sie przy tym na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym
podatki, przez swojg powszechnos$é, stanowia niemal naturalng forme obcigzenia
praw majatkowych konkretnymi zobowigzaniami, a obowigzek ponoszenia ciezaréw
podatkowych stanowi ograniczenie prawa wtasno$ci, ksztattujace ramy konstytucyjne
pojmowania tego prawa (wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK 23/01).

W ocenie Rzecznika, zarzut naruszenia prawa wiasnoéci i innych praw
majatkowych przez przepisy przewidujace ciezary publiczne jest uzasadniony
w przypadku, gdy ciezary te, w tym podatki, przekraczajg granice dopuszczainej
ingerencji w prawo wiasnosci i inne prawa majatkowe. Wéwczas aktualizuje sie,
zdaniem Rzecznika, kompetencja Trybunalu Konstytucyjnego do badania, czy
ustawodawca nie przekroczyt dopuszczalnego konstytucyjnie zakresu swobody
stanowienia prawa.

Jak stwierdza Rzecznik, ustawodawca, stanowiac przepisy podatkowe, musi
mie¢ na uwadze nie tylko tresé art. 217 Konstytucji zawierajaca upowaznienie do
nakfadania podatkéw, ale takze i to, ze art. 217 Konstytucji funkcjonuje w okreslonym
otoczeniu konstytucyjnym. Otoczenie to stanowig zaréwno tak fundamentalne prawa
jednostki jak prawna ochrona zycia (art. 38 Konstytucji) oraz prawo do ochrony
zdrowia, jak i np. wolno$¢ korzystania z débr kultury (art. 73 Konstytucji), prawo do
nauki (art. 70 ust. 1 Konstytucji) czy tez zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych

obywateli (art. 75 ust. 1 Konstytucji). Te prawa i wolnosci, ktérych intensywnosé
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ochrony na poziomie konstytucyjnym jest zréznicowana, majg jednak takze swdj
aspekt ekonomiczny. Wyraza sie on w tym, ze zapewnienie biologicznego bytu
cztowieka (zycia i zdrowia) oraz jego potrzeb mieszkaniowych, dostepu do kultury
i nauki wymaga réwniez tego, aby jednostka dysponowata minimalnym dochodem
umozliwiajgcym realizacje wspomnianych potrzeb. W ujeciu normatywnym, granice
skrajnego ubdstwa (minimum egzystencji) wyznacza prég interwencji socjalnej,
ustalany na podstawie koszyka dabr i ustug. Dlatego, zdaniem Rzecznika, wtadza
ustawodawcza powinna powstrzymac¢ sie od naktadania podatkéw w przypadku, gdy
przedmiotem opodatkowania jest dochéd, ktérego wysokos¢ nie pozwala zaspokoié
elementarnych  potrzeb zyciowych jednostki, majacych dodatkowo silne
konstytucyjne umocowanie. W uzasadnieniu tej tezy Rzecznik odwotuje sie do
stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktdérym, jakkolwiek art. 217
Konstytucji nie formutuje zadnych materialnych ograniczen w dziedzinie podatkowej,
to nie zwalnia to jednak ustawodawcy od obowigzku przestrzegania przy
. uregulowaniu tej dziedziny ,wszystkich norm, zasad i wartosci wynikajgcych
z Konstytucji” (wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97). Trybunat
podkreslat tez, ze obcigzenie obowigzkiem podatkowym nie moze prowadzi¢ do
konfiskaty mienia ani naruszaé istoty wartosci objetych ochrong konstytucyjna.
Realizujac te ochrone, ustawodawca powinien sie powstrzymaé od wprowadzania
regulacji podatkowych naruszajgcych te wartoSci Ilub utrudniajacych ich
urzeczywistnienie. W dziedzinie ustawodawstwa podatkowego szczegdine znaczenie
ma réwniez nakaz urzeczywistniania sprawiedliwo$ci spotecznej, ktérego przejawem
jest postulat tzw. sprawiedliwosci podatkowej. Postulat ten oznacza, ze przy
okreslaniu wysokosci podatku dochodowego nalezy bra¢é pod uwage nie tylko
wysokosé dochodu osiagnietego przez podatnika, ale takze jego zdolno$é ptatnicza
ustalong przy uwzglednieniu niezbednych wydatkéw przeznaczonych na utrzymanie
rodziny (wyrok TK z 7 czerwca 1999 r., sygn. akt K 18/98). W tym kontekscie
Rzecznik zwraca uwage na okolicznos¢, ze caty polski system prawny respektuje
zasade zapewnienia jednostce minimum egzystencji, o czym $wiadczy¢é majg
powotane w uzasadnieniu przepisy réznych ustaw regulujacych ograniczenia
w egzekucji z wynagrodzenia za prace i innych $wiadczen powtarzajgcych sie,
ktérych celem jest zapewnienie utrzymania dtuznikowi — m.in. art. 883 ustawy z 17
listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz. U. z 2014 r. poz. 101 ze
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zm.) i art. 87 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 2014 r.
poz. 1502 ze zm.).

Z kolei uzasadniajgc naruszenie konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci,
Rzecznik wskazat, ze kwestionowane rozwigzanie poszerza jedynie granice ubéstwa
w stosunku do kategorii podmiotéw, ktére uzyskujg dochody nieprzekraczajace tych
granic, i prowadzi do dalszego uzaleznienia tych oséb od publicznego systemu opieki
spotecznej. Regulacja dotyczaca kwoty wolnej od podatku nie zapewnia wiec,
zdaniem Rzecznika, mozliwosci samodzielnego funkcjonowania w spoteczenstwie.
Tym samym wiadza publiczna nie tworzy warunkéw, ktére umozliwiatyby
samodzielne zaspokajanie potrzeb ludzkich o charakterze zarébwno materialnym, jak
i potrzeb wyzszego rzedu (wyksztatcenie, dostep do doébr kultury, udziat w zyciu
spotecznym itp.).

Powotujgc sie na stanowiska zajete w sprawie pierwotnego wniosku RPO
z 3 pazdziernika 2014 r. przez Sejm, Prokuratora Generalnego i Ministra Finanso6w,
Rzecznik podkreslit, ze zaden z tych organéw nie wskazat kryteriéw, ktérymi kierowat
sie ustawodawca, okreslajagc wysokos¢ kwoty dochodu wolnej od podatku,
a nastepnie utrzymujac jg na obowigzujgcym aktualnie poziomie. W ocenie
Rzecznika, oznacza to, ze kwota ta zostata ustalona arbitralnie, w oderwaniu od
realiow zycia spotecznego i ekonomicznego, jak réwniez bez starannego wywazenia
doébr chronionych konstytucyjnie. Jesli zas nie mozna wskaza¢ czytelnych kryteriow,
ktorymi kierowat sie ustawodawca, ustalajgc kwote woing od podatku, to nie sposéb
réwniez przyja¢, ze decyzja prawodawcza podjeta w tym zakresie nosi cechy
racjonalno$ci oraz ze podejmujgc takg decyzje, ustawodawca wziagt pod uwage inne
konstytucyjnie chronione warto$ci. Uzasadnia to, zdaniem Rzecznika, zarzut, ze
w tym przypadku wkroczenie w zaskarzonym zakresie w sfere praw okreslonych
wart. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji nie ma charakteru proporcjonalnego.
W szczegdlnosci osiggane korzysci w postaci wptywdw podatkowych nie pozostajg
w odpowiedniej proporcji do nakfadanych ciezaréw. Przyjete rozwigzanie podatkowe
nie sprzyja samodzielnemu zaspokajaniu potrzeb cziowieka funkcjonujgcego we

wspotczesnym spoteczenstwie.



lll. Wzorce kontroli
a) Artykut 31 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonalnosci)

1. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji, zawierajgcy tzw. generalng klauzule
limitacyjna, stanowi, co nastepuje: ,[Olgraniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszaé
istoty wolnosci i praw”. Przepis ten jest Zzréodlem normatywnym zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 zdanie 1), zakazu naruszania istoty prawa i wolnosci
(art. 31 ust. 3 zdanie 2) oraz zasady wytacznosci ustawy (art. 31 ust. 3 zdanie 1).

Przepis wprowadzajgcy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te
same efekty mozna osiggnaé za pomoca $rodkow, ktére w mniejszym zakresie
krepuja korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny
podkres$la, iz istota tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwtaszcza zapoznajacych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktory ma w ten sposéb podlegaé
ochronie. W tym ogélnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje ochronng
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (choé, oczywiscie, kryteria
,nadmiernosci” muszg byé relatywizowane, m.in. z wuwagi na charakter
poszczegodlnych praw i wolnosci). Jego adresatem jest panstwo, ktére powinno
dziata¢ wobec jednostki w sposéb wyznaczony rzeczywistg potrzeba. Zakaz ten staje
sie wiec jednym z przejawéw realizacji zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym
samym — jednym z wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne nakfada na
swoje organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyroki TK
Z: 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04).
Ustanowione ograniczenia spetniaja wymég proporcjonalnosci, jezeli wprowadzona
regulacja ustawowa jest w stanie doprowadzi¢ do za.mierzonych przez nig skutkoéw
(zasada przydatnosci), jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest powiagzana (zasada koniecznosci), a jej efekty pozostajg w proporcji do ciezaréw

naktadanych przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci w znaczeniu
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$cistym); zob. m.in. wyroki TK z: 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98; 11 kwietnia
2006 r., sygn. akt SK 57/04. Przestanka proporcjonalnosci w znaczeniu $cistym
oznacza dla ustawodawcy obowigzek wyboru najmniej dolegliwego $rodka realizacji
okreslonego interesu (wartosci) podlegajacego konstytucyjnej ochronie. Ocena, czy
przestanki te zostaly spetnione, wymaga zatem w kazdym konkretnym przypadku
skonfrontowania wartosci i débr chronionych dang regulacjg z tymi, ktére w jej

efekcie podlegaja ograniczeniu.

2. Zgodnie ze stalym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, kryteria
wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji znajdujg zastosowanie réwniez przy okreslaniu
przestanek ingerencji ustawodawcy w prawo wiasnosci. Artykut 64 ust. 3 Konstytucji,
ktory powtarza wymég ustawowej formy ingerencji oraz zakaz naruszania istoty
prawa witasnosci, nie ma charakteru przepisu szczegodlnego wytaczajgcego og6lng
zasade wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W orzecznictwie Trybunatu utrwalit sie
poglad, ze w przypadku ograniczenia prawa wtasnosci to art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji
winien stanowi¢ podstawe kontroli dopuszczalnosci ingerencji, natomiast
unomowanie art. 64 ust. 3 Konstytucji nalezy traktowaé wiasnie jako konstytucyjne
potwierdzenie dopuszczalnos$ci ograniczania tego prawa (zob. wyroki TK z: 21 maja
2001 r., sygn. akt SK 15/00; 29 maja 2001 r., sygn. akt K 5/01; 29 czerwca 2001 r.,
sygn. akt K 23/00; 5 marca 2002 r., sygn. akt SK 22/00).

b) Artykut 64 ust. 1 Konstytucji (ochrona wilasnosci i innych praw
majatkowych)

1. Rzecznik zarzuca naruszenie przez kwestionowany przepis art. 64 ust. 1
Konstytucji, ktory stanowi, iz ,[KlJazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw

majatkowych oraz prawo dziedziczenia”.

2. W najnowszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego reprezentowany
jest poglad, ze art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji
stanowig nieadekwatne wzorce konstytucyjnej kontroli przepisébw ustawowych
przewidujacych obowigzki podatkowe. Jak siwierdzit Trybunat w wyroku
z 18 listopada 2014 r. (sygn. akt K 23/12): ,realizacja obowigzku podatkowego

zawsze faczy sie z ingerencjg w prawa majgtkowe podatnika. Jednakze skoro
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regulacja prawna dotyczgca obowigzkéw podatkowych ma wyrazng podstawe
konstytucyjna, to jej dopuszczalno$¢ nie moze byé¢ rozpatrywana w kategoriach
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 64 ust. 1 w zwigzku
Zz art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji), lecz w kategoriach relacji miedzy
obowigzkami konstytucyjnymi z jednej strony i ochrong konstytucyjnych wolnosci
i praw z drugiej strony, ktérych granice (tre$¢) sg ksztaltowane przez te wtasnie
obowiagzki. Innymi stowy, obowigzek ponoszenia cigzardw i $wiadczen publicznych,
w tym podatkéw, nie jest ograniczeniem, ktérego dotyczy art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3
Konstytuciji (zob. wyroki TK z: 11 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 16/00; 22 maja
2002 r., sygn. akt K 6/02; 22 maja 2007 r., sygn. akt SK 36/06; 13 pazdziernika
2008 r., sygn. akt K 16/07; 6 stycznia 2009 r., sygn. akt SK 22/06; 18 lipca 2013 .,
sygn. akt SK 18/09; 8 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12; postanowienia TK
z: 9 lipca 2012 r., sygn. akt SK 19/10; 5 czerwca 2013 r., sygn. akt SK 25/12).
Obcigzenia podatkowe nie podlegajg zatem kontroli w kategoriach ograniczen prawa
wtasnosci, a przez to konfrontacja zakwestionowanych przepiséw z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji jest bezprzedmiotowa, ze
wzgledu na nieadekwatno$¢ tych wzorcéw kontroli”. Nastepnie Trybunat podkreslit,
ze: ,Ustalanie wysokosci podatku na okreslonym poziomie jest wyrazem polityki
podatkowej paristwa, w zakresie ktérej przystuguje daleko wieksza swoboda niz przy
stanowieniu innych obcigzen, jako ze od tego zalezy istnienie panstwa i wypetnianie
przez nie jego podstawowych funkcji. Powyzsze prowadzi do podstawowego
wniosku, ze badanie konstytucyjnosci wysoko$ci podatkéw przez Trybunat nie miesci
sie w funkcji ustrojowej, ktéorg w demokratycznym panstwie prawnym peini sad
konstytucyjny. Prowadzenie polityki podatkowej, wyznaczanie jej kierunkéw
i administrowanie finansami publicznymi nalezy bowiem do ustawodawcy i wtadzy
wykonawczej (zob. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 104). W swoim dotychczasowym
orzecznictwie dotyczacym ustawodawstwa podatkowego Trybunatu juz wielokrotnie
stwierdzat, ze «ustawodawca jest wuprawniony do stanowienia prawa
odpowiadajgcego zatozonym celom politycznym igospodarczym» (wyrok TK
z 12 czerwca 2008 r., sygn. akt K 50/05; zob. réwniez orzeczenia TK z: 7 grudnia
1993 r., sygn. akt K 7/93; 29 maja 1996 r., sygn. akt K 22/95; 23 pazdziernika
1996 r., sygn. akt K 1/96; wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97).
«Wiladza ustawodawcza ma w tej dziedzinie [systemu podatkowego] szerokg
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swobode wyboru pomiedzy réznymi konstrukcjami zobowigzar podatkowych [...].
Zadanie parlamentu polega [...] na ksztaltowaniu polityki podatkowej w taki sposaéb,
aby ustanowiony system podatkowy zapewniat panstwu systematyczne dochody
umozliwiajgce realizacje zatozonych wydatkéw, a jednocze$nie wplywat na
gospodarcze, socjalne i spoteczne zachowania podatnikow» (orzeczenie TK
z 12 stycznia 1995 r., sygn. akt K 12/94). Nastepstwem swobody, jakg ustawodawca
ma w ksztaltowaniu prawa daninowego, jest ograniczenie kompetencji Trybunatu,
ktéry nie jest uprawniony do oceny celowosci poszczegdlnych rozwigzan
przyjmowanych przez ustawodawce. Kwestia politycznej lub ekonomicznej
zasadnos$ci rozwigzan wprowadzonych w tym zakresie pozostaje w zasadzie poza
kognicja Trybunatu (zob. wyrok TK z 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01), ktéry
moze ingerowac w te sfere tylko wéwczas, gdy unormowania ustawowe poddawane
kontroli w spos6b oczywisty godzg w normy, zasady lub warto$ci konstytucyjne”.

We wczesniejszym wyroku z 9 pazdziernika 2007 r. (sygn. akt SK 70/06)
Trybunat wyjasnit, ze: ,Nalozenie opartego na art. 84 Konstytucji obowigzku
$wiadczen publicznych oznacza ingerencie w prawo dysponowania $rodkami
pienieznymi nalezacymi do majgtku osoby obcigzonej tym obowiazkiem,
w szczegoéinych wypadkach prowadzacg nawet do umniejszenia substancji tego
majatku. W wyniku przymusowej egzekucji naleznych panstwu $wiadczen
podatkowych moze dojsé do utraty wlasnosci rzeczy i innych praw majatkowych.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze przepisy regulujgce problematyke
danin publicznych muszg by¢ zgodne z catoksztattem obowigzujgcych norm i zasad
konstytucyjnych, nie moga prowadzi¢ do naruszenia warto$ci objetych ochrong
konstytucyjng, a w szczegdlnosci nie mogg ksztattowaé obowigzku podatkowego
wtaki sposob, ze statby sie on instrumentem konfiskaty mienia (zob. wyroki
z: 11 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 16/00; 7 czerwca 1999 r., sygn. akt K 18/98;
5 stycznia 1999 r., sygn. akt K 27/98; 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97).
Jednakze przyjecie tezy, ze kazde ograniczenie majgtkowe przez natozenie podatku
lub innej daniny publicznej zawsze jest niedopuszczalnym ograniczeniem wiasnosci,
prowadzitoby do fatszywego wniosku, ze kazda niekorzystna zmiana w sytuaciji
majgtkowej obywatela jest ograniczeniem jego wiasnosci (zob. wyrok TK
z 30 stycznia 2001 r., sygn. akt K 17/00). Tak daleko idgca ochrona wiasno$ci
iinnych praw majatkowych nie znajduje uzasadnienia w S$Swietle przepiséw

Konstytucji. Innymi stowy — ciezary publiczne w postaci prawidlowo stanowionych
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podatkéw nie moga byé uznane za niekonstytucyjng ingerencje w sfere wtasnosci
i innych praw majgtkowych”.

c) Artykut 64 ust. 2 Konstytucji (zasada réownej ochrony praw majatkowych)

Wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada réwnej ochrony wiasnosci
i innych praw majgtkowych stanowi szczegdlng postaé ogélnej zasady réwnosci
przewidzianej w art. 32 Konstytucji. Konstytucyjna gwarancja witasnosci w art. 64
ust. 1 Konstytucji obejmuje, oprécz wiasnosci sensu stricto oraz innych praw
majgtkowych o charakterze bezwzglednym, takze prawa o charakterze obligacyjnym,
w tym prawo do odszkodowania (zob. wyroki TK z: 23 maja 2006 r., sygn. akt
SK 51/05; 27 listopada 2007 r., sygn. akt SK 18/05; 2 grudnia 2008 r., sygn. akt
K 37/07). Prawo to podlega zatem réwnej dla wszystkich ochronie zadeklarowanej
w art. 64 ust. 2 Konstytucji. W wyroku z 19 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 33/02)
Trybunat wskazat na dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw majgtkowych
z punktu widzenia podmiotowego. Po pierwsze, ochrona taka przystuguje kazdej
osobie, bez wzgledu na cechy osobowe czy inne szczegdlne przymioty. W rezultacie
prawo majatkowe uregulowane ustawowo podlega ochronie bez wzgledu na to,
komu przystuguje. Po drugie, ochrona praw podmiotowych musi by¢ réwna dla
wszystkich tych podmiotéw. Nie dotyczy ona jednak gwarancji okre$lonej tre$ci praw
podmiotowych, jego skutecznosci wzgledem okre$lonych o0séb, lecz istnienia
przewidzianych w ustawodawstwie praw majgtkowych i réwnego traktowania
uprawnionych. Obowigzkiem ustawodawcy jest nie tylko tworzenie przepiséw
udzielajgcych ochrony prawom majatkowym, lecz takze obowigzek powstrzymania
sie od przyjmowania regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawi¢ ochrony lub ja
ograniczyé. Jednoczesnie Trybunat podkreslat, ze rowna ochrona nie moze by¢
utozsamiana z identycznoscig intensywnos$ci ochrony udzielanej poszczegélnym
kategoriom praw majatkowych. Réwno§é ochrony w tym Swietle odnosi sie zatem
jedynie do praw majatkowych nalezgcych do tej samej kategorii. W ptaszczyznie
podmiotowej zasada wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji oznacza zakaz
ré6znicowania intensywnosci ochrony pomiedzy podmiotami prawa prywatnego
a podmiotami prawa publicznego. Zréznicowanie moze byé jednak konsekwencjg
zwigzania podmiotéw publicznych, w szczegélnodci panstwowych, normami

konstytucyjnymi, ktoére nie odnoszg sie do osOb prywatnych (zob. wyroki TK
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z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99;
29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03;
15 wrzesnia 2009 r.,, sygn. akt P 33/07, a takze: B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 332 in.).

IV. Analiza zgodnosci

W ocenie Sejmu powotane przez Rzecznika przepisy Konstytucji stanowia
nieadekwatne wzorce kontroli dla zaskarzonego przepisu u.p.d.o.f.

W powotanym wyzej wyroku z 18 listopada 2014 r. (sygn. akt K 23/12)
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze obcigzenia podatkowe nie podlegajg kontroli
w kategoriach  ograniczen prawa wiasnosci, ,a przez to konfrontacja
zakwestionowanych przepiséw z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 3 i art. 31
ust. 3 Konstytucji jest bezprzedmiotowa, ze wzgledu na nieadekwatnosé tych
wzorcow kontroli”. Regulacja prawna dotyczaca obowigzkdéw podatkowych nie moze
by¢ rozpatrywana w kategoriach ograniczenn w korzystaniu z konstytucyjnych
wolnosci oraz praw (art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3
'Konstytucji), lecz w kategoriach relacji miedzy obowigzkami konstytucyjnymi z jednej
strony oraz ochrong konstytucyjnych wolnosci i praw z drugiej strony, ktérych granice
(tres€) sg ksztaltowane przez te wiasnie obowiazki. ,Zwigzane z obowigzkami
podatkowymi ingerowanie w sfere prawa wiasnosci iinnych praw majgtkowych,
odnoszace sie do podatnikdbw, nalezy do zasadniczej treSci instytucji podatku.
W wyniku realizacji obowigzku podatkowego nastepuje niewatpliwie przymusowe
uszczuplenie majatku podatnika na rzecz parnstwa” (tak TK w wyroku z 16 kwietnia
2002 r., sygn. akt SK 23/01).

Zdaniem Sejmu, za nieadekwatny wzorzec konstytucyjnej kontroli przepiséw
prawnopodatkowych nalezy takze uzna¢ art. 64 ust. 2 Konstytucji (Sejm do uznania
Trybunatu Konstytucyjnego pozostawia ocene, czy w odniesieniu do zarzutu
naruszenia tego przepisu Rzecznik przedstawit stosowne uzasadnienie, ktérego
ewentualny brak decydowatby o konieczno$ci umorzenia postepowania w tym
zakresie). Skoro zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu obcigzenia podatkowe nie
podlegajg kontroli w kategoriach ograniczenh prawa wtasnosci, nie mozna zasadnie
twierdzi¢, Zze wzorcem kontroli przewidzianych w ustawie obowiazkéw podatkowych

wobec panstwa moze by¢ zasada rownej dla wszystkich ochrony wiasnosci i innych
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praw majgtkowych. Nalezy réwniez zaznaczyé, ze w statym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego zasada sprawiedliwo$ci podatkowej wywodzona jest nie z art. 64
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, powotanych przez Rzecznika, lecz z art. 2 i arf. 84
Konstytucji (por. orzeczenie TK z 11 kwietnia 1994 r., sygn. akt K 10/93; wyroki
TK z: 24 maja 1996 r., sygn. akt K 22/95; 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K 21/96;
3 listopada 1999 r., sygn. akt K 28/98; uchwata TK z 6 stycznia 1993 r., sygn. akt
W 9/92).

Jednoczesnie, jak konsekwentnie przyjmuje Trybunat Konstytucyjny w swoich
judykatach (por. powotane wyzej orzeczenia), ustawodawcy przystuguje w dziedzinie
systemu podatkowego szeroka swoboda wyboru pomiedzy réznymi konstrukcjami
zobowigzan podatkowych i instrumentami stuzgcymi realizacji polityki fiskalnej.
Zadaniem parlamentu jest ksztattowanie polityki podatkowej w taki sposéb, aby
ustanowiony system podatkowy zapewniat panstwu systematyczne dochody
umozliwiajgce realizacje zatozonych wydatkdw, a jednocze$Snie wplywat na
gospodarcze, socjalne i spoteczne zachowania podatnikbw (por. orzeczenie TK
z 12 stycznia 1995 r., sygn. akt K 12/94; wyrok TK z 7 czerwca 1999 r., sygn. akt
K 18/98). Trybunat moze ingerowaé w te sfere tylko wéwczas, gdy unormowania
ustawowe poddawane kontroli w sposdb oczywisty godza w normy, zasady lub
wartosci konstytucyjne (wyrok TK z 18 listopada 2014 r., sygn. akt K 23/12).

Zdaniem Sejmu, bezzasadny jest zarzut Rzecznika, ze ustawodawca,
ustalajgc i utrzymujac kwote wolng od podatku dochodowego na poziomie
wynikajacym z zaskarzonego przepisu u.p.d.o.f., naruszyt przystugujacy mu zakres
swobody w zakresie realizacji polityki fiskalnej i okreSlania zakresu obcigzen
$wiadczeniami podatkowymi. Nie mozna sie zgodzi¢ sie z Rzecznikiem, iz
zaskarzona regulacja stanowi nadmierng, nieproporcjonaing ingerencje
w konstytucyjnie chronione prawo wiasnosci lub inne prawa majatkowe.
Ustawodawca nie przekroczyt wyznaczonych przez Trybunat granic korzystania
z przystugujacej mu autonomii regulacyjnej w zakresie prawa daninowego.
W szczegdlnosci nie mozna zasadnie twierdzié, iz ustawodawca, utrzymujgc kwote
wolng od podatku na relatywnie niskim poziomie (w poréwnaniu do analogicznych
kwot wystepujacych w niektérych panstwach cztonkowskich UE), dopuszcza sie tak
daleko idgcej ingerencji w prawo wtasno$ci, ze narusza istote tego prawa (art. 64
ust. 3 Konstytucji). Jak trafnie wskazuje Prokurator Generalny w dodatkowym

stanowisku z 23 czerwca 2015 r., za nieadekwatnoscig powotanych przez Rzecznika
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wzorcow art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji przemawia réwniez
okoliczno$¢, ze Rzecznik kwestionuje konstytucyjno$é tego elementu zaskarzonego
art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f., ktéry redukuje obcigzenie podatkowe, a wiec zmniejsza
ingerencje w sfere prawa wtasnosci i praw majatkowych podatnika.

Dokonujgc analizy wplywu, jaki regulacja wysokos$ci kwoty wolnej od podatku
dochodowego wywiera na mozliwos¢ realizacji konstytucyjnych praw wymienionych
przez Rzecznika (m.in. prawa do ochrony zdrowia, korzystania z débr kultury czy
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, przy czym warto pamietaé, ze ostatniego
z tych praw = w mys$l art. 81 Konstytucji — mozna dochodzi¢ jedynie w granicach
okreslonych w ustawie), nie nalezy abstrahowaé (co niestety czyni Rzecznik) od
innych instrumentéw z zakresu polityki fiskalnej, stuzacych realizacji funkgcji
redystrybucyjnej podatku dochodowego. Powofane w stanowisku Sejmu
z 29 kwietnia 2015 r. rozwigzania podatkowe (m.in. kredyt podatkowy dia ubogich
podatnikbw), precyzyjnie adresowane do grup podatnikbw zastugujacych na
wsparcie ze wzgledu na nizszg zdolno$¢ ptatnicza, pozwalajg im w sposéb petniejszy
korzystaé z konstytucyjnych praw i wolnoSci wymienionych przez Rzecznika.
W ocenie Sejmu, rozstrzygniecie, czy realizacji tych celow lepiej stuzg powotane
instrumenty fiskalne, czy podwyzszenie kwoty wolnej od podatku dochodowego
(ktéra redukuje wysoko$é tego podatku w stosunku do wszystkich podatnikéw, a
wiec réwniez tych, ktérzy ze wzgledu na swojg sytuacje materialng nie wymagajg
wsparcia fiskalnego), stanowi materie polityki gospodarczej, lezacej poza zakresem
kognicji Trybunatu. Za trafno$¢ i celowo$é przyjetych rozwigzan ustawodawca jest
odpowiedzialny przed wyborcami (por. wyrok TK z 27 lutego 2002 r., sygn. akt
K 47/01).

Na marginesie jedynie nalezy zaznaczyé, ze argumentacja Rzecznika
wskazujgca na ograniczong mozliwo$¢ realizacji przez obywateli konstytucyjnych
praw i wolno$ci wskutek ustalenia kwoty woinej od podatku dochodowego na zbyt
niskim poziomie jest nieprzekonywajgca, poniewaz pomija okoliczno$é, iz dzieki
wypetnieniu obowigzku podatkowego mozliwe jest petniejsze zabezpieczenie oraz
realizacja konstytucyjnych praw i wolnosci. Jak podkre$lat Trybunat Konstytucyjny
w swoim orzecznictwie, ,[Pltacenie podatkéw jest [...] jedng z powinnosci obywateli
wobec patistwa. Kazdy, z tej racji, ze korzysta z réznorodnych form realizacji przez
panstwo zadan publicznych (np. zapewnienie bezpieczenstwa czy utrzymanie drog)

winien réwniez uczestniczy¢ w ich finansowaniu. Dzieki obowigzkom podatkowym
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mozliwe jest petniejsze zabezpieczenie konstytucyjnych praw i wolnosci, w tym tez
prawa wiasnosci. W tym kontekScie nalezy méwic¢ o relacyjnych zwigzkach praw
i wolnosci obywatelskich oraz obowigzkéw. Stad tez takze w Konstytucji prawa
i obowigzki zamieszczone zostaty w jednym rozdziale, co wskazuje na $cisty zwigzek
pomiedzy nimi. Nie jest bowiem mozliwe realizowanie praw bez obowigzkow
koniecznych m.in. dla ich zabezpieczenia (i odwrotnie). W tym zatem sensie
obowigzki (w tym obowigzek ponoszenia cigzaréw publicznych) sg konstytucyjnym
korelatem praw. Bez obowigzkéw w stosunku do panstwa (w tym obowigzkéw
podatkowych) nie mogtaby istnieé¢ painstwowa ochrona prawa wiasnosci” (wyrok TK
z 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK 23/01). Dochody podatkowe panstwa warunkujg
bowiem mozliwosé realizacji zadan publicznych okre$lonych w programowych
normach Konstytucji w zakresie zaspokajania potrzeb spotecznych i kulturalnych
obywateli, a takze, m.in. dzigki finansowaniu stuzb porzadku publicznego i wymiaru
sprawiedliwo$ci, zapewniajg efektywng ochrone prawa wtasnosci. Jak juz podkreslit
to Sejm w swoim pierwotnym stanowisku, odwotujac sie¢ do wyliczen
przedstawionych przez Ministra Finanséw, potencjalny uszczerbek w dochodach
budzetu centralnego i budzetdw samorzadéw terytorialnych, zwigzany
z podwyzszeniem kwoty wolnej, mégtby zaktdcié wypetnianie podstawowej funkcji
podatku dochodowego, jaka jest funkcja fiskalna, i w konsekwenc;ji utrudnié¢ realizacje
wskazanych zadan publicznych.

Z kolei odnoszac sie do argumentu Rzecznika wskazujgcego, ze caly polski
system prawny respektuje zasade zapewnienia jednostce minimum egzystenc;i,
czego dowodzi¢ majg powotane w uzasadnieniu wniosku przepisy réoznych ustaw
regulujacych ograniczenia egzekucyjne, Sejm przyznaje, ze wyznaczenie kwoty
wolnej od podatku dochodowego na poziomie nizszym od tzw. progu interwencji
socjalnej, ustalanego na podstawie koszyka débr i ustug, mogtoby prima facie
Swiadczy¢ o pewnej niespojnosci aksjologicznej. W tym miejscu nalezy sie jednak
odwota¢ do argumentacji zawartej w stanowisku Sejmu dotyczacym wniosku
Rzecznika z 3 pazdziernika 2014 r., wskazujacej na réznice w zakresie celéw i metod
regulacji wystepujacych w systemie podatkowym i systemie pomocy spoteczne;.
Sejm podtrzymuje swoje stanowisko, ze rdznice te nie pozwalajg uznaé
wystepowania prostej analogii pomiedzy kryterium dochodu bedacego podstawg do
ubiegania sie o $wiadczenia z pomocy spotecznej a wysokoscig dochodu
niepowodujgcego obowigzku zaptaty podatku dochodowego.
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W zwigzku z powyzszym, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 27 ust. 1
u.p.d.o.f. w zakresie, w jakim ustala w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote
zmniejszajgcg podatek w wysokosci 556 zt 02 gr, nie jest niezgodny z art. 64 ust. 1
i ust. 2w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

MARSZALEK SEJMU

Matgorzata Kidawa-Btonska
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