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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o ,stwierdzenie
niezgodnosci art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od 0s06b fizycznych (Dz. U. 22012 r., poz. 361 ze zm.) w zakresie, w jakim ustala
w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote zmniejszajacg podatek w

wysokosci 556 zt 02 gr z art. 2 i art. 84 Konstytucji RP”

- na podstawie art. 27 pkt 5 w zwigzku z art. 33 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997
roku o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) -

przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b
fizycznych (t. j.: Dz. U. z 2012 r., poz. 361 ze zm.) w zakresie, w jakim ustala
w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote zmniejszajaca podatek w
wysokosci 556 zt 02 gr jest zgodny z art. 2 i art. 84 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.



UZASADNIENIE

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej rowniez: Wnioskodawca lub
Rzecznik) wnidst do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci
art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osob
fizycznych (t. j.: Dz. U. z 2012 r., poz. 361 ze zm.) [dalej: ustawa o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych lub u.p.d.o.f.] w zakresie, w jakim ustala w
pierwszym przedziale skali podatkowej kwote zmnmiejszajacg podatek w

wysokosci 556 zt 02 gr z art. 2 i art. 84 Konstytucji.

Rzecznik, na wstepie uzasadnienia wniosku, przypomnial, ze ustawa o
podatku dochodowym od o0séb fizycznych przewidywata pierwotnie coroczng
waloryzacje kwoty wolnej od podatku, a takze, iz przepisy, ktore zawieraty
ustawowy mechanizm waloryzacji kwoty wolnej od podatku, zostaty uchylone
przez art. 1 pkt 21 lit. b ustawy z dnia 12 listopada 2003 roku o zmianie ustawy o
podatku dochodowym od o0séb fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
z 2003 roku Nr 202, poz. 1956 ze zm.), ktéra weszta w Zzycie z dniem 1 stycznia
2004 roku. Wnioskodawca wskazat nadto, ze od tego czasu kwote zmniejszajgca
podatek podwyZzszono jedynie raz - ustawg z dnia 16 listopada 2006 roku o
zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2006 roku Nr 117, poz. 1588 ze zm.), kiedy to zwickszong
ja z 530,08 zt do 556,02 zi.

Juz samo zaniechanie stosowania stalego mechanizmu waloryzacji kwoty
wolnej od podatku budzi watpliwosci Rzecznika, zwlaszcza wobec stalego
wzrostu cen towar6ow i ustug konsumpceyjnych.

Zdaniem Wnioskodawcy, ,,[w]eryfikacji wymaga [...] przede wszystkim
przyjete przez ustawodawce zatozenie, ze przekroczenie przez podatnika kwoty

wolnej od podatku (3089 zt w ciagu roku podatkowego) swiadczy o tym, Ze jest
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on w stanie w granicach tak ustalonego dochodu zaspokoi¢ swoje elementarne
potrzeby Zyciowe i posiada rownoczes$nie rzeczywistg zdolno$¢ do ponoszenia
ciezaréw publicznych w postaci uiszczania podatku” (uzasadnienie wniosku,
s. 5).

W celu przeprowadzenia takiej weryfikacji, Rzecznik siggnat do przepiséw
ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej (t. j.: Dz. U z 2013 roku,
poz. 182 ze zm.) [dalej: ustawa o pomocy spotecznej]. Wnioskodawca podniost,
iz, zgodnie z art. 2 ust. 1 wskazanej ustawy, ,,pomoc spoleczna jest instytucja
polityki spolecznej panstwa, majgca na celu umozliwienie osobom i rodzinom
przezwyciezenie trudnych sytuacji zyciowych, ktoérych nie sa one w stanie
pokonaé, wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci”, a jej art. 3
ust. 1 stanowi, ze ,[p]omoc spoleczna wspiera osoby i rodziny w wysitkach
zmierzajacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb 1 umozliwia im Zzycie w
warunkach odpowiadajgcych godnosci cztowieka” (uzasadnienie wniosku, s. 5 -
6).

Wedlug Rzecznika Praw Obywatelskich, ,pierwszym i podstawowym
powodem trudnej sytuacji w rozumieniu tej ustawy [ustawy o pomocy spoteczne;
— przyp. wi.] jest ubdstwo” (uzasadnienie wnioskuy, s. 6).

Whnioskodawca stwierdzil, Zze ,[a]ktualnie progi interwencji socjalnej z
powodu ubostwa wyznaczajg kryteria dochodowe okreslone w rozporzadzeniu
Rady Ministréw z dnia 17 lipca 20112 r. w sprawie zweryfikowanych kryteriow
dochodowych oraz kwot éwiadczen }pienie;Znych Z pomocy spoteczne]
(Dz. U. poz. 823). Kryteria te zostaly ustalone dla osoby samotnie gospodarujace;j
~ w wysokosci 542 zt, dla osoby w rodzinie — wysokosci 456 z (§ 1 pkt 1
rozporzadzenia Rady Ministréw). Tak wiec przykladowo osoba samotnie
prowadzgca gospodarstwo domowe w sensie normatywnym jest uznawana za
osobe zyjacg w ubdstwie, jesli jej dochdd roczny [...] nie przekracza kwoty 6504
z1, a wiec kwoty, ktéra jest ponad dwukrotnie wyzsza od kwoty dochodu wolnej

od podatku. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze obowigzujace progi dochodowe w
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pomocy spotecznej uprawniajgce do ubiegania si¢ o $wiadczenia z pomocy
spotecznej odpowiadajg kategorii minimum egzystencji, a wigc jednej z
najnizszych linii ubdstwa. Minimum egzystencji wyznacza bowiem najnizszy
standard zycia, ponizej ktorego wystepuje biologiczne zagrozenie zycia i rozwoju
psychofizycznego cztowieka. [...] Dlatego zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich wymaga rozwazenia, czy osoba, ktéra w znaczeniu nadanym
przez prawodawce jest uwazana za 0sobe zyjacg w ubdstwie w rozumieniu ustawy
o pomocy spotecznej (a wigc na granicy minimum egzystencji) moze byé
réwnoczesnie uznana przez prawo podatkowe za osobe, ktdra jest zdolna do

ponoszenia ci¢zarow publicznych, w tym podatkéw” (uzasadnienie wniosku, s. 7-

8).

Jako wzorce kontroli Rzecznik wskazat art. 2 i art. 84 Konstytucji.

Zdaniem Wnioskodawcy, ,,powszechno$¢ ponoszenia ciezaréw i
swiadczen publicznych, w tym podatkéw musi si¢ zawsze taczy¢ ze zdolnoscia
do ich ponoszenia. Cigzary i swiadczenia publiczne, w tym podatki moze ponosié
tylko ten, kto jest w stanie sprosta¢ tym obowigzkom. Podatek jest $wiadczeniem
pienieznym i jego sens ekonomiczny sprowadza si¢ w przypadku podatku od os6b
fizycznych do transferu srodkéw pienieznych z majatku osoby fizycznej do
zasobdw Skarbu Panstwa bgdz jednostki samorzgdu terytorialnego. Oznacza to,
ze osoba fizyczna musi by¢ obiektywnie zdolna do dokonania takiego transferu,
a wiec musi posiada¢ dochod, ktorym mogtaby si¢ <podzieli¢>. W zwigzku z tym
po stronie wladzy ustawodawczej art. 84 Konstytucji RP rodzi takze obowigzek
stanowienia takich podatkow, ktoére uwzgledniajg indywidulang zdolno$é¢
ptatnicza jednostki” (uzasadnienie wniosku, s. 9).

Wnioskodawca,  powolujagc  si¢ na  orzecznictwo  Trybunalu
Konstytucyjnego oraz poglady doktryny, uwaza, iz ,,zasada sprawiedliwosci

wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP oraz art. 84 Konstytucji RP sg adekwatnymi
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wzorcami kontroli art. 27 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od osob
fizycznych w zaskarzonym zakresie. W kontekscie tych wzorcow nalezy dokonaé
oceny sytuacji, w ktorej ustawodawca ustala kwote dochodu wolng od podatku w
oderwaniu od przyjetych w obowigzujacym prawie, a wiec majacych znaczenie

normatywne, kryteridéw ubostwa” (uzasadnienie wniosku, s. 11).

Rzecznik Praw Obywatelskich zaznaczyt, ze ,,do kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego nie nalezy z pewnoscig ustalanie kwoty wolnej od podatku
dochodowego od o0séb fizycznych. Jednakze [...] Trybunal Konstytucyjny
posiada kompetencje do oceny, czy korzystajac ze wzglednej swobody
regulacyjnej w tym zakresie ustawodawca nie przekroczyt granic tej swobody, w
szczegbdlnosci poprzez rozerwanie immanentnej wiezi wynikajacej z art. 84
Konstytucji RP, a polegajacej na taczeniu obowiazku podatkowego ze zdolnoscia
do jego realizacji. [...] Nie realizuje [...] zasady sprawiedliwosci podatkowe;j
norma prawna, ktdra kaze osobom uzyskujacym dochod odbiegajacy od owej
granicy [granicy ubdstwa — przyp. wl.] (a wiec w znaczeniu normatywnym
dochéd niepozwalajacy na zaspokojenie niezbednych potrzeb zyciowych)
podzieli¢ si¢ jeszcze tym dochodem z resztg spoteczenstwa. W tym przypadku
bowiem naktadany cigzar podatkowy w ogdle nie uwzglednia zdolnosci jego

ponoszenia przez podatnika” (uzasadnienie wniosku, s. 121 13).

Z art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. wynika, ze podatek dochodowy od osob
fizycznych, z zastrzezeniem art. 29-30f, pobiera si¢ od podstawy jego obliczenia

wedhug nastepujace;j skali:

Podstawa obliczenia podatku w ztotych Podatek wynosi
ponad do
85.528 18% minus kwota zmniejszajgca
podatek 556 zt 02 gr




85.528 14.839 zt 02 gr + 32% nadwyzki
ponad 85.528 zt

Stawki podatkowe, wskazane w art. 27 ust. 1 ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych, majg charakter progresywny i szczeblowy!.
,Cecha charakterystyczng stawki progresywnej jest to, Ze rosnie ona wraz ze
wzrostem podstawy opodatkowania. Zasadniczo tempo wzrostu stawki jest
szybsze od tempa wzrostu podstawy opodatkowania. W podatku dochodowym
jest zastosowana progresja szczeblowana, ktorej istota sprowadza sie do tego, ze
podstawe opodatkowania dzieli si¢ na czesci i do kazdej z nich stosuje sie osobna

stawke podatkowg™’.

Ustawodawca przewidzial dwie stawki podatku dochodowego od o0sdb
fizycznych - w wysokosci 18% 1 32%. Wyzsza stawka podatkowa ma
zastosowanie wtedy, gdy podstawa obliczenia podatku przekroczy 85.528 z1.

W art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. ustawodawca umiescit jeszcze jeden element
konstrukcyjny skali podatkowej, a mianowicie kwot¢ zmniejszajgcg podatek,
ktérej wysoko$¢ wynosi aktualnie 556,02 zi. Wiasnie ten element skali
podatkowej jest przedmiotem skargi Kkonstytucyjnej Rzecznika Praw
Obywatelskich.

W tym miejscu trzeba zwroci¢ uwagg, iz kwota zmniejszajgca podatek nie
jest ,kwotg wolng od podatku”. Nalezy bowiem zaznaczy¢, ze kwotg
niepodlegajaca opodatkowaniu, czyli wtasnie ,kwotg wolng od podatku”, jest
kwota 3.089 zt. W rzeczywistosci stanowi ona dolna granice stawki podatkowej,

albowiem 18% tej kwoty wynosi 556,02 zt. Z uwagi na powyzsze stwierdzi¢

' Zob. K. Koperkiewicz — Mordel, [w:] Polskie prawo podatkowe. Podrecznik akademicki, pod red. W. Nykiel,

Warszawa 2013, wydanie II, s. 199,

' A. Gomuwlowicz, [w:] Ustawa o podatku dochodowym od 0séb fizycznych. Komentarz, A. Gomulowicz, 1.
Matecki, ABC, 2003, LEX/el. nr 68178, komentarz do art. 27 ustawy o podatku dochodowym od osdéb
fizycznych, t. 1.



nalezy, ze maksymalng kwotg, ktéra nie podlega opodatkowaniu albo, inaczej
mdwigc, jest objeta stawka podatkowg w wysokosci 0%, jest kwota 3.089 z£,

Nalezy tez podkresli¢, iz, zgodnie z art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f, kwota
zmniejszajaca podatek podlega odliczeniu od podatku dochodowego od oséb
fizycznych réwniez przez podatnikéw, ktéorych dochdéd podlegajacy
opodatkowaniu przekroczyt 85.528 zi.

Art. 2 Konstytucji stanowi: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
pafistwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.”.
Z kolei art. 84 ustawy zasadniczej ma nastepujagce brzmienie: ,Kazdy jest
obowigzany do ponoszenia ciezarow i §wiadczen publicznych, w tym podatkow,

okreslonych w ustawie.”.

Ze wskazanych przez Rzecznika - jako wzorce kontroli - przepiséw ustawy
zasadniczej Trybunal Konstytucyjny wywodzi zasade sprawiedliwosci
podatkowe;j.

W wyroku z dnia 12 kwietnia 2011 roku, sygn. SK 62/08, Trybunat
Konstytucyjny podniosl, ze,[s]ystem podatkowy powinien realizowaé zasade
sprawiedliwosci wywodzong z art. 2 Konstytucji, ktorej trescig jest [...]
powszechno$¢, wyrazajgca sie w obowigzku przyczyniania si¢ do pokrywania
wspolnych potrzeb w miare ’mozliwos’ci przez wszystkich. Z drugiej natomiast
stfony przejawem sprawiedliwos’cir jest rowno$¢, ktdra oznacza wilasciwe
roztozenie ciezaru podatkowego, propdrcjonalnie do zdolnosci ptlatniczej
podatnika™,

Z kolei w wyroku z dnia 15 lipca 2013 roku, sygn. K 7/12, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, iz ,,[n]atozenie obowigzkdéw podatkowych znajduje

bezposredniag podstawe w art. 84 i art. 217 Konstytucji i nie moze by¢

3 Por. Meritum. Podatki 2006, Dom Wydawniczy ABC, s. 187, nb. 202.
4 OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 22.
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rozpatrywane w kategoriach ograniczania praw jednostki, lecz zdolnosci
ponoszenia ciezarow i $wiadczen publicznych przez obywateli, ocenianej z
perspektywy zachowania zasady réwnosci opodatkowania (art. 32 ust. 1
Konstytucji) i zasady sprawiedliwosci podatkowej (art. 2 Konstytucji)™.

W orzeczeniu z dnia 29 lipca 2014 roku, sygn. P 49/13, Trybunat
Konstytucyjny wskazal, ze ,,[a]rt. 84 Konstytucji wyraZza zasade sprawiedliwosci
podatkowej i wylacznosci ustawy w zakresie ustanawiania obowiazku ponoszenia
ciezarow 1 $wiadczen publicznych. Sprawiedliwos¢ podatkowa jest pojmowana
jako reguta ksztaltowania podatkéw wedtug zasady rownosci i powszechno$ci”™.

Ponadto, ,,[n]atozenie obowigzkow podatkowych znajduje bezposrednig
podstawe w art. 84 1 art. 217 Konstytucji 1 nie moze by¢ rozpatrywane w
kategoriach ograniczania praw jednostki, lecz musi si¢ odnosi¢ do zdolnosci
ponoszenia cigzardow i $wiadczen publicznych przez obywateli, co moze by¢
podstawa do kontroli z punktu widzenia jego zgodnosci z art. 2 i art. 32 ust. 1
Konstytucji, gdyz: <Konstytucja gwarantuje kazdemu réwno$é w zakresie
obcigzen podatkowych i w tym zakresie ustawodawca jest zwigzany dyrektywami
ptynacymi z konstytucyjnej zasady réwnosci w zwiazku z zasadg
sprawiedliwodci> (postanowienie TK z 16 lutego 2009 r., sygn. Ts 202/06, OTK
ZU 1/B/2009, poz. 23)’.

W zwigzku z powyzszym, art. 2 i art. 84 Konstytucji nalezy uznaé za

adekwatne wzorce kontroli w niniejszej sprawie.

Z analizy wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, ze - Jego
zdaniem - kwota zmniejszajaca podatek dochodowy od o0soéb fizycznych, ktora

zostata okreslona w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f., jest za niska, gdyz prowadzi do

5 OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 76.

¢ OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 79.

7 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26 pazdziernika 2010 roku, sygn. K 58/07, OTK ZU nr 8/A/2010,
poz. 80.
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opodatkowania 0sob uzyskujgcych dochdd w wysokoscei rownej lub mniejszej od
kwoty stanowigcej kryterium dochodowe, ktdre lipowaZnia do otrzymywania
$wiadczen z pomocy spotecznej. Wnioskodawca uwaza zatem, iz kwestionowana
regulacja narusza zasade sprawiedliwosci podatkowej, albowiem nie bierze pod

uwage zdolnosci ptatniczej podatnika.

O pojeciu zdolnosci platniczej wypowiadatl si¢ Trybunal Konstytucyjny, a
takze przedstawiciele doktryny.

W wyroku z dnia 7 czerwca 1999 roku, sygn. K. 18/98, Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze przez zdolno$¢ platniczg podatnika nalezy rozumieé
dochod przez niego osiggniety, ktéry nalezy pomniejszyé o niezbedne wydatki
przeznaczone na utrzymanie rodziny?®.

Podobne stanowisko Trybunal Konstytucyjny zajagt w cytowanym juz
orzeczeniu z dnia 12 kwietnia 2011 roku, sygn. SK 62/08, w ktorym przyjat, iz
»llednym z najwazniejszych kryteribw wyznaczajacych zakres zdolnosci
platniczej jest sytuacja rodzinna podatnika™.

Z kolei Adam Nita wskazat, ze miernikiem sprawiedliwosci podatkowe;j
jest ,indywidulana zdolno$¢ do ponoszenia ciezaru podatkowego przez podmiot
obowigzany z tytutu podatku, opierajaca si¢ na gospodarczej zdolnosci ptatniczej

»10

opodatkowanego”'?, a nadto, ze ,[z]asada zdolnosci platniczej obliguje

ustawodawce do takiego ksztaltowania systemu podatkowego, aby podatnicy
mieli obiektywng zdolno$¢ poniesienia ciezaru podatkowego™!!.

Jerzy Matecki stwierdzit za$, iz ,,[u]stawodawca wprowadzajacy podatek
dochodowy od oséb fizycznych winien w jego konstrukcji prawnej uwzglednié¢
szereg podstawowych wymogdw stawianych dobremu podatkowi dochodowemu.

Mozna do nich zaliczy¢é m. in.: zasad¢ powszechnos$ci podmiotowej, zasade

8 Zob. OTK ZU nr 5/1999, poz. 95.

® Op. cit.

10 A, Nita, Teoretyczne i normatywne wyznaczniki sprawiedliwego opodatkowania, Torufiski Rocznik Podatkowy
2013, www.trp.umk.pl, s. 21.

- Ibidem, s. 26.



powszechnosci przedmiotowej oraz zasade opodatkowania czystego dochodu w
znaczeniu przedmiotowym i podmiotowym [...]

Zasada opodatkowania czystego dochodu w ujeciu podmiotowym wigze si¢
z faktem, ze podatek uszczupla dochdd podatnika przeznaczony na zaspokojenie
jego potrzeb. Podatek moze by¢ zatem pobierany dopiero wtedy, gdy pozostajacy
do dyspozycji podatnika dochéd pokrywa przynajmniej tzw. minimum
egzystencji (wydatki niezbedne do =zaspokojenia elementarnych potrzeb
podatnika i jego rodziny), gdyz w przeciwnym wypadku pafistwo musiatoby
pobrane podatki zwroci¢ pod postacig réznego rodzaju $wiadczen socjalnych.
Zasada powyzsza wymaga, by ponadto uwzgledniaé szczegdlne okolicznosci
zwigzane z osobg podatnika, ktére nieuchronnie prowadza do uszczuplenia
pozostajacego do jego dyspozycji dochodu (np. z powodu klesk zywiotowych czy
tez zdarzen losowych)”!2,

Trzeba przy tym odnotowaé, ze Jerzy Matecki nazwal zasade zdolnosci

platniczej zasada opodatkowania czystego dochodu w ujeciu przedmiotowym.

Zasada zdolnosci ptlatnicze] nie jest jednak jedyng zasada, ktorg
ustawodawca winien mie¢ na uwadze, ksztattujac regulacje podatkowe.

Taka zasadg jest rowniez zasada rownowagi budzetowej i stanu finanséw
panstwa, ktora jest chroniona przez ustawe zasadnicza, co wynika ,,z catoksztaltu
regulacji konstytucyjnych zawartych w rozdziale X Konstytucji, zwlaszcza za$ z
art. 216 oraz art. 220 Konstytucji, ale takze z art. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze
Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”!3.

W wyroku z dnia 19 grudnia 2012 roku, sygn. K 9/12, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,panstwo ma obowigzek podejmowania dziatan,

ktére zapewnig odpowiednie S$rodki finansowe niezbedne do realizacji

konstytucyjnych praw socjalnych, ale musi przy tym uwzglednia¢ sytuacje

12 J. Matecki, [w:] Ustawa o podatku dochodowym od 0séb fizycznych. Komentarz, A. Gomutowicz, J. Matecki,
ABC 2013, LEX/el. nr 68116, stan prawny na 15 stycznia 2003 roku, komentarz do art. 1, t. 4.
B Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 lutego 2002 roku, sygn. K. 47/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 6.
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gospodarczg i konieczno$¢ zapewnienia warunkdéw rozwoju gospodarczego.
Zwigkszanie lub ograniczanie wydatkow z tym zwigzanych musi mie¢ na uwadze
konieczno$¢ zapewnienia roéwnowagi finanséw publicznych. Réwnowaga
finansow publicznych stanowi bowiem warto$§¢ chroniong konstytucyjnie.
Zapewnienie rownowagi budzetowej jest wartoscig konstytucyjna, gdyz od niej
zalezy zdolno$é panstwa do dziatania w interesie publicznym”!4,

Zgodzi¢ si¢ trzeba z Adamem Nita, ktérego zdaniem ,,zdolno$¢ platnicza
podatnika jako prawnie chroniona wartos¢ doznaje swoistego ograniczenia w
imi¢ wspolnego interesu calej spotecznosci tworzacej dany zwigzek publiczny.
[...] Interes finansowy podmiotu uprawnionego z tytutu podatku nie jest zas
alternatywg dla zasady zdolnosci ptatniczej jako emanacji zdolnosci podatkowe;.
Stanowi on natomiast drugi, obok wymogu sprawiedliwego obcigzenia
podatkowego, rozumianego jako koniecznos$¢ uwzglednienia zdolnosci ptatniczej |

podatnika, czynnik wptywajacy na ksztatt regulacji podatkowej”!>,

Zasada zdolno$ci platniczej nie ma zatem charakteru absolutnego. Jej
granice wyznacza zasada rownowagi budzetowej i stanu finanséw publicznych,
Ustawodaweca, ustalajac wysoko$¢ m.in. kwoty zmniejszajacej podatek od 0s6b
fizycznych, musi mie¢ na uwadze sytuacj¢ finansowa panstwa. Zobowigzuje go
do tego zasada réwnowagi budzetowej i stanu finanséw panstwa, ktore sg
chronione przez ustawe zasadniczg. Trzeba mieé bowiem na wzgledzie, ze
podatki, w tym podatek od 0s6b fizycznych, stanowig dochody budzetowe.
Natomiast od wysokosci dochoddéw budzetowych zalezg wydatki budzetowe,
czyli mozliwosci podejmowania przez panstwo okreslonych dziatan.
Ustawodawca, ksztaltujac regulacje podatkowe, musi wiec zapewni¢ budzetowi

panstwa dochody i umozliwi¢ mu funkcjonowanie.

“ OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136.
15 A. Nita, op. cit., s. 26.
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W jednym 2z judykatow Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze
,»[z]apewnienie rownowagi budzetowej panstwa Trybunat wielokrotnie uznawat
za warto$¢ konstytucyjng [...]. Z tego pogladu wynika doniosta konsekwencja
polegajgca na przyznaniu wiladzy ustawodawczej pelnej swobody wyboru
pomiedzy réznymi konstrukcjami zobowigzan podatkowych, tak, by zapewnié

panstwu niezbedne dochody”!®.

Zwiekszenie kwoty zmniejszajgcej podatek dochodowy od 0séb fizycznych
niewatpliwie obnizy wpltywy $rodkéw do budzetu panstwa oraz do budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem przyniesie ten sam skutek, co np.
ulgi podatkowe, o ktére zmniejsza sie wysokos¢ naleznego podatku.

Jak wynika z orzecznictwa Trybunatlu Konstytucyjnego ustawodawca,
konstruujgc regulacje podatkowe, w tym zwlaszcza ulgi podatkowe, ma duzg
swobode. Nie jest to jednak swoboda bezwzgledna. Regulacje podatkowe musza
spelnia¢ wymagania formalne oraz odpowiadaé zasadom konstytucyjnym i tylko
w tym zakresie moga podlega¢ kontroli Sadu konstytucyjnego. Trybunat
Konstytucyjny nie jest bowiem uprawniony do badania celowosci wprowadzenia
poszczegdlnych regulacji podatkowych, jak réwniez wysokosci podatkdw, ulg
oraz kwoty zmniejszajacej podatek.

Tytutem przyktadu mozna wskazaé, ze Trybunal Konstytucyjny, w
cytowanym juz wyroku z dnia 26 pazdziernika 2010 roku, sygn. K 58/07,
przypomnial, iz ,,wielokrotnie w swym orzecznictwie wskazywal, Ze nie jest, co
do zasady, uprawniony do formutowania ocen celowos$ci przyjmowanych przez
ustawodawce rozwigzan w sprawach daninowych. Ustawodawca ma duzg
swobode w wyborze réznych konstrukcji zobowigzan podatkowych, przez ktore
system podatkowy ma zapewnié¢ systematyczne gromadzenie dochodéw

panstwa, umozliwiajacych realizacje wydatkow publicznych, wplywanie na

16 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2002 roku, sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002,
poz. 83.
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gospodarcze, socjalne 1 spoteczne zachowania podatnikow. Swoboda
przystugujaca ustawodawcy jest jeszcze wieksza, gdy ksztaltuje on system ulg i
zwolnien podatkowych.

Swoboda ustawodawcy ksztaltowania materialnych tresci prawa
podatkowego jest w swoisty sposob ograniczona konieczno$cig respektowania
przez ustawodawce proceduralnych aspektow zasady demokratycznego panstwa
prawnego”!”.

Z kolei w orzeczeniu z dnia 18 listopada 2014 roku, sygn. K 23/12,
Trybunat Konstytucyjny przyjat, iz ,,podatki (oraz inne daniny publiczne)
wyrdznia posréd wszelkich ciezaréw publicznych i $wiadczen publicznych cecha
stalego i podstawowego elementu ustrojowego panstwa (zrodta jego utrzymania).
Innymi stowy, bez podatkéw panstwo nie moze funkcjonowaé (zob. T.
Degbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czeé¢ konstytucyjna wraz z czescig
0g0llng, Warszawa 2010, s. 124). W odniesieniu do nich kazdorazowo granice
nalozonego cigzaru wyznacza ustawa podatkowa, co skutkuje istnieniem
domniemania duzej swobody politycznej ustawodawcy w wyznaczaniu
materialnych granic opodatkowania (zob. ibidem, s. 124-125). Ustalanie
wysokosci podatku na okreslonym poziomie jest wyrazem polityki podatkowej
panstwa, w zakresie ktorej przystluguje daleko wigksza swoboda niz przy
stanowieniu innych obcigzen, jako Zze od tego zalezy istnienie panstwa i
wypeknianie przez nie jego podstawowych funkcji.

Powyzsze prowadzi do podstawowego wniosku, ze badanie
konstytucyjnosci wysokosci podatkéw przez Trybunat nie miesci sie w funkcji
ustrojowej, ktorg w demokratycznym panstwie prawnym pelni sgd konstytucyjny.
Prowadzenie polityki podatkowej, wyznaczanie jej kierunkdéw i administrowanie
finansami publicznymi nalezy bowiem do ustawodawcy 1 wiadzy wykonawczej
(zob. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 104). W swoim dotychczasowym

7 Op. cit.
13



orzecznictwie dotyczacym ustawodawstwa podatkowego Trybunal juz
wielokrotnie stwierdzat, ze <ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa
odpowiadajacego zatozonym celom politycznym i gospodarczym> (wyrok TK z
12 czerwca 2008 r., sygn. K 50/05, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 79; zob. réwniez
orzeczenia TK z: 7 grudnia 1993 r., sygn. K 7/93, OTK w 1993 r., cz. 11, poz. 42,
s. 410; 29 maja 1996 r., sygn. K 22/95, OTK ZU nr 3/1996, poz. 21, s. 187; 23
pazdziernika 1996 r., sygn. K 1/96, OTK ZU nr 5/1996, poz. 38, s. 332; wyrok
TK z 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97). <Wtadza ustawodawcza ma w tej
dziedzinie [systemu podatkowego] szeroka swobode wyboru pomiedzy réznymi
konstrukcjami zobowiazan podatkowych (...). Zadanie parlamentu polega (...) na
ksztattowaniu polityki podatkowej w taki sposob, aby ustanowiony system
podatkowy zapewnial panstwu systematyczne dochody umozliwiajace realizacje
zatozonych wydatkéw, a jednocze$nie wplywal na gospodarcze, socjalne i
spoteczne zachowania podatnikéw> (orzeczenie TK z 12 stycznia 1995 r., sygn.
K 12/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 2, s. 27). Nastgpstwem swobody, jaka
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 zasadnosci rozwigzan wprowadzonych w tym
zakresie pozostaje w zasadzie poza kognicjg Trybunatu (zob. wyrok TK z 27
lutego 2002 r., sygn. K 47/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 6), ktéry moze
ingerowa¢ w te sfere tylko wowczas, gdy unormowania ustawowe poddawane
kontroli w sposéb oczywisty godza w normy, zasady lub wartosci

konstytucyjne”!8,

Bioragc powyzsze pod uwagg, nalezy stwierdzi¢, iz art. 27 ust. 1 ustawy
o podatku dochodowym od oséb fizycznych, w zakresie wskazanym przez

Rzecznika Praw Obywatelskich, jest zgodny z art. 2 i art. 84 Konstytuciji.

18 OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 113.
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Przepis ten zostal wszak umieszczony w akcie prawnym rangi ustawowej,
czyli w takim, jakiego Konstytucja wymaga dla regulacji podatkowych.

Ustalajac wysoko$¢ kwoty zmniejszajacej podatek dochodowy od oséb
fizycznych na 556,02 zt, ustawodawca korzystat - a nie zmieniajac jej wysokosci,
nadal korzysta - z przystugujacej mu swobody ksztaltowania przepisow
podatkowych.

Nie sposdb uznaé, aby ustawodawca miat konstytucyjny obowigzek
podwyzszania kwoty zmniejszajacej podatek dochodowy od oséb fizycznych.
Ustawodawca musi bowiem bra¢ pod uwage stan finanséw publicznych. Ponadto
prawodawca musi zapewni¢ panstwu dochody, tak by mogto ono funkcjonowag.
Trzeba mie¢ takze na uwadze, ze ustawodawca nie moze w sposob
nieograniczony zwigksza¢ deficytu budzetowego, aby pokry¢ wydatki z budzetu
panstwa. Inaczej rzecz ujmujac, w przypadku zwiekszenia kwoty zmniejszajacej

podatek dochodowy, ustawodawca musiatby ograniczy¢ wydatki budzetowe.

Z pisma Ministra Finanséw, skierowanego w niniejszej sprawie do
Trybunalu Konstytucyjnego, wynika, ze ,,w przypadku podwyzszenia kwoty
zmniejszajacej podatek do kwoty odpowiadajgcej iloczynowi stawki podatku
okreslonej w 1 przedziale skali podatkowej i 12-krotno$ci <minimum
egzystencji> (ogloszonego przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych za 2013 r. dla
jednoosobowego gospodarstwa w wysokos"ci 541,91 z}) zmniejszenie dochodéw
sektora finanséw publicznych z tytutu tego podatku [podatku dochodowego od
0sdb fizycznych — przyp. wt.] wyniostoby 12,7 mld zt, w tym z dochodoéw budzetu

panstwa 6,4 mld zt, a dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego 6,3 mld z”"°,

W tym miejscu wypada wskazad, ze z art. 1 ustawy z dnia 15 stycznia 2015
roku - Ustawa budzetowa na 2015 rok (Dz. U. z 2015 roku, poz. 153) [dale;:
ustawa budzetowa na 2015 rok] wynika, iz dochody budzetu pafistwa w 2015 roku

19 Pismo Ministra Finansdw z dnia 11 grudnia 2014 roku, nr DD3/063/29/KDJ/14/RD-113993, s. 2.
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majg wynie$¢ 297.197.818 tys. zt, a wydatki 343.277.818 tys. zt. Z kolei w art. 1
ust. 5 powotanej ustawy ustalono deficyt budzetu pafstwa na koniec biezacego
roku na kwote nie wigkszg niz 46.080.000 tys. zi.

Podana przez Ministra Finanséw taczna kwota 12,7 mld zt stanowi zatem
okoto 4,27 % dochodow budzetu panstwa w 2015 roku, okoto 3,69 % wydatkéw
oraz niecate 27,56 % maksymalnie ustalonego deficytu.

Trzeba mieé takze na uwadze, Ze podwyzszenie kwoty zmniejszajgcej
podatek obnizy dochody jednostek samorzadu terytorialnego, co spowoduje
ograniczenie ich wydatkéw lub zwiekszenie ich deficytow budzetowych.

Godzi sie takze wskazaé, iz, zgodnie z zatgcznikiem nr 2 do ustawy
budzetowej na rok 2015, ktory jest zatytutowany ,, Wydatki budzetu panstwa,
zestawienie zbiorcze wedlug dzialow”, na pomoc spoteczng w 2015 roku
przeznaczono kwote 12.408.525 tys. zt. Jest to kwota o okoto 0,3 mld zt mniejsza
niz kwota, wskazana przez Ministra Finanséw w pis§mie z 11 grudnia 2014 roku,
o ktora zmniejszytyby sie dochody panstwa i jednostek samorzadowych w
sytuacji podwyzszenia kwoty zmmiejszajacej podatek dochodowy od o0séb

fizycznych do wysokosci stanowigcej prog interwencji socjalne;.

Wydaje sie nadto, Zze nie mozna poréwnywag, jak to czyni Rzecznik, kwoty
zmniejszajacej podatek dochodowy od 0séb prawnych z kwotg stanowigca prog
interwencji socjalnej, ktéra jest okre$lona w § 1 rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 17 lipca 2012 roku w sprawie zweryfikowanych kryteriow dochodowych
oraz kwot §wiadczen pienieznych z pomocy spotecznej (Dz. U. z 2012 roku, poz.
823), w celu ustalenia, czy nie prowadzi to do nadmiernego obcigzenia
podatkowego 0s6b najubozszych.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z Ministrem Finansdw, ktory w pismie z dnia 11 grudnia
2014 roku, nr DD3/063/29/KDJ/14/RD-113993, stwierdzil, iz ,,ustawa o podatku

dochodowym od 0s6b fizycznych i ustawa o pomocy spotecznej regulujg odrebne
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dziedziny prawa”. Do stanowiska Ministra Finansow dodaé mozna, ze wskazane
regulacje maja rdwniez inne cele.

Przepisy ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, jak i inne
ustawy podatkowe, maja na celu zapewnienie dochodéw panstwu. W tej sytuacji
uznaé nalezy, ze ustawodawca okresla wysoko$é stawek podatkowych, ulg oraz
kwoty zmniejszajacej podatek, majgc na wzgledzie stan finanséw panstwa, a nie
dobro poszczegdlnych jego obywateli i udzielanie im pomocy finansowej. Jak juz
wczesnie] odnotowano, ustawy podatkowe majg takze na celu zapewnienie
$rodkbw m. in. na S$wiadczenie przez panstwo 1 jednostki samorzadu
terytorialnego pomocy najubozszym.

Przepisy ustawy o pomocy spotecznej oraz aktow prawnych nizszego rzedu
okreslaja natomiast kiedy, komu i w jakiej wysokosci pomoc ma zosta¢ udzielona.
To wlasnie tymi regulacjami panstwo wywigzuje si¢ z obowigzku pomocy
najubozszym. Przepisy ustawy o pomocy spoteczne] przewiduja wszak
wydatkowanie $rodkéw budzetowych na $wiadczenia pieniezne dla
najubozszych. ,Pomoc spoteczna jest instytucjg publiczng majaca na celu
zapewnienie niezbednych s$rodkdéw utrzymania osobom znajdujacym sie w
trudnej sytuacji materialnej, ktére nie dysponujg $rodkami finansowymi na
poziomie ustalonego kryterium dochodowego - w dacie ubiegania si¢ o pomoc

spoteczng”?.

Rzecznik Praw Obywatelskich, uzasadniajgc swodj wniosek, wskazat, ze
kwota zmniejszajaca podatek od oséb fizycznych jest niezgodna z ustawg
zasadnicza, gdyz prowadzi do obcigzenia podatkowego osob, ktére uzyskujg
dochody nizsze od kwoty stanowigcej prog interwencji socjalnej. Wypada zatem
zwrdci¢ uwage, ze $wiadczenia, ktdre otrzymujg najubozsi, ustawodawca zwolnit

od podatku. Przede wszystkim, zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 79 u.p.d.o.f,

20 1, Sierpowska, Pomoc spoleczna. Komentarz, LEX/el. 2014, nr 134872, komentarz do art. 8 ustawy o pomocy
spotecznej.
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$wiadczenia z pomocy spotecznej sg wolne od podatku dochodowego od 0séb

fizycznych. Ponadto nie podlegajg opodatkowaniu:

a)

b)

swiadczenia rodzinne otrzymane na podstawie przepiséw o Swiadczeniach
rodzinnych, dodatki rodzinne i pielegnacyjne, zasitki dla opiekundéw otrzymane
na podstawie przepiséw o ustaleniu i wyplacie zasitkow dla opiekundéw,
$wiadczenia pieniezne otrzymane w przypadku bezskutecznosci egzekucji
alimentéw oraz =zasitki porodowe otrzymane na podstawie odrebnych
przepisow (art. 21 ust. 1 pkt 8 u.p.d.o.f.);
dodatki mieszkaniowe i ryczatty na zakup opalu, przyznane na podstawie
odrebnych przepiséw o dodatkach mieszkaniowych (art. 21 ust. 1 pkt 97
u.p.d.o.f);
dodatek energetyczny, otrzymany przez odbiorce wrazliwego energii
elektrycznej w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. -
Prawo energetyczne (Dz. U. z 2012 r. poz. 1059, z p6zn. zm.) [art. 21 ust. 1 pkt
97au.p.d.o.f];
alimenty:
na rzecz dzieci, ktore nie ukonczyly 25 roku Zycia, oraz dzieci bez wzgledu
na wiek, ktoére zgodnie z odrebnymi przepisami otrzymujg zasitek (dodatek)
pielegnacyjny lub rente socjalna,
narzecz innych 0sob niz wymienione w lit. a, otrzymane na podstawie wyroku
sadu lub ugody sadowej, do wysokosci nieprzekraczajacej miesiecznie 700 zt
(art. 21 ust. 1 pkt 127 u.p.d.o.f).

Srodki finansowe otrzymywane przez najubozszych od panstwa i jednostek

samorzadu terytorialnego, w tym $wiadczenia z pomocy spotecznej, mogg by¢

zatem w catosci przeznaczane przez nich na zaspokojenie potrzeb zyciowych. Sa

one bowiem wolne od podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. Prowadzi to do

wniosku, ze ustawodawca, konstruujac przepisy ustawy o podatku dochodowym

od o0séb fizycznych, wzigt pod uwage sytuacje finansowsg najubozszych

podatnikow.
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Podsumowujac cato$é rozwazan, uznaé trzeba, ze art. 27 ust. 1 ustawy o
podatku dochodowym od oséb fizycznych, w zakresie wskazanym w petitum
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, jest zgodny z art. 2 i art. 84 Konstytucji,
albowiem ustrojodawca w Konstytucji przyznat ustawodawcy zwyktemu prawo
wzglednej swobody w ksztaltowaniu obcigzen podatkowych, za§ kwestionowana
norma nie przekracza granic tej swobody. Ustawodawca, okreslajac wysokosé
podatkéw, w tym kwoty zmniejszajgcej podatek dochodowy od 0séb fizycznych,
musi mie¢ na celu konieczno$¢ zapewnienia wplywu do budzetu panstwa
odpowiednich $rodkéw finansowych i tym samym moze przyznaé prymat
zasadzie rbwnowagi budzetowej i stanu finanséw panstwa nad zasadg zdolnosci
platniczej.

Mozna nawet uznaé, ze, okreslona w art. 27 ust. 1 ustawy o podatku
dochodowym od 0sdéb fizycznych, kwota zmniejszajgca ten podatek stanowi
kompromis pomigdzy zasadg rownowagi budzetowej i finanséw panstwa a zasadg

zdolnosci ptatnicze;j.

Ponownie tez zauwazy¢ trzeba, ze kwota zmniejszajgca podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych podlega odliczeniu przez wszystkich podatnikow,
a nie tylko przez osoby, ktére osiagaja dochdd réwny lub nizszy od wysokosci
progu interwencji socjalne;j.

Mozliwe sg rozne modyfikacje aktualnego stanu prawnego w tym zakresie,
uwzgledniajace w  wiekszym stopniu zdolno$é ptatnicza najubozszych
podatnikow. |

Na przyktad, w obecnej sytuacji finanséw panstwa, zamiast zwigkszy¢
kwote zmniejszajgca podatek dochodowy od o0séb fizycznych dla wszystkich
podatnikdéw, mozna rozwazy¢é wprowadzenie preferencyjnej stawki podatkowe;j

dla 0séb, ktorych dochdd nie przekracza okre$lonej wysokosci, choéby wysokosci
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dochodu stanowigcego prog interwencji socjalnej. Decyzja taka nalezy jednak

wylacznie do ustawodawcy.

W tym stanie rzeczy wnoszg¢ jak w petitum niniejszego stanowiska.

z upowazrienia
Prokuratora Generalnego

Robert Hernanid
Zastegpca Prokuratora Gensrainego
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