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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 Konstytucyjinym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich z 3 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt K 21/14),
jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r.
o podatku dochodowym od oséb fizycznych (t.j. Dz. U. z 2012 r. poz. 361 ze zm.)
w zakresie, w jakim ustala w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote
zmniejszajgcg podatek w wysokosci 556 zt 02 gr, jest zgodny z art. 2 i art. 84
Konstytuciji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli, stan prawny oraz zarzuty wnioskodawcy

W dniu 6 pazdziernika 2014 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej:
wnioskodawca, Rzecznik lub RPO) ziozyt do Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK)
wniosek o stwierdzenie, ze art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od o0séb 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
zmniejszajgcg podatek w wysokosci 556 zt 02 gr, jest sprzeczny z art. 2 i art. 84
Konstytucji.

Zgodnie z art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. podatek dochodowy, z zastrzezeniem art. 29-
30f, pobiera sie od podstawy jego obliczenia wedtug nastepujacej skali:

Podstawa obliczenia podatku
w ziotych Podatek wynosi
ponad do
18% minus kwota zmniejszajgca
85.528 podatek 556 zt 02 gr
14.839 zt 02 gr + 32% nadwyzki ponad
85.528 85.528 zi

W ocenie RPO, zaskarzony przepis narusza wynikajace z powotanych
wzorcow konstytucyjnych zasady: sprawiedliwosci spotecznej i sprawiedliwosci
podatkowej z tego powodu, ze ustala kwote wolng od podatku w oderwaniu od
przyjetych w obowigzujgcym prawie, a wiec majgcych znaczenie normatywne,
kryteriow ubéstwa.

Jak zaznacza Rzecznik, w przesztosci kwota wolna od podatku, ktéra pemi
role specyficznej, zerowej stawki podatkowej, podlegata waloryzacji stosownie do
wskaznika wzrostu przecietnego wynagrodzenia miesiecznego w gospodarce
narodowej w okresie trzech kwartatbw w roku poprzedzajgcym rok podatkowy
w stosunku do analogicznego okresu roku ubiegtego. Nastepnie w ustawie z dnia

21 listopada 2001 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych
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oraz ustawy o zryczaftowanym podatku dochodowym od niektérych przychodow
osigganych przez osoby fizyczne (Dz. U. Nr 134, poz. 1509 ze zm.) przyjeto, ze
kwota, o ktérg zmniejsza sie podatek lub zaliczke, podlega w kazdym roku
podwyzszeniu w stopniu odpowiadajgcym wzrostowi cen towardw i ustug
konsumpcyjnych (okreslanemu przez Prezesa Giéwnego Urzedu Statystycznego;
dalej: Prezes GUS) w okresie trzech kwartatdw w roku poprzedzajgcym rok
podatkowy w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego. Zaniechanie
ustalania ustawowego mechanizmu waloryzacji kwoty wolnej od podatku nastgpito
ustawg z dnia 12 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s0b fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 202, poz. 1956 ze zm.).
W okresie poZniejszym ustawodawca tylko raz zwiekszyt kwote, o ktérg zmniejsza
sie podatek, podnoszac jg z kwoty 530 zt 08 gr do kwoty 556 zt 07 gr (ustawa z dnia
16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych
oraz o zmianie niektorych innych ustaw; Dz. U. Nr 217, poz. 1588 ze zm.). Zdaniem
Rzecznika, obecnie wiec dochodem wolnym od podatku jest dochéd w wysokosci
3.089 zt.

Wedtug wnioskodawcy, juz sam fakt zaniechania stosowania statego
mechanizmu waloryzacji kwoty wolnej od podatku budzi watpliwosci, skoro
przyktadowo z tre$ci komunikatu Prezesa GUS z 15 kwietnia 2014 r. w sprawie
wskaznika wzrostu cen towardw i ustug konsumpcyjnych ogétem w marcu 2014 r.
w stosunku do marca 2008 r. (M.P. poz. 287) wynika, ze ten wskaznik wynioést 117,9
(wzrost cen o 17,9%). Przede wszystkim jednak, w ocenie Rzecznika, weryfikacji
wymaga przyjete przez ustawodawce zatozenie, ze przekroczenie przez podatnika
kwoty wolnej od podatku (3.089 zt w ciggu roku podatkowego) Swiadczy o tym, iz jest
on w stanie zaspokoi¢ swoje elementarne potrzeby zyciowe i posiada réwnocze$nie
rzeczywistg zdolno$¢ do ponoszenia ciezarédw publicznych w postaci uiszczania
podatku dochodowego. Zdaniem Rzecznika, w celu weryfikacji tego zatozenia nalezy
sie odwotaé do innych decyzji prawodawczych odnoszgcych sie do zaspokojenia
niezbednych potrzeb cztowieka, zwtaszcza do przepisdw regulujgcych udzielanie
pomocy spotecznej, zawartych w ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 163 ze zm.; dalej: u.p.s.). Zgodnie z art. 7 u.p.s.
jednym z powodow (uznanym przez RPO za podstawowy) trudnej sytuacji zyciowej

uprawniajgcej do uzyskania pomocy spotecznej jest ubéstwo. Wyznacznikiem
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ubdstwa moze by¢ dochdd, ktdry jest jednym z kryteridw przyznawania wielu
Swiadczen z pomocy spotecznej. Jak zaznacza Rzecznik, okreslone w u.s.p. kryteria
dochodowe podlegajg weryfikacji co 3 lata, z uwzglednieniem wyniku badania progu
interwencji socjalnej dokonywanej przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych.

Aktualnie progi interwencji socjalnej z powodu ubdstwa wyznaczajg kryteria
dochodowe okreslone w rozporzadzeniu Rady Ministrdw z dnia 17 lipca 2012 r.
w sprawie zweryfikowanych kryteriSw dochodowych oraz kwot $wiadczen
pienieznych z pomocy spotecznej (Dz. U. poz. 823; dalej: r.z.k.d.). Kryteria te zostaty
ustalone dla osoby samotnie gospodarujacej — w wysokosci 542 zt, dla osoby
w rodzinie — w wysokosci 456 zt (§ 1 pkt 1 r.z.k.d.). Jak zaznacza Rzecznik,
przyktadowo osoba samotnie prowadzaca gospodarstwo domowe w sensie
normatywnym jest uznawana za osobe zyjacg w ubdstwie, jesli jej dochdd roczny
ustalony z zastosowaniem regut okreslonych w art. 8 ust. 3 i ust. 4 u.p.s. nie
przekracza kwoty 6.504 zt, a wiec kwoty, ktora jest ponad dwukrotnie wyzsza od
kwoty dochodu wolnej od podatku. Rzecznik podkresla przy tym, ze obowiazujace
progi dochodowe uprawniajgce do ubiegania sie o $wiadczenia z pomocy spotecznej
odpowiadajg kategorii minimum egzystencji, a wiec jednej z najnizszych linii
ubdstwa. Dlatego, zdaniem RPO, wymaga rozwazenia, czy osoba, ktéra w znaczeniu
nadanym przez ustawodawce jest uwazana za osobe zyjgcg w ubdstwie (a wiec na
granicy minimum egzystenciji) w rozumieniu u.p.s., moze byé réwnoczes$nie uznana
przez prawo podatkowe za osobe, ktéra jest zdolna do ponoszenia ciezaréw
publicznych, w tym podatkow.

W ocenie Rzecznika, wynikajacy z art. 84 Konstytucji obowigzek ponoszenia
ciezarow i Swiadczen publicznych musi sie zawsze taczy¢ ze zdolnoscig do ich
ponoszenia. Ciezary i Swiadczenia publiczne ponosi¢ moze tylko ten, kto jest
w stanie sprostac¢ tym obowigzkom. Osoba fizyczna musi byé obiektywnie zdolna do
dokonania na rzecz Skarbu Panstwa transferu pienieznego, jakim jest podatek,
a wiec musi posiadaé dochod, ktérym mogtaby sie ,podzielic’. W zwigzku z tym po
stronie wtadzy ustawodawczej art. 84 Konstytucji rodzi takze obowigzek stanowienia
takich podatkow, ktére uwzgledniajg indywiduaing zdolnos¢ ptatniczg jednostki.

Odwotujgc sie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i stanowiska
doktryny, w mysl ktoérych sprawiedliwo$é podatkowa okreSlona w art. 84 Konstytucji

pojmowana ma by¢ jako reguta ksztattowania podatkéw wedtug zasady réwno$ci
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i powszechnosci, Rzecznik stwierdza, ze art. 2 i art. 84 Konstytucji sg adekwatnymi
wzorcami kontroli art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. w kontekécie zarzutu ustalenia kwoty wolnej
od podatku w oderwaniu od kryteribw ubdstwa przyjetych w obowigzujgcym prawie
i majgcych znaczenie normatywne. W ocenie Rzecznika, do kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego nie nalezy wprawdzie ustalanie kwoty wolnej podatku dochodowego
od osdéb fizycznych, jednak posiada on kompetencje do oceny, czy korzystajac ze
wzgledne] autonomii regulacyjnej w tym zakresie, ustawodawca nie przekroczyt
granic tej swobody, w szczegdlnosci poprzez rozerwanie wynikajacej z art. 84
Konstytucji immanentnej wiezi miedzy obowigzkiem podatkowym a zdolnoscig do
jego realizacji. Minimum socjalne zostato okreSlone przez ustawodawce
i w znaczeniu normatywnym wyznacza ono granice ubostwa. Nie realizuje w zwigzku
z tym zasady sprawiedliwosci podatkowej norma prawna, ktdéra kaze osobom
uzyskujgcym dochdéd odbiegajgcy od owej granicy (a wiec w znaczeniu
normatywnym dochdd niepozwalajgcy na zaspokojenie niezbednych potrzeb
zyciowych) podzieli¢ sie jeszcze tym dochodem z resztg spoteczenstwa.

Zdaniem Rzecznika, ustawodawca, pozostajagc w zgodzie z zasadg
sprawiedliwosci podatkowej, nie powinien tworzyé przepiséw prawa nakfadajacych
obowigzki podatkowe na osoby, ktdére przeciez sam uznat za zyjgce w ubodstwie.
W ten sposdb bowiem przyczynia sie jedynie do poszerzenia granic zdefiniowanego
przez siebie ubdstwa i jeszcze bardziej uzaleznia takie osoby od publicznego
systemu pomocy spotecznej. Niweczy wiec podstawowy cel instytucji pomocy
spotecznej polegajacy na wspieraniu oséb i rodzin w przezwyciezaniu trudnych
sytuacji zyciowych (art. 2 ust. 1 u.p.s.), skoro natozony ustawg obowigzek podatkowy

pogtebia po stronie podatnika stan ubostwa.

Il. Wzorce kontroli konstytucyjnej

1. Artykut 2 Konstytucji (zasada sprawiedliwosci spotecznej)

1. Zgodnie z art. 2 Konstytucji: ,Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej’.
Z przywotanej klauzuli w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyprowadza sie

wiele zasad szczegdtowych, ktére — pomijajac tryb skargi konstytucyjnej — moga
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stanowi¢ samodzielne wzorce kontroli konstytucyjnosci prawa. Wnioskodawca
wskazuje na niezgodnosS¢ zaskarzonych przepiséw z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej.

2. Zasada sprawiedliwos$ci spotecznej byta przedmiotem wypowiedzi w wielu
orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry m.in. zwracat uwage, ze: ,[...] na
tres¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej sktada sie caty szereg wartosci, ktére
muszg by¢é chronione i realizowane przez panstwo. W katalogu wartosci
konstytuujacych sprawiedliwo$¢ spoteczng miesci sie m.in. tworzenie warunkéw
zdrowego i stabilnego rozwoju gospodarczego, robwnowaga budzetowa, a takze
prawo obywateli i ich wybranych przedstawicieli do ustalania kierunkéw i priorytetow
polityki spotecznej oraz gospodarczej na drodze procedur demokratycznych
(orzeczenie z 25 lutego 1997 r., sygn. K. 21/95, OTK ZU Nr 1/1997, poz. 7).
Kontynuujac te linie orzecznicza, nalezy podkreslic, ze na tre§¢ zasady
sprawiedliwo$ci sklada sie rowniez szereg szczegdtowych zasad prawnych,
adresowanych do organéw wiadzy publicznej. Do zasad szczegédtowych, ktore
konkretyzuja o0g6lng zasade sprawiedliwosci spofecznej, wyrazong w art. 2
konstytucji, nalezy w szczegolnoéci zasada rownosci” (wyrok TK z 19 lutego 2001 r.,
sygn. akt SK 14/00). Z kolei w innych judykatach przyjmuje sie, ze zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej ma przeciwdziataé niesprawiedliwemu traktowaniu
niektorych podmiotéw lub ich grup, polegajgcemu na bardziej lub mniej korzystnym
uksztattowaniu ich sytuacji prawnej wzgledem innych, i doprowadzi¢ do stusznego
wywazenia ich interesu. W tym sensie zasada sprawiedliwosci spotecznej $cisle
taczy sie z zasadg réownosci wobec prawa, w pewnych aspektach uzupetniajac,
w innych za$ — korygujac skutki jej zastosowania (tak wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt K 8/98; szeroko na temat relacji miedzy art. 2 a art. 32 Konstytucji
por. wyrok TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt P 16/07).

W sprawach, w ktorych zasada sprawiedliwo$ci spotecznej byta przywotana
samodzielnie, Trybunat stale przypominat, ze ,stosowanie zasady sprawiedliwosci
spotecznej jako podstawy kontroli konstytucyjnosci prawa wymaga zachowania
szczegoblnej powsciagliwosci. Trybunat Konstytucyjny moze interweniowaé tylko
w tych przypadkach, w ktérych naruszenie te] zasady ma charakter oczywisty”
(wyroki TK z: 14 listopada 2000 r., sygn. akt K 7/00; 7 czerwca 2001 r,
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sygn. akt K 20/00; teza wyrazona po raz pierwszy w orzeczeniu TK z 25 lutego
1997 r.,, sygn. akt K 21/95). Wynika to przede wszystkim z tego, ze - jako
konstytucyjna klauzula generalna — nie zawiera ona ,dostatecznie precyzyjnych
i jednoznacznych przestanek do formutowania ocen prawnych, ktére bytyby wolne od
arbitralno$ci czy czysto subiektywnych przekonan aksjologicznych reprezentowanych
przez poszczegolne sktady orzekajace”, a tylko ,okre$la pewne minimalne, progowe
kryteria rozwigzan prawnych, ktére powinny byé respektowane przez ustawodawce
przy regulacji okreslonej sfery stosunkéw spotecznych wkraczajgcej w sfere
interesow jednostki” (wyrok TK z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01).

Préby doprecyzowania zasady sprawiedliwo$ci spotecznej podejmuje sie
rowniez w doktrynie. Zdaniem W. Sokolewicza: ,Najogdiniej definiuje sie
sprawiedliwo$¢ jako powinno$¢ «okreslonych dziatanh wzgledem innych podmiotéw
zpunktu widzenia réwnosci», zakladajagcg réwnowage miedzy obcigzeniami
anagrodami oraz korzysci wzajemne. [...] Sprawiedliwo$é spoteczna wyraza
«dgzenie do zachowania réwnowagi w stosunkach spotecznych i powstrzymywania
sie od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami
i kryteriami przywilejow dla wybranych grup obywateli»” (tenze [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007,

komentarz do art. 2, s. 61).

2. Artykut 84 Konstytucji (zasada sprawiedliwosci podatkowej)

1. Zgodnie z art. 84 Konstytucji: ,Kazdy jest obowigzany do ponoszenia
ciezaréw publicznych, w tym podatkdéw okreslonych w ustawie”. Przepis 6w statuuje
kilka istotnych zasad prawa daninowego. W pierwszym rzedzie okre$la obowigzek
podatkowy, jako powszechny obowiazek obywatelski.

System podatkowy powinien realizowaé zasade sprawiedliwo$ci wywodzong
z art. 2 Konstytucji, ktorej trescig jest — z jednej strony — powszechno$¢, wyrazajgca
sie w obowigzku przyczyniania sie do pokrywania wspoélnych potrzeb w miare
mozliwo$ci przez wszystkich. Z drugiej natomiast strony, przejawem sprawiedliwo$ci
jest rowno$é, ktéra oznacza wiadciwe roziozenie ciezaru podatkowego,
proporcjonalnie do zdolnosci ptatniczej podatnika (zob. A. Krzywon, Podatki i inne

daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 80-92;
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R. Mastalski, Konstytucyjne granice opodatkowania [w:] Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 560;
A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwo$ci podatkowej, Warszawa 2001, s. 36 oraz
wyroki TK z: 2 kwietnia 2011 r., sygn. akt SK 62/08; 9 maja 2005 r., sygn. akt
SK 14/04 i cytowane tam orzecznictwo, a takze postanowienie TK z 30 maja 2007 r.,
sygn. akt SK 67/06).

2. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie powotywat sie na zasade
sprawiedliwoéci podatkowej (por. m.in. 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). We wczesnym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
zasada sprawiedliwosci podatkowe] stanowita pewne uszczeg6towienie zasady
sprawiedliwosci spotecznej, specyficznie rozumianej ze wzgledu na obszar, ktérego
dotyczyta (por. np. orzeczenie TK z 16 lutego 1993 r., sygn. akt K 13/92). Zasada
sprawiedliwosci spotecznej na uzytek prawa daninowego dotyczy bowiem tylko
sprawiedliwosci obcigzen, nie zas dystrybucji dobr (J. Oniszczuk, Podatki i inne
daniny..., s. 143). W pozniejszych wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego pojawia sie
juz pojecie ,sprawiedliwosci podatkowej”, ktdrej wyrazem jest zwtaszcza rownosé
i powszechno$é opodatkowania, skutecznosS¢ pobierania podatkdw i wykrywania
przestepstw podatkowych.

Wypowiadajgc sie wielokrotnie w kwestii zasady powszechnosci i rownosci
opodatkowania wynikajacej z art. 84 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny uznawat
daleko idacg swobode ustawodawcy w zakresie prowadzenia polityki podatkowe;.
Wskazywat bowiem, ze: ,Funkcjga odpowiednio uksztattowanego sytemu
podatkowego jest — jak wiadomo — zapewnienie panstwu dochoddw umozliwiajgcych
ponoszenie zaktadanych wydatkow” (wyrok TK z 7 czerwca 1999 r., sygn. akt
K 18/98). Wradza ustawodawcza ma petng swobode wyboru pomiedzy réznymi
konstrukcjami  zobowigzan podatkowych, rozmaicie realizujgcymi polityke
gospodarczag panstwa, ktorej konkretyzacje stanowi przejawiajaca sie w tresci tych
regulacji polityka podatkowa (por. orzeczenia TK z: 14 grudnia 1993 r., sygn. akt
K 8/93; 24 maja 1994 r., sygn. akt K 1/94). Takze w orzeczeniu z 29 maja 1996 r.
(sygn. akt K 22/95) Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage na swobode ustawodawcy
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w ksztattowaniu poszczegélnych elementédw konstrukcji podatku, gdyz decyduja

o nich w duzej mierze przestanki ekonomiczne i spoteczne, a nie prawne.

3. Zadanie parlamentu polega na ksztaftowaniu polityki podatkowej w taki
sposob, aby ustanowiony system podatkowy zapewniat panstwu systematyczne
dochody, umozliwiajgce realizacje zatozonych wydatkéw, a jednoczesnie wptywat na
gospodarcze i spoteczne zachowania podatnikéw. Za wybér wilasciwych metod
i celow dziatania parlament ponosi odpowiedzialno$¢ przed swoim elektoratem
(orzeczenie TK z 12 grudnia 1995 r., sygn. akt K 12/95). Podobnie w orzeczeniu
z2marca 1993 r. (sygn. akt K 9/92) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze:
,Parlament, jako organ polityczny ma - pod warunkiem dziatania w ramach
konstytucji i dochowania uméw miedzynarodowych wigzacych panstwo — w zasadzie
petng swobode w ksztattowaniu zakresu i wysoko$ci danin publicznych”.

Poglady te podtrzymat sad konstytucyjny takze po wejsSciu w zycie obecnie
obowigzujgcej Konstytucji. W wyroku z 3 listopada 1998 r. (sygn. akt K 12/98)
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ustawodawca jest uprawniony do stanowienia
prawa odpowiadajacego zatozonym celom politycznym i gospodarczym. Trybunat
Konstytucyjny uznat takze, iz ustawodawca ma swobode zwigkszania obowigzku
podatkowego, chyba ze zakres tego obcigzenia bedzie tak szeroki, ze podatek stanie
sie instrumentem konfiskaty mienia (wyroki TK z: 25 listopada 1997 r., sygn. akt
K 26/97; 5 stycznia 1999 r., sygn. akt K 27/98). Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
akcentowat, ze ,wladza ustawodawcza dysponuje daleko idacg swobodag
w ksztattowaniu systemu podatkowego, w ramach ktoérej miesci sie mozliwos¢
wyboru miedzy réznymi konstrukcjami zobowigzan podatkowych. Jeszcze
swobodniej ustawodawca moze decydowaé¢ o ulgach izwolnieniach. O ich
przedmiocie oraz zakresie rozstrzygaja bowiem uwarunkowania spoteczne
i ekonomiczne, a nie wylgcznie wzgledy prawne. Niemniej jednak ustanawianie
odstepstw od zasady powszechno$ci opodatkowania musi by¢ usprawiedliwione
celami spoteczno-gospodarczymi, odzwierciedlonymi w systemie konstytucyjnie
chronionych wartoéci (wyrok TK z 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt SK 62/08). Z kolei
jak zaznaczyt Trybunat w postanowieniu z 30 maja 2007 r. (sygn. akt SK 67/06):
.ID]aleko idgca swoboda ustawodawcy odnoszgca sie do wyboru realizowanych

celow i instrumentéw temu stuzacych nie oznacza zupetnej arbitralnosci. Swoboda
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ta ograniczona jest obowigzkiem poszanowania zasad i wartosci konstytucyjnych.
Dotyczy to w szczegdlnosci dochowania nalezytej legislacji, transparentnosci
wprowadzanych regulacji i ich uzasadnienia, przestrzegania zasady zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji), jak réwniez

zachowania odpowiedniej rangi przepiséw, w jakich mogg by¢ stanowione”.

4. Wtadztwo daninowe panstwa nie jest nieograniczone. Trybunat
Konstytucyjny podkreslit, iz: ,Przepisy regulujgce problematyke danin publicznych
muszg byé zgodne z catoksztaltem obowigzujacych norm i zasad konstytucyjnych,
nie mogg prowadzi¢ do naruszenia wartosci objetych ochrong konstytucyjng [...]"
(wyrok TK z 11 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 16/00). Co prawda obowigzek zaptaty
podatku nie moze by¢ postrzegany w kategoriach ograniczen w korzystaniu
z konstytucyjnych praw i wolnosci, ale w kategoriach relacji miedzy obowigzkami
konstytucyjnymi z jednej strony i konstytucyjng ochrong wartosci z drugiej strony
(orzeczenie TK z 29 maja 1996 r., sygn. akt K 22/95), jednak istniejg konstytucyjne
podstawy ograniczenia wiadztwa daninowego, ktére nalezy wywie$¢ gtownie
z zasady demokratycznego panstwa prawnego, zasady wytgcznosci ustawy w ujeciu
art. 217 Konstytucji, a takze zasady rownosci i sprawiedliwosci spotecznej. O ile dwie
pierwsze stuzg sformutowaniu formalnych ograniczen w stanowieniu prawa, tak
pozostate stanowig podstawe dla wyznaczania granic o charakterze materialnym
(K. Dziatocha [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. lll, Warszawa 2003, komentarz do podrozdziatu ,,Obowigzki”, s. 5).

W literaturze przedmiotu sprawiedliwo$sé podatkowa w ujeciu materialnym
jest pojmowana jako reguta ksztattowania podatkéw wedtug zasady réwnosci
i powszechno$ci. Powszechno$¢ opodatkowania ma swoj aspekt podmiotowy
i przedmiotowy. W pierwszym ujeciu oznacza, ze podatek powinien spoczywaé na
wszystkich — muszg oni przyczynia¢ sie do pokrywania wspdlnych potrzeb. Wyrazem
tej zasady jest rébwniez to, ze wszystkie podmioty sg tak dalece opodatkowane, jak
okre$laja to ustawy podatkowe (por. E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, Zasada
zupetnoSci ustawy w prawie podatkowym [w:] Konstytucja, ustréj, system finansowy
panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 389).
W ujeciu przedmiotowym zasada powszechnosci opodatkowania polega na objeciu

podatkiem wszystkich stanoéw faktycznych i prawnych oraz zjawisk gospodarczych,
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z ktérymi wigze sie obowigzek podatkowy (ibidem, s. 393). Zasada réwnosci
opodatkowania nawigzuje natomiast do koncepcji opodatkowania wedtug zdolnosci
ptatniczej. Oznacza to konieczno$¢ zgodnosci opodatkowania z zasadg zdolnosci
Swiadczenia, ktéra obejmuje zwtaszcza ,sprawno$é gospodarczg podatnika”, przy
rownoczesnym uwzglednieniu ,aspektéw socjalnych opodatkowania” (R. Mastalski,
Prawo podatkowe | — cze$¢ ogdina, Warszawa 1998, s. 46). Zasada zdolnosci
podatkowej odgrywa istotng role, ograniczajac swobode ustawodawcy podatkowego
(A. Gomutowicz, Postulat sprawiedliwosci podatkowej a prawodawstwo podatkowe
[w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia
Z dziedziny prawa podatkowego, Torun 1998, s. 90).

Na temat zasady rownosci, jako czynnika ksztattujagcego obowigzek
podatkowy i konkretyzujacego zasade sprawiedliwosci podatkowej, doktryna
i orzecznictwo wypowiada zbiezne poglady — ,[...] oznacza ona, najszerzej rzecz
ujmujac, wiaSciwe roziozenie ciezaru podatkowego, odpowiednio do zasady
zdolno$ci $wiadczenia, uwazane] wspoétczesnie za jedng z najistotniejszych zasad
podatkowych. Zgodnie z jej trescig, podziat ciezaréw podatkowych powinien by¢
dokonywany w oparciu o indywidualng zdolno$¢, uwzgledniajaca wyniki
ekonomiczno-finansowe, jak i socjalne podmiotu, tak aby w efekcie doprowadzi¢ do
relatywnej réwnosci opodatkowania (E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, Zasada

zupefnodci ustawy..., s. 389).

lll. Analiza zgodnosci

1. Analize zgodnosci zaskarzonego art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. z powotanymi przez
RPO wzorcami konstytucyjnymi nalezy poprzedzi¢ zwiezta charakterystykg
uregulowanego w prawie polskim progresywnego podatku dochodowego od oséb
fizycznych.

Progresja podatkowa, przewidziana w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f., ma charakter
progresji szczeblowej, co oznacza, ze dla ustalenia wysokosci $wiadczenia
podatkowego podstawe obliczenia podatku dzieli sie na cze$ci odpowiadajgce
przedziatom skali podatkowej. Dla kazdej z tych czesci oblicza sie wysokos$¢
Swiadczenia wedtug stawki wtasciwej dla danego przedziatu, a suma tych czesci

stanowi nalezng kwote podatku. Polska skala podatkowa zbudowana jest z dwéch
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przedziatdw, dla ktorych granice stanowi kwota 85.528 zt. W pierwszym przedziale
skali obowigzuje stawka 18%, natomiast nadwyzka dochodéw ponad kwote 85.528 zt
opodatkowana jest stawkg 32%. W doktrynie wskazuje sie, ze przyjety przez
ustawodawce model podatku przewiduje trzecig, zerowag stawke podatkowg z uwagi
na wprowadzenie do niego kwoty wolnej od podatku. Réwniez ona jest elementem
skali podatkowej (por. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Komentarz do art. 27 ustawy
o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, LEX/el. 2014 nr 8934). Z kwoty
zmniejszajacej podatek wynika, ze dopiero powyzej kwoty 3.091,49 zt dochodu
podatek bedzie wiekszy od zera. Po zaokragleniu kwoty dochodu do petnych zfotych,
a wiec do kwoty 3.091 zi, oraz obliczeniu podatku (18% x 3.091 zt = 556,02 z)
otrzymujemy 0,36 zt podatku, co po ponownym zaokragleniu do petnego ztotego daje
kwote podatku do zaptacenia w wysokosci 0 zt. Kwota wolna od podatku wynosi wiec
3.091,00 zt (a nie, jak podaje to Rzecznik, 3.089 zt) i nie jest wprost okreslona
w przepisach ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych.

Od 1 stycznia 2009 r. stawki podatkowe, prég dochodowy i kwota
zmniejszajaca podatek (kwota wolna od podatku) pozostajg na tym samym poziomie.
W latach poprzednich kwota zmniejszajaca podatek byta waloryzowana wskaznikiem
wzrostu przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w gospodarce narodowej,
nastepnie o wskaznik wzrostu cen towardéw i ustug konsumpcyjnych, ale ustawa
zdnia 12 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych oraz niektérych innych ustaw mechanizm ustawowej waloryzacji zostat

zniesiony.

2. Zasadniczy zarzut Rzecznika dotyczy naruszenia przez art. 27 ust. 1
u.p.d.o.f. w zakresie, w jakim z przepisu tego wynika kwota wolna od podatku,
zasady sprawiedliwosci podatkowej przez to, ze przepis ten catkowicie abstrahuje od
kryteriow ubdstwa wynikajgcych z przepisbw o pomocy spotecznej. W $Swietle
zaskarzonej regulacji, obowigzkowi podatkowemu podlegaja bowiem osoby, ktdre na
podstawie przepisébw o0 pomocy spofecznej traktowane sg jako osoby zyjace
w ubéstwie i uprawnione do $Swiadczen z tytutu tej pomocy. W przypadku osoby
samotnie prowadzacej gospodarstwo domowe kryterium uprawniajacym do pomocy
spotecznej jest dochdd nieprzekraczajacy kwoty 6.504 zt, a wiec kwoty, ktora jest

ponad dwukrotnie wyzsza od kwoty dochodu wolnej od podatku. Narusza to,
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zdaniem Rzecznika, wynikajacy z art. 84 Konstytucji obowigzek wifadzy
ustawodawczej stanowienia takich podatkéw, ktére uwzgledniajg indywidualng
zdolnoé¢ pfatniczg jednostki.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze progresywne opodatkowanie wystepujace
w podatkach dochodowych stanowi¢ ma realizacje zasady opodatkowania wedtug
zdolnosci pfatniczej. Zasada zdolno$ci ptatniczej, zwana tez zdolnoscig $wiadczenia
lub zdolnoscig podatkowg, oznacza opodatkowanie wedtug indywidualnych
mozliwosci poniesienia $wiadczenia podatkowego, ocenianych z uwzglednieniem
wszystkich elementéw, tak osobowych, jak i ekonomiczno-finansowych. Chodzi
bowiem o to, by ciezary podatkowe byly roztozone na poszczegdinych cztonkow
spoteczenstwa relatywnie réwno, zaleznie w pierwszym rzedzie od sity ekonomicznej
(por. R. Mastalski, Prawo..., s. 4). Zasada zdolnosci ptatniczej oznacza réwniez
uzaleznienie wysokosci swiadczenia podatkowego od potrzeb osobistych, ktore
jednostka jest w stanie zaspokoi¢ z uzyskanego dochodu. Konkretyzowanie zasady
zdolnosci $wiadczenia przyjmuje zatem takze forme preferencyjnych zasad
obliczenia podatku lub ulg dla osob, ktérych potrzeby osobiste sg wieksze niz os6b
uzyskujacych dochéd w tej samej wysokosci (opodatkowanie osdéb samotnie
wychowujgcych dzieci, ulgi dla oséb niepetnosprawnych itp.). Niezaleznie od tego,
wazne jest, aby szacowanie zdolnosci $wiadczenia bazowato na pewnych
zobiektywizowanych  miarach ekonomicznych, c¢o gwarantuje jednakowe
opodatkowanie podmiotéw znajdujgcych sie w takim samym potozeniu
gospodarczym. Jezeli nawet w konkretnym przypadku wzgledy socjalne (osobiste,
rodzinne) mogg doprowadzié¢ do pewnego zrdéznicowania ciezarédw podatkowych, to
punktu wyjécia dla takiego pozagospodarczego zréznicowania nalezy szukaé
w ustaleniu ekonomicznej miary zdolnosci $wiadczenia (ibidem, s. 5).

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze respektowanie zasady zdolnosci
$wiadczenia w konstrukcjach normatywnych opodatkowania dochodu o0s6b
fizycznych powoduje, iz opodatkowanie znajduje swojg skale pomiarowg
w zindywidualizowanej sytuacji finansowej podatnika, nie za$ w zapotrzebowaniu
finansowym panstwa, co zapewnia roéwnomierno$¢ i umiarkowanie ciezaréw
podatkowych (por. N. Gajl, Konstytucyjne gwarancje systemu podatkowego,
,Glosa” 1996, nr 9, s. 1; J. Oniszczuk, Prawo daninowe w orzecznictwie Trybunafu

Konstytucyjnego, ,Glosa” 1996, nr 10, s. 4). Prawo podatkowe, ktére respektuje
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indywidualng zdolno$¢ ponoszenia ciezardéw publicznych, tatwiej zyskuje spoteczng
akceptacje, co ma znaczenie dla autorytetu panstwa i prawa (A. Gomutowicz,
Postulat sprawiedliwos$ci podatkowey..., s. 87). Podstawowym jednak argumentem
przemawiajgcym za kierowaniem sie przez ustawodawce podatkowego aksjomatem
zdolnoSci Swiadczenia jest to, ze chroni ona cztonkow spoteczenstwa przed
natozeniem $wiadczenia podatkowego przekraczajagcego granice wydajnosci
fiskalnej ekonomicznego zZrédia podatku, co ma ogromne znaczenie takze w skali
makroekonomicznej, gdyz stanowi o neutralnosci opodatkowania, nie niszczy zrddet
dochoddéw budzetowych | ogranicza motywacje do unikania opodatkowania.
Przyjmuje sie, ze formuta zdolno$ci ptatniczej najpetniej realizuje zasady
sprawiedliwosci podatkowej oraz sprawiedliwosci dystrybutywnej, podporzadkowane;
tagodzeniu réznic spotecznych. Obowigzek prowadzenia przez panstwo polityki
spotecznej, majgcej na celu korygowanie redystrybucji dochodu narodowego, mozna
wywiesC¢ z art. 20 Konstytucji, w ktéorym zdefiniowano polska gospodarke jako
spoteczng gospodarke rynkowa, tj. rzadzaca sie procesami ekonomicznymi, ale
oorientacji i wrazliwosci spotecznej. Progresja podatkowa realizuje zatem
ogolniejsze cele polityki panstwa.

Progresywny system podatkowy pozwala realizowaé, oprécz zasadniczej
funkcji fiskalnej, wyrazajacej sie w dostarczaniu dochoddéw budzetowi panstwa,
réwniez inne funkcje podatkdw, a w szczegélnosci funkcje redystrybucyjna
i stymulacyjng. Opodatkowanie progresywne postrzegane jest jako instrument
realizacji sprawiedliwoSci spotecznej na pfaszczyznie podatkowej, gdyz powoduje
redystrybucje dochoddéw na rzecz os6b o nizszych dochodach, a tym samym
odpowiada idei parnstwa socjalnego; ma takze stanowiC przeciwwage dla regres;ji
w podatkach posrednich (K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht, Kéln 1991, s. 55;
H. Litwinczuk [w:] Prawo podatkowe przedsiebiorcow, red. H. Litwinczuk, t. |
Warszawa 2008, s. 65).

W celu okreSlenia stopnia, w jakim dany podatek dochodowy realizuje

wspomniane funkcje, a takze w jakim stanowi rzeczywiste obcigzenie dla
okreslonych grup podatnikéw, nie mozna jednak poprzestaé jedynie na wskazaniu
wysokosSci osigaganych przez podatnikdw dochoddw i budowy skali podatkowe;.
Nalezy rowniez dostrzegaC inne postanowienia dotyczace konstrukcji podatku

dochodowego, przede wszystkim mozliwos¢ tacznego opodatkowania dochoddéw
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matzonké4w oraz system ulg podatkowych, preferujgcych okreslone kierunki
dziatalnosci lub sytuacje, w ktérych znalezli sie okresleni podatnicy. Bez
uwzglednienia tych elementéw konstrukcji podatku dochodowego nie jest mozliwe
okre$lenie rzeczywistych obciazen podatnika i jego rodziny (K. Niziot, Prawne
aspekty polityki podatkowej, Warszawa 2007, s. 88-89; J. Sokotowski, Rzeczywisty
zakres obcigZzen podatkowych, ,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 7, s. 3-4). W ocenie
Sejmu, okreSlenie wtasciwych zasad opodatkowania, w tym takze kwoty wolnej od
podatku, nie moze przebiega¢ w oderwaniu od wydatkdédw budzetowych na rzecz
gospodarki i poszczegdinych obywateli. Dagzenie do urzeczywistniania zasad
sprawiedliwosci i rownos$ci spoftecznej poprzez rozsgdng redystrybucje dochoddw nie
moze bowiem podwaza¢ zasad racjonalnego gospodarowania. Przed ustawodawcyg
podatkowym stoi zatem trudne zadanie uwzglednienia w konstrukcji podatku
wszystkich powigzanych ze soba uwarunkowan ekonomicznych, spotecznych
i finansowych.

Dokonujgc oceny przyjetych przez ustawodawce elementéw konstrukgji
podatku dochodowego, do ktérych nalezy takze kwota wolna od podatku, nalezy
mie¢ na uwadze, ze w dziedzinie prawa daninowego ustawodawcy przystuguje
znaczny zakres swobody wyboru miedzy réznymi konstrukcjami podatkéw,
realizujgcymi w rozmaity sposob polityke gospodarcza parnstwa (por. np.: wyroki TK
z: 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97; 3 listopada 1998 r., sygn. akt. K 12/98 oraz
orzeczenia TK z; 2 marca 1993 r., sygn. akt K 9/92; 7 grudnia 1993 r., sygn. akt
K 7/93; 14 grudnia 1993 r., sygn. akt K 8/93; 24 maja 1994 r., sygn. akt K 1/94;
12 stycznia 1995 r., sygn. akt K 12/94; 29 maja 1996 r., sygn. akt K 1/96).
Przedmiotem badania z punktu widzenia zgodno$ci z Konstytucja nie moze byé
zatem celowo$¢ poszczegdlnych rozwigzan podatkowych przyjetych przez
ustawodawce, nawet jezeli uzasadnione bytyby watpliwosci, czy ustawodawca
wybrat wariant najlepszy z mozliwych. Ingerencja Trybunatu Konstytucyjnego w sfere
wtadztwa daninowego uprawniona jest tylko wowczas, gdy ustawodawca w sposob
oczywisty dopuscit sie przekroczenia granic tego wiadztwa wyznaczonych przez
zasady i warto$ci konstytucyjne (por. np.: wyroki TK z: 3 listopada 1998 r., sygn. akt
K 12/98; 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00; 18 lutego 2003 r., sygn. akt

K 24/02). Wybdr metod i celéw dziatania w sferze prawa podatkowego stanowi
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przedmiot odpowiedzialnosci politycznej parlamentu, ktérg ponosi on przed
elektoratem (orzeczenie TK z 12 grudnia 1995 r., sygn. akt K 12/95).

3. Kwota wolna od podatku stanowi element konstrukcji wiekszosci
progresywnych  systemow opodatkowania, obowigzujagcych w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej (por. M. Korolewska, Informacja na temat kwoty
wolnej obowigzujgcej w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, pismo BAS
adresowane do posta J. Gowina z 26 wrzesnia 2014 r., nr BAS-WASGIiPU-1994/14).
Jedynie w przypadku dwoch panstw czionkowskich UE z progresywnym systemem
podatku dochodowego, tj. Wegier i Butgarii, nie stwierdzono wystepowania kwoty
wolnej. Jak stwierdzono w powotanym pismie BAS: ,[Wilielos¢ form w jakich
obowigzuje kwota wolna od opodatkowania utrudnia bardziej szczegdtowe
podsumowania. Niemniej jednak mozna zwréci¢é uwage na kilka nastepujacych
aspektow funkcjonowania kwoty wolnej w panstwach cztonkowskich UE:

a) W kilku wypadkach kwota wolna przystuguje tylko pracownikom
najemnym (np. totwa, Rumunia, Wtochy, Grecja).

b) W przypadku kilku panstw wysoko$é kwoty wolnej wyznacza relacja do
innych parametrow, np. na Stowacji kwota wolna stanowi wielokrotno$¢é minimum
socjalnego a w Portugalii jest odnoszona do wskaznika bazowego dla $wiadczen
socjalnych.

c) W niektérych krajach ustawodawca réznicuje wysoko$é kwoty wolnej od
podatku w zaleznosci od osiggnietego dochodu. Mozliwe jest réwniez réznicowanie
wysokosci kwoty wolnej ze wzgledu na inne cechy charakterystyczne, jak wiek.

d) W wielu panstwach cztonkowskich UE kwota wolna od podatku to
gtdbwny element w konstrukcji ulg podatkowych, do ktdérego dodatkiem sg jeszcze
inne preferencje podatkowe uwzgledniajace sytuacje osobista badZz rodzinng
podatnika”.

Kwota wolna od podatku przewidziana w prawie polskim (w przeliczeniu
ok. 750 euro) jest niewatpliwie na niskim poziomie w poréwnaniu do analogicznych
kwot przewidzianych w innych systemach prawa podatkowego. Jak wynika z badan
przeprowadzanych przez miedzynarodowe firmy doradcze KPMG i PwC, aktualna
kwota plasuje Polske na koncu rankingu, w ktérym przodujg Cypr (kwota wolna:

19,5tys. euro), Finlandia (16,1 tys. euro), Wielka Brytania (13,5 tys. euro),
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Luksemburg (11,5 tys. euro) i Austria (11 tys. euro) (dane za: P. Skwirowski, Polskie
podatki mafo atrakcyjne w UE, a kwota wolna wyjgtkowo mizerna, artykut wraz
z tabelg dostepny pod adresem:
http://wyborcza.biz/biznes/1,100896,17653380,Polskie_podatki_malo_atrakcyjne_ w_
UE__a_kwota_wolna.htmi#ixzz3XNffiaua, dostep do strony: 15 kwietnia 2015 r,;
por. tez tabele zawierajgcg zestawienie kwot wolnych od podatku w panstwach UE,
stanowigcy zatgcznik do powotanego wyzej pisma BAS). W ocenie Sejmu, do tego
typu zestawien nalezy jednak podchodzi¢ z ostroznoscig, poniewaz nie uwzgledniajg
one réznic w przecietnych zarobkach i kosztach zycia miedzy poszczegolinymi
krajami ani innych elementéw konstrukcji systemu podatkowego, ktdre réwniez
wptywajg na stopien efektywnego obcigzenia podatkowego.

Krytycy niskiej kwoty wolnej od podatku wskazuja, ze za jej podwyzszeniem
przemawiajg wzgledy spoteczne oraz, w dtuzszej perspektywie czasowej, takze
ekonomiczne. Zwiekszenie kwoty wolnej od podatku stanowi¢ ma najprostszy
sposob, by bez wielkich reform systemu podatkowego realnie podwyzszyé dochody
netto najbiedniejszych obywateli (por. B. Klos, Zasadno$¢ spofeczno-ekonomiczna
i koszty finansowe wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunafu
Konstytucyjnego w sprawie kwoty zmniejszajgcej podatek w pierwszym progu
podatkowym od 0s6b fizycznych, pismo z 24 grudnia 2014 r. adresowane do posta
Romana Kotlinskiego, nr BAS-WASGiPU-2554/14, s. 9).

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w zakresie kognicji Trybunatu Konstytucyjnego
lezy ocena zaskarzonej regulacji prawa daninowego wytacznie z punktu widzenia
zgodno$ci ze standardami konstytucyjnymi, a nie z punktu widzenia celowosci
przyjetych rozwigzan podatkowych (por. powotane wyzej orzecznictwo TK). Rolg
Trybunatu i funkcjg postepowania przed tym organem nie jest forsowanie postulatéw
okreslonych zmian prawa, majacych w gruncie rzeczy charakter optymalizacyjny.
Wtym kontekscie Sejm pragnie podkreslié, ze ani z powotanych we whniosku
Rzecznika przepisow Konstytucji, ani z zadnej innej normy konstytucyjnej nie wynika
dla ustawodawcy nakaz wprowadzenia kwoty wolnej od podatku jako obligatoryjnego
elementu konstrukcji progresywnego podatku dochodowego. W dziedzinie prawa
daninowego ustawodawcy przystuguje znaczny zakres swobody wyboru miedzy
roznymi konstrukcjami podatkdéw, realizujgcymi w rozmaity sposéb polityke

gospodarczg i spoteczng panstwa. Dlatego tez, w ocenie Sejmu, mozliwa do obrony
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jest teza, iz 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, ze uwzglednienie i konkretyzacja
zasady zdolno$ci pfatniczej podatnikéw nastepowatoby w inny sposob, przybierajagc
forme preferencyjnych zasad obliczenia podatku lub ulg dla osoéb, ktorych potrzeby
osobiste sg wieksze niz o0s6b uzyskujgcych dochdéd w tej samej wysokosci
(opodatkowanie o0sOb samotnie wychowujgcych dzieci, ulgi dla oséb
niepetnosprawnych itp.). Tym samym ustawodawca moze wykorzystywaé réwniez
inne niz kwota wolna od podatku instrumenty z zakresu polityki fiskalnej, stuzace
realizacji funkcji redystrybucyjnej podatku dochodowego, przy jednoczesnym
zabezpieczeniu jego podstawowej funkcji, jakg jest zapewnienie dochodéw budzetu
centralnego i budzetow samorzadowych w celu nalezytego wypetniania zadan
publicznych.

W ocenie Sejmu, skoro z konstytucyjnego punktu widzenia ustawodawca
mogtby w ogdle zrezygnowa¢ z wprowadzenia kwoty wolnej od podatku, to tym
bardziej nie mozna mu czyni¢ konstytucyjnego zarzutu odnoszgcego sie do zbyt
niskiej wysokosci tej kwoty. Powotujgc sie na stanowisko i dane Ministerstwa
Finanséw (Informacja MF ws. kwoty zmniejszajgcej podatek dochodowy od 0s6b
fizycznych, publikacja z 10 pazdziernika 2014 r., dostepna pod adresem:
http://www.finanse.mf.gov.pliweb/bip/ministerstwo-finansow/wiadomosci/
aktualnosci/ministerstwo-finansow?2/-/asset_publisher/M1vU/content/id/10829340;
jsessionid=9A7A167B6329A2575101019164C2AEB4, dostep do strony: 15 kwietnia
2015 r.), Sejm pragnie podkreslic, ze pomimo stosunkowo niskiej kwoty wolnej od
podatku, srednia efektywna stawka podatku dochodowego od osoéb fizycznych (wg
danych z zeznan podatkowych za 2012 r.) wyniosta 8,15%, w tym 6,91%
w pierwszym przedziale dochodu (do kwoty 85.528 z1) i 16,17% w drugim przedziale
dochodu (powyzej 85.528 zt). Oznacza to, ze efektywna stawka opodatkowania
dochodbéw z pierwszego przedziatu skali jest blisko trzykrotnie nizsza od stawki
nominalnej, za$ dla dochodéw z drugiego przedziatu skali — dwukrotnie. Jak wynika
tez z powotanego przez Ministerstwo Finansow (ibidem) Raportu OECD ,Taxing
Wages” Polska ma jeden z najnizszych wsrdd panstw OECD wskaznikéw

efektywnego opodatkowania rodzin (dla rodziny z dwdjka dzieci wynosi on 3,3%,
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podczas gdy Srednia stawka dla panstw OECD wynosi 12,5%, a dla panstw OECD
nalezgcych do UE — 13,1%).

Obnizenie efektywnej wielkosci obcigzen podatkowych umozliwiajg regulacje
u.p.d.o.f, przewidujgce zaréwno preferencyjne opodatkowanie dochoddéw
matzonkow oraz os6b samothie wychowujgcych dzieci, jak i zwolnienia
przedmiotowe czy obowigzujgce odliczenia podatkowe. Jak stwierdza Ministerstwo
Finansow: ,[K]atalog zwolnien przedmiotowych obejmuje ponad 130 tytutdw
wytaczonych z opodatkowania tym podatkiem. Wérdd nich znajduje sie wiele tytutbw
o charakterze socjalnym. lIstnieje takze mozliwos¢ obnizenia dochodu o kwote
optaconych, ze $rodkéw podatnika, sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Réwniez
mozliwo$¢ odliczenia przekazanych przez podatnika darowizn na cele dobroczynne,
czy wydatkébw na cele rehabilitacyjne oséb niepetnosprawnych, jest elementem
wplywajacym na wysoko$¢ tego podatku”.

Podatek dochodowy od oso6b fizycznych moze by¢é rédwniez obnizony przez
odliczenie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne (do 7,75% podstawy ich obliczenia)
oraz ulge na dzieci (tzw. ulga prorodzinna). W tym kontekscie nalezy wskazac¢ na
dokonane ustawa z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1644)
podwyzszenie ulg podatkowych na trzecie dziecko (ze 139,01 zt do 166,67 zt,
rocznie 2.000,04 zt) oraz czwarte i kolejne dzieci (ze 185,34 zt do 225 zt, rocznie
2.700 zt), a takze wprowadzenie nowego rozwigzania, polegajacego na zwrocie
podatnikowi kwoty stanowigcej réznice miedzy kwota przystugujacego odliczenia
a kwotg ulgi odliczonej od podatku do wysokosci nieprzekraczajgcej tgcznej kwoty
zaptaconych przez podatnika sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne,
podlegajacych odliczeniu (tzw. tax credit, art. 27f ust. 8-12 u.p.d.o.f.). Zmiany te
poprawia sytuacje zwiaszcza tych podatnikéw, dla ktérych dotad petne wykorzystanie
ulgi byto nieosiggalne, w tym dla blisko potowy rodzin wielodzietnych, ktérych
podatek byt nizszy od maksymalnego poziomu ulgi. Dzigki powotanym przepisom
budzet panstwa doptaci tym rodzinom, zwracajgc kwote niewykorzystanej ulgi.
Jednoczesnie ma to stymulowaé wsparcie tych rodzin, w ktérych praca, a nie zasitek,
jest sposobem utrzymania. Wedtug danych Ministerstwa Finanséw, na wsparcie
w postaci ulgi na dzieci bedzie mégt liczy¢ ponad milion rodzin (ok. 1,8 min

podatnikéw), w ktdérych wychowuje sie ok. dwa miliony dzieci.
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W ocenie Sejmu tego rodzaju rozwigzania podatkowe, precyzyjnie
adresowane do grup podatnikéow zastugujgcych na wsparcie ze wzgledu na nizszg
zdolno$¢ pfatnicza, a zarazem realizujgce konkretne cele polityki spotecznej
(w przypadku ulg prorodzinnych — dtugofalowy cel w postaci poprawy sytuacji
demograficznej Polski poprzez stworzenie fiskalnych zachet dla wielodzietnych
rodzin), w sposo6b bardziej efektywny realizujg konstytucyjng zasade sprawiedliwosci
podatkowej (a w konsekwencji — takze sprawiedliwoéci spotecznej) niz kwota wolna
od podatku, ktéra redukuje wysoko$¢ podatku dla wszystkich podatnikéw, w tym
takze dla tych, ktérzy, ze wzgledu na swojg dobrg sytuacje majgtkowsg, nie wymagajg
wsparcia fiskalnego ze strony panstwa. Jednoczesnie zwiekszenie kwoty podatkowe;j
do poziomu odpowiadajgcego maksymalnej wysokosci rocznego dochodu
uprawniajgcego do $Swiadczen pomocy spofecznej (fj. 6.504 zt) prowadzitoby do
istotnego uszczerbku w dochodach budzetu centralnego i budzetédw samorzgdow
terytorialnych. Wedtug wyliczen Ministerstwa Finanséw, ,przyjecie rozwigzan
zréwnujgcych kwote niepowodujgcg obowigzku zaptaty podatku (obecnie 3.091 zt)
z dwunastokrotnoscig kwoty odpowiadajacej kryterium dochodowemu dla osoby
samotnie gospodarujgcej, ubiegajgcej sie o $wiadczenia z pomocy spotecznej (542 zt
x 12 = 6.504 zi), spowodowatoby ubytek dochodbéw z podatku rzedu 12,74 mid z,
w tym dochodoéw budzetu panstwa o 6,45 mid zt, a dochoddéw jednostek samorzadu
terytorialnego o0 6,29 mid zt [...]" (ibidem). Podwyzszenie kwoty wolnej mogtoby wiec
zaktéci¢ wypetnienie podstawowej funkcji podatku dochodowego, tj. funkcji fiskalnej,
ktéra determinuje nalezyte wykonywanie zadan panstwa, réwniez w obszarze
pomocy spotecznej. W tym kontekscie nalezy wskazaé, ze zgodnie ze statym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego réwnowaga budzetowa stanowi
.Samoistng warto$¢ konstytucyjng, od ktorej zalezy zdolno$¢ panstwa do dziatania
i wypetniania jego zadan. Konieczno$é jej ochrony i zachowania — miedzy innymi
przez zapobieganie nadmiernemu zadtuzaniu sie panstwa — wynika z ogotu regulacji
zawartych w rozdziale X Konstytucji oraz z jej art. 1 stanowigcego, ze Rzeczpospolita
Polska jest dobrem wspélnym” (wyrok TK z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12;
zob. tez wyroki TK z: 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09; 4 maja 2004 r., sygn. akt
K 40/02). Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze roznego rodzaju — nierzadko kolidujgce
ze sobg — wartosci konstytucyjne powinny by¢ ze sobg harmonijnie godzone, z tym

wszakze zastrzezeniem, ze akurat te wartosci konstytucyjne, ktérymi sg rbwnowaga
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budzetowa i stabilno$¢ finanséw publicznych, majg zdecydowanie priorytetowy
charakter (wyroki TK z: 26 listopada 2001 r., sygn. akt K 2/00; 12 grudnia 2012 r.,
sygn. akt K 1/12). Takze wiec 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. W ocenie Sejmu, system precyzyjnie adresowanych ulg
i zwolnien podatkowych pozwala realizowaé te cele skuteczniej niz kwota wolna od
podatku, nie stwarzajgc przy tym zagrozenia dla wartosci konstytucyjnej, jaka jest

rbwnowaga budzetowa.

4. Zdaniem Sejmu, z powotanych przez Rzecznika wzorcédw konstytucyjnych
nie wynika réwniez nakaz ustanawiania rocznej kwoty wolnej od podatku na
poziomie odpowiadajgcym maksymalnej wielko$ci dochodu rocznego, ktory uprawnia
do ubiegania sie o Swiadczenia pomocy spotecznej. Nie nalezy utozsamia¢ systemu
podatkowego z systemem pomocy spotecznej, bedacym czescig polityki spotecznej
panstwa, a w konsekwencji szuka¢ analogii pomiedzy ustalaniem kryterium dochodu
bedgcego podstawg do ubiegania sie o $wiadczenia z pomocy spotecznej
i wysokoécig dochodu niepowodujgcego obowigzku zaptaty podatku. Regulacje
zawarte w u.p.s. — z jednej strony, a przepisy podatkowe — z drugiej, stuzg realizac;ji
roznych celdw i zadan panstwa. W przypadku przepiséw podatkowych na pierwszy
plan wysuwa sie funkcja fiskalna, a wiec zapewnienie panstwu odpowiednich
dochoddéw budzetowych, ktére moga zostaé wykorzystane m.in. na realizacje zadan
z zakresu polityki spotecznej. Z kolei podstawowym celem pomocy spofecznej jest
umozliwienie osobom i rodzinom zycia w warunkach odpowiadajgcych godnosci
cztowieka. ,Oznacza to, ze pomoc spoteczna ukierunkowana jest na cztowieka
i cztowiek — ze wszystkimi swoimi zaletami i utomno$ciami — jest celem jej dziatania”
(S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa
2008, rozdziat 2, pkt 2.1.1, s. 64). Cel ten, jako zamierzony stan rzeczy, moze byé
osiggniety za pomocg celéw uzupetniajgcych, do ktorych mozna zaliczy¢:

1) wspieranie oséb i rodzin w wysitkach zmierzajgcych do zaspokojenia

niezbednych potrzeb zyciowych;
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2) umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezenia trudnych sytuacji
zyciowych;

3) doprowadzenie do zyciowego usamodzielnienia os6b i rodzin oraz ich
integracji ze Srodowiskiem;

4) zapobieganie sytuacjom powodujacym niemozno$¢é przezwyciezenia
trudnej sytuacji zyciowej;

5) przyznawanie $Swiadczen w taki sposéb, by nastepowato umacnianie
rodziny (ibidem).

Odmienno$¢ celdw i instrumentéw, jakimi postuguje sie ustawodawca
w obszarze prawa podatkowego (czy szerzej — prawa daninowego) i prawa pomocy
spotecznej, przesadza, zdaniem Sejmu, o tym, ze kwota wolna od podatku
dochodowego moze zostac okreslona na innym poziomie i przy zastosowaniu innych
kryteriow niz ,prég ubdstwa” ustalany na potrzeby przepisow o pomocy spoteczne;j.
W przeciwnym razie, tj. gdyby zatozyé, ze z art. 84 Konstytucji wynika dla
ustawodawcy bezwzgledny nakaz uwzglednienia na gruncie prawa daninowego, przy
okreslaniu zdolnosci ptatniczej jego adresatow, pojeé¢ i kryteriow wystepujacych
w regulacjach z zakresu pomocy spotecznej, nalezatoby konsekwentnie przyjac, iz
rowniez w przypadku innych danin publicznych (np. optat czy sktadek na
ubezpieczenie spoteczne) obowigzek ich uiszczenia aktualizowatby sie dopiero po
przekroczeniu dochodu kwalifikowanego jako ,prég ubdstwa” w Swietle u.p.s.
W ocenie Sejmu, bytoby to jednak twierdzenie w oczywisty sposéb nieuprawnione.
Co wiecej, argumentacja RPO okazuje sie catkowicie nietrafiona w sytuacjach,
w ktorych osoba osiggajaca dochody opodatkowane podatkiem dochodowym od
osob fizycznych osigga réwniez inne dochody niepodlegajgce zliczeniu i tgcznemu
opodatkowaniu — albo w ogodle (np. dochody z dziatalnosci rolniczej), albo wediug
progresywnej skali podatkowej (np. prowadzi réwnocze$nie dziatalno$¢ gospodarcza

opodatkowang podatkiem liniowym).

5. Oprocz art. 84 Konstytucji, jako drugi wzorzec konstytucyjnej kontroli,
Rzecznik powotat art. 2 Konstytucji. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z pogladami
Trybunatu Konstytucyjnego zasada sprawiedliwo$ci spotecznej wyrazona przez ten
przepis nie moze samodzielnie wyznacza¢ kierunku i treSci rozwigzan

normatywnych, a co za tym idzie, przesadzaé o przyjeciu okreslonego modelu
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stosunkdw spoteczno-gospodarczych, poniewaz nie zawiera on dostatecznie
precyzyjnych przestanek do formutowania takich ocen (por. wyroki TK z: 12 grudnia
2001 r., sygn. akt SK 26/01; 14 listopada 2000 r., sygn. akt K 7/00 oraz orzeczenie
z 25 lutego 1997 r., sygn. akt K 21/95). Szczegdlnie trudno uzyskac spoteczng zgode
co do tego, jaki model opodatkowania nalezy uznaé¢ za sprawiedliwy. W ocenach
odnoszacych sie do opodatkowania ogniskujg sie bowiem poglady na temat funkgiji
panstwa oraz stosunku panstwa do obywatela. Stan ten uzasadnia dodatkowo fakt,
Zze nie mozna w sposbb jednoznaczny wyznaczy¢ standardéw polityki podatkowej,
okreslajgcych rbwniez w  sposdb  jednoznaczny  ksztat  konstrukgji
prawnopodatkowych. Jest ona bowiem podporzagdkowana szerszemu zjawisku, jakim
jest polityka spoteczno-ekonomiczna panstwa, dostosowujgca sie do zmiennych
warunkéw zycia: gospodarczych, spotecznych i politycznych. Réwniez sad
konstytucyjny dostrzegt, ze obowigzek daninowy z trudem poddaje sie ocenie
konstytucyjno$ci z punktu widzenia zasady sprawiedliwosci spotecznej (por.
orzeczenie TK z 4 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 8/95) i trudno — biorgc pod
uwage fakt, ze system podatkowy stanowi skomplikowang kombinacje obcigzen, ulg
i przywilejow, podporzadkowanych zarédwno celom fiskalnym, jak i pozafiskalnym —
rozwazaé poszczegollne konstrukcje podatkowe na tle ogélnej podstawy
konstytucyjnej, jakg jest zasada sprawiedliwo$ci spotecznej. Stad tez klauzula
sprawiedliwosci spotecznej moze by¢ zastosowana jako argument dodatkowo
uzasadniajgcy fakt naruszenia okreslonej, bardziej konkretnej normy czy zasady
konstytucyjnej (por. wyroki TK z: 3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98; 12 grudnia
2001 r., sygn. akt SK 26/01).

Zdaniem Sejmu, w przedmiotowej sprawie zasada sprawiedliwosci spotecznej
konkretyzowana jest przez zasade sprawiedliwosci podatkowej wynikajaca z art. 84
Konstytucji. Wniosek Rzecznika zawiera jednolite uzasadnienie zarzutu naruszenia
przez art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. przepiséw art. 2 i art. 84 Konstytucji. Z tego wzgledu
zaprezentowana wyzej argumentacja za zgodno$cig zaskarzonego przepisu
z zasada sprawiedliwo$ci podatkowej pozostaje takze aktualna w odniesieniu do
zarzutu naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej przewidzianej w art. 2
Konstytuciji.
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6. W podsumowaniu powyzszej analizy Sejm stwierdza, ze ustawodawca,
reguluigc w art. 27 ust. 1 u.p.d.of. wysokos¢ kwoty zmniejszajacej podatek
w pierwszym podziale skali podatkowej, dziatat w ramach przystugujacej mu
swobody regulacyjnej w zakresie wtadztwa daninowego, z ktérej wynika mozliwo$¢
wyboru pomiedzy réznymi konstrukcjami zobowigzan podatkowych, rozmaicie
realizujacymi polityke gospodarczg i spoteczng panstwa. W zwigzku z regulacjg
kwoty wolnej od podatku wynikajacej z art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. nie mozna zasadnie
twierdzi¢, ze ustawodawca ,w sposdb oczywisty dopuscit sie przekroczenia granic
tego wtadztwa wyznaczonych przez zasady i wartosci konstytucyjne” (por. m.in.:
wyroki TK z: 3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98; 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
SK 8/00).

W rezultacie Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 27 ust. 1 up.d.of -
w zakresie, w jakim wustala w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote
zmniejszajacg podatek w wysokosci 556 zt 02 gr — jest zgodny z art. 2 i art. 84
Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Radés’raw Sikorski
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