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WYROK


z dnia 3 grudnia 2002 r.


Sygn. akt P 13/02*





W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej








Trybuna³ Konstytucyjny w sk³adzie:





Marek Mazurkiewicz – przewodnicz¹cy


Andrzej M¹czyñski – sprawozdawca


Miros³aw Wyrzykowski


Marian Zdyb


Bohdan Zdziennicki,





protokolant: Dorota Raczkowska,





po rozpoznaniu, z udzia³em s¹du przedstawiaj¹cego pytanie prawne oraz Sejmu, i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 3 grudnia 2002 r., pytania prawnego Naczelnego S¹du Administracyjnego co do zgodnoœci:


art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych z dnia 26 lipca 1991 r. (Dz. U. z 2000 r. Nr 14, poz. 176 ze zm.) w brzmieniu obowi¹zuj¹cym do dnia 31 grudnia 2001 r. z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji,





o r z e k a:





Art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych (Dz. U. z 2000 r. Nr 14, poz. 176 ze zm.), dodany przez ustawê z dnia 21 listopada 1996 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych (Dz. U. Nr 137, poz. 638 ze zm.), w brzmieniu zmienionym przez ustawê z dnia 8 maja 1998 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych oraz o zmianie ustawy zmieniaj¹cej ustawê o podatku dochodowym od osób fizycznych (Dz. U. Nr 74, poz. 471), obowi¹zuj¹cym do dnia wejœcia w ¿ycie ustawy z dnia 21 listopada 2001 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych oraz ustawy o zrycza³towanym podatku dochodowym od niektórych przychodów osi¹ganych przez osoby fizyczne (Dz. U. Nr 134, poz. 1509 ze zm.), jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.








UZASADNIENIE:





I





1. Naczelny S¹d Administracyjny postanowieniem z 9 kwietnia 2002 r. (sygn. akt 2904/00), na podstawie art. 193 Konstytucji i art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o Trybunale Konstytucyjnym), przedstawi³ Trybuna³owi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnoœci art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych z dnia 26 lipca 1991 r. (Dz. U. z 2000 r. Nr 14, poz. 176 ze zm.; dalej: ustawa o podatku dochodowym od osób fizycznych) w brzmieniu obowi¹zuj¹cym do 31 grudnia 2001 r. z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.


Pytanie prawne zosta³o sformu³owane na tle nastêpuj¹cego stanu faktycznego: Ma³¿onkowie Ewa i Jan A. sprzedali 28 czerwca 1999 r. spó³dzielcze w³asnoœciowe prawo do lokalu mieszkalnego za 82 000 z³. Poniewa¿ sprzeda¿ tego prawa nast¹pi³a przed up³ywem 5 lat od koñca roku podatkowego, w którym nast¹pi³o jego nabycie, stanowi³a Ÿród³o przychodów, z którego dochód podlega³ opodatkowaniu w formie rycza³tu stanowi¹cego 10% uzyskanego przychodu stosownie do art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. b i art. 28 ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych. Podatnicy z³o¿yli oœwiadczenie, ¿e przychód uzyskany ze sprzeda¿y wydadz¹ na cele okreœlone w art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a tej ustawy, co by³o warunkiem zwolnienia uzyskanego przychodu od podatku. W 1999 r. podatnicy ponieœli wydatki na cele mieszkaniowe w ³¹cznej kwocie 127 029, 66 z³ nabywaj¹c w ten sposób prawo do tzw. du¿ej ulgi mieszkaniowej – wynosz¹cej w danym roku 25 270 z³. Poniewa¿ czêœæ ulgi wykorzystali w latach wczeœniejszych do odliczenia od podatku pozosta³a jeszcze kwota 11 489, 22 z³. Spór jaki powsta³ miêdzy podatnikami a organami podatkowymi obu instancji dotyczy³ sposobu wyliczenia kwoty pomniejszaj¹cej przys³uguj¹c¹ podatnikom kwotê odliczeñ.


Podatnicy, którzy ponieœli wydatki znacznie przewy¿szaj¹ce kwotê wykazan¹ ze sprzeda¿y wymienionego wy¿ej prawa do lokalu mieszkalnego, zaliczyli na poczet kwoty wydatków niezbêdnych do wykazania odliczeñ w pierwszej kolejnoœci œrodki pochodz¹ce z innych – ni¿ sprzeda¿ lokalu – Ÿróde³. Brakuj¹c¹ do uzyskania limitu kwotê uzupe³nili œrodkami pochodz¹cymi ze sprzeda¿y lokalu wyliczaj¹c 10% tej kwoty na sumê 1 543,99 z³. Natomiast zdaniem organów podatkowych, kwotê przys³uguj¹cych odliczeñ nale¿a³o pomniejszyæ o sumê 8 200 z³, stanowi¹c¹ 10% przychodu uzyskanego ze sprzeda¿y lokalu, który w ca³oœci zosta³ przeznaczony na cele mieszkaniowe i w zwi¹zku z tym zwolniony od podatku.


Naczelny S¹d Administracyjny uzasadni³ pytanie prawne w nastêpuj¹cy sposób:


Rekonstrukcja normy prawnej, której dotyczy art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, wymaga odwo³ania siê do kilku innych przepisów ustawy.


Zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. b oraz z art. 19 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, sprzeda¿, miêdzy innymi mieszkania, stanowi odrêbne Ÿród³o przychodu – przychód ze sprzeda¿y nieruchomoœci i praw maj¹tkowych – je¿eli sprzeda¿ nie nastêpuje w wykonaniu dzia³alnoœci gospodarczej i zosta³a dokonana – w przypadku sprzeda¿y nieruchomoœci i praw maj¹tkowych – przed up³ywem piêciu lat, licz¹c od koñca roku kalendarzowego, w którym nast¹pi³o nabycie lub wybudowanie. Przychodem jest, co do zasady, wartoœæ nieruchomoœci i praw maj¹tkowych wyra¿ona w cenie okreœlonej w umowie sprzeda¿y, pomniejszonej o koszty sprzeda¿y.


W myœl art. 28 ust. 1 i 2 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, dochodu ze sprzeda¿y nieruchomoœci i praw maj¹tkowych okreœlonych w art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. a-c tej ustawy nie ³¹czy siê z dochodami z innych Ÿróde³. Podatek od dochodu ustala siê w formie rycza³tu w wysokoœci 10% uzyskanego przychodu. Podatek ten jest p³atny w terminie 14 dni od dnia dokonania sprzeda¿y na rachunek urzêdu skarbowego (...), chyba ¿e podatnik w tym samym terminie z³o¿y oœwiadczenie, ¿e przychód uzyskany ze sprzeda¿y wyda na cele okreœlone w art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a.


Art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych stanowi, ¿e wolne od podatku dochodowego s¹: przychody uzyskane ze sprzeda¿y nieruchomoœci i praw maj¹tkowych okreœlonych w art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. a-c: w czêœci wydatkowanej na nabycie w kraju, nie póŸniej ni¿ w okresie dwóch lat od dnia sprzeda¿y, budynku mieszkalnego lub jego czêœci, lokalu mieszkalnego stanowi¹cego odrêbn¹ nieruchomoœæ, spó³dzielczego w³asnoœciowego prawa do lokalu mieszkalnego, gruntu lub prawa wieczystego u¿ytkowania, gruntu pod budowê budynku mieszkalnego, lub na nabycie wynikaj¹cych z przydzia³u spó³dzielni mieszkaniowej: prawa do jednorodzinnego domu mieszkalnego, prawa do lokalu mieszkalnego w ma³ym domu mieszkalnym oraz na budowê, rozbudowê albo remont lub modernizacjê w³asnego budynku mieszkalnego lub lokalu mieszkalnego. Je¿eli nie zostan¹ spe³nione warunki, o których mowa w art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a, podatek jest p³atny najpóŸniej nastêpnego dnia po up³ywie terminów okreœlonych w art. 28 ust. 2 wraz z odsetkami.


Ratio legis efektywnego zawieszenia poboru podatku od dochodu ze sprzeda¿y nieruchomoœci i praw maj¹tkowych, na skutek z³o¿enia oœwiadczenia o zamiarze dokonania stosownych wydatków oraz zwolnienia z opodatkowania dochodów przeznaczonych na cele, o których mowa w art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a, jest oczywiste. W przypadku, gdy podatnik sprzedaje dotychczasowe mieszkanie (nieruchomoœæ, prawo maj¹tkowe do nieruchomoœci), a uzyskany dochód przeznacza na inne cele mieszkaniowe, wymienione w ustawie, to celowe jest zwolnienie tego dochodu z opodatkowania, tak aby umo¿liwiæ podatnikowi odtworzenie (polepszenie) stanu substancji mieszkaniowej. Rezygnacja z opodatkowania tego dochodu podyktowana jest racjonalnymi celami spo³ecznym.


Zgodnie z art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych kwotê przys³uguj¹cych odliczeñ od podatku na cele okreœlone w ust. 1 pkt 1 lit. a-f pomniejsza siê o 10% wydatków poniesionych na te cele, pokrytych przychodami zwolnionymi z opodatkowania na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a. Dyspozycja wynikaj¹ca z tego artyku³u sprowadza siê w istocie do zobowi¹zania podatnika do obliczenia ró¿nicy miêdzy: kwot¹ przys³uguj¹cych odliczeñ od podatku na cele okreœlone w art. 27a ust. 1 pkt 1 lit. a-f (kwota odjemnej) oraz 10% wydatków poniesionych na te cele, pokrytych przychodami zwolnionymi z opodatkowania na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a (kwota odjemnika). W przedmiotowej sprawie spór dotyczy wy³¹cznie sposobu obliczania kwoty odpowiadaj¹cej “10% wydatków poniesionych na te cele, pokrytych przychodami zwolnionymi z opodatkowania na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a”.


Jêzykowa wyk³adnia tego przepisu i powi¹zanie jego treœci z innymi przepisami ustawy wskazywa³yby, ¿e chodzi tu o 10% przychodu uzyskanego przez podatników z tytu³u sprzeda¿y mieszkania i wydatkowanego nastêpnie w ca³oœci na cele mieszkaniowe (tj. o kwotê 8.200 z³).


Podatnicy, dokonuj¹c sprzeda¿y mieszkania, z³o¿yli oœwiadczenie, ¿e “przychód uzyskany ze sprzeda¿y wydadz¹ na cele okreœlone w art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a” i wydali go w 1999 r. 


W przypadku zastosowania art. 28 ust. 2 okreœlaj¹cego zawieszenie poboru podatku, a tak¿e art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a okreœlaj¹cego zwolnienie podatkowe, nie by³o w¹tpliwoœci, ¿e przepisy te dotycz¹ przychodu uzyskanego z tytu³u sprzeda¿y mieszkania, który nastêpnie zosta³ wydatkowany w ca³oœci na nabycie drugiego mieszkania.


Je¿eli wiêc, stosuj¹c powy¿sze przepisy, odwo³ujemy siê do “poniesionych wydatków zwolnionych z opodatkowania na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a”, to wyra¿enie to przywo³ane przez ustawodawcê w art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy winno byæ tak samo rozumiane.


Jednak art. 27a ust. 17 pkt 1 nie mówi o “10% poniesionych wydatków zwolnionych z opodatkowania na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a”, ale o “10% wydatków poniesionych na te cele, pokrytych przychodami zwolnionymi z opodatkowania na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a”. Zasady wyk³adni gramatycznej wskazywa³yby, ¿e cele, o których mówi siê w zd. 2 art. 27a ust. 17 pkt 1 – to te same cele, o których mówi siê w zdaniu pierwszym tego artyku³u.


Je¿eli wiêc, zgodnie z tym artyku³em, kwotê przys³uguj¹cych odliczeñ od podatku na cele okreœlone w ust. 1 pkt 1 lit. a-f pomniejsza siê o 10% wydatków poniesionych na te cele, pokrytych przychodami zwolnionymi z opodatkowania na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a, to nale¿y rozumieæ, ¿e wyra¿enie “na te cele” jest równoznaczne z wyra¿eniem “na cele okreœlone w ust. 1 pkt 1 lit. a-f”.


Stosuj¹c konsekwentnie wyk³adniê gramatyczn¹, nale¿a³oby dojœæ do wniosku, ¿e w analizowanym stanie faktycznym, podatnik, który na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a naby³ prawo do zwolnienia z 10% podatku przychodu z tytu³u sprzeda¿y mieszkania, zobowi¹zany jest o tê sam¹ kwotê pomniejszyæ ulgê podatkow¹, która przys³uguje w zwi¹zku z nowo nabytym mieszkaniem. Teoretycznie mo¿liwe s¹ trzy rozwi¹zania spornego problemu: 1) kwotê przys³uguj¹cych odliczeñ pomniejsza siê o 10% przychodu zwolnionego od podatku, a wydanego na cele mieszkaniowe (tu 8 200 z³), 2) kwotê przys³uguj¹cych odliczeñ pomniejsza siê o 10% wydatków, które nale¿y ponieœæ, aby wykorzystaæ limit, 3) na sumê wydatków niezbêdnych do wykorzystania limitu “zalicza siê” najpierw dochody uzyskane z innych (ni¿ sprzeda¿) Ÿróde³, a od kwoty przys³uguj¹cych odliczeñ odejmuje siê tylko 10% pozosta³ej czêœci wydatków pokrytych zwolnionym od podatku dochodem ze sprzeda¿y.


Z punktu widzenia zasad pañstwa prawnego, wyprowadzonych z art. 2 Konstytucji, zastrze¿enia wywo³uje ju¿ sam sposób wprowadzenia do ustawy “potr¹cenia”, o którym mowa w art. 27 a ust. 17 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych.


Przez okres piêciu lat, jakie up³ynê³y od wejœcia w ¿ycie ustawy do jej nowelizacji ustaw¹ zmieniaj¹c¹ z 21 listopada 1996 r. utrwali³a siê ju¿ w œwiadomoœci podatników zasada, ¿e przychód ze sprzeda¿y, o której mowa w art. 10 ust. 1 pkt 8, jest wolny od podatku w przypadku wydatkowania go, w okreœlonym czasie, na tzw. cele mieszkaniowe. Od dnia 1 stycznia 1997 r. dla tych podatników, którzy inwestuj¹c uzyskane ze sprzeda¿y pieni¹dze w okreœlone w ustawie cele, zamierzali skorzystaæ z przys³uguj¹cej im z mocy art. 27a ust. 1 ulgi podatkowej, zwolnienie od podatku przewidziane w art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a, sprowadza siê w zasadzie do odroczenia p³atnoœci podatku (rycza³tu). O tê sam¹ bowiem sumê bêd¹ musieli zwiêkszyæ nale¿ny (po odliczeniu ulgi) podatek wzglêdnie zmniejszyæ nadp³atê podatku.


Ustawodawca posiada pewn¹ swobodê co do kszta³towania ulg i zwolnieñ podatkowych, zw³aszcza gdy chodzi o mo¿liwoœci ich ograniczenia. Jednak¿e powinno to nast¹piæ z poszanowaniem zasad “przyzwoitej legislacji”. Trudno mówiæ o zachowaniu tej przyzwoitoœci w sytuacji, gdy ulgê dotycz¹c¹ dochodu ze sprzeda¿y odbiera siê podatnikowi przez modyfikacje przepisu dotycz¹cego zupe³nie innej ulgi podatkowej.


Kwestionowany przepis jest pu³apk¹ dla podatnika. Jego negatywne efekty potêguje rozproszenie materii dotycz¹cej zwolnienia od podatku dochodu “ze sprzeda¿y” w kilku przepisach (art. 10, 21, 27a, 28), z których ka¿dy i tak jest niezwykle rozbudowany. Je¿eli za³o¿eniem, przy stanowieniu prawa w ogóle, a prawa daninowego w szczególnoœci, jest wymóg okreœlenia obowi¹zków obywatela w sposób jasny i precyzyjny, to redakcja omawianego przepisu jest zaprzeczeniem tego za³o¿enia.


Przy braku, w aktualnym stanie prawnym, mo¿liwoœci ustalenia powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni ustaw, taki przepis nieuchronnie prowadzi do rozbie¿noœci w orzecznictwie administracyjnym i s¹dowym, zagra¿aj¹cej poczuciu bezpieczeñstwa prawnego podatników i godz¹cej w autorytet organów pañstwowych.


W okreœlonych sytuacjach kwestionowany przepis prowadzi do naruszenia konstytucyjnej zasady równoœci obywateli wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji). Pomniejszenie kwoty przys³uguj¹cych odliczeñ nie dotknie bowiem podatnika, który ju¿ wczeœniej (przed sprzeda¿¹) skorzysta³ z “du¿ej” ulgi.


Tak¿e podatnik, który posiada dostateczne œrodki finansowe na pokrycie wydatków wystarczaj¹cych do wykorzystania tej ulgi, mo¿e nastêpnie dokoñczyæ inwestycjê œrodkami zwolnionymi od podatku, bez nara¿ania siê na “sankcjê” sprowadzaj¹c¹ siê w praktyce do pozbawienia niektórych podatników jednej z dwóch – niezale¿nych od siebie – ulg podatkowych.


Powy¿sze okolicznoœci uzasadniaj¹ przedstawienie pytania prawnego. Wydanie orzeczenia przez Trybuna³ Konstytucyjny jest bowiem konieczne dla ochrony konstytucyjnych praw podatników. Ich sprawy, w zwi¹zku z decyzjami wymiarowymi wydawanymi od roku 1998 poczynaj¹c na podstawie poprzedniego stanu prawnego, s¹ nadal – i bêd¹ jeszcze przez kilka lat – przedmiotem kontroli Naczelnego S¹du Administracyjnego.





2. W piœmie z 26 lipca 2002 r. stanowisko w sprawie przedstawi³ Prokurator Generalny, stwierdzaj¹c, ¿e art. 27a ust. 1 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych w brzmieniu obowi¹zuj¹cym do 31 grudnia 2001 r. jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji. 


Prokurator Generalny opar³ uzasadnienie stanowiska na nastêpuj¹cych argumentach:


Analiza treœci zakwestionowanego przepisu prowadzi do wniosku, ¿e przepis ten spe³nia wymóg okreœlonoœci. Adresat zawartej w nim normy prawnej mia³ œwiadomoœæ, ¿e tzw. du¿a ulga budowlana pomniejszona jest o okreœlon¹ kwotê, wynikaj¹c¹ ze skorzystania z innej ulgi. Przepis wyraŸnie stanowi, ¿e chodzi o wydatki zwi¹zane z budow¹ domu lub mieszkania pokryte przychodami zwolnionymi z opodatkowania. 


Spory na tle ustalenia przez urzêdy skarbowe konkretnych kwot podlegaj¹cych odliczeniu s¹ w zasadzie sporami o fakty, a nie o wyk³adniê art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych. 


Ewentualne trudnoœci z obliczeniem kwoty odpowiadaj¹cej 10% wydatków, o których mowa w art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, nie uzasadniaj¹ pogl¹du o “pu³apce podatkowej”. Podatnik na podstawie w³asnego oœwiadczenia deklaruje przeznaczenie kwot pochodz¹cych ze sprzeda¿y lub zamiany nieruchomoœci, w warunkach, o których mowa w stosowanych przepisach. Zastosowanie przez prawodawcê pojêæ niedookreœlonych jest przecie¿ dopuszczalne, natomiast uchybienia mog¹ce siê pojawiæ w procesie stosowania prawa winny byæ usuwane w toku kontroli decyzji, opartych na normach prawnych takie pojêcia zawieraj¹cych. 


Kwestionowany przepis nie narusza tak¿e zasady równoœci, nie obejmuje on bowiem podatników, którzy skorzystali z tzw. du¿ej ulgi budowlanej przed sprzeda¿¹ nieruchomoœci, która podlega³a opodatkowaniu. Podatnicy ci stanowi¹ inn¹ grupê obywateli, których cech¹ wspóln¹ jest w³aœnie fakt wykorzystania du¿ej ulgi budowlanej, ni¿ osoby, które by³y dopiero w trakcie realizacji budowy, uzasadniaj¹cej skorzystanie z tej ulgi. Inne rozumienie zasady równoœci wobec osób, które jeszcze nie skorzysta³y z ulgi budowlanej, uniemo¿liwia³oby ustawodawcy przeprowadzenie jakiejkolwiek modyfikacji tej ulgi. 


Kwestionowana regulacja prawna dotyczy obliczenia wysokoœci tzw. du¿ej ulgi budowlanej, przys³uguj¹cej podatnikowi, który naby³ do niej uprawnienia i nie mo¿e mieæ wp³ywu na wysokoœæ tej ulgi, po jej “skonsumowaniu” przed zdarzeniem uzasadniaj¹cym naliczenie podatku z tytu³u sprzeda¿y nieruchomoœci. 





3. W piœmie swego Wicemarsza³ka z 28 listopada 2002 r. Sejm przedstawi³ wyjaœnienia w sprawie wnosz¹c o stwierdzenie zgodnoœci art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych w brzmieniu obowi¹zuj¹cym do 31 grudnia 2001 z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.


Uzasadnienie stanowiska zosta³o oparte na nastêpuj¹cych argumentach: 


Specyfik¹ prawa podatkowego jest fakt, ¿e wiêkszoœæ jego przepisów z natury budzi kontrowersje miêdzy podatnikami a organami podatkowymi. Wynika to z ewidentnych ró¿nic interesów obu tych podmiotów. W sytuacji, gdy brzmienie okreœlonej normy prawnej nie jest dostatecznie jednoznaczne i mo¿liwe s¹ “nieco” odmienne od siebie jej interpretacje, kontrowersje miêdzy podatnikiem a organem skarbowym s¹ szczególnie nasilone. Problemy interpretacyjne zwi¹zane z art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych dotycz¹ stosowania prawa a nie jego konstytucyjnoœci. 


NSA w wyroku z 3 kwietnia 2001 r. (III SA 3108/00) wyjaœni³ co nale¿y rozumieæ przez “wydatki poniesione na te cele”, o których mowa w zakwestionowanym przepisie. Oznacza to, ¿e jest mo¿liwe wydanie orzeczenia nie naruszaj¹cego Konstytucji, a tym samym kierowanie pytania prawnego do Trybuna³u Konstytucyjnego jest nie do koñca uzasadnione.


Zarzut naruszenia przez art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych art. 2 Konstytucji jest niezasadny. Adresat tej normy powinien mieæ œwiadomoœæ, ¿e wysokoœæ ulgi budowlanej jest ograniczona o kwotê wynikaj¹c¹ ze skorzystania z innej ulgi. Przepis nowelizuj¹cy przepisy dotycz¹ce ulgi budowlanej zosta³ wprowadzony do systemu prawnego zgodnie z wymogami procesu legislacyjnego. To, ¿e wywo³a³ skutki na gruncie innych regulacji dotycz¹cych ulg podatkowych, nie jest przes³ank¹ wskazuj¹c¹ na jego niekonstytucyjnoœæ. Skomplikowanie przepisów podatkowych a tak¿e uk³ad ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych powoduje, ¿e nie da siê uregulowaæ w jednym przepisie incydentalnej kwestii, jak¹ jest miêdzy innymi “du¿a ulga budowlana”. Trudno zatem zgodziæ siê z pogl¹dem, ¿e ustawodawca stworzy³ “pu³apkê” na podatnika.


Zaskar¿ony przepis jest tak¿e zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Przy ocenie dochowania zasady równoœci podstawowe znaczenie ma ustalenie cechy istotnej, w oparciu o któr¹ dokonano zró¿nicowania. W tym konkretnym przypadku ustawodawca kierowa³ siê czasowym aspektem wykorzystania “du¿ej ulgi budowlanej”. Odrêbn¹ grupê stanowi¹ podatnicy, którzy wykorzystali tê ulgê przed sprzeda¿¹ nieruchomoœci, z której dochód by³ zwolniony od podatku, a odrêbn¹ ci podatnicy, którzy w trakcie realizacji budowy zasilili swe zasoby finansowe dochodami wolnymi od podatku. Pierwsza grupa ponosi³a wydatki nie korzystaj¹c z dochodu zwolnionego z opodatkowania, co uzasadnia zachowanie w stosunku do niej pe³nego limitu ulgi. Jest to swego rodzaju “premia” dla podatników finansuj¹cych wydatki mieszkaniowe opodatkowanymi dochodami. Art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych reguluje zasady obliczania wysokoœci ulgi budowlanej przys³uguj¹cej podatnikowi, który zamierza dopiero z niej skorzystaæ. Regulacja ta w ¿aden sposób nie odnosi siê natomiast do tych podatników, którzy skorzystali z tej ulgi przed wyst¹pieniem zdarzenia uzasadniaj¹cego ograniczenie jej wysokoœci.
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Podczas rozprawy przedstawiciel s¹du przedstawiaj¹cego pytanie prawne stwierdzi³, ¿e jakoœæ prawa podatkowego pogarsza siê coraz bardziej. Bezustannie zmieniana ustawa o podatku dochodowym od osób fizycznych stwarza coraz wiêcej problemów interpretacyjnych zarówno samym podatnikom, jak i organom stosuj¹cym prawo. Trudno wskazaæ taki przepis tej ustawy, który by³by przedmiotem jednolitego orzecznictwa. Przedstawiciel s¹du podkreœli³ fakt utrwalenia w orzecznictwie NSA zasad rozstrzygania w¹tpliwoœci interpretacyjnych dotycz¹cych przepisów prawa podatkowego, jak np. in dubio pro tributario i lex benignior praevalet, które maj¹ wzmocniæ ochronê podatnika. Dowodzi to, ¿e s¹downictwo administracyjne znajduje odpowiadaj¹ce zasadom konstytucyjnym mo¿liwoœci interpretacji pogarszaj¹cego siê prawa podatkowego.


Przedstawiciel s¹du wskaza³, ¿e mimo wyraŸnego stanowiska co do interpretacji art. 27a ust. 17 pkt 1 wyra¿onego w precedensowym wyroku z 3 kwietnia 2001 r. (III SA 3108/00) sk³ady orzekaj¹ce prawdopodobnie bêd¹ dalej rozstrzygaæ podobne sprawy przyjmuj¹c odmienne interpretacje wskazanego przepisu. Taka sytuacja narusza zaufanie do pañstwa i prawa. Dlatego, zdaniem przedstawiciela s¹du, wskazane by³oby przywrócenie powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni ustaw dokonywanej przez Trybuna³ Konstytucyjny.


Przedstawiciel s¹du sprecyzowa³ tak¿e, ¿e sk³ad orzekaj¹cy wystêpuj¹cy z pytaniem prawnym odnosi swoje w¹tpliwoœci nie tyle do ca³ego art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, ale do jego zastosowania w konkretnej sytuacji faktycznej, a mianowicie chodzi tu o takie sytuacje, gdy podatnik pokry³ wydatki mieszkaniowe przychodami z ró¿nych Ÿróde³.


Przedstawiciel Sejmu podzieli³ stanowisko s¹du przedstawiaj¹cego pytanie prawne o z³ej jakoœci prawa podatkowego, zapowiadaj¹c jednoczeœnie podjêcie rozmów z Ministerstwem Finansów dotycz¹cych przygotowania nowych uregulowañ w dziedzinie prawa podatkowego. Przedstawiciel Sejmu przyzna³ jednoczeœnie, ¿e sprawa niniejsza dowodzi, jak bardzo potrzebna by³a instytucja powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni ustaw dokonywana przez Trybuna³ Konstytucyjny.


Poza tym uczestnicy postêpowania podtrzymali stanowiska przedstawione w pismach procesowych.
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Trybuna³ Konstytucyjny ustali³ i zwa¿y³, co nastêpuje:





1. Przedmiotem zaskar¿enia w niniejszej sprawie jest przepis ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, w myœl którego kwotê przys³uguj¹cych odliczeñ od podatku z tytu³u wydatków na cele okreœlone w art. 27 a ust. 1 pkt 1 lit. a-f tej ustawy (czyli tzw. du¿¹ ulgê budowlan¹) pomniejsza siê o 10 % wydatków poniesionych na te cele, pokrytych przychodami zwolnionymi z opodatkowania na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 32 lit. a i b tej ustawy. Przepis ten zosta³ wprowadzony do tekstu ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych przez art. 1 pkt 15 ustawy z dnia 21 listopada 1996 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych (Dz. U. Nr 137, poz. 638 ze zm.), a nastêpnie zmieniony przez art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 maja 1998 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych oraz o zmianie ustawy zmieniaj¹cej ustawê o podatku dochodowym od osób fizycznych (Dz. U. Nr 74, poz. 471). Przepis ten zosta³ zakwestionowany w brzmieniu obowi¹zuj¹cym do dnia wejœcia w ¿ycie ustawy z dnia 21 listopada 2001 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych oraz ustawy o zrycza³towanym podatku dochodowym od niektórych przychodów osi¹ganych przez osoby fizyczne (Dz. U. Nr 134, poz. 1509 ze zm.), tj. do 31 grudnia 2001 r.


Mówi¹c w pewnym uproszczeniu, zgodnie z zaskar¿onym przepisem podatnik winien zmniejszyæ kwotê przys³uguj¹cych mu odliczeñ z tytu³u “du¿ej ulgi budowlanej” o 10% wydatków poniesionych na cele okreœlone w art. 27a ust. 1 pkt 1 lit a-f czyli œciœle okreœlonych wydatków na – ogólnie rzecz bior¹c – cele mieszkaniowe, które to wydatki zosta³y pokryte przychodami pochodz¹cymi ze sprzeda¿y nieruchomoœci i praw maj¹tkowych, okreœlonych w art. 10 ust. 1 lit. a-c ustawy. Przychody te by³y zwolnione z opodatkowania podatkiem dochodowym od osób fizycznych, jeœli podatnik przeznaczy³ je na takie same cele jak w przypadku “du¿ej ulgi budowlanej” i z³o¿y³ organom podatkowym odpowiednie oœwiadczenie (art. 28 ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych).


Przepis ten w podanym brzmieniu ju¿ nie obowi¹zuje w zwi¹zku ze zmian¹ ca³ego systemu ulg budowlanych wprowadzon¹ od 1 stycznia 2002 r. Nadal jednak mo¿e byæ stosowany zgodnie z zasadami miêdzyczasowego prawa podatkowego co do ustalania wysokoœci podatku dochodowego od osób fizycznych za rok 2001 i lata wczeœniejsze. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybuna³u Konstytucyjnego oznacza to, ¿e nie zachodzi sytuacja, o której mowa w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, a zatem sprawa mo¿e byæ rozpatrzona co do istoty.





2. Analizuj¹c zarzuty przedstawione w pytaniu prawnym nale¿y ju¿ na pocz¹tku stwierdziæ, ¿e zaskar¿ony przepis i jego ratio legis nie budz¹ takich w¹tpliwoœci Naczelnego S¹du Administracyjnego, które odnosi³yby siê do stosowania tego przepisu we wszystkich sytuacjach faktycznych objêtych jego hipotez¹. Zastrze¿enia S¹du wzbudzi³o rozumienie zaskar¿onego przepisu tylko w niektórych szczególnych stanach faktycznych. Chodzi tu tylko o takie sytuacje, gdy podatnik zaliczy³ na poczet kwoty wydatków niezbêdnych do wykazania odliczeñ w pierwszej kolejnoœci œrodki pochodz¹ce z innych – ni¿ sprzeda¿ nieruchomoœci i praw maj¹tkowych okreœlonych w art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. a-c ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych – Ÿróde³. Dopiero kwotê brakuj¹c¹ do uzyskania limitu odliczeñ uzupe³ni³ œrodkami pochodz¹cymi ze sprzeda¿y tych nieruchomoœci lub praw maj¹tkowych (w sprawie zawis³ej przed s¹dem wystêpuj¹cym z pytaniem prawnym podatnicy sprzedali spó³dzielcze w³asnoœciowe prawo do lokalu mieszkalnego). Ustawa o podatku dochodowym od osób fizycznych nie precyzowa³a dla takiej sytuacji szczególnego sposobu obliczania wysokoœci nale¿nego podatku, a – jak wskaza³ Naczelny S¹d Administracyjny – problem móg³ byæ (i by³ w praktyce) rozwi¹zywany na ró¿ne sposoby. W³aœnie jeden z tego typu stanów faktycznych leg³ u podstaw sprawy, w której przedstawiono pytanie prawne. Choæ wiêc Naczelny S¹d Administracyjny zakwestionowa³ w petitum pytania prawnego art. 27a ust. 17 pkt 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych “w ca³oœci”, to Trybuna³ Konstytucyjny kieruj¹c siê treœci¹ art. 193 Konstytucji przyj¹³, ¿e przedmiotem zaskar¿enia w niniejszej sprawie jest wy³¹cznie pewien ograniczony “wycinek” treœci normatywnej zakwestionowanego przepisu odnosz¹cy siê do opisanego wy¿ej typu sytuacji objêtych jego hipotez¹. W takich te¿ ramach Trybuna³ Konstytucyjny, kieruj¹c siê treœci¹ art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, rozpatrzy³ przedstawione przez NSA pytanie prawne.





3. Za najistotniejszy z punktu widzenia oceny zgodnoœci zakwestionowanego przepisu z wyra¿on¹ w art. 2 Konstytucji zasad¹ pañstwa prawnego uznaæ nale¿y zarzut niejasnoœci, braku dostatecznej okreœlonoœci i zrozumia³oœci dla adresatów oraz spowodowanych tym powa¿nych w¹tpliwoœci interpretacyjnych.


Trybuna³ Konstytucyjny niejednokrotnie zwraca³ uwagê na potrzebê respektowania przez organy powo³ane do stanowienia prawa postulatu jasnoœci, okreœlonoœci i zrozumia³oœci wydawanych przez te organy przepisów. Postulaty te maj¹ szczególne znaczenie w dziedzinie prawa daninowego, zw³aszcza zaœ gdy chodzi o przepisy reguluj¹ce obowi¹zki podatkowe osób fizycznych. Motywem przedstawienia pytania prawnego przez NSA by³a uzasadniona troska o jakoœæ obowi¹zuj¹cej regulacji podatkowej. Trybuna³ Konstytucyjny akceptuje w ca³ej rozci¹g³oœci tê troskê i dlatego z uznaniem przyjmuje wyra¿one przez przedstawiciela Sejmu zapewnienie o podjêciu inicjatywy prac nad przebudow¹ prawa podatkowego. Jednak¿e rozpoznaj¹c niniejsz¹ sprawê Trybuna³ Konstytucyjny doszed³ do przekonania o braku dostatecznych podstaw uzasadniaj¹cych uznanie zakwestionowanego przepisu za niezgodny ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi.


S¹d przedstawiaj¹cy pytanie prawne wskaza³ mo¿liwoœæ trzech ró¿nych interpretacji zaskar¿onego przepisu, nie okreœlaj¹c jednak, któr¹ z nich uwa¿a za w³aœciw¹ i prawid³ow¹. Jak siê wydaje, NSA doszed³ do przekonania, i¿ ¿adnemu z przedstawionych wariantów nie mo¿na przyznaæ pierwszeñstwa, bowiem z uwagi na wysoce niejasny tekst przepisu ka¿dy z nich jest mo¿liwy do przyjêcia. Rozwa¿aj¹c przedstawione w pytaniu prawnym warianty rozwi¹zania powsta³ych na tle zakwestionowanego przepisu w¹tpliwoœci, Trybuna³ Konstytucyjny uzna³, ¿e ich zasadnicz¹ przyczyn¹ jest – jak wskazano w literaturze (A. Gorgol, Glosa, Monitor Podatkowy nr 9/2001, s. 41) – to, ¿e zaskar¿ony przepis zawiera pewn¹ lukê prawn¹, wymagaj¹c¹ rozstrzygniêcia w drodze wyk³adni.


Trybuna³ Konstytucyjny nie jest powo³any do oceny w niniejszym postêpowaniu, która z wyk³adni art. 27a ust. 1 pkt 17 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych jest prawid³owa. Do Trybuna³u nie nale¿y dokonywanie wi¹¿¹cej dla s¹dów wyk³adni ustaw “zwyk³ych”. Wyk³adnia przepisów nale¿y bowiem do s¹dów jako organów powo³anych do stosowania prawa poprzez ustalanie w sposób wi¹¿¹cy, ¿e okreœlona sytuacja faktyczna jest objêta hipotez¹ miarodajnej normy prawnej. Trybuna³ Konstytucyjny powo³any jest zaœ to kontroli zgodnoœci aktów ni¿szego rzêdu z aktami hierarchicznie wy¿szymi, a nie do ustalania skutków prawnych okreœlonych sytuacji faktycznych. Nie le¿y w jego kompetencjach okreœlanie, która – z kilku uznanych przez s¹dy za dopuszczalne – interpretacji okreœlonego przepisu jest w³aœciwa. Dzia³alnoœæ Trybuna³u ma na celu wyeliminowanie z porz¹dku prawnego normy niezgodnej z Konstytucj¹, a nie przes¹dzenie, który z mo¿liwych wariantów interpretacyjnych wyra¿aj¹cego tê normê przepisu powinien byæ przyjêty przez s¹dy. Pytanie prawne nie mo¿e byæ zatem traktowane jako œrodek s³u¿¹cy do usuwania w¹tpliwoœci co do wyk³adni przepisów, których treœæ nie jest jednoznacznie interpretowana w praktyce ich stosowania. Pytanie prawne, analogicznie jak wniosek pochodz¹cy od uprawnionego (na podstawie art. 191 Konstytucji) podmiotu, jest instrumentem zapobiegaj¹cym stosowaniu przepisów ustaw o treœci niezgodnej z Konstytucj¹ lub ratyfikowan¹ na podstawie uprzedniej zgody wyra¿onej w ustawie umow¹ miêdzynarodow¹ – przez pozbawienie takich przepisów mocy obowi¹zuj¹cej (art. 188 pkt 1, 2 i art. 190 ust. 3 Konstytucji). Koniecznoœæ przyznania ka¿demu s¹dowi takiego instrumentu wynika z przyjêcia zasady, w myœl której sêdziowie w sprawowaniu swego urzêdu podlegaj¹ nie tylko ustawom, ale i Konstytucji (art. 178 ust. 1 Konstytucji). Rozpatruj¹c przedstawione mu pytanie prawne Trybuna³ Konstytucyjny nie mo¿e tak¿e zastêpowaæ S¹du Najwy¿szego, do którego ustawowych zadañ nale¿y zapewnienie prawid³owoœci oraz jednolitoœci wyk³adni prawa oraz czuwanie nad jednolit¹ wyk³adni¹ i stosowaniem przepisów prawa i praktyki s¹dowej w dziedzinach poddanych jego w³aœciwoœci (art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 20 wrzeœnia 1984 r. o S¹dzie Najwy¿szym; Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 924). Nale¿y tu zaznaczyæ, i¿ (do czasu wejœcia w ¿ycie ustaw wprowadzaj¹cych dwuinstancyjne s¹downictwo administracyjne) do w³aœciwoœci S¹du Najwy¿szego nale¿y równie¿ rozpatrywanie rewizji nadzwyczajnych od orzeczeñ NSA, s¹downictwo administracyjne poddane jest wobec tego nadal nadzorowi judykacyjnemu S¹du Najwy¿szego. Co prawda Trybuna³ Konstytucyjny mo¿e, stosuj¹c technikê wyk³adni ustaw w zgodzie z Konstytucj¹, wskazaæ, ¿e okreœlona interpretacja danego przepisu jest zgodna lub niezgodna z Konstytucj¹ albo uznaæ ¿e dany przepis jest tylko w okreœlonym zakresie zgodny lub niezgodny z Konstytucj¹. W niniejszej sprawie wydanie orzeczenia tego typu nie wchodzi w grê. S¹d przedstawiaj¹cy pytanie prawne nie kwestionuje bowiem którejœ z ewentualnych i wskazanych przez siebie interpretacji, ale skupia swoje zarzuty na samej mo¿liwoœci niejednolitej wyk³adni kwestionowanego przepisu, wyprowadzaj¹c st¹d wniosek o jego niezgodnoœci z Konstytucj¹ niezale¿nie od tego, która z mo¿liwych wyk³adni zostanie przyjêta.


Je¿eli chodzi o regulacjê przewidzian¹ w art. 27a ust. 1 pkt 17 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych w po³¹czeniu z przepisami zwi¹zkowymi, to istotnie jest ona trudna do interpretacji. W literaturze przepisy te okreœlono nawet jako “bardzo niejasne i sformu³owane niejednoznacznie” (R. Mastalski, Glosa, OSP 2002, z. 3/2002, s. 1390). W takiej sytuacji dla stwierdzenia niezgodnoœci z Konstytucj¹ nie wystarcza jednak tylko i wy³¹cznie abstrakcyjne stwierdzenie faktu wystêpowania niejasnoœci lub rozbie¿noœci interpretacyjnych. Nie w ka¿dym przypadku nieprecyzyjne brzmienie lub niejednoznaczna treœæ przepisu uzasadniaj¹ bowiem tak daleko id¹c¹ ingerencjê w system prawny, jak¹ jest wyeliminowanie z niego tego przepisu w wyniku orzeczenia Trybuna³u Konstytucyjnego. Do wyj¹tków nale¿¹ bowiem sytuacje, gdy dany przepis jest w takim stopniu wadliwy, ¿e w ¿aden sposób i przy przyjêciu ró¿nych metod wyk³adni nie daje siê interpretowaæ w sposób racjonalny i zgodny z Konstytucj¹. Taki przypadek w niniejszej sprawie nie zachodzi.


Niezale¿nie od tego Trybuna³ Konstytucyjny w obecnym sk³adzie ca³kowicie podziela pogl¹d, zgodnie z którym stanowienie przepisów niejasnych i wieloznacznych jest naruszeniem Konstytucji (zob. wydany w pe³nym sk³adzie wyroki z: 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51; 30 paŸdziernika 2001 r., K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217 oraz z 22 maja 2002 r., K 6/02, OTK ZU nr 3A/2002, poz. 33) ze wzglêdu na sprzecznoœæ z zasad¹ pañstwa prawnego wyra¿on¹ w art. 2 Konstytucji albo z zasad¹ wymagaj¹c¹ ustawowej regulacji okreœlonej dziedziny (np. nak³adania ciê¿arów i œwiadczeñ publicznych, art. 84 Konstytucji, albo okreœlania ograniczeñ w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoœci i praw, art. 31 ust. 3 Konstytucji). Zdaniem Trybuna³u Konstytucyjnego niejasnoœæ przepisu mo¿e uzasadniaæ stwierdzenie jego niezgodnoœci z Konstytucj¹, o ile jest tak daleko posuniêta, i¿ wynikaj¹cych z niej rozbie¿noœci nie da siê usun¹æ za pomoc¹ zwyczajnych œrodków maj¹cych na celu wyeliminowanie niejednolitoœci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowi¹zuj¹cej okreœlonego przepisu z powodu jego niejasnoœci winno byæ traktowane jako œrodek ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutków niejasnoœci treœci przepisu, w szczególnoœci przez jego interpretacjê w orzecznictwie s¹dowym, oka¿¹ siê niewystarczaj¹ce. Z regu³y niejasnoœæ przepisu powoduj¹ca jego niekonstytucyjnoœæ musi mieæ charakter “kwalifikowany”, przez wyst¹pienie okreœlonych dodatkowych okolicznoœci z ni¹ zwi¹zanych, które nie maj¹ miejsca w ka¿dym przypadku w¹tpliwoœci co do rozumienia okreœlonego przepisu. Dlatego tylko daleko id¹ce, istotne rozbie¿noœci interpretacyjne albo ju¿ wystêpuj¹ce w praktyce, albo – jak to ma miejsce w przypadku kontroli prewencyjnej – takie, których z bardzo wysokim prawdopodobieñstwem mo¿na siê spodziewaæ w przysz³oœci, mog¹ byæ podstaw¹ stwierdzenia niezgodnoœci z Konstytucj¹ okreœlonego przepisu prawa. Ponadto skutki tych rozbie¿noœci musz¹ byæ istotne dla adresatów i wynikaæ z niejednolitego stosowania lub niepewnoœci co do sposobu stosowania. Dotykaæ one winny prawnie chronionych interesów adresatów norm prawnych i wystêpowaæ w pewnym nasileniu.


Jak wynika z pytania prawnego, rozbie¿noœci interpretacyjne na tle zakwestionowanego przepisu wystêpowa³y w orzecznictwie podatkowym, odmienne interpretacje przyjmowali podatnicy i urzêdy skarbowe (przy czym i tu nie by³o jednolitoœci), w¹tpliwoœci powzi¹³ wreszcie sam Naczelny S¹d Administracyjny i to sk³oni³o go do przedstawienia pytania prawnego. Pytania prawne kierowane do Trybuna³u Konstytucyjnego nie mog¹ byæ traktowane jako œrodek s³u¿¹cy do ujednolicania orzecznictwa s¹dów i organów administracji podatkowej. Ustawa o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym wyraŸnie stanowi, i¿ istotne w¹tpliwoœci prawne winny byæ przek³adane sk³adowi 7 sêdziów, izbie lub po³¹czonym izbom NSA (art. 49 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym; Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.). Ordynacja podatkowa przewiduje specjalny instrument, jakim jest wyk³adnia urzêdowa przepisów prawa podatkowego dokonywana przez Ministra Finansów. Tak wiêc – mimo braku w polskim systemie prawnym instytucji powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni ustaw – nale¿y przyj¹æ, ¿e dopiero jeœli wskazane wy¿ej œrodki wyjaœniania w¹tpliwoœci prawnych nie przynios¹ w³aœciwego rezultatu, uznaæ mo¿na, ¿e treœæ przepisu jest w takim stopniu niejasna, nieokreœlona i zrozumia³a, i¿ uzasadnia to stwierdzenie jego niekonstytucyjnoœci. W niniejszej sprawie wspomniane wy¿ej œrodki nie zosta³y wykorzystane.


Nale¿y tak¿e podkreœliæ, i¿ trudnoœci w interpretacji zaskar¿onego w niniejszej sprawie przepisu pojawiaj¹ siê tylko w pewnym szczególnym stanie faktycznym. O ile podatnik kwoty pochodz¹ce ze sprzeda¿y praw maj¹tkowych i tylko takie kwoty przeznaczy³ w ca³oœci na cele mieszkaniowe, sk³adaj¹c odpowiednie oœwiadczenie, to po prostu zmniejsza siê odpowiednio kwotê “du¿ej ulgi budowlanej”. Nie jest zatem niejasna sama zasada przyjêta w zaskar¿onym przepisie, ale sposób jej stosowania w odniesieniu do okreœlonego specyficznego stanu faktycznego. Tak¹ sytuacjê nale¿y oceniaæ inaczej ni¿ regulacjê, która patrz¹c abstrakcyjnie i w oderwaniu od konkretnych sytuacji faktycznych jest niejasna i nieprecyzyjna. Poza tym – jak dowodzi wyrok NSA z 3 kwietnia 2001 r. (III SA 3108/00, z powo³anymi ju¿ glosami A. Gorgola i R. Mastalskiego) – w¹tpliwoœci dotycz¹ce wyk³adni zaskar¿onego przepisu daj¹ siê usun¹æ w drodze wyk³adni. Oznacza to, ¿e w¹tpliwoœci te s¹ wprawdzie powa¿ne, ale nie a¿ tak g³êbokie, jak to wynika³oby z uzasadnienia pytania prawnego. Trybuna³ Konstytucyjny nie jest powo³any do oceny zgodnoœci z prawem wspomnianego wyroku, ani pogl¹du prawnego zawartego w jego tezie, jednak uwa¿a za celowe podkreœlenie, i¿ s¹dy uprawnione s¹ do stosowania Konstytucji w ramach tzw. wyk³adni ustaw w zgodzie z Konstytucj¹. Czym innym jest bowiem rozstrzyganie o niezgodnoœci ustaw z Konstytucj¹ (do czego w œwietle Konstytucji s¹dy nie maj¹ kompetencji, zob np. wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z 28 stycznia 2002 r., I SA/Ka 2288/00; odmienne zapatrywanie, wyra¿one w kilku orzeczeniach, spotka³o siê z krytyk¹ doktryny, por. np.: S. Rudnicki, Glosa do wyroku SN z 7 kwietnia 1998 r., I PKN 90/98, Monitor Prawniczy nr 19/2001, A. Szpunar, Glosa do wyroku SN z dnia 26 wrzeœnia 2000 r., III CKN 1089/2000, Przegl¹d S¹dowy nr 6/2001), a czym innym stosowanie norm konstytucyjnych jako dyrektywy wyk³adni ustaw “zwyk³ych”. Zdaniem Trybuna³u Konstytucyjnego w pe³ni uzasadniona jest teza, w myœl której w sytuacji, gdy ró¿ne metody wyk³adni prowadz¹ do rozbie¿nych rezultatów co do rozumienia okreœlonego przepisu, organ stosuj¹cy prawo powinien wybraæ ten z nich, który najlepiej harmonizuje z normami, zasadami i wartoœciami konstytucyjnymi.


Podsumowuj¹c Trybuna³ Konstytucyjny stwierdza wiêc, i¿ niejasnoœæ i rozbie¿noœci interpretacyjne zaskar¿onego przepisu nie przekroczy³y poziomu, który uzasadnia³by jego ca³kowit¹ eliminacjê z porz¹dku prawnego w nastêpstwie uznania go za niezgodny z Konstytucj¹.





4. Równie¿ rozwa¿aj¹c pozosta³e zarzuty Trybuna³ Konstytucyjny nie stwierdzi³, aby uzasadnia³y one stwierdzenie niezgodnoœci zakwestionowanego przepisu z art. 2 Konstytucji. Jeœli chodzi o “rozproszenie regulowanej materii” miêdzy ró¿ne bardzo rozbudowane przepisy, to istotnie sytuacja, która leg³a u podstaw sprawy rozpatrywanej przez NSA, nie zosta³a uregulowana w kompleksowy sposób w jednym przepisie. Jednak¿e nie oznacza to samo w sobie sprzecznoœci z zasadami pañstwa prawnego.


“Rozproszenie materii” jest zagadnieniem z zakresu techniki legislacyjnej. Liczne odes³ania utrudniaj¹ niew¹tpliwie lekturê i zrozumienie tekstu prawnego zw³aszcza przez osoby nie bêd¹ce specjalistami z danej dziedziny prawa, ale samo uregulowanie okreœlonego zagadnienia w ró¿nych czêœciach aktu normatywnego, a nawet w ró¿nych aktach normatywnych, tylko w skrajnych wypadkach uznaæ nale¿a³oby za naruszenie Konstytucji. Mia³oby to miejsce wówczas, gdy ustawodawca bez ¿adnego uzasadnienia uj¹³ regulacjê jednego zagadnienia w ró¿nych przepisach (a nawet ró¿nych ustawach), a skutkiem tego dzia³ania by³aby “powa¿na” dezorientacja adresatów i organów stosuj¹cych prawo. Inaczej mówi¹c, dzia³anie prawodawcy musia³oby w oczywisty sposób podwa¿aæ zaufanie do jego racjonalnoœci, któr¹ uznaæ nale¿y za istotny element zasady bezpieczeñstwa prawnego i ochrony zaufania do pañstwa i prawa.


Taka sytuacja w niniejszej sprawie nie zachodzi. Konstytucja zak³ada pewien minimalny poziom zrozumia³oœci tekstu prawnego, który w zakwestionowanym przepisie nie zosta³ mimo wszystko naruszony. Zreszt¹ w niniejszej sprawie nie chodzi o rozproszenie regulacji, ale przede wszystkim o lukê regulacji prawnej. Nale¿y pamiêtaæ, ¿e regulowany problem le¿y “na styku” ró¿nych instytucji prawa podatkowego. Dotyczy on bowiem po pierwsze objêcia opodatkowaniem sprzeda¿y okreœlonych praw maj¹tkowych (art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych) i nadaniu temu opodatkowaniu formy zrycza³towanej (art. 28 ust. 1 i 2 tej ustawy), po drugie zwolnienia podatkowego w okreœlonej sytuacji (art. 21 ust. 1 pkt 32) i proceduralnych warunków skorzystania z tego zwolnienia (art. 28 ust. 3 tej ustawy), a po trzecie wp³ywu skorzystania z tego zwolnienia na wysokoœæ du¿ej ulgi budowlanej (art. 27a ust. 17 pkt 1 tej ustawy). Ustawodawca zachowa³ wiêc zasadê merytorycznego zwi¹zku zakresu regulacji, ujêtej w jednej jednostce redakcyjnej tekstu prawnego, dokonuj¹c pewnego wyboru cechy istotnej decyduj¹cej w przypadku regulacji le¿¹cych “na styku” ró¿nych materii. Trybuna³ Konstytucyjny nie jest powo³any do oceny, czy by³ to najbardziej trafny wybór, czy by³ on zgodny z zasadami poprawnej techniki prawodawczej i czy nie mo¿na by³o znaleŸæ rozwi¹zañ bardziej czytelnych dla adresatów.


Analogiczna ocena dotyczy zarzutu odebrania (ograniczenia) ulgi przez regulacjê dotycz¹c¹ zwolnienia podatkowego. Ustawodawca okreœla przecie¿ warunki korzystania z ulg podatkowych i mo¿e powi¹zaæ dwie lub wiêcej ulg ze sob¹ lub ograniczyæ preferencje do jednej z kilku mo¿liwych. Nie ma podstaw, aby zak³adaæ, ¿e problem zbiegu ulg (zbiegu zwolnieñ podatkowych) nie mo¿e byæ regulowany w przepisach dotycz¹cych tylko jednej z nich. Zreszt¹ zaskar¿ony przepis znajduje siê w artykule dotycz¹cym ulgi budowlanej i jeœli on odbiera j¹ podatnikom, to jest prawid³owo umiejscowiony w tekœcie ustawy. Zaskar¿ony przepis ogranicza ulgê budowlan¹ (jej wysokoœæ), a nie odbiera zwolnienia podatkowego przyznanego w art. 21 ust. 1 pkt 32 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych.


Zarzut naruszenia utrwalonej w œwiadomoœci podatników zasady dotycz¹cej zwolnienia podatkowego trudno uj¹æ w kategoriach podstawy niezgodnoœci z Konstytucj¹. Co prawda mo¿na powiedzieæ ogólnie, ¿e w demokratycznym pañstwie prawnym ustawodawca powinien szanowaæ takie regulacje, “do których adresaci siê przyzwyczaili” i nie zmieniaæ ich bez dostatecznie uzasadnionego powodu. Jednak¿e za³o¿enie wynikaj¹ce z art. 21 ust. 1 pkt 32 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych trudno uznaæ za regulacjê o “wzmocnionej” trwa³oœci i stabilnoœci. Sam s¹d przedstawiaj¹cy pytanie prawne wskazuje, ¿e regulacjê tak¹ wprowadzono dopiero 5 lat temu, a ci¹g³e zmiany polskiego prawa podatkowego s¹ faktem wprawdzie nie zawsze zas³uguj¹cym na aprobatê, ale powszechnie znanym. Dlatego w tym wypadku kwestionowanie zgodnoœci z Konstytucj¹ nowej regulacji z uwagi na “przyzwyczajenia” podatników nie wydaje siê byæ uzasadnione.





5. Nieco odmienna ocena dotyczy zarzutu stworzenia “pu³apki dla podatnika”, choæ i on nie uzasadnia w pe³ni stwierdzenia niezgodnoœci z Konstytucj¹. Istotnie na pierwszy rzut oka powstawaæ mo¿e wra¿enie, ¿e ustawodawca najpierw okreœlon¹ kwotê zwolni³ od podatku, ale póŸniej (na podstawie innego przepisu) uzna³ jednak, ¿e jest ona opodatkowana. 


Stwierdzenie to nie uzasadnia jednak w pe³ni postawionej przez NSA tezy, i¿ jest to “pu³apka dla podatnika”, a w domyœle – odebranie wczeœniej ju¿ przyznanej ulgi podatkowej. Racjê przyznaæ nale¿y Prokuratorowi Generalnemu, który wskazuje, i¿ chodzi o to, aby nie dochodzi³o do “podwójnej” preferencji podatkowej. Punktem wyjœcia dla trafnoœci tego za³o¿enia jest po pierwsze stwierdzenie, ¿e kwoty uzyskane ze sprzeda¿y nieruchomoœci i praw maj¹tkowych stanowi¹ przychód podlegaj¹cy opodatkowaniu podatkiem dochodowym od osób fizycznych. Zwolnienie podatkowe, o którym mowa w art. 21 ust. 1 pkt 32 lit a-c i art. 28 ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych przynosi podatnikowi “oszczêdnoœæ” w wysokoœci 10% uzyskanej kwoty i jest wyj¹tkiem od zasady. NSA traktuje natomiast to zwolnienie jako pewn¹ zasadê, milcz¹co przyjmuj¹c, ¿e kwota ta w ogóle nie stanowi dochodu podatnika, z za³o¿enia nie podlega wiêc w ogóle opodatkowaniu. Jeœli kwoty uzyskane ze sprzeda¿y, o której mowa w art. 28 ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, przeznaczone na realizacjê celów mieszkaniowo-budowlanych mog³yby byæ w pe³nej wysokoœci zaliczane do obni¿enia wysokoœci podatku z tytu³u “du¿ej ulgi budowlanej”, to podatnik mia³by “podwójn¹ korzyœæ”. Najpierw nie p³aci³by zrycza³towanego podatku dochodowego od kwoty uzyskanej ze sprzeda¿y, a nastêpnie fiscus “zwraca³by” mu jeszcze 19% tej samej kwoty, która by³a wydatkowa na cele mieszkaniowe. Podatnik taki zyskiwa³by wiêc w porównaniu z podatnikiem, który na cele mieszkaniowe wydaje kwoty pochodz¹ce z innych Ÿróde³, np. wynagrodzenia za pracê. Art. 27a ust. 1 pkt 17 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych uzasadniony jest za³o¿eniem, ¿e z jednego tytu³u (wydatki mieszkaniowe) i jednej kwoty nie mo¿na uzyskiwaæ dwóch preferencji podatkowych, tj. zwolnienia podatkowego i du¿ej ulgi budowlanej. NSA zarówno w wyroku z 3 kwietnia 2001 r. jak i w pytaniu prawnym traktuje kwotê uzyskan¹ ze sprzeda¿y oraz kwotê wydatków uprawniaj¹cych do du¿ej ulgi jako odrêbne kwoty, a przecie¿ jest to jedna i ta sama kwota, bowiem podatnik uzyskan¹ ze sprzeda¿y sumê zobowi¹za³ siê przeznaczyæ na cele mieszkaniowe. Ogólnie wiêc stwierdziæ mo¿na, ¿e sama zasada wprowadzona przez zaskar¿ony przepis jest uzasadniona jako wyraz sprawiedliwoœci podatkowej i d¹¿enia do likwidacji mo¿liwoœci korzystania z podwójnej preferencji podatkowej. Dlatego nie mo¿na uwa¿aæ, ¿e zaskar¿ony przepis ma na celu stworzenie “pu³apki dla podatnika”. By³oby to niezgodne z ratio legis zaskar¿onego przepisu, chodzi³o bowiem – jak siê mo¿na domyœliæ – o zakaz podwójnej preferencji, a nie o “ukaranie” podatnika, który do kwot zwolnionych z opodatkowania do³o¿y³ jeszcze inne œrodki pieniê¿ne na realizacjê celów mieszkaniowych.





6. Jeœli chodzi o zarzut naruszenia art. 32 Konstytucji, to nie jest on uzasadniony z dwóch powodów. Po pierwsze, NSA dopatruje siê naruszenia zasady równoœci w odmiennym traktowaniu osób, które “odliczy³y” w ca³oœci du¿¹ ulgê budowlan¹ przed sprzeda¿¹ praw maj¹tkowych i z³o¿eniu oœwiadczenia w trybie art. 28 ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych i tych, które tej ulgi jeszcze w tym momencie nie “odliczy³y”. Nale¿y podkreœliæ, ¿e o takim zró¿nicowaniu mo¿na mówiæ tylko wówczas, gdy odrzuci siê trzeci z przedstawionych przez s¹d wariantów wyk³adni art. 27a ust. 1 pkt 17 ustawy. Tymczasem wariant ten nie zosta³ odrzucony w praktyce jako niedopuszczalny, a wiêc nie zosta³o przes¹dzone, czy nierównoœæ, któr¹ dostrzega s¹d, nie wynika tylko z niew³aœciwego stosowania samej ustawy, co pozostaje poza kognicj¹ Trybuna³u Konstytucyjnego. Po drugie, sytuacja prawna tych dwóch grup nie jest jednakowa. Trybuna³ Konstytucyjny podziela w tej kwestii pogl¹d Prokuratora Generalnego. Pierwszej grupie nie mo¿na ju¿ “odebraæ” ulgi, która zosta³a nabyta zgodnie z przepisami i “rozliczona” w zeznaniach rocznych. Mo¿na to uczyniæ “na przysz³oœæ”, a wiêc w odniesieniu do grupy drugiej. Dlatego z uwagi na zasadê niedzia³ania prawa wstecz sytuacjê obu wyró¿nionych przez s¹d grup adresatów zaskar¿onego przepisu uznaæ nale¿y za odmienn¹ i mog¹c¹ uzasadniaæ odmienne traktowanie.





Zwa¿ywszy powy¿sze okolicznoœci Trybuna³ Konstytucyjny orzek³ jak w sentencji.


* Sentencja zosta³a og³oszona dnia 9 grudnia 2002 r. w Dz. U. Nr 205, poz. 1741.
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