62/7A/2004

WYROK
z dnia 6 lipca 2004r.
Sygn. akt P 14/03"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Grzybowski — przewodniczacy

Teresa Dgbowska-Romanowska — sprawozdawca
Adam Jamréz

Jerzy Stgpien

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Dorota Raczkowska-Paluch,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 6 lipca 2004 r., pytania prawnego
Naczelnego Sadu Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Katowicach o zbadanie
zgodnosci:

art. 4 pkt 1 lit. ¢ ustawy z dnia 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy o

dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 oraz

niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 95, poz. 1041) z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 4 pkt 1 lit. ¢ ustawy z dnia 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 95, poz. 1041) jest zgodny z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie O$rodek Zamiejscowy w
Katowicach postanowieniem z 19 marca 2003 r. (sygn. akt I S.A./Ka 228/02), zwrocit si¢
do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym dotyczacym zgodno$ci art. 4 pkt 1 lit.
¢ ustawy z 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 i 2000 oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 95, poz.
1041) z art. 2 Konstytucji RP.

Przedmiotowe pytanie prawne zostalo postawione przez Sad w zwiazku z
rozpoznawana przezen sprawa o nastepujacym stanie faktycznym.

Spotka z o.0. ,,Roca Polska” w Gliwicach 23 grudnia 1997 r. uzyskala zezwolenie
na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej na terenie Katowickiej Specjalnej Strefy
Ekonomicznej, okreslanej dalej jako KSSE. 14 maja 1998 r. spotka nabyla nieruchomos$¢

" Sentencja zostata ogloszona dnia 19 lipca 2004 r. w Dz. U. Nr 162, poz. 1710.



potozona w catosci na terenie KSSE.

Wedlug twierdzenia spotki, rozwazajac podjgcie dzialalno$¢ na terenie tej strefy
zaktadata, ze bedzie jej przystugiwalo zwolnienie z podatku od nieruchomosci przez taki
okres, na jaki uzyskata zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci w strefie. Utwierdzaly ja w
tym réznorakie informacje wydane przez Zarzad KSSE, gdyz uwazala, ze sa one rownie
wiazace, jak informacje pochodzace od organdow administracji publicznej. Dzialania
zarzadzajacego strefa podejmowane sa bowiem w imieniu 1 w interesie Skarbu Panstwa.

Spotka powotata si¢ takze na wypowiedzi Ministra Finanso6w 1 Ministra
Gospodarki, bedace odpowiedzia na interpelacje poselskie, ktore utwierdzity ja w
przekonaniu, ze nabyte przez nig prawo do zwolnienia z podatku od nieruchomosci
zostanie zachowane takze po zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
Obowiazujacy wowczas art. 7 ust. 1 pkt 12 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach 1
optatach lokalnych zwalnial bowiem z podatku od nieruchomosci grunty, budowle i
budynki potozone na terenie specjalnej strefy ekonomicznej, ktérych wiascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym jest zarzadzajacy strefa lub ktore stluza do prowadzenia, na
podstawie zezwolenia, dziatalno$ci gospodarczej na terenie strefy. Wobec zniesienia z
dniem 1 stycznia 2001 tego zwolnienia spotce zostal naliczony podatek od przedmiotowe;j
nieruchomosci za 2001 r. Spotka uiscila podatek za okres od stycznia do sierpnia 2001 r., a
nastgpnie wystapita do Prezydenta Miasta Gliwic o zwrot nadptaty podatku za ten okres w
kwocie 272 970 zi. Wniosek zostal rozstrzygnigty odmownie, a wydana w tym zakresie
decyzja Prezydenta Miasta Gliwic zostala utrzymana w mocy decyzja Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w Katowicach. Na t¢ decyzj¢ spotka z o.0. ,,Roca Polska” w
Gliwicach wniosta skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie Osrodek
Zamiejscowy w Katowicach.

Sad ten powziat watpliwos$¢, czy przedmiotowy przepis w zakresie, w jakim cofnat
zwolnienie z podatku od nieruchomos$ci w stosunku do tych podmiotéw, ktore rozpoczety
dziatalno$¢ na obszarze specjalnych stref ekonomicznych przed 1 stycznia 2001 r. jest
zgodny z art. 2 Konstytucji w aspekcie wynikajacej z tego przepisu zasady zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, naktadajacej na ustawodawceg obowiazek takiego
stanowienie przepiséw, ktdre szanuja tzw. interesy w toku.

Uzasadniajac przedstawione pytanie prawne Naczelny Sad Administracyjny
Osrodek Zamiejscowy w Katowicach stwierdzit, iz ustanowienie zwolnienia z podatku od
nieruchomos$ci polozonych na terenie specjalnych stref ekonomicznych mialo stuzy¢
osiagnigciu celu, dla ktérego powolywane byly takie strefy — przyspieszeniu rozwoju
gospodarczego czeSci terytorium kraju poprzez zachgcenie przedsigbiorcow do
prowadzenia dzialalnosci na terenie stref. W ocenie sadu wystepujacego z przedmiotowym
pytaniem prawnym mozna uznaé, ze skoro ustanowienie zwolnienia z podatku od
nieruchomosci potozonych w specjalnych strefach ekonomicznych byto jedna z ,,zachet”
kierowanych przez panstwo do przedsigbiorcow do podjecia dziatalnosci gospodarczej na
terenie takich stref, to tym samym ustawodawca wyznaczyt pewien okres czasu, w ktorym
stworzyl mozliwo$¢ prowadzenia interesow wedtug tak ustalonych zasad. Podkreslit przy
tym, ze ustanowienie specjalnych stref ekonomicznych miato i ma charakter czasowy, co
odnosi si¢ nie tylko do faktu ich istnienia, ale tez do szczegdlnych warunkéw prowadzenia
na ich terenie dzialalnosci gospodarcze;.

W koncowej czg$ci uzasadnienia Sad wystepujacy z przedmiotowym pytaniem
prawnym podkreslil, iz jego watpliwos¢ co do konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu
zasadniczo zamyka si¢ w pytaniu, czy skreslajac z dniem 1 stycznia 2001 r. art. 7 ust. 1 pkt
12 ustawy o podatkach 1 optatach lokalnych i likwidujac w ten sposob wskazane tam
zwolnienie z podatku od nieruchomosci ustawodawca nie naruszyt art. 2 Konstytucji w
takim zakresie, w jakim pozbawial tego zwolnienia tych podatnikow, ktérzy uzyskali



zwolnienie na prowadzenia dzialalno$ci na terenie strefy 1 rozpoczeli ja przed 1 stycznia
2001 .

2. W pismie z 1 pazdziernika 2003 r. Prokurator Generalny przedstawit stanowisko,
1z kwestionowany przepis jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Uzasadniajac przedstawione stanowisko, odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego stwierdzit w pierwszej kolejnosci, ze swoboda ustawodawcy w zakresie
ksztattowania zrodet dochodow jednostek samorzadu terytorialnego jest ograniczona przez
nakaz ksztaltowania ich w sposob zapewniajacy wykonywanie zadan publicznych przez te
jednostki.

W dalszej czgséci przedstawionego stanowiska rozwazajac, czy podmioty, ktore
uzyskaty przed 1 stycznia 2001 r. zezwolenie na prowadzenie dziatalno$ci w specjalnej
strefie ekonomicznej i zwigzane z nim prawo do zwolnienia z podatku od nieruchomosci
miaty prawo oczekiwac, ze przez okres, na jaki ustanowione zostaly strefy zwolnienie to
nie zostanie uszczuplone W tym zakresie przypomniat tre§¢ art. 12 ustawy z 20
pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, na podstawie ktérego
ustawodawca upowaznil Rad¢ Ministrow m. in. do wprowadzenia na terenach specjalnych
stref ekonomicznych w okresie rownym potowie okresu, na jaki strefa zostala ustanowiona
zwolnien z podatku dochodowego od 0s6b prawnych i podatku dochodowego od oséb
fizycznych dla okreslonego przedmiotu dzialalnosci, w pozostalym za$ okresie — w czg$ci
nie przekraczajacej 50% dochoddéw. Zwrdcit uwage, ze w art. 13 tej ustawy ustawodawca
zawarl gwarancje, ze w okresie na jaki zostala ustanowiona strefa ustalone
rozporzadzeniem zwolnienia i preferencje w podatkach dochodowych dla prowadzacych
dzialalno$¢ w specjalnych strefach ekonomicznych beda obowiazywaé co najmniej w
wysokosci okreslonej przez Rade Ministrow. Stwierdzit w zwiazku z tym, ze zwolnienie
podatkowe w okresie do wygasnigcia stosunkoOw prawnych bedacych ich podstawa
ustawodawca zapewnit wylacznie w odniesieniu do podatku dochodowego od o0s6b
prawnych 1 podatku dochodowego od 0sob fizycznych. W ocenie Prokuratora Generalnego
oznacza to, ze ustawodawca wprowadzajac zwolnienie okreslone w uchylonym przez
kwestionowany przepis art. 7 ust. 1 pkt 12 ustawy o podatkach i optatach lokalnych
pozostawil sobie swobod¢ oceny, czy zwolnienie to realizuje zamierzone cele rozwoju
gospodarczego tych cze$ci kraju, na terenie ktorych ustanowione zostaty strefy oraz czy
zwolnienie to nie uszczupla dochodéw gminy w sposob utrudniajacy wykonywanie przez
nie zadan publicznych.

Konkludujac Prokurator Generalny stwierdzil, ze skoro ustawodawca ustanawiajac
zwolnienie z podatku od nieruchomosci nie okreslit okresu, przez jaki zwolnienie to bgdzie
obowiazywac, to cofnigcia zwolnienia w kolejnym roku podatkowym nie narusza nakazu
poszanowania tzw. interesoOw w toku.

3. W pismie z 5 grudnia 2003 r. Marszatek Sejmu przedstawit stanowisko Sejmu w
przedmiotowej sprawie. W ocenie Sejmu kwestionowany przepis jest zgodny z art. 2
Konstytucji.

Uzasadniajac przedstawione stanowisko Marszatek Sejmu podobnie, jak Prokurator
Generalny stwierdzil, iz zwolnienie podatkowe w okresie do wygasnigcia stosunkow
prawnych bedacych ich podstawa ustawodawca zapewnit wylacznie w zakresie zwolnien z
podatku dochodowego od oséb fizycznych i podatku dochodowego od oséb prawnych.
Zapewnienia takiego nie ustanowil natomiast w odniesieniu do podatku od nieruchomosci,
ktory stanowi dochdd gminy. Podkreslit przy tym, Ze ani z uchylonego art. 7 ust. 1 pkt 12
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, ani tez z przepisow ustawy o specjalnych
strefach ekonomicznych nie wynikalo, ze prawo do zwolnienia bgdzie kontynuowane w



kolejnych latach podatkowych. W jego ocenie oznacza to, ze pomimo, ze istniaty
przestanki do uwzglednienia tego zwolnienia w kalkulacjach 0s6b podejmujacych
dziatalnos¢ w specjalnych strefach ekonomicznych, to brak ustawowej gwarancji
zachowania tego zwolnienia wskazywat na istnienie ryzyka jego utraty.

11

Na rozprawie 6 lipca 2004 r. przedstawiciel Sadu podtrzymat stanowisko wyrazone
W pytaniu prawnym, uzupeiniajac je nadto tym, iz sam fakt pomieszczenia przepisu
wprowadzajacego zwolnienie od podatku od nieruchomosci gruntoéw, budowli 1 budynkéw,
potozonych na terenie specjalnej strefy ekonomicznej ma prawne znaczenie. Wyptywa stad
wniosek, iz ustawodawca — cho¢ nie jest zwiagzany zakresem czasowym zwolnienia,
wyrazonym expressis verbis — musi mie¢ na wzgledzie przewidywania podmiotow
gospodarczych, iz zwolnienie takie nie bedzie uchylane raptownie oraz w sposob
nieprzewidywalny. Zwrdcit takze uwage na nieproporcjonalnie krotki w stosunku do tak
rozumianych przepisoOw okres vacatio legis.

Z kolei przedstawiciel Sejmu RP uzupehit stanowisko pisemne stwierdzeniem, iz
uchylenie zwolnienia podatkowego nastapito ze wzgledu na bardzo trudna sytuacje
finansowa gmin, za$ kolejne wprowadzenie tego zwolnienia w specjalnych strefach
ekonomicznych w nastgpnych latach spowodowane zostato lepsza sytuacja finansowa
panstwa. To za$ pozwolilo zrekompensowaé gminom uszczerbek dochoddow, zwiazany z
ponownym wprowadzeniem zwolnienia.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego RP podtrzymal uprzednio zajgte
stanowisko pisemne.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Moca kwestionowanego art. 4 pkt 1 lit. ¢ ustawy z 13 pazdziernika 2000 r. o
zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 95, poz. 1041 z 9 listopada 2000 r.) skreslony
zostal art. 7 ust. 1 pkt 12 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz. U. Nr 9, poz. 31, z 1991 r. Nr 101, poz. 444, z 1992 r. Nr 21, poz. 86, z 1994 r. Nr
123, poz. 600, z 1996 r. Nr 91, poz. 409, Nr 149, poz. 704, z 1997 r. Nr 5, poz. 24, Nr 107,
poz. 689, Nr 121, poz. 770, Nr 123, poz. 780, z 1998 r. Nr 106, poz. 668, Nr 150, poz. 983,
Nr 160, poz. 1058 oraz z 2000 r. Nr 88, poz. 983). Przepis ten, wyliczajac zwolnienia
przedmiotowe z podatku od nieruchomos$ci, wymieniat ,,grunty, budowle i1 budynki
polozone na terenie specjalnej strefy ekonomicznej, ktorych wiascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym jest zarzadzajacy strefa lub ktore stluza do prowadzenia, na
podstawie zezwolenia, dziatalnos$ci gospodarczej na terenie strefy”. Uchylony przez
zaskarzony przepis art. 7 ust. 1 pkt 12 ustawy o podatkach i optatach lokalnych zostat do
tej ustawy dodany moca art. 23 ustawy z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach
ekonomicznych (Dz. U. Nr 123, poz. 600, z 1995 r., Nr 141, poz. 692, z 1996 r. Nr 106,
poz. 496, z 1997 r. Nr 121, poz. 770, z 1998 r. Nr 106, poz. 668, z 2000 r. Nr 117, poz.
1228 oraz z 2002 r. Nr 113, poz. 984 i Nr 240, poz. 2055).

W przedmiotowej ustawie o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 i1 2000 oraz niektérych innych ustaw nie pomieszczono
przepisu migdzyczasowego, ktory regulowalby sytuacje podatnikow, ktorzy uzyskali
zezwolenie na prowadzenie dzialalnosci w specjalnej strefie ekonomicznej 1 podjeli ja



przed dniem wejscia w zycie tej ustawy. Z dniem wejscia w zycie zaskarzonego przepisu,
tj. z dniem 1 stycznia 2001 r. w odniesieniu do gruntow, budowli i budynkéw wskazane w
uchylonym art. 7 ust. 1 pkt 12 ustawy o podatkach i optatach lokalnych ustato zatem
zwolnienie z podatku od nieruchomosci takze w odniesieniu do tej grupy podatnikow.

Ze stenogramow z posiedzenia Sejmu wynika, ze uchwalenie ustawy o specjalnych
strefach ekonomicznych bylo spowodowane dazeniem do przyspieszenia rozwoju
gospodarczego okreslonych cze$ci kraju. Preferencja przewidziana przez uchylony przez
kwestionowany przepis art. 7 ust. 1 pkt 12 ustawy o podatkach i optatach lokalnych — obok
innych preferencji zawartych w ustawie o specjalnych strefach ekonomicznych — miata
sktania¢ do podejmowania dziatalnosci na terenie stref (por. stenogram z 32 posiedzenia
Sejmu 2 kadencji 19 pazdziernika 1994 r. — wystapienia postow: Jézefa Lochowskiego,
Jozefa Swiergo, Franciszka Postulskiego, Wiestawa Ciesielskiego). Na takie ratio
tworzenia specjalnych stref ekonomicznych wskazuje wprost art. 3 ustawy z 20
pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych.

Zwrécié¢ nalezy uwagg, ze juz woéwcezas — podczas dyskusji w Sejmie proponowano
skreslenie przepisu o obligatoryjnym zwolnieniu z podatku od nieruchomos$ci gruntow,
budowli i budynkéw okreslonych w uchylonym przez zaskarzony przepis art. 7 ust. 1 pkt
12 ustawy o podatkach i optatach lokalnych wskazujac, iz ulga ta ma symboliczny tylko
charakter, jesli chodzi o obciazenie finansowe, tymczasem utrata tych wptywow przez
gming moze zachwia¢ rownowagg jej budzetu, zwlaszcza przy wysokim i stale rosnacym
poziomie wydatkow statych na zadania wlasne. W miejsce przepisu o obligatoryjnym
zwolnieniu proponowano przepis, ktory decyzje¢ o zwolnieniu z podatku od nieruchomosci
powierzatby wytacznej kompetencji wlasciwej rady gminy na zasadach ogdlnych (por.
stenogram z 32. posiedzenia Sejmu 2. kadencji — wystapienie posta Krzysztofa Budnika
oraz Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Przemystu i Handlu — Edwarda Nowaka).

Uchylenie przez zaskarzony przepis art. 7 ust. 1 pkt. 12 ustawy o podatkach i
lokalnych, ktéremu towarzyszyla jednoczesna zmiana ustawy o specjalnych strefach
ekonomicznych, wprowadzona ustawa z 18 listopada 2000 r. o zmianie ustawy o
specjalnych strefach ekonomicznych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 117, poz.
1228) spowodowana zostata potrzeba dostosowania uregulowan dotyczacych specjalnych
stref ekonomicznych do prawa Unii Europejskiej (por. stenogram z 85 posiedzenia Sejmu
3 kadencji — wystapienie poset sprawozdawcy Ewy Freyberg). Nalezy zwroci¢ uwagg, ze
wprowadzone przez t¢ ostatnia ustawg zasady korzystania z pomocy publicznej przez
podmioty prowadzace dziatalno$§¢ na terenie stref nie objgly tych podmiotow, ktoére
rozpoczely dziatalno$¢ przed dniem wejscia w zycie tej ustawy, tj. przed 1 stycznia 2001
r., co stanowi art. 5 tej ustawy.

2. Watpliwos¢ Sadu wystgpujacego z przedmiotowym pytaniem prawnym, co do
konstytucyjnosci uchylenia art. 7 ust. 1 pkt 12 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, a
tym samym likwidacji zwolnienia z podatku od nieruchomos$ci gruntéw, budowli i
budynkéw potozonych na terenie specjalnej strefy ekonomicznej, ktore stuza do
prowadzenia na podstawie zezwolenia dziatalno$ci gospodarczej na terenie strefy dotyczy
pozbawienia tego zwolnienia tych podatnikéw, ktérzy uzyskali takie zezwolenie i
rozpoczgli dziatalno$¢ na terenie strefy przed 1 stycznia 2001 r.

Jako wzorzec kontroli zaskarzonego przepisu sad wystepujacy z przedmiotowym
pytaniem prawnym wskazat art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, z ktorej wynika nakaz poszanowania tzw. interesOw w
toku.

Trybunat Konstytucyjny wskazywat juz w swoim orzecznictwie, ze zasada zaufania
do panstwa 1 stanowionego przezen prawa opiera si¢ na pewnosci prawa rozumianej jako



zespot cech systemowych tego prawa, zapewniajacych jednostce bezpieczenstwo prawne.
Tak rozumiana pewno$¢ prawa daje zarazem jego przewidywalno$¢, a tym samym
pozwala obywatelom decydowa¢ o swoim postgpowaniu w oparciu o znajomosc
przestanek dzialania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich
dziatania moga pociagna¢ za soba. Zasada ta wymaga, azeby osoba miata mozliwos¢
okreslania konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowiazujacego
w danym momencie stanu prawnego oraz mogta zasadnie oczekiwac, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposob arbitralny. Trybunat wskazywat jednoczesnie, ze zasadg pewnosci
prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego rozstrzygnigcie jest dla jednostki
zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie mogla go przewidzie¢, w szczegdlnosci
za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby
jednostka przewidywata zmiang prawa, inaczej zdecydowataby o swoich sprawach.

W niniejszej sprawie Sad wystepujacy z przedmiotowym pytaniem prawnym
powotuje si¢ na tak wlasnie rozumiang zasad¢ zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa rozumiang jako pewnos$¢ tego, ze w oparciu o obowiazujace prawo jego adresaci
moga ksztaltowac swoje stosunki zyciowe. Jak wskazano, tak rozumiana zasada zaufania
do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa bazuje na zalozeniu przewidywalnosci
postgpowania organdw panstwa. Jej istota sprowadza si¢ do nakazu takiego stanowienia 1
stosowania prawa, by adresat danej normy prawnej mogl uktadaé swoje sprawy w
zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na negatywne skutki prawne, ktérych nie mogl przewidzie¢ w
momencie podejmowania okre§lonej decyzji Zasada ta zobowiazuje zatem ustawodawce
do uwzgledniania konsekwencji faktycznych i prawnych, jakie dla adresatow okreslonych
norm prawnych powstana z chwila wejscia w zycie nowych uregulowan. Wyraza nakaz
takiego stanowienia i stosowania prawa, ktére szanuje ,,interesy w toku”, tj. — w zakresie
przepisow podatkowych — przedsigwzigcia gospodarcze i1 finansowe rozpoczete pod
rzadami poprzednio obowiazujacych przepiséw (por. wyroki TK z: 7 kwietnia 1997 r.,
sygn. U 11/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 67; 25 listopada 1997 r., sygn. K. 6/97, OTK
ZU nr 5-6/1997, poz. 64; 13 kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40;
21 grudnia 1999 r., sygn. K. 22/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 166; 15 czerwca 2000 r.,
sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138; 25 kwietnia 2001 r., sygn. K 13/01, OTK ZU
nr 4/2001, poz. 81).

Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie oznacza
nienaruszalnos$ci i1 niezmienno$ci uregulowan; w tym zwlaszcza uregulowan korzystnych
dla okreslonej kategorii podmiotow. Nie ma bowiem charakteru absolutnego. Z zasady
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie wynika przeciez, ze kazdy adresat
norm prawnych moze zasadnie sadzi¢, iz unormowanie jego praw i obowiazkow nie
ulegnie w przyszlosci zmianie na jego niekorzy$¢. Odmiennie przedstawia si¢ sytuacja
wowczas, gdy ustawodawca w konkretnym przypadku wyraznie przewidzial gwarancje
niezmiennos$ci danej regulacji w okres$lonej perspektywie czasowe;j.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzil juz w swoim orzecznictwie, ze obowiazek
poszanowania ,intereséw w toku” musi by¢ bardziej przestrzegany w sytuacji, gdy
ustawodawca wyznacza pewien okres czasu, w ktorym ma by¢ mozliwe prowadzenie
interesow wedtug z gory okreslonych zasad lub regutl. Jezeli zatem w przepisie prawa
zapewniono jego adresatow, ze przez pewien czas beda obowiazywac okreslone reguty, a
podmiot ten kierujac si¢ takim zapewnieniem rozpoczat konkretne dziatania, to regut tych
nie mozna zmienié, o ile rdwnocze$nie spetnione sa trzy nastgpujace warunki: 1) przepisy
prawa wyznaczaja pewien horyzont czasowy dla realizowania okre§lonych przedsigwzigé
(w przypadku podatkéw dochodowych oraz w przypadku podatku od nieruchomosci
horyzont ten musi przekraczaé okres jednego roku podatkowego), 2) przedsiewzigcie to ze
swej natury musi mie¢ charakter rozlozony w czasie, 3) adresat tego przepisu musi



faktycznie rozpocza¢ okreslone przedsigwzigcie w okresie obowigzywania tych przepisow
(por. wyroki TK z: 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 64; 15
czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138). Odnoszac konsekwencje
ptynace z zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
do pozadanych, zgodnych z nia wymogow, tworzenia szczegédlnie prawa podatkowego
Trybunat Konstytucyjny wyrazit juz w swoim orzecznictwie poglad, Ze ustawodawca musi
ksztaltowa¢ nowe regulacje podatkowe z uwzglednieniem faktu, ze podatnik — zaktadajac
stabilno$¢ wczesniejszych przepisow — zaplanowal pewne posunigcia ekonomiczne, a
rozne jego interesy znajdowac si¢ moga w toku. Bez szczegoOlnie uzasadnionych
konstytucyjnie powodow nie mozna zmienia¢ takich ,,regut gry” przed uptywem okresu
czy terminu, ktory przewidzial sam ustawodawca. Skoro bowiem, w zaufaniu do
obowiazujacego prawa, zostalo juz rozpoczgte okreslone przedsigwzigcie, a prawo
przewidywato, iz bedzie si¢ ono realizowaé w pewnym okresie czasu, to — wWyjawszy
sytuacje szczegdlne — obywatel powinien mie¢ pewnos$¢, ze bgdzie moglh ten okres czasu
bezpiecznie wykorzysta¢ (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 listopada 1997 r.,
sygn. K. 26/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 64).

3. Rozstrzygnigcie przedstawionej przez Naczelny Sad Administracyjny w
Warszawie Osrodek Zamiejscowy w Katowicach watpliwosci, co do zgodnosci
zaskarzonego przepisu z art. 2 Konstytucji w aspekcie tak rozumianej zasady zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa nalezy poprzedzi¢ ustaleniem, czy podmioty,
ktore przed dniem wejsScia w zycie tego przepisu podjely na podstawie zezwolenia
dziatalno$¢ w strefie mogty zasadnie zaktadac, ze zwolnienie to bedzie obowiazywac przez
caly czas, na jaki ustanowiona zostala strefa.

KSSE ustanowiona zostala na okres dwudziestu lat rozporzadzeniem Rady
Ministrow z 18 czerwca 1996 r. w sprawie ustanowienia specjalnej strefy ekonomicznej w
wojewodztwie katowickim, ktorego obecny tytul brzmi — w sprawie ustanowienia
katowickiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz. U. Nr 88, poz. 397, z 1997 r. Nr 28, poz.
155, z 2000 r. Nr 71, poz. 831, Nr 108, poz. 1148, z 2001 r. Nr 30, poz. 328, Nr 107, poz.
1169 oraz z 2002 r. Nr 64, poz. 580, Nr 107, poz. 938 1 Nr 157, poz. 1309).

Z art. 4 ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych w brzmieniu obowiazujacym
w czasie, kiedy ustanowiona zostata KSSE, tj w brzmieniu sprzed wejscia w zycie zmiany
wynikajacej z art. 1 pkt 2 lit a ustawy z 16 listopada 2000 r. o zmianie ustawy o
specjalnych strefach ekonomicznych oraz o zmianie niektorych ustaw wynika, ze
rozporzadzenie ustanawiajace strefe okre§la¢ ma m. in. okres, na jaki powotuje si¢ strefe
oraz zwolnienia i1 preferencje dla podmiotéw prowadzacych dziatalno§¢ gospodarcza na
terenie strefy na zasadach okreSlonych w art. 12 ustawy o specjalnych strefach
ekonomicznych. Ten ostatni przepis w brzmieniu obowiazujacym w czasie, kiedy
powotana zostata KSSE upowaznial Rade Ministrow do ustanowienia w rozporzadzeniu
tworzacym stref¢ zwolnienia — odpowiednio — z podatku dochodowego od os6b prawnych
oraz podatku dochodowego od 0s6b fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na
okres rowny potowie okresu, na jaki ustanowiona zostala strefa. Niezaleznie od tego
dochody tych oséb uzyskane w latach podatkowych nastepujacych po roku podatkowym,
w ktorym wygasto catkowite zwolnienie z podatku dochodowego, mogly by¢ w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow, zwolnione z podatku dochodowego w pozostalym
okresie, na jaki ustanowiona zostala strefa, w czgSci nie przekraczajacej 50% takich
dochoddéw. Zwréci¢ nalezy uwagg, ze w art. 13 tej ustawy w brzmieniu obowiazujacym w
czasie, kiedy powotana zostata KSSE ustawodawca zawart gwarancjg, zgodnie z ktora
zwolnienia i preferencje ustalone przez Rade Ministrow na zasadach okre$lonych w art. 12
nie moga by¢ pogorszone w okresie, na ktory ustanowiono strefe.



W art. 13 ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych ustawodawca ztozyt zatem
wyrazna deklaracje, ze przewidziane rozporzadzeniem ustanawiajacym konkretna strefg
zwolnienie z podatku dochodowego od o0s6b prawnych oraz od o0so6b fizycznych
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza zostanie w zakresie okreslonym w art. 12 ustawy o
specjalnych strefach ekonomicznych zachowane w stanie nieuszczuplonym przez caly
okres, na jaki zostata powolana dana strefa.

Analogicznej deklaracji ustawodawca nie sformulowal w odniesieniu do
obowiazujacego na terenie specjalnych stref ekonomicznych od 24 grudnia 1994 r. do 1
stycznia 2001 r. zwolnienia z podatku od nieruchomosci. Podkresli¢ nalezy, iz art. 7 ust. 1
pkt 12 ustawy o podatkach i optlatach lokalnych gruntow, budowli i budynkéw
wprowadzony zostal przez art. 23 ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych
pomieszczony w rozdziale 5, zatytulowanym ,Zmiany w przepisach obowiazujacych.
Przepisy przejsciowe i koncowe”. Ani sam art. 23, ani ustanowiony przezen przepis art. 7
ust. 1 pkt 12 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ani wreszcie zaden inny przepis
ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych nie wskazywal, iz zwolnienie z podatku od
gruntdw, budowli i budynkéw wskazanych w tym przepisie ma by¢ kontynuowane przez
wszystkie lata podatkowe, przez ktdre istnieje strefa.

Nie byto wigc gwarancji ustawowej analogicznej do tej, ktéra w odniesieniu do
zwolnienia z podatku dochodowego od 0s6b prawnych oraz podatku dochodowego od
0s6b fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza zawarta zostata w art. 13 ustawy o
specjalnych strefach ekonomicznych. Nic nadto nie wskazuje, izby brak takiej gwarancji
byl luka prawna — nie za§ $wiadomym zamierzeniem ustawodawcy. Rozwazajac
dlugofalowa oplacalno$¢ podjgcia dziatalno$ci na terenie strefy — podmioty, o ktoérych
mowa w ustawie nie miaty podstaw do kalkulacji zakladajacej trwanie zwolnienia z
podatku od nieruchomosci przez caty okres, na ktéry ustanowiono strefg.

Przypomnie¢ jeszcze raz nalezy, ze przepis zwalniajacy z podatku od
nieruchomos$ci grunty budowle 1 budynki potozone na terenie specjalnej strefy
ekonomicznej, ktore stuza do prowadzenia na podstawie zezwolenia dziatalno$ci
gospodarczej na terenie tej strefy pomieszczony zostal nie bezposrednio w ustawie o
specjalnych strefach ekonomicznych, ale w — dodanym przez art. 23 tej ustawy — art. 7 ust.
1 pkt 12 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Ten zabieg legislacyjny wskazywat, ze
ustawodawca nie traktowat tego zwolnienia jako trwalego czynnika majacego zachgci¢ do
inwestowania w strefach. Zwolnienie podatkowe przewidziane w uchylonym art. 7 ust. 1
pkt 12 ustawy o podatkach i optatach lokalnych nie miato by¢ zatem w zamierzeniu
ustawodawcy trwatym elementem regulacji prawnej, wedtug ktorej miata by¢ realizowana
dzialalno$¢ gospodarcza w strefach, a intencja ta wyraznie wynikala z przyjetej techniki
legislacyjne;j.

Ustawodawca pozostawil wigc sobie swobodg decyzji politycznej, co do zasadno$ci
utrzymywania w kazdym kolejnym roku podatkowym tej preferencji przy uwzglednieniu z
jednej strony kwestii, czy zwolnienie to przyczynia si¢ do realizacji celu, dla ktérego
powotano strefy, z drugiej za$ — okolicznos$ci, czy zwolnienie to nie uszczupla dochodéw
gmin w stopniu uniemozliwiajacym wykonywanie ich zadan publicznych. Zwazy¢ bowiem
nalezy, iz podatek od nieruchomosci stanowi nie tylko istotny dochdd gmin, lecz nadto jest
podatkiem lokalnym, ktorego wysoko§¢ — w granicach ustawy — a takze zakres zwolnien 1
ulg zalezy od woli organu stanowiacego gminy. Ma on zatem nie tylko duze znaczenie
finansowe dla budzetéw gmin, lecz takze znaczenie ustrojowo-polityczne, pozwala
bowiem gminom prowadzi¢ polityke finansowa na swoim terenie. Natomiast podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych oraz podatek dochodowy od oséb prawnych — zaleza w
catosci od woli politycznej wiadzy ustawodawczej, za$ ich dochody zasilaja przede
wszystkim budzet panstwa.



Stad tez takie potraktowanie zwolnienia gruntow, budynkow i budowli potozonych
na terenie specjalnych stref ekonomicznych od podatku od nieruchomos$ci znajduje swe
uzasadnienie w konstytucyjnie chronionej samodzielnosci gmin (art. 165 wust. 2
Konstytucji).

Na marginesie jedynie TK odnidst si¢ do przytoczonego przez Sad wystgpujacy z
przedmiotowym pytaniem prawnym, a zgloszonego przez spotkg z o.o. ,,Roca Polska”
argumentu, iz jej przekonanie, ze uchylony przez zaskarzony przepis art. 7 ust. 1 pkt 12
ustawy o podatkach i optatach lokalnych bgdzie obowiazywat przez caty okres czasu, na
ktory zostata ustanowiona strefa utwierdzone zostalo przez publikacj¢ pt. ,,Informator
KSSE S.A. Jak rozpocza¢ inwestycje w KSSE”. W tej oficjalnej — zdaniem Spotki —
publikacji, przewidywano generalne zwolnienie od podatku od nieruchomosci.
Uwzglednienie tej okolicznosci faktycznej, iz w powolanej publikacji mowa byla o
zwolnieniu obowiazujacym w momencie jej opracowania pozostaje poza zakresem badania
TK.

Podobny charakter ma podniesiony przez Sad argument, iz przekonanie skarzacej
spotki o zachowaniu zwolnienia z podatku od nieruchomosci przez caty czas, na ktéry
ustanowiona zostata strefa wigzato si¢ rowniez z wypowiedziami Ministra Finansow i
Ministra Gospodarki, ktore stanowitly odpowiedZ na interpelacje poselskie. Cho¢
okoliczno$ci te moga mie¢ znaczenie w postgpowaniu toczacym si¢ przed organami
podatkowymi oraz sadem administracyjnym np. w przedmiocie umorzenia zalegtosci
podatkowej — to jednak nie moga by¢ one traktowane jako sui generis przyrzeczenie
ustawodawcy o niezmiennosci zwolnienia, ktdremu nastgpnie si¢ sprzeniewierzyt. Samo
bowiem czytanie przedmiotowych unormowan winno sktania¢ do przyjmowania owych
stwierdzen z nalezyta ostrozno$cia wobec braku jakichkolwiek gwarancji ustawowych
niezmienno$ci owego zwolnienia.

Nalezy takze podkresli¢, iz przewidziany dla uchylenia zwolnienia od podatku od
nieruchomosci okres vacatio legis, wynoszacy 56 dni, spetnia formalne wymagania, jakie
TK stawia ustawodawcy podatkowemu. Inna rzecza jest ocena takiego sposobu
dokonywania zmian, je$li chodzi o zwolnienia podatkowe dla podmiotéw prowadzacych
dzialalno$¢ gospodarcza w specjalnych strefach ekonomicznych z punktu widzenia
stabilnos$ci polityki podatkowej panstwa. Taka ocena pozostaje jednak poza sfera kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego.

Z wszystkich powyzszych wzgledéw nalezy uznaé, ze badany przepis, jest zgodny
z art. 2 Konstytucji.



