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WYROK
z dnia 15 lipca 2013 r.
Sygn. akt K 7/12

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz
Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel — sprawozdawca
Marek Zubik,

protokolant: Krzysztof Zalecki,
po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 15 lipca 2013 r., wniosku grupy postow o zbadanie zgodnosci:
ustawy z dnia 21 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o0 systemie

ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 291, poz. 1706) z art. 123 ust. 1 i
art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

1. Ustawa z dnia 21 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych (Dz. U. Nr 291, poz. 1706) jest zgodna z art. 123 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE
I

1. Grupa postow na Sejm RP VII kadencji (dalej: grupa postéw lub
wnioskodawca) 1 lutego 2012 r. wniosta o stwierdzenie niezgodnosci ustawy z dnia 21
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grudnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 291,
poz. 1706; dalej: ustawa zmieniajagca z 2011 r.) z art. 123 ust. 1 i art. 2 Konstytucji.

Zarzuty podniesione we wniosku zostaly uzasadnione w oparciu o nastgpujace
argumenty:

1.1. Zdaniem wnioskodawcy ustawa zmieniajaca z 2011 r. jest niezgodna z art.
123 ust. 1 Konstytucji. Kwestionowana ustawa, bedac w istocie ,,ustawg podatkowa”, nie
mogla by¢ uchwalona w trybie pilnym. Zgodnie art. 123 ust. 1 Konstytucji trybu pilnego
nie mozna nada¢ m.in. projektom ,,ustaw podatkowych”. W doktrynie prawa wskazuje sie,
ze ustanowienie podatku i jego zmiana wymagaja rozwagi i nie mogg by¢ przedmiotem
pospiesznego i1 skroconego trybu postgpowania ustawodawczego.

Co wiecej, wnioskodawca podziela stanowisko wyrazone przez niektorych
przedstawicieli doktryny prawa, ze pojecie ,,ustawa podatkowa” obejmuje nie tylko
podatki, ale rowniez inne daniny publiczne. Przemawia¢ ma za tym szerokie rozumienie
ustawy podatkowej przyjete w art. 217 Konstytucji. W konsekwencji zakaz procedowania
w trybie pilnym odnosi si¢ nie tylko do projektéw ustaw podatkowych, ale takze
regulujacych inne daniny publiczne.

Zdaniem wnioskodawcy ,,niezaleznie zatem od tego, czy przyjaé, ze $wiadczenie
ponoszone przez pracodawce z tytutu finansowania sktadki na ubezpieczenia rentowe
pracownika jest podatkiem, czy tez inng niz podatek daning publiczng, to zgodnie z art.
123 ust. 1 Konstytucji RP projektowi ustawy regulujacej obowigzek ponoszenia tego
$wiadczenia (w tym rowniez zmiany tej ustawy) nie mozna nada¢ trybu pilnego”.

Swiadczenie ponoszone przez pracodawce z tytulu finansowania sktadki na
ubezpieczenie rentowe ma — podobnie jak podatek — charakter pieni¢zny, przymusowy,
bezzwrotny, ustalany jednostronnie przez organ publicznoprawny.

W przypadku optacania sktadki rentowej przez pracodawce nie moze by¢é mowy o
jakiejkolwiek odptatnosci, skoro to ubezpieczony (pracownik), a nie platnik, bedzie
beneficjentem ewentualnego $wiadczenia w zwiazku z obowigzkowym ubezpieczeniem
rentowym. Ponadto sktadki na ubezpieczenie spoteczne, w tym ubezpieczenie rentowe,
stanowig przychéd Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (dalej: FUS), bedacego
panstwowym funduszem celowym. W mysl art. 111 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.; dalej: ustawa o finansach
publicznych) przychody panstwowych funduszy celowych nie stanowig dochodu budzetu
panstwa, ale dochod Panstwa. Tym samym, w opinii wnioskodawcy, sktadka na
ubezpieczenie rentowe w cze$ci finansowanej przez pracodawce wypetlnia w catosci
definicje podatku, ma bowiem réwniez charakter nieodptatny 1 stanowi dochod publiczny.
Whiosku tego nie zmienia nazwanie tego §wiadczenia ,,sktadka”, a nie podatkiem.

Whnioskodawca zaktada, ze nawet gdyby uzna¢, iz §wiadczenie ponoszone przez
pracodawce w zwigzku z finansowaniem skladek na ubezpieczenia rentowe nie jest
podatkiem, to niewatpliwie jest ono daning publiczng. Jak wskazano wyzej, wytaczenie
trybu pilnego dotyczy szeroko rozumianych projektéw ustaw podatkowych, obejmujacych
takze inne niz podatki daniny publiczne.

1.2. Zdaniem wnioskodawcy tryb wprowadzenia ustawy zmieniajacej z 2011 r. i
brak zachowania odpowiedniej vacatio legis narusza rowniez zasady zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ochrony bezpieczenstwa prawnego oraz
nalezytego zabezpieczenia interesdw w toku, wynikajace z art. 2 Konstytucji.

Whnioskodawca uwaza, ze nie ulega watpliwos$ci, iz ustawa zmieniajaca z 2011 r.
nie spetlnia wymogu odpowiedniej vacatio legis. Zmiany zostaly bowiem ogloszone w
Dzienniku Ustaw z 30 grudnia 2011 r., a wigc zaledwie dwa dni przed rozpoczeciem
kolejnego roku. Przy czym brak jest uzasadnienia prawnego dla tak krotkiego okresu.



Deficyt Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, wystepujacy od kilku lat, trudno uzna¢ za
zjawisko nagle 1 zaskakujace, wymagajace natychmiastowej ingerencji ustawodawcy.

Co wigcej, w opinii wnioskodawcy, ustawa zmieniajaca z 2011 r. wprowadzita
modyfikacj¢ dotyczaca sktadki rentowej rozliczanej w cyklu rocznym. Sktadka z tytutu
ubezpieczenia rentowego, oplacana przez pracodawce, jest okreslana jako stopa
procentowa, a maksymalne roczne obcigzenie z tytutu skladki rentowej jest z gory
okreslone 1 znane przed rozpoczeciem rocznego okresu. Zgodnie bowiem z art. 19 ust. 10
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2009
r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.; dalej: ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych) minister
wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego ogtasza w Dzienniku Urzedowym RP
,,Monitor Polski” do konca poprzedniego roku kalendarzowego, w drodze obwieszczenia,
kwote¢ ograniczenia rocznej podstawy wymiaru sktadki, o ktérej mowa w ust. 1, oraz
przyjeta do jej ustalenia kwotg prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia.

W opinii wnioskodawcy skladka na ubezpieczenie rentowe, w cz¢$ci optacanej
przez pracodawce, jest rozliczana rocznie, skoro do rocznych dochodéw odnoszona jest
maksymalna podstawa jej wymiaru, a tym samym jej roczna i taczna wysoko$c¢.

Biorgc pod uwage charakter sktadki na ubezpieczenie rentowe — rozliczanej w
skali rocznej, zdaniem wnioskodawcy, ustawodawca, wprowadzajac kwestionowang
ustawe, naruszyl zakaz zmian w trakcie trwania roku podatkowego, a w konsekwencji
takze nakaz ochrony intereséw w toku — intereséw platnika sktadki.

2. Marszatek Sejmu w pisSmie z 18 wrzesnia 2012 r. przedstawit stanowisko
Sejmu, wnoszac o stwierdzenie, ze: 1) ustawa zmieniajgca z 2011 r. jest zgodna z art. 123
ust. 1 Konstytucji; 2) art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Powyzsze stanowisko zostalo uzasadnione z powotaniem nastepujacych
argumentow:

2.1. Marszatek Sejmu wychodzi z zatozenia, Ze ocena zasadno$ci zarzutu
dotyczacego naruszenia przez ustaw¢ zmieniajacg z 2011 r. art. 123 ust. 1 Konstytucji, a
mianowicie trybu pilnego, uzalezniona jest od odpowiedzi, czy pojecie ,ustawy
podatkowej”, uzyte w art. 123 ust. 1 Konstytucji, stosuje si¢ rowniez do danin publicznych
o niepodatkowym charakterze. Zdaniem Marszatka Sejmu, poglad wnioskodawcy o
podatkowym charakterze sktadek na ubezpieczenie spoteczne w czesci oplacanej przez
platnika nie znajduje potwierdzenia ani w piSmiennictwie, ani w judykaturze.
Akceptowane jest bowiem stanowisko, ze skladki na ubezpieczenia rentowe stanowig
rodzaj daniny publicznej o niepodatkowym charakterze.

W pismiennictwie brak jest jednak jednolitego stanowiska w kwestii rozumienia
pojecia ,,ustawa podatkowa” na gruncie art. 123 ust. 1 Konstytucji. W doktrynie prawa
przyjmuje si¢, ze termin ,,ustawa podatkowa” winien by¢ interpretowany w kontekscie art.
217 Konstytucji. Jedni przedstawiciele doktryny prezentuja przy tym stanowisko, ze
,ustawg podatkowa” w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji jest kazda ustawa dotyczaca
materii wymienionych w art. 217 Konstytucji, a wigc nie tylko regulujaca rézne aspekty
podatkowe, ale rowniez dotyczaca generalnie danin publicznych. Drudzy natomiast
wychodzg z zatozenia, Ze pojecie ,ustawy podatkowej” na gruncie art. 123 ust. 1
Konstytucji winno podlega¢ S$cistej interpretacji, wykluczajagcej uznanie za ustawy
podatkowe takze ustaw dotyczacych innych danin publicznych.

W opinii Marszatka Sejmu nalezy przychyli¢ si¢ do drugiego z prezentowanych
pogladow. Zwiazek migdzy art. 123 ust. 1 Konstytucji a art. 217 Konstytucji sprowadza si¢
do tego, ze pierwszy ze wskazanych przepisow postuguje si¢ pojeciem ,ustawa
podatkowa”, a drugi odnosi si¢ do najwazniejszych elementow podatkow, ktore wymagaja
regulacji ustawowej. Nie budzi zatem watpliwos$ci, ze ustawami podatkowymi sg takie



ustawy, ktore w odniesieniu do podatkow reguluja jedng z materii wymienionych w art.
217 Konstytucji. Brak jest jednak podstaw do przyjecia, ze ustawa podatkowa jest kazda
ustawa regulujaca kwestie danin publicznych. Pojecie ,,podatku” jest bowiem pojeciem
wezszym od pojecia ,,danin publicznych”.

W zwigzku z powyzszym, zdaniem Marszatka Sejmu, art. 123 ust. 1 Konstytucji
odnosi si¢ wylacznie do ustaw podatkowych, a nie do ustaw dotyczacych innych danin
publicznych. Zatozenie racjonalnego ustawodawcy nakazuje przyjac, ze w obregbie danego
aktu normatywnego prawodawca postluguje si¢ uzytymi w nim pojeciami w Sposob
jednolity, a r6znym pojegciom nadaje rozng tres¢. Ponadto, sposob sformutowania art. 123
ust. 1 Konstytucji przemawia za przyjeciem literalnej wyktadni tego przepisu. Wyliczajac
rodzaje projektow ustaw, ktérym nie moze by¢ nadana klauzula pilno$ci, ustrojodawca
postuzyt si¢ zwrotem ,,z wyjatkiem”. Oznacza to, ze Rada Ministrow zostala wyposazona
w generalne uprawnienie do wniesienia swoich projektow ustaw w trybie pilnym.
Wylaczenie powyzszego uprawnienia dotyczy jedynie tych kategorii ustaw, ktore zostaty
enumeratywnie wymienione w art. 123 ust. 1 Konstytucji. Wyjatkow nie nalezy
rozpatrywac rozszerzajaco. Stad tez trudno zgodzi¢ si¢ ze sposobem interpretacji art. 123
ust. 1 Konstytucji odwolujacym si¢ wprost do tresci art. 217 Konstytucji, ktoéry nie
definiuje pojecia ,,ustawy podatkowe;j”, ale okresla jedynie zasade wylacznosci ustawy w
zakresie prawa daninowego.

W konsekwencji nalezy uznaé, ze ustawa zmieniajaca z 2011 r. jest zgodna z art.
123 ust. 1 Konstytucji.

2.2. Marszatek Sejmu prezentuje stanowisko, ze zarzut naruszenia przez ustawe
zmieniajacg z 2011 r. zasad prawidtowej legislacji, obejmujacych zakaz dokonywania
zmian w trakcie roku podatkowego, ochrony interesow w toku oraz odpowiedniej vacatio
legis (art. 2 Konstytucji), nie jest prawidtowo sformutowany. Adekwatnym przedmiotem
kontroli dla przywotanego wzorca jest art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r. Wymienione
zarzuty s3 bowiem immanentnie zwigzane z data wejscia w Zycie kwestionowanej ustawy,
a wiec regulacjg zawartg w jej art. 2.

2.2.1. Zdaniem Marszatka Sejmu art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r. nie narusza
zakazu dokonywania zmian w trakcie roku podatkowego (art. 2 Konstytuciji).

Zakaz ten dotyczy bowiem podatkéw rozliczanych w cyklu rocznym. Brak jest
zatem podstaw do zaliczenia do tej kategorii sktadek na ubezpieczenia rentowe w czegsci
optacanej przez ptatnika. Sktadki na ubezpieczenia rentowe sg §wiadczeniami optacanymi
w wymiarze miesigcznym (art. 17 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych). Nie
zmienia tego tzw. roczny limit sktadki na ubezpieczenie rentowe, o ktérym mowa w art. 19
ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Limit sktadek powoduje jedynie, ze po
jego przekroczeniu dalsze sktadki nie sg odprowadzane. Za klasyfikacja sktadek rentowych
jako podatkow rozliczanych w wymiarze rocznym nie przemawia roéwniez definicja
przychodu odsytajaca bezposrednio do ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
(art. 18 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych).

Niezaleznie od braku podstaw do zaliczenia sktadek na ubezpieczenia rentowe do
kategorii podatkow rozliczanych w wymiarze rocznym, nalezy wskazac, ze zakaz zmian w
trakcie roku podatkowego zostal sformutowany wytacznie w odniesieniu do podatkow.
Trybunal Konstytucyjny w zadnym ze swoich orzeczen nie odnidst tego zakazu do danin
publicznych o niepodatkowym charakterze.

2.2.2. W opinii Marszatka Sejmu art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r. nie narusza
takze wymogu zachowania odpowiedniej vacatio legis (art. 2 Konstytucji). Wymdg
zachowania co najmniej miesi¢cznej vacatio legis stanowi pochodng zakazu wprowadzania
zmian w trakcie roku podatkowego i stuzy realizacji tych samych wartosci. Sktadki na
ubezpieczenia rentowe nie sg rozliczane w wymiarze rocznym, zatem nie odnosi si¢ do



nich wymog zachowania co najmniej miesigcznej vacatio legis.

Nie oznacza to jednak, ze ustawodawca byt uprawniony do w pelni swobodnego
ksztaltowania okresu spoczywania ustawy zmieniajacej z 2011 r. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze zmiany regulacji podatkowych, ktére nie s3
rozliczane w skali rocznej, powinny by¢ dokonane z zachowaniem stosownej vacatio legis.

Whbrew twierdzeniom wnioskodawcy, dlugos¢ vacatio legis wyznaczaja dwa
zdarzenia, a mianowicie: ogloszenie ustawy w Dzienniku Ustaw oraz wejscie jej w zycie.
W stosunku do ustaw zmieniajacej z 2011 r. okres jej spoczywania wynidst ponad miesiac
— doktadnie 32 dni, spelnia to zatem wymog co najmniej miesiecznej vacatio legis.

2.2.3. W przekonaniu Marszatka Sejmu art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r. nie
narusza réwniez zasady ochrony intereséw w toku (art. 2 Konstytucji). Ochrona intereséw
w toku odnosi si¢ bowiem do takich przedsiewzie¢ gospodarczych i finansowych, ktore sa
podejmowane w dluzszym horyzoncie czasowym — rozpoczete na gruncie dotychczas
obowigzujacego stanu prawnego i1 kontynuowane po zmianie przepiséw. Minimum
wyznacza roczny okres rozrachunkowy podatku. Zasada ta nie znajduje zatem
zastosowania w przypadku podatkow, a wigc 1 skladek rozliczanych w okresie
rozliczeniowym krétszym niz rok.

3. Prokurator Generalny w pismie z 28 marca 2012 r. przedstawit stanowisko, ze
ustawa zmieniajaca z 2011 r. jest niezgodna z art. 123 ust. 1 Konstytucji oraz jest zgodna z
art. 2 Konstytucji. Stanowisko powyzsze zostato uzasadnione nastepujagcymi argumentami.

3.1. W opinii Prokuratora Generalnego, z uwagi na tres¢ zarzutow podnoszonych
przez wnioskodawce, konieczne jest ustalenie konstytucyjnego znaczenia terminu ,,ustawa
podatkowa” uzytego w art. 123 ust. 1 Konstytucji. Konstytucja nie zawiera definicji tego
pojecia, nie zostato ono tez jednoznacznie zdefiniowane w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego.

W doktrynie dominuje poglad, ze sens temu wyrazeniu nadaje dopiero art. 217
Konstytucji. Pod pojeciem ,,ustawy podatkowej” nalezy wigc rozumie¢ nie tylko ustawe
dotyczaca podatkow sensu stricto, lecz rowniez ustawe regulujaca inne daniny publiczne.

W zwigzku z powyzszym, zdaniem Prokuratora Generalnego, zasadne wydaje si¢
przyjecie, ze pojecie ,,ustawa podatkowa”, w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji,
obejmuje rowniez ustaw¢ zmieniajgcg istotne elementy innej niz podatek daniny
publicznej.

3.2. Utozsamianie sktadki na ubezpieczenie rentowe z podatkiem mozliwe jest
jedynie na ptaszczyznie ekonomicznej. W aspekcie prawnym dominuje poglad o
odmiennos$ci tych obcigzen publicznych. Gléwne réznice sprowadzaja si¢ do tego, ze
podatek uiszczany jest na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego,
sktadki natomiast przeznaczone sg na rzecz instytucji ubezpieczenia spotecznego.
Opftacanie podatku nie daje prawa do zadnych $wiadczen — jest nieodptatne. Oplacane
sktadki rodzg uprawnienia, sg elementem tytulu prawnego do okreslonego $wiadczenia z
ubezpieczenia spotecznego. Podatek ma ponadto charakter ogolny — przeznaczony jest na
finansowanie ogo6tu zadan panstwa lub samorzadu. Sktadki majg za$ charakter celowy —
przeznaczone s3 na finansowanie zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych.

Stad tez, w opinii Prokuratora Generalnego, stanowisko wnioskodawcy
przyjmujace identyczno$¢ charakteru prawnego podatku i sktadki na ubezpieczenie
rentowe nie znajduje dostatecznego oparcia doktrynalnego.

3.3. Na poziomie doktrynalnym, konstytucyjnym i ustawowym nie wydaje si¢
budzi¢ kontrowersji poglad, ze sktadki na ubezpieczenia spoteczne w ogdlnosci, w tym
sktadki na ubezpieczenia rentowe, sg rodzajem daniny publicznej w rozumieniu art. 217



Konstytucji.

Konstytucja nie zawiera definicji ,,daniny publicznej”. Trybunat Konstytucyjny
przyjmuje jednak w swym orzecznictwie, ze danina publiczna to przymusowe, bezzwrotne,
powszechne §wiadczenie pieni¢zne o charakterze publicznoprawnym, stanowiace dochod
panstwa lub innego podmiotu publicznego, naktadane jednostronnie (wtadczo) przez organ
publicznoprawny w celu zapewnienia utrzymania panstwa (cho¢ mogg temu towarzyszy¢
takze inne cele, np. stymulacyjne, preferencyjne), ktore stuzy wypetieniu zdan (funkcji)
publicznych wynikajacych z Konstytucji i ustaw.

Podobnie na poziomie ustawodawcy zwyktego art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o
finansach publicznych zalicza sktadki na ubezpieczenia spoteczne do rodzaju danin
publicznych, stanowigcych dochody publiczne.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, skoro sktadka na ubezpieczenie rentowe jest
daning publiczng, a ustawa zmieniajaca istotne elementy tej daniny miesci si¢ w pojeciu
,ustawy podatkowe;j”, to nadanie przez Rad¢ Ministrow projektowi ustawy zmieniajacej z
2011 r. klauzuli pilnosci i procedowanie nad projektem w pilnym trybie ustawodawczym
naruszyto art. 123 ust. 1 Konstytucji.

3.4. Prokurator Generalny wychodzi z zalozenia, ze zarzut wnioskodawcy co do
naruszenia przez ustawe¢ zmieniajacg z 2011 r. zasad wywodzonych z art. 2 Konstytucji, a
mianowicie odpowiedniej vacatio legis, zakazu wprowadzania zmian w trakcie roku
podatkowego oraz ochrony interesow w toku, mozna podzieli¢ tylko wtedy, gdyby uznac,
ze sktadka na ubezpieczenie rentowe jest rozliczana w cyklu rocznym. Tymczasem sktadka
na ubezpieczenie rentowe nie jest daning publiczng oplacang w skali rocznej. Sktadki
rentowe to state, ustalone procentowo czesci wynagrodzenia odprowadzane przez ptatnika
miesiecznie az do osiggnigcia okre§lonej na dany rok maksymalnej kwoty sktadek.

Nie ma wigc podstaw do uznania niekonstytucyjnosci ustawy zmieniajacej z 2011
r. z powodu jej uchwalenia i ogloszenia w terminie pdézniejszym niz jeden miesigc przed
koncem roku kalendarzowego. Bezpodstawny jest tez zarzut dotyczacy naruszenia zakazu
modyfikacji obcigzen w trakcie trwania roku podatkowego.

W opinii Prokuratora Generalnego, za nietrafny nalezy takze uzna¢ zarzut
naruszenia zasady ochrony interesow w toku. Ustawodawca, stojac przed koniecznos$cig
sanowania finanséw publicznych, zachowat jednak wysoki poziom ochrony ptatnikéw
sktadek rentowych. Kwestionowana ustawa zostata uchwalona i ogloszona w 2011 r.
Przewidziano w niej stosunkowo dtugi, bo ponadmiesigczny okres vacatio legis. Wreszcie,
stopien zwigkszenia wymiaru sktadki rentowej nie jest znaczny i oznacza powrdt do stanu
z pierwszej potowy 2007 r. W konsekwencji ustawa zmieniajaca z 2011 r. nie narusza
zasad przyjetych dla legislacji podatkowe;.

4. Minister Pracy 1 Polityki Spotecznej w piSmie z 26 marca 2012 r. przedstawit w
imieniu Prezesa Rady Ministréw opini¢ odno$nie nieprzewidzianych w budzecie panstwa
skutkow finansowych, jakie moze wywola¢ orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w
niniejszej sprawie.

Skutki finansowe podwyzszenia sktadki rentowej zostaly uwzglednione w ustawie
budzetowej na 2012 r. W roku 2012 zaplanowano wzrost o kwot¢ 7 mld zt przychodéw z
tytutu zwiekszonej sktadki rentowej. Zatem ewentualne wycofanie si¢ z podwyzki sktadki
rentowe] zwigzane z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego skutkowatoby powstaniem
ogromnego niedoboru w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

W przypadku zdecydowanie nizszych wplywow do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych zaistniataby konieczno$¢ sfinansowania powstalego niedoboru w formie
dotacji lub pozyczki z budzetu panstwa.

Ewentualne przywrdcenie poprzedniej, nizszej sktadki na ubezpieczenie rentowe



dla pracodawcow wptynetoby tez negatywnie na objecie Polski procedurg nadmiernego
deficytu.

5. Przewodniczacy sktadu orzekajacego zarzadzeniem z 16 pazdziernika 2012 r.
powotat biegtych w niniejszej sprawie w celu sporzadzenia ekspertyzy, tj. odpowiedzi na
nastepujace pytania:

1) ,,Czy sktadki na ubezpieczenia rentowe, w szczegdlnos$ci finansowane z
wlasnych $rodkow platnika sktadek, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1b ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz.
1585, ze zm.; dalej: ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych), maja charakter
podatkowy?

2) Czy przepisy okreslajace lub zmieniajace wysokos¢ sktadki na ubezpieczenia
rentowe, o ktorych mowa w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych, moga by¢
uznane za przepisy ustawy podatkowej w rozumienie art. 123 Konstytucji?”.

6. Powolani w niniejsze sprawie biegli przedstawili nastepujace ekspertyzy:

1) Prof. dr hab. Cezary Kosikowski w Opinii prawnej z 27 listopada 2012 r.
przedstawil i uzasadnil oceng, ze po pierwsze, skladki na ubezpieczenie rentowe, w
szczegOlnosci finansowane z wlasnych $rodkoéw ptlatnika sktadek, o ktorych mowa w art.
16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych, nie maja charakteru podatkowego
— nie sg podatkiem; po drugie, przepisy okreslajace lub zmieniajace wysokos¢ sktadki na
ubezpieczenie rentowe, o ktérych mowa w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych,
niec mogg by¢ uznane za przepisy ustawy podatkowej w rozumieniu art. 123 ust. 1
Konstytucji.

2) Dr hab. Krzysztof Slebzak w Ekspertyzie z 10 grudnia 2012 r. przedstawit i
uzasadnit opinig, ze po pierwsze sktadka na ubezpieczenie spoteczne nie ma charakteru
podzielonego; po drugie, sktadka na ubezpieczenie spoteczne nie jest podatkiem i nie ma
charakteru podatkowego; po trzecie, sktadka na ubezpieczenie spoteczne nie jest rowniez
daning publiczng, a szerzej dochodem publicznym, w rozumieniu art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy
o finansach publicznych; po czwarte wreszcie, przepisy okreslajace lub zmieniajace
wysokos$¢ sktadki na ubezpieczenie rentowe, o ktérych mowa w ustawie o systemie
ubezpieczen spolecznych, nie moga by¢ uznane za przepisy ustawy podatkowej w
rozumienie art. 123 Konstytucji.

Na rozprawie 15 lipca 2013 r. przedstawiciel Prokuratora Generalnego zmienit
dotychczasowe stanowisko, uznajac, ze kwestionowana ustawa z dnia 21 grudnia 2011 r. o
zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz. U. Nr 291, poz. 1706) jest
zgodna z art. 123 ust. 1 Konstytucji, gdyz przemawiajg za tym wartosci konstytucyjne,
wskazane w wyroku TK z 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12 (OTK ZU nr 11/A/2012, poz.
134), a mianowicie: ,,dziatanie ustawodawcy powodowane byto konieczno$cig ochrony
stabilno$ci finansowej panstwa 1 zachowania réwnowagi budzetowej. Ustawodawca
dokonywat zaskarzonych zmian prawa w niekorzystnym stanie finansowym panstwa,
wymagajacym szybkich i skutecznych decyzji zmierzajacych do zréwnowazenia budzetu,
rownolegle z innymi przedsiewzigciami oszczednosciowymi”. W pozostatym zakresie
przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal pisemne stanowisko.

Pozostali uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska wyrazone w pismach
procesowych.

Rozprawa toczyla si¢ przy uczestnictwie zaproszonych przedstawicieli zwigzkow



zawodowych i organizacji pracodawcow.
i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Uwagi wstepne.

1.1. Przedmiot kontroli. Grupa postéw na Sejm (dalej: grupa postow lub
wnioskodawca) wniosta o stwierdzenie niezgodnos$ci ustawy z dnia 21 grudnia 2011 r. o
zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 291, poz. 1706; dale;j:
ustawa zmieniajgca z 2011 r.) z art. 123 ust. 1 i art. 2 Konstytucji.

Przedmiotem ustawy zmieniajacej z 2011 r. jest podwyzszenie wysokosci sktadki
na ubezpieczenie rentowe ubezpieczonych, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1 i 1a ustawy z
dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 205,
poz. 1585, ze zm.; dalej: ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych).

Do 31 stycznia 2012 r. wysokos$¢ sktadki na ubezpieczenie rentowe wynosita 6%
podstawy wymiaru, z czego 1,5% bylo finansowane przez ubezpieczonych z wiasnych
srodkow, a 4,5% przez platnikéw sktadek (art. 16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej z 2011 1.).

Kwestionowang ustawa zmieniajacg z 2011 r. podniesiono o 2 punkty procentowe
wysokos¢ sktadki na ubezpieczenie rentowe z 6% na 8% podstawy wymiaru. Wzrost
sktadki na ubezpieczenie rentowe obcigzyl wylacznie ptatnika. Ubezpieczony finansuje z
wiasnych srodkow sktadki na ubezpieczenia rentowe na dotychczasowym poziomie, tj.
nadal w wysokosci 1,5% postawy wymiaru. Natomiast platnik finansuje skladki w
wysokosci 6,5% podstawy wymiaru.

1.2. Ustawa zmieniajaca z 2011 r., jako projekt rzadowy, zostata uchwalona w
pilnym trybie ustawodawczym.

Prezes Rady Ministrow w swoim exposé wygloszonym 18 listopada 2011 r.,
przedstawiajac plan obnizenia relacji dtugu publicznego do PKB w 2012 r. do 52% PKB,
zapowiedzial m.in. podniesienie stopy procentowej sktadki na powszechne ubezpieczenie
rentowe w czeSci finansowanej przez platnikow o 2 punkty procentowe (zob. druk
sejmowy nr 84/V 11 kadencja).

24 listopada 2011 r. rzadowy projekt ustawy zmieniajacej z 2011 r. zostat
przestany do konsultacji spotecznych z prosba o przedstawienie stanowiska w terminie 21
dni. Skrocony proces konsultacji wynikal bezposrednio z charakteru projektu. Projekt
zostal przestany do =zaopiniowania nast¢pujagcym organizacjom pracobiorcow i
pracodawcow: NSZZ ,Solidarno$¢”, Ogolnopolskiemu Porozumieniu Zwigzkow
Zawodowych, Forum Zwigzkéw Zawodowych, Pracodawcom Rzeczypospolitej Polskie;,
Polskiej Konfederacji Pracodawcoéw Prywatnych Lewiatan, Zwigzkowi Rzemiosta
Polskiego, BCC — Zwigzkowi Pracodawcoéw oraz Krajowej Izbie Gospodarczej. Zwigzek
Rzemiosta Polskiego i BCC — Zwigzek Pracodawcow negatywnie ocenili projekt ustawy, a
Krajowa lIzba Gospodarcza, Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej, PKPP Lewiatan oraz
NSZZ Solidarno$¢, zgadzajac z koniecznos$ciag réwnowazenia funduszu rentowego,
krytycznie zaopiniowali projekt ustawy.

Projekt zostat takze skierowany do zaopiniowania przez Komisj¢ Wsp6lng Rzadu
1 Samorzadu Terytorialnego.

7 grudnia 2011 r. projekt zostal przedstawiony na posiedzeniu Zespotu
Trojstronnej Komisji ds. ubezpieczen spotecznych.

Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w



procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414, ze zm.) projekt ustawy zostat
zamieszczony w Biuletynie Informacji Publicznej Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej. Do Ministerstwa Pracy 1 Polityki Spotecznej nie wptynely zgloszenia
podmiotdw zainteresowanych pracami nad projektem ustawy.

6 grudnia Rada Ministrow przyjeta projekt ustawy budzetowej na rok 2012 1
zadecydowata, Ze podniesienie sktadki rentowej nastapi od 1 lutego 2012 r.

16 grudnia 2011 r. wptynat do Sejmu rzadowy projekt pilny ustawy zmieniajacej z
2011 r. (druk sejmowy nr 84/VII kadencji) i zostal skierowany do I czytania w komisjach.

Rada Ministrow uznata projekt ustawy za pilny w zwigzku koniecznos$cia
zapewnienia ochrony waznego interesu publicznego, jakim jest zmniejszenie zadluzenia
panstwa 1 wejscie w zycie proponowanej regulacji od 1 lutego 2012 r. W uzasadnieniu
projektu ustawy zmieniajacej z 2011 r. wskazano, ze proponowana zmiana pozwoli
ograniczy¢ deficyt Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w zakresie funduszu rentowego o
okoto 7 mld zt w skali roku oraz zwigkszy¢ pokrycie wydatkow funduszu wptywami ze
sktadek — z niespelna 60% do okoto 75% w 2012 r., a w perspektywie wieloletniej
powinna sprzyja¢ zbilansowaniu wplywow 1 wydatkéw funduszu rentowego (druk
sejmowy nr 84/V 11 kadencji).

20 grudnia 2011 r. odbylo si¢ I czytanie projektu w Komisji Finansow Publicznych
oraz Komisji Polityki Spotecznej 1 Rodziny. W sprawozdaniu z 20 grudnia 2011 r. komisje
whniosty o uchwalenie projektu bez poprawek (druk sejmowy nr 91/VII kadencji).

21 grudnia 2011 r. odbyto si¢ II czytanie projektu ustawy na posiedzeniu Sejmu i
niezwlocznie przystagpiono do III czytania. Tego samego dnia Sejm uchwalit ustawe
zmieniajacg z 2011 r. stosunkiem gltosow 251 za, 184 przeciw oraz 1 gltos wstrzymujacy, 1
przekazat uchwalong ustawe Senatowi, ktéry nie wnidst do niej poprawek.

22 grudnia 2011 r. ustawg uchwalong przez Sejm przekazano Prezydentowi, ktory
27 grudnia 2011 r. podpisal ustawe zmieniajacg z 2011 r.

Ustawa zmieniajaca z 2011 r. zostata ogltoszona w Dzienniku Ustaw Nr 291, poz.
1706, z 30 grudnia 2011 r., 1 zgodnie z jej art. 2, weszla w zycie 1 lutego 2012 1.

1.3. Przedmiot i wzorce kontroli. Wnioskodawca kwestionuje konstytucyjnosé
ustawy zmieniajacej z 2011 r. z punktu widzenia niedopuszczalnego trybu jej uchwalenia
(art. 123 ust. 1 Konstytucji) oraz naruszenia standardow legislacyjnych wymaganych dla
stanowienia regulacji podatkowych (art. 2 Konstytucji).

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze zarzut naruszenia standardow legislacyjnych
wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), a zatem
odpowiedniej vacatio legis, zakazu dokonywania zmian w trakcie roku podatkowego oraz
ochrony interesdw w toku, jest powigzany z datg wejscia w zycie kwestionowanej ustawy,
a wiec regulacja zawarta w jej art. 2. Wnioskodawca nie kwestionuje bowiem w tym
wypadku materii ustawowej — wprowadzanych zmian, ale zbyt szybki termin ich wejscia w
zycie.

W przypadku zarzutu naruszenia pilnego trybu ustawodawczego (art. 123 ust. 1
Konstytucji) zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy catej ustawy zmieniajacej z 2011 r. Jest
oczywiste, ze zarzut naruszenia trybu ustawodawczego — uchwalenia ustawy podatkowej w
niedopuszczalnym trybie pilnym — zwraca si¢ przeciwko wszystkim przepisom
zakwestionowanej ustawy.

Jak wskazano wyzej, inaczej przedstawia si¢ natomiast sytuacja w odniesieniu do
zarzutu naruszenia standardow legislacyjnych wynikajacych z zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Adekwatnym przedmiotem kontroli dla przywotanego wzorca z art. 2
Konstytucji jest przede wszystkim art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r., stanowigcy, ze
wchodzi ona w zycie 1 lutego 2012 r. Takie stanowisko prezentuje takze Marszatek Sejmu.
Oczywiscie nie sposob oceni¢ konstytucyjnosci samego art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011
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r. w catkowitym oderwaniu od materii nowelizacyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy
bowiem zasad prawidtowej legislacji w aspekcie zmian podatkowych. Sformutowanie
zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji jednoznacznie wskazuje jednak, ze przedmiotem
kontroli nie jest cala ustawa zmieniajaca z 2011 r., ale jedynie te jej postanowienia, ktore
okreslity zbyt szybki 1 stad nieodpowiedni termin jej wejscia w zycie.

Nalezy zatem rozwazy¢, czy nie mamy do czynienia z sytuacja falsa
demonstratio. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie potwierdzat
obowigzywanie zasady falsa demonstratio non nocet, w mysl ktorej decydujace znaczenie
nalezy przypisa¢ nie tyle zadaniu wskazanemu w petitum wniosku, ile catej jego tresci z
uwzglednieniem argumentacji zawartej w uzasadnieniu pisma (por. np. wyroki TK z: 8
lipca 2002 r., sygn. SK 41/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51; 6 marca 2007 r., sygn. SK
54/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 23 i 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr
2/AJ2009, poz. 10).

Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie podziela réwniez poglad, zgodnie z
ktorym orzekanie w granicach zaskarzenia uwzglednia¢ musi ugruntowang w europejskiej
kulturze prawnej zasade falsa demonstratio non nocet. W mysl tej zasady decydujace
znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie (zob. wyrok TK z 2 wrze$nia 2008 r.,
sygn. K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 120). Zgodnie z dotychczasowym
orzecznictwem TK zasada ta znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu do przedmiotu
kontroli, ale takze wzorcow kontroli (zob. wyrok z 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01; por.
rowniez wyroki TK z: 12 lipca 2005 r., sygn. P 11/03, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 80; 28
pazdziernika 2010 r., sygn. P 25/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82).

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunal Konstytucyjny uznat, ze z wniosku grupy
postow wynika ponad wszelka watpliwos¢, ze de facto zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy
art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r. naruszajgcego odpowiedni okres vacatio legis, zakaz
wprowadzania zmian w trakcie roku podatkowego oraz ochrong interesow w toku — art. 2
Konstytucji.

1.4. Wnioskodawca kwestionuje konstytucyjnos$¢ ustawy zmieniajacej z 2011 r.
jednak przede wszystkim z perspektywy trybu ustawodawczego, w jakim zostata podjeta i
uchwalona, a mianowicie trybu pilnego — art. 123 ust. 1 Konstytucji. Z tej tez przyczyny, a
takze ze wzgledu na to, ze zarzut naruszenia przez kwestionowang ustawe trybu pilnego
jest dalej idacy w swych konsekwencjach, nalezy go rozwazy¢ w pierwszej kolejnosci.

2. Tryb pilny — art. 123 Konstytucji.

2.1. Art. 123 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze: ,,Rada Ministrow moze uznac
uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem projektéw ustaw
podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu i Senatu
oraz organdw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustrdj 1 whasciwos¢ wiadz
publicznych, a takze kodekséw”. Zgodnie z art. 123 ust. 2 Konstytucji odrgbnosci w
postepowaniu ustawodawczym w sprawie projektu pilnego okreslaja regulamin Sejmu 1
Senatu. W mysl art. 123 ust. 3 Konstytucji w postepowaniu w sprawie ustawy, Ktorej
projekt zostat uznany za pilny, termin jej rozpatrzenia przez Senat wynosi 14 dni, a termin
podpisania ustawy przez Prezydenta Rzeczypospolitej wynosi 7 dni.

Tryb pilny stanowi szczeg6lng, przyspieszong procedure¢ ustawodawczg. Istota
trybu pilnego polega na priorytetowym potraktowaniu rzagdowego projektu danej ustawy, a
co za tym idzie na znacznym przyspieszeniu catego trybu ustawodawczego. Parlament
zachowuje przy tym pelni¢ kompetencji ustawodawczych (zob. L. Garlicki, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2001, s. 1). Odst¢pstwo od zwyktego
trybu ustawodawczego podyktowane jest wzgledami pragmatycznymi umozliwiajagcymi
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efektywniejsze, a zatem przede wszystkim szybsze przeprowadzenie projektu rzagdowego
przez procedurg ustawodawcza. Tryb pilny stuzy zatem racjonalizacji parlamentaryzmu i
nie moze by¢ postrzegany jako wytom od demokratycznych zasad stanowienia prawa.
Tryb pilny powinien prowadzi¢ do przyspieszenia procedury legislacyjnej przy
jednoczesnym zagwarantowaniu dyskursu parlamentarnego, z poszanowaniem praw
mniejszosci politycznych i1 zachowaniem niezbednej dozy refleks;ji.

Tryb pilny przewidziany w art. 123 Konstytucji to procedura legislacyjna o
charakterze konstytucyjnym i ,,zewnetrznym” w stosunku do prac parlamentu (zob. S.
Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu ustawodawczego pod rzgdami Konstytucji z
1997 r., ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 1(5)/2011, s. 65). Nie jest to jednak
regulacja kompletna 1 wymaga uzupelnienia zwlaszcza przez postanowienia uchwaty
Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu RP (M.P. z 2012 r., poz. 32, ze zm.;
dalej: regulamin Sejmu).

Tryb pilny charakteryzuje si¢ wieloma odrgbno$ciami w stosunku do zasadniczej
procedury ustawodawczej.

2.2. Zastosowanie trybu pilnego uzaleznione jest wylacznie od inicjatywy rzadu.
Podmiotem decydujagcym o nadaniu swojemu projektowi ustawy klauzuli pilnos$ci jest
Rada Ministrow (art. 123 ust. 1 Konstytucji). Przedmiotem rozpatrzenia w trybie pilnym
moze by¢ jedynie projekt ustawy uchwalony przez Rad¢ Ministrow. Konstytucja nie
wymaga, aby zastosowanie trybu pilnego bylo uzaleznione szczegdlnymi wzgledami.
Zrezygnowano z wymogu, jaki formutowat art. 16 ustawy konstytucyjnej z dnia 17
pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza i
wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84,
poz. 426, ze zm.; dalej: mata konstytucja), aby wniesienie przez Rad¢ Ministrow pilnego
projektu ustawy moglo mie¢ miejsce jedynie ,,w uzasadnionych wypadkach”.
Pozostawiono zatem rzadowi duza swobode co do decydowania o nadaniu projektowi
ustawy klauzuli pilno$ci. Nie oznacza to jednak zupeinej dowolnosci niepodlegajacej
zadnym racjonalnym uzasadnieniem. Pilny projekt ustawy musi bowiem spelniaé
chociazby wymogi stawiane zwyktym projektom ustaw.

W doktrynie prawa konstytucyjnego uznaje si¢, ze nadal aktualne pozostajg w tym
wzgledzie tezy ujete w orzeczeniu TK z 9 stycznia 1996 r. (sygn. K 18/95, OTK ZU nr
1/1996, poz. 1), iz tryb pilny ,w stanowieniu prawa powinien by¢ traktowany jako
rozwigzanie, do ktérego si¢ga si¢ z umiarem i tylko w przypadkach uzasadnionych” (zob.
tez B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa
2012, s. 716-717).

2.3. Co szczegolnie istotne, dopuszczalnos¢ zastosowania trybu pilnego jest
poddana istotnym ograniczeniom przedmiotowym. Art. 123 ust. 1 Konstytucji wprost
wskazuje materie wykluczone spod trybu pilnego, a mianowicie: projekty ustaw
podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu i Senatu
oraz organdw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustrdj 1 wlasciwos¢ wiadz
publicznych, a takze kodeksow. Katalog materii wylaczonych spod trybu pilnego
wzorowany jest na art. 16 matej konstytucji, z wyjatkiem ustawy budzetowej, ktora nie
zostata wskazana w art. 123 ust. 1 Konstytucji (zob. poprawka posta J. Rokity, Komisja
Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Biuletyn XLIV, s. 149-150).

W literaturze zaznacza si¢, ze enumeratywne wskazanie i okreslenie kategorii
ustaw, ktore nie mogg by¢ uchwalone w trybie pilnym, jest w miarg¢ precyzyjne. Zdaniem
B. Banaszaka, ,,Watpliwosci moze budzi¢ jedynie kategoria ustaw podatkowych” (op.cit.,
S. 716).

W doktrynie prawa podkresla si¢ takze, ze uzycie w art. 123 ust. 1 Konstytucji
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wyrazenia ,,z wyjatkiem” oznacza, iz mamy do czynienia z wylgczeniem o charakterze
wyjatku z wszelkimi wynikajacymi stad konsekwencjami. Ograniczenie przedmiotu
mogacego stanowi¢ projekt ustawy rozpatrywanej w trybie pilnym podlega zatem regutom
interpretacji wyjatkow, a przede wszystkim zakazowi wyktadni rozszerzajacej (zob. L.
Garlicki, op.cit., s. 6).

Lista materii, ktore nie mogg by¢ przedmiotem projektu ustawy rozpatrywanego
w trybie pilnym, dotyczy kwestii najwazniejszych i wiasnie z tego wzgledu ich uchwalanie
powinno przebiega¢ w normalnym tempie prac parlamentarnych. Zamiarem ustawodawcy
bylo zapobiezenie stosowania trybu pilnego w przypadku materii o istotnym znaczeniu dla
funkcjonowania panstwa, zwlaszcza z perspektywy zasady podzialu wiadz oraz materii
kompleksowo regulujacych dang dziedzing stosunkéw spotecznych (kodeksoéw). Nie ulega
tez watpliwosci, mimo braku wskazania w art. 123 ust. 1 Konstytucji, ze tryb pilny nie
moze dotyczy¢ ustawy budzetowej i — CO oczywiste — ustawy konstytucyjnej (zob. m.in. L.
Garlicki, op.cit., s. 8, S. Patyra, op.cit., s. 67).

W pierwszej kolejnosci to do organdéw Sejmu nalezy ocena, czy skierowany przez
Rade Ministrow projekt ustawy nie obejmuje materii wytaczonych spod trybu pilnego. W
razie uznania przez Marszatka Sejmu niedopuszczalno$ci procedowania w tym trybie,
projekt podlega zwroceniu inicjatorowi, nie ma bowiem mozliwosci odebrania projektowi
klauzuli pilnosci i potraktowania go jak zwykly projekt ustawy (zob. L. Garlicki, op.cit., s.
9). Wstgpna ocena dopuszczalno$ci zastosowania pilnego trybu legislacyjnego jest
szczegoOlnie istotna z uwagi na konsekwencje, jakie moze przynies¢ uchwalenie ustawy z
naruszeniem tego trybu. Chodzi oczywiscie o mozliwo$¢ zakwestionowania jej przez
Trybunat Konstytucyjny jako sprzecznej z art. 123 ust. 1 Konstytucji.

2.4. Postgpowanie w Sejmie nad pilnym projektem ustaw musi przebiegal
odrebnie w stosunku do zwyklej procedury legislacyjnej, czego wymaga wprost art. 123
ust. 2 Konstytucji. Z drugiej jednak strony Konstytucja nie wskazuje, na czym maj3
polega¢ owe odrebnosci ujete w regulaminie Sejmu. Sejm zachowuje wigc daleko idaca
swobod¢ w okresleniu termindw 1 sposobu rozpatrywania pilnych projektow ustaw.
Odrgbnosci musza jednak uwzglednia¢ istote trybu pilnego oraz respektowaé zasady
obowigzujace w odniesieniu do procedowania nad zwyklymi projektami ustaw (zob. art.
118-120 Konstytucji).

W konsekwencji regulamin Sejmu rozwija postanowienia Konstytucji czynigc
zados$¢ postulatom skrocenia procedury i traktowania jako priorytetowy pilnego projektu
ustawy.

Zgodnie z regulaminem Sejmu dla kazdego pilnego projektu ustawy Marszaltek
Sejmu ustala orientacyjny kalendarz prac (art. 71 wust. 1). Zarzadza niezwloczne
drukowanie pilnego projektu ustawy, a dorgczenie postom moze by¢ zastapione
wytozeniem drukéw w Kancelarii Sejmu (art. 72 regulaminu Sejmu). Marszatek Sejmu
moze zadecydowac o przeprowadzeniu pierwszego czytania bez zachowania 7-dniowego
terminu od dorgczenia postom projektu oraz kierujgc projekt do komisji, ustali¢ nie
dluzszy niz 30 dni termin przedstawienia przez nie sprawozdania (art. 73 regulaminu
Sejmu). Marszatek wprowadza tez pilny projekt ustawy do porzadku posiedzenia Sejmu
najblizszego po zakonczeniu prac komisji (art. 74 regulaminu Sejmu). Do rozpoczgcia
drugiego czytania Rada Ministrow moze wycofa¢ klauzule pilnosci (art. 75 regulaminu
Sejmu). Drugie czytanie obejmuje przedstawienie Sejmowi sprawozdania komisji,
przeprowadzenie debaty oraz zgloszenie poprawek (art. 76 ust. 1 regulaminu Sejmu), przy
czym Marszatek Sejmu odmawia poddania pod glosowanie poprawki, ktora uprzednio nie
byta przedstawiona komisji w formie pisemnej (art. 76 ust. 3 regulaminu Sejmu). Zgodnie
z regulaminem Sejmu trzecie czytanie odbywa si¢ na zasadach ogolnych. Marszatek Sejmu
przesyta jednak ustawe pilng Marszatkowi Senatu nie pozniej niz W ciggu 3 dni od jej
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uchwalenia (art. 76 i art. 77 regulaminu Sejmu).

Kwestia dopuszczalnych granic poprawek zglaszanych w trybie pilnym byta tez
przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w orzeczeniu z 9 stycznia 1996 r.,
sygn. K 18/95, przyjat, ze w tym trybie ,,postowie nie moga wprowadza¢ poprawek
dowolnie rozszerzajacych zakres regulacji ustawowej poza materie zawarte w projekcie
pilnym ustawy pochodzacym od Rady Ministrow. Takie rozszerzenie zakresu regulacji
byloby sprzeczne z wytacznoscia inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow w pilnym
trybie ustawodawczym (bytoby to réwnoznaczne z podjeciem inicjatywy ustawodawczej
przez postow w trybie, w ktérym im ta inicjatywa nie przystuguje), a zarazem stanowitoby
przekroczenie konstytucyjnego upowaznienia do dziatania w sposob odmienny od trybu
zwyklego w sprawach, ktore mogg by¢ normowane tylko w trybie zwyktym”. Nie oznacza
to jeszcze, ze w toku prac parlamentarnych nie mogg by¢ wprowadzane zadne nowosci w
stosunku do propozycji zawartych w projekcie rzadowym. Trybunat Konstytucyjny
przyjal, ze w trybie pilnym ,trzeba jednak odrdézni¢ nowosci dowolne — naruszajace
wylgcznosé inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow w tym trybie — od dopuszczalnych
nowosci koniecznych ze wzgledu na poprawnos¢ czy efektywno$¢ regulacji proponowanej
przez rzad” (orzeczenie o sygn. K 18/95). Te ostatnie muszg by¢ $cisle zwigzane z materig
pilnego projektu i miesci¢ si¢ w granicach zasadniczo wyznaczonych celem i przedmiotem
przedtozenia rzadowego. Oczywiscie, dopuszczalne sa autopoprawki rzadowe. W
doktrynie prawa podkre$la si¢, Zze ograniczenie wplywu Sejmu na modyfikacj¢ tresci
rzadowego projektu pilnego jest racjonalnie uzasadnione. Z zatozenia bowiem pilny
projekt ustawy zawiera regulacje, ktore w intencji rzadu wymagaja szybkiego
wprowadzenia w zycie, 1 to wlasnie tre$¢ proponowanych rozwigzan prawnych
determinuje najcze¢sciej tempo prac ustawodawczych (zob. S. Patyra, op.cit., s. 73).

Konstytucja skraca terminy rozpatrzenia przez Senat uchwalonej przez Sejm
ustawy pilnej do 14 dni (art. 123 ust. 3) i podobnie jak w przypadku Sejmu zobowigzuje do
uwzglednienia odrgbnosci pilnego postepowania ustawodawczego w regulaminie Senatu
(art. 123 ust. 2). Jezeli Senat odrzuci ustawe lub wniesie do niej poprawki, stanie si¢ ona
ponownie przedmiotem rozpatrzenia Sejmu, 1 to na najblizszym posiedzeniu (art. 78
regulaminu Sejmu).

Wreszcie, Konstytucja skraca do 7 dni termin podpisania ustawy uchwalonej w
trybie pilnym przez Prezydenta Rzeczypospolitej (art. 123 ust. 3 Konstytucji).

W doktrynie prawa konstytucyjnego podkresla si¢ specyficzny charakter
przyjetego modelu postepowania legislacyjnego w trybie pilnym, wynikajacy ze wspodlnej
regulacji zaréwno konstytucyjnej, jak i na poziomie regulaminu Sejmu. Ow specyficzny
charakter sprowadza si¢ do tego, ze nader trudno byloby w praktyce narzuci¢ Sejmowi
wbrew jego woli szybkie tempo prac nad priorytetowym projektem rzadowym -—
wykorzysta¢ pilny tryb legislacyjny niejako ,,przeciwko Sejmowi” (zob. L. Garlicki,
op.cit., s. 4). Brak konstytucyjnych terminéw warunkujacych tempo prac sejmowych
stwarza bowiem sposobno$¢ do hamowania pozadanego przez rzad szybkiego uchwalenia
pilnego projektu pilnego. Tryb pilny moze by¢ natomiast wykorzystany do istotnego
przyspieszenia prac Senatu oraz decyzji Prezydenta (zob. art. 123 ust. 3 Konstytucji).
Realnie efektywne tempo prac nad pilnym projektem w Sejmie mozliwe jest dopiero przy
zgodnym wspotdziataniu rzadu i Sejmu.

2.5. Trybunal Konstytucyjny podziela stanowisko wyrazone w orzeczeniu o Sygn.
K 18/95, ze ,,w demokratycznym panstwie prawnym (...) stanowienie prawa powinno
odbywac¢ si¢ w sposob pozwalajacy uczestnikom procesu ustawodawczego na dostateczne
rozwazenie zglaszanych propozycji, wziecie pod uwage 1 skonfrontowanie rdznych racji 1
argumentéw. (...) Urzeczywistnieniu tych dyrektyw pelniej stuzy zwykly tryb
ustawodawczy”. Trybunat Konstytucyjny jednoczes$nie podkresla, ze efektywno$¢ i
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szybkos$¢ dziatan prawotwoérczych immanentnie zwigzana z pilnym trybem
ustawodawczym nie moze by¢ postrzegana jako odstepstwo od demokratycznych zasad
stanowienia prawa.

Nalezy jeszcze raz zaznaczy¢, ze skoro tryb pilny stanowi szczeg6lng procedure
legislacyjng, odrebng wobec zasadniczej, to jego uregulowania powinny podlegac Scistej
interpretacji. Oznacza to przede wszystkim niedopuszczalno$¢ rozszerzajacej wyktadni
przestanek zastosowania tego trybu. Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu o sygn. K
18/95 stwierdzil, ze ,,podstaw dopuszczalno$ci stosowania trybu pilnego nie mozna
interpretowaé 1 stosowac rozszerzajaco”. Z przypadkiem takiego niedopuszczalnego
interpretowania i stosowania przepiséw regulujacych pilny tryb ustawodawczy mieliby$Smy
do czynienia w szczegbdlnosci wowczas, gdyby w tym trybie stanowione byly regulacje
prawne z inicjatywy podmiotéow innych niz Rada Ministrow lub gdyby regulacje te
dotyczyty materii niedopuszczonych do unormowania w tym trybie.

2.6. Z tej perspektywy na szczegdlng uwage zasluguja materie ustawowe wprost
wylaczone spod trybu pilnego na mocy art. 123 ust. 1 Konstytucji. W tym bowiem
przypadku mamy do czynienia z nakazem powrotu do unormowania zwyktego trybu
ustawodawczego. W konsekwencji tego uchwalenie w odrgbnym trybie legislacyjnym,
jakim jest tryb pilny, ustawy dotyczacej wykluczonej z tego trybu materii ustawowej
oznacza¢ bedzie naruszenie trybu stanowienia prawa — przekroczenie dopuszczalnych
granic trybu pilnego, wyznaczonych w art. 123 ust. 1 Konstytucji.

Jak wskazano wyzej, oprocz pojecia ,,ustawa podatkowa”, pozostate materie
ustawowe wyjete spod regulacji w pilnym trybie legislacyjnym co do zasady nie budza
zastrzezen interpretacyjnych. Watpliwo§ci moze natomiast budzi¢ niezdefiniowane na
poziomie Konstytucji pojecie ,,ustawa podatkowa”.

Trybunat Konstytucyjny uznaje w tym miejscu za konieczne podkresli¢, ze
wlasnie ustalenie, co nalezy rozumie¢ przez pojgcie ,,ustawa podatkowa”, uzyte w art. 123
ust. 1 Konstytucji, ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia zarzutu naruszenia przez
ustawe zmieniajgcg z 2011 r. art. 123 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawca zarzuca bowiem,
ze kwestionowana ustawa, normujac materie z dziedziny prawa daninowego, byta de facto
ustawg podatkowa i zostala tym samym uchwalona z naruszeniem pilnego trybu
ustawodawczego.

3. Wiadztwo daninowe i podatkowe, a takze ustawa daninowa z perspektywy
konstytucyjnej.

3.1. Konstytucja formutuje kilka standardow odnoszacych si¢ wprost do regulacji
prawnopodatkowej, a mianowicie zasade powszechnosci opodatkowania i wytacznosci
ustawy w zakresie naktadania podatkow — art. 84, okresla wymogi stawiane ustawom
podatkowym — art. 217 i projektom ustaw podatkowych — art. 123 ust. 1, i wreszcie prawa
jednostek samorzadu terytorialnego do ustalania wysokosci podatkéw w zakresie
okre$lonym ustawg — art. 168 (zob. C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa 2006, s.
67 ).

Zasade powszechnosci opodatkowania 1 wylgczno$ci ustawy w  zakresie
ustanawiania obowigzku ponoszenia ci¢zaro6w i1 $wiadczen publicznych wyraza art. 84
Konstytucji, zgodnie z ktorym ,Kazdy jest obowigzany do ponoszenia ci¢zaréow i
$wiadczen publicznych, w tym podatkdow, okreslonych w ustawie”. Powszechno$¢
opodatkowania jest jedng z podstawowych zasad prawa finansowego 1 wyraza si¢ w tym,
ze podatek jako $wiadczenie o charakterze nieekwiwalentnym powinien obcigzaé
wszystkich, tak aby moc pokrywaé wspolne potrzeby (zob. Z. Ofiarski, Zrédla prawa
podatkowego 1 jego stanowienie oraz podstawowe formy, [w:] System Prawa
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Finansowego, Prawo daninowe, tom Il1, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 395).

Zasad¢ wylacznosci ustawy rozwija, okreslajac wymogi co do tresci ustawy
podatkowej, art. 217 Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,Naktadanie podatkéw, innych danin
publicznych, okreslenie podmiotow, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a
takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatkow nastepuje w drodze ustawy”. Konstytucja potwierdzita tym samym expressis
verbis zasad¢ wylacznos$ci ustawowej w sprawach podatkowych, uznang i stosowang
powszechnie we wspotczesnych ustawodawstwach.

Art. 84 i art. 217 Konstytucji tgcznie statuujg zasad¢ wiadztwa daninowego,
zgodnie z ktérym panstwo — poprzez decyzje ustawodawcze — ma prawo obcigzac
obywateli 1 inne podmioty prawne w celu sfinansowania zadan publicznych. Wiadztwo
podatkowe wiaze si¢ Scisle z wladztwem panstwa w sferze finansowej, a wigc z
odpowiedzialnos$cig panstwa za ksztalttowanie dochodow sluzacych realizacji zadan
publicznych. Wtadztwo podatkowe, czy tez szerzej wiladztwo daninowe, to wiadza
stanowienia 1 pobierania danin publicznych, w szczegdlnosci podatkow.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie w swym orzecznictwie wskazywal, Ze nie
jest, co do zasady, uprawniony do formulowania ocen celowos$ci przyjmowanych przez
ustawodawce rozwigzan w sprawach podatkowych. Ustawodawca ma bowiem duza
swobod¢ w wyborze roznych konstrukcji zobowigzan podatkowych, przez ktére system
podatkowy ma zapewni¢ gromadzenie dochodow panstwa, umozliwiajacych realizacje
wydatkoéw publicznych, wptywanie na gospodarcze, socjalne i spoteczne zachowania
podatnikow. Swoboda przystugujaca ustawodawcy jest jeszcze wigksza, gdy ksztattuje on
system ulg i zwolnien podatkowych (zob. np. wyrok z 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97,
OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 64 i wyrok TK z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. K 58/07, OTK
ZU nr 8/A/2010, poz. 80).

Ponoszenie cigzarow i $wiadczen publicznych jest powszechnym obowigzkiem
konstytucyjnym wyrazonym w art. 84 Konstytucji, a swoboda ustawodawcy ksztaltowania
tresci ustaw okreslajacych obowiazki podatkowe znajduje potwierdzenie w art. 217
Konstytucji, zamieszczonym w rozdziale X ,,Finanse publiczne” Konstytucji. Zaliczenie
przez ustrojodawce naktadania podatkow do finanséw publicznych obliguje do uznania
tych regulacji za kluczowy instrument ksztaltowania polityki panstwa. Konsekwencjg tak
uksztattowanego modelu jest wyposazenie ustawodawcy w daleko idaca swobode, ktorej
granice wyznacza jednak rozbudowany katalog konstytucyjnych wymogdw o charakterze
formalnym, ktore musi respektowaé ustawodawca, okreslajac tres¢ obowigzkéw w
zakresie podatkdbw i innych danin publicznych. Ustawodawca musi bowiem
podporzadkowac si¢ wymaganiom co do formy stanowienia prawa, zarowno gdy chodzi o
dochowanie nakazow prawidlowej (przyzwoitej) legislacji, jak 1 przestrzeganie podziatu
regulowanej materii pomiedzy ustawe a rozporzadzenie.

Konstytucja w odniesieniu do ustaw okres$lajacych obowigzek podatkowy
ustanawia tez wyzsze wymagania co do stopnia okreslonosci 1 zakresu przedmiotowego
niz wymogi wnikajace z zasady prawidlowej (przyzwoitej) legislacji (zob. wyrok z 9
listopada 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156). Swoboda ustawodawcy
ksztattowania materialnych tresci prawa podatkowego jest w swoisty sposob ograniczona
koniecznoscig respektowania proceduralnych aspektéw zasady demokratycznego panstwa
prawnego (zob. wyrok z 14 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 11/00, OTK ZU nr 6/2001, poz.
166). Relacja miedzy konstytucyjnymi wolno$ciami i prawami cztowieka a obowigzkami
podatkowymi wyznaczona jest przede wszystkim przez zasad¢ powszechnosci i rownosci
opodatkowania. Obowigzek ponoszenia podatkow i innych danin publicznych nie jest
wyjatkiem od praw i wolnos$ci obywatelskich, lecz ich opozycja (zob. T. D¢bowska-
Romanowska, Pojecie podatkéw i innych danin publicznych w swietle Konstytucji, [W:]
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Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa
podatkowego, red. W. Niemiec, Wroctaw 2009, s. 114). Nalozenie obowigzkéw
podatkowych znajduje bezposrednig podstawe w art. 84 1 art. 217 Konstytucji i nie moze
by¢ rozpatrywane w kategoriach ograniczania praw jednostki, lecz zdolno$ci ponoszenia
cigzaroOw 1 Swiadczen publicznych przez obywateli, ocenianej z perspektywy zachowania
zasady réwnosci opodatkowania (art. 32 ust. 1 Konstytucji) i zasady sprawiedliwosci
podatkowej (art. 2 Konstytucji). Konstytucja gwarantuje bowiem kazdemu réwnos¢ w
zakresie obcigzen podatkowych i w tym zakresie ustawodawca jest zwigzany dyrektywami
ptynacymi z konstytucyjnej zasady réwnosci w zwigzku z zasadg sprawiedliwosci (wyrok
TK z 6 marca 2012 r., sygn. K 15/08, OTK ZU nr 3/A/2012, poz. 24).

Nie nalezy traci¢ z pola widzenia, ze w prawie podatkowym gwarancje
konstytucyjnej ochrony wolno$ci praw jednostki i1 innych podmiotéw obrotu
gospodarczego s3 szczegOlnie potrzebne. Obcigzenie podatkami oznacza bowiem
natozenie na osob¢ fizyczng lub prawng obowigzku prawnego, ktéry sprowadza si¢ do
koniecznosci przekazania panstwu czgsci swojego majatku. Stad gwarancje konstytucyjne
rozpatrywane musza by¢ nie tylko w plaszczyznie praworzadnosci formalnej, ale takze
materialnej — realizowania warto$ci obowigzujgcego systemu prawa. Konstytucja nie
odnosi si¢ jednak wprost do zasady ekonomicznosci opodatkowania, rozumianej jako
zakaz unicestwiania podstawy opodatkowania (zob. Z. Ofiarski, op.cit., s. 394-395).
Swoboda w ksztaltowaniu tresci ustaw podatkowych nie moze by¢ mimo to
absolutyzowana. Jej granice wyznacza m.in. to, ze podatek nie moze sta¢ si¢ narzgdziem
stuzacym do konfiskaty mienia, a jakiekolwiek odstgpstwa od zasady powszechnos$ci
opodatkowania muszg mie¢ zawsze charakter wyjatkowy i znajdowaé szczegdllne
uzasadnienie, a przede wszystkim obowigzek przestrzegania regut proceduralnych
odnoszacych si¢ do stanowienie podatkoéw (zob. W. Sokolewicz, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, red. L. Garlicki, tom 1V, Warszawa 2005, s. 27).

3.2. Z tego tez powodu ustawy regulujace kwestie podatkowe spelnia¢ musza
kwalifikowane wymagania, aby mogly zosta¢ uznane za ustawy podatkowe w rozumieniu
art. 217 Konstytucji. Sama Konstytucja formuluje bowiem szczegdlne wymagania co do
stopnia ich okreslono$ci i zakresu przedmiotowego (zob. wyrok TK z 9 listopada 1999 r.,
sygn. K 28/98).

Art. 217 Konstytucji ustanawia bezwzgledng wylaczno$¢ ustawy dla
unormowania: po pierwsze, nakladania podatkow i innych danin publicznych o
niepodatkowym charakterze, po drugie, dla okreslania podstawowych elementow
konstrukcji podatku, takich jak podmiot, przedmiot opodatkowania i stawka podatkowa, a
takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od
podatkow. W tych materiach konieczne jest wigc uregulowanie w samej ustawie
wszystkich wymaganych elementéw, tak aby unormowanie ustawowe zyskato cechy
kompletnosci, precyzji i jednoznacznosci.

Art. 217 Konstytucji jest zatem bezposrednim zrédtem prawa podatkowego i ma
zasadnicze znaczenie dla definiowania takze podustawowych zrodet tego prawa. Wymaga
w sposob jednoznaczny formy ustawy dla unormowania materii podatkowej i pozostawia
niewiele miejsca dla regulacji wykonawczych, stanowionych na podstawie stosownych
upowaznien ustawowych. Ogranicza zatem, jak wskazano wyzej, ustawodawce co do
formy —a mianowicie, jakie materic ma on uregulowa¢ samodzielnie, a jakie przekaza¢ do
unormowania w aktach wykonawczych.

Trybunat Konstytucyjny wskazywat juz jednak, ze wymogi stawiane w art. 217
Konstytucji regulacjom podatkowym trzeba rozumie¢ jako przejaw reguly o bardziej
ogbélnym charakterze, zgodnie z ktora wszystkie istotne elementy stosunku daninowego
powinny by¢ uregulowane bezposrednio w ustawie (zob. wyrok z 16 czerwca 1998 r.,
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sygn. U 9/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 51). Podobne stanowisko zajmowata takze
doktryna prawa, wskazujac, ze w drodze ustawy musi by¢ unormowane nie tylko
wprowadzenie podatku lub innej daniny publicznej, ale takze wszystkie elementy stosunku
daninowego objete dana regulacja ustawowa (zob. R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Wroctaw 1998, s. 9-12). Poglad ten zostal podtrzymany w
aktualnym orzecznictwie TK (zob. wyrok TK z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, OTK ZU nr
6/A/2011, poz. 59 i powotane tam wczesniejsze orzecznictwo TK).

Tym samym Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnat, ze wymdg uregulowania w
ustawie istotnych, wskazanych wprost w art. 217 Konstytucji elementéw konstrukcji
podatku rozcigga si¢ takze na daning publiczng o niepodatkowym charakterze. Tak
szerokie ujecie chroni¢ ma jednostke przed dowolno$cig nie tylko w nakladaniu, ale i w
ksztattowaniu konstrukcji danin publicznych. W doktrynie prawa przyjmuje si¢, ze art. 217
Konstytucji ma charakter gwarancyjny, chronigcy podmioty zobowigzane do ponoszenia
danin publicznych przed nieograniczonym fiskalizmem i samowolg panstwa (zob. Z.
Ofiarski, op.cit., s. 397).

W doktrynie prawa podkresla si¢ zatem, ze w art. 217 Konstytucji mowa jest
przede wszystkim o witadztwie daninowym 1 ustawie daninowej, a wiec pojeciach
szerszych niz wladztwo podatkowe czy tez ustawa podatkowa (zob. C. Kosikowski,
Ustawa podatkowa..., s. 83). Art. 217 Konstytucji odnosi si¢ — CO oczywiste — takze do
wladztwa podatkowego 1 ustawy podatkowej. Podatki stanowiag bowiem jedng z
podstawowych form prawnych danin publicznych, a art. 217 Konstytucji méwi wprost o
naktadaniu podatkéw i wskazuje konieczne do uregulowania na poziomie ustawowym
elementy konstrukcji podatkowej.

Art. 217 Konstytucji nie zawiera jednak pojgcia ,ustawa podatkowa”, a
wyrazeniem tym ustrojodawca postuzyl si¢ tylko raz w art. 123 ust. 1 Konstytucji,
odmawiajac projektom ustaw tej kategorii mozliwosci procedowania w pilnym trybie
ustawodawczym.

4. Ustawa podatkowa w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji.

4.1. Konstytucja nie definiuje pojecia ,,ustawa podatkowa” uzytego w art. 123 ust.
1 Konstytucji. Co wigcej, w doktrynie prawa wskazuje si¢, ze oprdcz pojecia ,,ustawa
podatkowa”, pozostate materie ustawowe wyjete spod regulacji w pilnym trybie
legislacyjnym co do zasady nie budzg zastrzezen interpretacyjnych. Watpliwosci moze
natomiast budzi¢ wtasnie pojecie ,,ustawa podatkowa” (zob. B. Banaszak, op.cit., s. 716).

Trybunat Konstytucyjny w tym miejscu podkresla, ze ustalenie, co nalezy
rozumie¢ przez pojecie ,,ustawa podatkowa”, uzyte w art. 123 ust. 1 Konstytucji, ma
podstawowe znaczenie z punktu widzenia zarzutu naruszenia przez ustaw¢ zmieniajaca z
2011 r. art. 123 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawca zarzuca bowiem, ze kwestionowana
ustawa — bedac de facto ustawg podatkowa w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji —
zostala tym samym uchwalona z naruszeniem pilnego trybu ustawodawczego.
Whioskodawca opiera zarzut niekonstytucyjnosci ustawy zmieniajacej z 2011 r. na
twierdzeniu, ze pojecie ,,ustawa podatkowa” obejmuje nie tylko regulacje dotyczace
podatkow, ale roéwniez innych danin publicznych, za czym przemawia¢ ma szerokie
rozumienie ,,ustawy podatkowej” przyjete w art. 217 Konstytucji.

Kluczowe z punktu widzenia niniejszej sprawy jest zatem rozstrzygnigcie, czy
pojecie ,,ustawa podatkowa”, uzyte w art. 123 ust. 1 Konstytucji, nalezy rozumie¢ $cisle 1
poszukiwaé jego samoistnego znaczenia, czy tez znaczenie tego poje¢cia wyznacza tre§é
art. 217 Konstytucji. Prima facie nie budzi bowiem watpliwosci, ze sposréd wszystkich
regulacji konstytucyjnych, to wilasnie art. 217 Konstytucji moze wyznacza¢ sens i
znaczenie poj¢cia ,,ustawa podatkowa”.
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4.2. Przedstawiciele doktryny prawa nie dajg jednoznacznej i zgodnej odpowiedzi
na wyzej postawione pytanie.

Jedni wychodzg z zatozenia, ze brak definicji konstytucyjnej pojecia ,,ustawa
podatkowa”, uzytego w art. 123 ust. 1 Konstytucji, oznacza, iz pojecie to determinuje tres¢
art. 217 Konstytucji. Przez ,,ustawy podatkowe”, ,,rozumie¢ nalezy ustawy, ktore naktadaja
podatki (a takze inne daniny publiczne) oraz okreslaja podmiot, przedmioty
opodatkowania, stawki podatkowe, a takze okres$lajg zasady przyznawania ulg i umorzen
oraz kategorie podmiotéw zwolnionych od podatkow” (L. Garlicki, op.cit, s. 6). Co wiecej,
jest to minimalna tre$¢ pojecia ,,ustawa podatkowa” zawartego w art. 123 ust. 1
Konstytucji, ktoremu trzeba oczywiscie przyznaé szersze znaczenie. Konstytucja traktuje o
»,wszelkich rodzajach danin publicznych w jakichkolwiek ich formie”, kiedy méwi o
ciezarach i $wiadczeniach publicznych, w tym podatkach okreslonych w ustawie (art. 84),
projektach ustaw podatkowych (art. 123), podatkach i optatach lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie (art. 169) oraz naktadaniu podatkéw i innych danin publicznych
(art. 217). W konsekwencji art. 123 Konstytucji nie pozwala za uznanie za pilny projektu
ustawy o daninie publicznej (zob. A. Bien-Kacala, Zasada wiladztwa daninowego w
Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005, s. 172). W przeciwnym bowiem wypadku Rada
Ministrow moglaby swobodnie korzysta¢ z trybu pilnego w przypadku forsowania
regulacji z zakresu prawa daninowego, na co pozwalatoby jej przyjecie innej niz
podatkowa terminologii. Nalezy zatem przyja¢ szeroka konotacj¢ pojecia ,,ustawa
podatkowa”, obejmujaca wszystkie daniny publiczne, co skutkuje opowiedzeniem si¢ za
trybem zwyklym 1 ograniczeniem przedmiotowym uprawnien Rady Ministrow do
nadawania projektom ustaw klauzuli pilnosci (zob. A. Bien-Kacata, op.cit., s. 173).
Synonimem pojecia ,,ustawa podatkowa”, uzytego w art. 123 ust. 1 Konstytucji, bedzie
zatem termin ,,ustawa daninowa” i tak okre$lony zakres znaczeniowy ,,jest jednoczes$nie
wyrazem minimalnej tresci analizowanego pojecia” (A. Krzywon, Podatki i inne daniny
publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 41).

Inni przedstawiciele doktryny prawa odpowiadaja zdecydowanie negatywnie na
pytanie, czy w przypadku pojgcia ,,ustawa podatkowa”, uzytego w art. 123 ust. 1
Konstytucji, moze chodzi¢ tez o ustawy dotyczace innych danin publicznych, o ktérych
mowa w art. 217 Konstytucji. Znamienne jest w tym wzgledzie stanowisko B. Banaszaka,
ktory uwaza, ze pojecie ,,ustawa podatkowa”, uzyte w art. 123 ust. 1 Konstytucji nalezy
rozumie¢ $cisle, a nie w kontekscie art. 217 Konstytucji. Przyjmujac zasad¢ racjonalno$ci
ustrojodawcy, nalezy bowiem uznaé, iz gdyby chciat on rozszerzy¢ zakres wyjatkéw, to
uzytby wtasnie sformutowania podobnego do art. 217, w ktéorym wyraznie stanowi o
podatkach 1 innych daninach publicznych. Skoro tego nie zrobit, to znaczy, ze ogranicza
wyjatek tylko do ustaw podatkowych” (B. Banaszak, op.cit., s. 716).

Z powyzszym stanowiskiem zgadzaja si¢ rowniez w swych opiniach prawnych
eksperci powotani w niniejszej sprawie, uznajac, ze zakres pojecia ,,ustawa podatkowa”, o
ktorym mowa w art. 123 ust. 1 Konstytucji, jest odmienny od pojecia ,,ustawa naktadajaca
podatki lub inne daniny publicznej”, o ktorym mowa w art. 217 Konstytucji (tak K.
Slebzak, Ekspertyza z 10 grudnia 2012 r., s. 30). C. Kosikowski uwaza, ze zupehie
bezzasadnie probowano ustali¢ pojecie ,,ustawa podatkowa”, uzyte w art. 123 ust. 1
Konstytucji, w oparciu o art. 217 Konstytucji. W art. 217 Konstytucji nie wyjasnia si¢, ani
nie uzywa zwrotu ,,ustawa podatkowa”. Przepis ten odnosi si¢ do ustawy w nauce prawa
najczesciej nazywanej ,,ustawg daninowg”. Chodzi bowiem o ustawe, na mocy ktdrej
naktadane sg podatki i inne daniny publiczne. Art. 217 Konstytucji wymaga, aby w ustawie
naktadajacej podatek znalazto si¢ okre$lenie podmiotow, przedmiotow opodatkowania i
stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg, umorzen i zwolnien podatkowych.
Co wigcej, skoro ,,w art. 123 ust. 1 Konstytucji RP postuzono si¢ wylacznie zwrotem
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ustawy podatkowe, a w art. 217 tejze Konstytucji jest mowa o wszelkich ustawach, na
podstawie ktorych naklada si¢ daniny publiczne, to nie uprawnia to do stawiania znaku
rowno$ci miedzy ustawag podatkowg a ustawg daninowa dotyczaca danin publicznych
innych niz podatki” (C. Kosikowski, Opinia prawna z 27 listopada 2012 r., s. 8).

4.3. Trybunat Konstytucyjny w swym dotychczasowym orzecznictwie nie
wypowiedzial si¢ wprost i jednoznacznie co do znaczenia pojecia ,,ustawa podatkowa” w
rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji ani tez relacji miedzy art. 123 ust. 1 1 art. 217
Konstytucji.

Znamienny z punktu widzenia wskazanej problematyki jest wyrok z 9 listopada
1999 r., sygn. K 28/98, w ktorym Trybunat Konstytucyjny ocenial konstytucyjnosé
niektorych przepisow ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z
2012 r, poz. 749, ze zm.; dalej: Ordynacja podatkowa) z perspektywy art. 217 Konstytucji.
Trybunal Konstytucyjny uznal w tym wyroku, ze nie ma podstaw, by definicji ,,przepisy
prawa podatkowego”, zawartej w art. 3 pkt 2 Ordynacji podatkowej, zarzuci¢ sprzecznos¢
z art. 217 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 217 Konstytucji nie
postuguje sie pojeciem ,ustawy podatkowej”, a zakres materii ustawowej w nim
wymieniony jest szerszy od zakresu materii objetych wskazanymi definicjami Ordynacji
podatkowej, co nie oznacza jeszcze naruszenia przez te ostatnie Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny rozstrzygnat, ze pojecia ,ustawa podatkowa” i ,ustawa dotyczaca
podatkow” nie s3a rownoznaczne. Pojecie ,,ustawa dotyczaca podatkoéw” jest na tyle
pojemne, ze obejmuje wszystkie materie wyliczone w art. 217 Konstytucji, w tym ,,ustawy
podatkowe” w rozumieniu art. 3 pkt 1 Ordynacji podatkowej.

Trybunat Konstytucyjny potwierdzil takze, ze pojecie ,,ustawa podatkowa” nie
stanowi definicji ustalonej na poziomie konstytucyjnym w art. 217 Konstytucji i ze
pojeciem tym postuguje si¢ wytacznie art. 123 ust. 1 Konstytucji, dotyczacy procedury
pilnego trybu ustawodawczego. Co wigcej, Trybunal, uznajac, ze nie ma logicznego
zwigzku miegdzy przedmiotem kontroli a pilnym trybem ustawodawczym, niejako na
marginesie stwierdzit, iz ,,Pojeciu ustawy podatkowej z art. 123 [Konstytucji] trzeba
oczywiscie przydaé szerszy zakres od definicji tego pojecia podanej w art. 3 pkt 1
Ordynacji [podatkowej]”. Powyzsza teza nie zostala jednak ani uzasadniona, ani
poprzedzona giebszg analiza.

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucji stwierdza, ze nie sposob
zgodzi¢ si¢ z wnioskodawcg 1 Prokuratorem Generalnym, iz problematyczna kwestia
znaczenia pojecia ,,ustawa podatkowa”, o ktorym mowa w art. 123 ust. 1 Konstytucji
zostata jakoby rozstrzygnigta w wyroku z 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98.
Dotychczasowe orzecznictwo TK, podobnie jak wskazany wyrok, nie odpowiada wprost i
jednoznacznie na pytanie, o zakres pojgcia ,,ustawa podatkowa”, przybliza natomiast
odpowiedz na to pytanie poprzez wyjasnianie zwigzku miedzy ustawg podatkowg a
ustawa, w drodze ktorej nastepuje naktadanie podatkéw lub innych danin publicznych —
art. 217 Konstytucji.

4.4. Konstytucja odrgbnie potraktowata zagadnienie ustaw podatkowych.
Odrebnos¢ ta charakteryzuje si¢ chociazby tym, ze wymagana tres¢ ustaw podatkowych
jest okreslona w przepisach konstytucyjnych — art. 217 Konstytucji, a rzadowy projekt
ustawy podatkowej nie moze mie¢ charakteru projektu pilnego — art. 123 ust. 1 Konstytucji
(zob. C. Kosikowski, Legislacja finansowa, Warszawa 1998, s. 73-76). Nie ulega wigC
watpliwosci, ze wobec milczenia Konstytucji co do rozumienia pojg¢cia ,,ustawa podatkowa”,
znaczenie tego pojecia probuje si¢ wyjasni¢ w kontekscie tresci art. 217 Konstytucji.

W art. 217 Konstytucji odwotano si¢ jednak wytgcznie ogdlnie do formy ustawy,
w ktoérej powinna by¢ ustalona okreslona materia prawnopodatkowa, a mianowicie po
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pierwsze, nalozenie podatku oraz po drugie, okreslenie podstawowych elementow
konstrukcji podatku, takich jak podmiot, przedmiot opodatkowania i stawka podatkowa, a
takze po trzecie, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych
od podatkow. Co wigcej, z tresci art. 217 Konstytucji wynika, ze wymoég formy ustawowe;j
dotyczy takze wprost naktadania innych niz podatki danin publicznych, a doktryna prawa i
orzecznictwo TK potwierdza, ze wymog ustawowy obejmuje takze podstawowe elementy
konstrukcyjne daniny publicznej o niepodatkowym charakterze. Art. 217 Konstytucji
poprzez wskazanie, jakie sprawy wymagaja ustawowej regulacji, obejmuje zatem nie tylko
materi¢ podatkowa, ale szerzej daninowa.

Jest zatem oczywiste, Ze ,,ustawa”, o ktorej mowa w art. 217 Konstytucji nie moze
by¢ ustawg tylko podatkowa. Ustawa, na mocy ktorej nast¢puje natozenie podatku lub
innej daniny publicznej, czy tez okreslenie koniecznych elementow struktury podatkowej
lub daninowej, ma bowiem niewatpliwie szerszy kontekst znaczeniowy. Jak wskazano
wyzej, w doktrynie prawa podkresla si¢, ze w art. 217 Konstytucji mowa jest o ustawie
daninowej, a wigc pojeciu szerszych niz ustawa podatkowa (zob. C. Kosikowski, Ustawa
podatkowa..., s. 83). I tak jak podatki stanowig jeden z podstawowych rodzajéow danin
publicznych, tak tez ustawa podatkowa wchodzi w zakres pojemniejszego pojecia ,,ustawa
daninowa”. Ustawa daninowa i ustawa podatkowa nie s3 to jednak pojecia tozsame. Stad
tez nie budzi zastrzezen, dlaczego w art. 217 Konstytucji nie postuzono si¢ okresleniem
mniej pojemnym, a wigc ustawa podatkowa. Stato si¢ tak, poniewaz adekwatng w stosunku
do materii okreslonej w art. 217 Konstytucji wydaje si¢ nazwa ,,ustawa daninowa”. Nie
zmienia to naturalnie faktu, ze art. 217 Konstytucji odnosi si¢ w sposéb szczegolny do
ustawy podatkowej, mowigc wprost o naktadaniu podatkoéw i1 wskazujac konieczne do
uregulowania na poziomie ustawowym elementy konstrukcji podatkowej. Nie mozna
jednak stawia¢ znaku rowno$ci miedzy ustawg daninowg i ustawa podatkowa ze wzgledu
na oczywistg odmienng pojemnos¢ znaczeniowa.

Jak wskazano wyzej, regulacja zawarta w art. 217 Konstytucji oznacza przede
wszystkim potwierdzenie wynikajacej juz z art. 84 Konstytucji zasady bezwzglednej
wylacznosci ustawy w zakresie $cisle okreslonym, przede wszystkim naktadania podatkéw
1 innych danin publicznych. Stad tez dotyczy tzw. ustaw daninowych i nie postuguje si¢
wprost pojeciem ,ustawa podatkowa”, ktore uzyte jest tylko raz w art. 123 ust. 1
Konstytucji. W doktrynie podkresla sig, ze zasada wytacznosci ustawy stanowi szczeg6lnie
istotng gwarancje praw podatnika w stosunku do organdéw wiadzy publicznej, jak i
gwarancje nienaruszalno$ci prerogatyw parlamentu (zob. A. Gomulowicz, J. Malecki,
Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 153).

Nalozenie podatku czy tez jego zmiana wymaga nie tylko formy ustawy, ale
szczegblnej rozwagi 1 nie moze by¢ przedmiotem skroconego trybu postgpowania
ustawodawczego. Stad tez zakaz uznania projektu ustawy podatkowej przez Rade
Ministrow za projekt pilny i nadania mu omodwione] wyzej specjalnej procedury
postepowania parlamentarnego.

Jak wskazano wyzej, pilny tryb ustawodawczy stanowi procedure szczegdlna,
odrebng w stosunku do zwyktego trybu ustawodawczego, co oznacza koniecznos¢ $cistej
interpretacji przepisow regulujacych ten tryb (zob. orzeczenie TK o sygn. K 18/95). Co
wigcej, samo wylaczenie poszczegdlnych materii ustawowych spod uchwalenia w trybie
pilnym przybiera form¢ wyjatku od reguly. Stad ograniczenie przedmiotu mogacego
stanowi¢ projekt ustawy rozpatrywanej w trybie pilnym podlega regulom interpretacji
wyjatkéw, a przede wszystkim zakazowi wykladni rozszerzajacej. Mamy bowiem do
czynienia z wyjatkiem od trybu szczegdlnego, a wigc nakazem powrotu do zwyktego trybu
ustawodawczego. Dlatego tez materii ustawowych wylaczonych jako wyjatki spod
procedowania w trybie pilnym nie mozna interpretowac rozszerzajaco.
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Wszystko to przemawia za Scistym rozumieniem pojecia ,,ustawa podatkowa”, o
ktérym mowa w art. 123 ust. 1 Konstytucji. Nalezy w tym wzgledzie podzieli¢ poglad, ze
gdyby ustrojodawca chciat rozszerzy¢ zakres wyjatkow — materii wyeliminowanych spod
trybu pilnego, to uzytby witasnie sformutowania podobnego do tego z art. 217 Konstytucji,
w ktorym mowa jest wyraznie o ustawach nakladajacych podatki lub inne daniny
publiczne, a wigc ustawach daninowych. Ustrojodawca postapit jednak inaczej i zamiast
zdecydowanie bardziej pojemnego tresciowo pojecia ,,ustawa daninowa” postuzyl sie
jednoznacznie we¢zszym, a mianowicie ,ustawg podatkowa”. Pojecia te nie sa
roOwnoznaczne 1 nie moga by¢ traktowane jako tozsame znaczeniowo. Nalezy zatem
przyjac, ze wyjatek, tj. niedopuszczalnos$¢ ustawodawczego trybu pilnego, dotyczy w tym
wypadku tylko ustaw podatkowych, o ktérych mowa wprost w art. 123 ust. 1 Konstytucji.

Nie sposob zatem zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym w wyroku TK o sygn. K
28/98, ze ,,Pojeciu ustawy podatkowej z art. 123 [Konstytucji] trzeba oczywiscie przydaé
szerszy zakres od definicji tego pojecia podanej w art. 3 pkt 1 Ordynacji [podatkowej]”.
Ordynacja podatkowa definiuje w art. 3 pkt 1 pojecie ,,ustaw podatkowych”, przyjmujac,
ze nalezy przez to rozumie¢: ,,ustawy dotyczace podatkdw, oplat oraz niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych okre§lajace podmiot, przedmiot opodatkowania, powstanie
obowigzku podatkowego, podstaw¢ opodatkowania, stawki podatkowe oraz regulujace
prawa i obowigzki organéw podatkowych, podatnikdéw, ptatnikdéw i1 inkasentow, a takze ich
nastepcow prawnych oraz 0séb trzecich”. Definicja zawarta w Ordynacji podatkowej jest
stosunkowo  szeroka, skoro obejmuje oprocz ustaw normujagcych  materi¢
prawnopodatkowa, takze takie, ktore reguluja kwesti¢ opfat, niepodatkowych naleznosci
budzetowych itp. Prima facie nie ulega wigc watpliwosci, ze ustawa podatkowa w
rozumieniu Ordynacji podatkowej moze w ogdle nie dotyczy¢ podatkdw, lecz normowac
kwesti¢ innych danin publicznych. W doktrynie prawa podkresla sig, ze jest to zrozumiate,
poniewaz Ordynacja podatkowa okre$la rezim prawny zobowigzan daninowych oraz tryb
ich ustalania lub okre$lania i kontroli (zob. C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, s. 83).
Przyjeto zatem szerokie rozumienie podatkow, zaliczajac do tej kategorii nie tylko daniny
publiczne wprost bedace podatkiem, ale rowniez inne daniny publiczne petnigce funkcje
zblizone do podatku. Swiadczy o tym uzyty w definicji zwrot ,,ustawa dotyczaca”, ktory
moze oznacza¢ zarowno ustawe podatkowa w rozumieniu waskim, tzn. zawierajaca
wylacznie tresci prawnopodatkowe, jak i inng wymieniong tam ustaw¢ odnoszaca si¢ do
okreslonych danin publicznych o niepodatkowym charakterze. Co wigcej, w doktrynie
prawa podkresla si¢, ze niniejsza definicja ,,ustawy podatkowej” nie ma charakteru
uniwersalnego, przyjmowana jest bowiem tylko na gruncie Ordynacji podatkowej, a nie
catego systemu prawa podatkowego (zob. Z. Ofiarski, op. cit., s. 403).

Tym bardziej nalezy uznaé, ze definicja ,ustawy podatkowej” zawarta w
Ordynacji podatkowej nie jest wigzaca z perspektywy konstytucyjnej. Zgodnie z
utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, to pojecia konstytucyjne — ze
wzgledu na hierarchi¢ aktéw normatywnych — majg samoistne znaczenie, determinujace
rozumienie poje¢ uzytych na poziomie ustawowym, a nie odwrotnie. Znaczenie termindw
przyjete w ustawach ,nie moze przesadzaé o sposobie interpretacji przepisow
konstytucyjnych, w przeciwnym wypadku gwarancje konstytucyjne utracityby jakikolwiek
sens” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Proces
interpretacji poj¢¢ konstytucyjnych powinien przebiega¢ w odwrotnym kierunku, tzn.
przepisy konstytucyjne winny narzuca¢ sposob 1 kierunek wykladni postanowien
zawartych w innych aktach normatywnych (zob. wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P
5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60). Stad tez pojecie ,,ustawa podatkowa” uzyte w art. 123
ust. 1 Konstytucji trzeba rozpatrywa¢ w oderwaniu od definicji zawartej w Ordynacji
podatkowe;j.
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4.5. Bioragc powyzsze pod uwage, nalezy przyjac, ze pojecie ,,ustawa podatkowa”,
0 ktérym mowa w art. 123 ust. 1 Konstytucji:

po pierwsze, odnosi si¢ do ustawy zwyklej, ktora nie zostata wymieniona w
innym niz art. 123 ust. 1 przepisie Konstytucji;

po drugie, ma wezsze znaczenie niz ustawa naktadajaca podatki lub inne daniny
publiczne — ,,ustawa daninowa”, o ktérej mowa w art. 217 Konstytucji;

po trzecie wreszcie, art. 217 Konstytucji nie definiuje pojgcia ,ustawa
podatkowa”, okresla natomiast konieczng z perspektywy konstytucyjnej materi¢
prawnopodatkowa, ktéra powinna by¢ uregulowana w takiej ustawie.

Zakres pojeciowy ,ustawy podatkowej” wiaze si¢ zatem z wladztwem
podatkowym polegajagcym na ustanowieniu szczeg6lnej daniny publicznej o cechach, ktore
uzasadniaja nazywanie jej podatkiem. Ustawa podatkowa jest wigc ustawa, ktora naklada
dany podatek lub okre$la wymienione w art. 217 Konstytucji elementy konstrukcyjne tego
podatku. Przez ustawe podatkowa nalezy zatem rozumie¢ kazda ustawe, ktora reguluje
materi¢ podatkowa wskazang w art. 217 Konstytucji, naturalnie z wyltaczeniem regulacji
dotyczacych innych niz podatki danin publicznych. Nalezy si¢ zgodzi¢ z przedstawicielami
doktryny prawa, ze ,,Miano ustawy podatkowej przystuguje rowniez ustawie, ktéra uchyla
lub modyfikuje zakres obowigzku podatkowego lub jego elementy” (C. Kosikowski, Ustawa
podatkowa, s. 91). Ustawa podatkowa obok tzw. materii obowigzkowej, o ktorej mowa w
art. 217 Konstytucji, moze zawiera¢ takze inne postanowienia spoza zakresu S$cisle
rozumianego prawa podatkowego, co nie odbiera jej oczywiscie cech ustawy podatkowe;.

Jest bowiem oczywiste, ze przyjecie odmiennej koncepcji, a mianowicie
utozsamienie ustawy podatkowej z pojeciem szerszym, a wigec ustawg daninowa, o ktorej
mowa w art. 217 Konstytucji, w konsekwencji oznaczatoby zerwanie iunctim miedzy
podatkiem, materig Stricte podatkowg a ustawg noszgcg miano podatkowej (zob. A.
Krzywon, op.cit., s. 41). Nie istnialby zaden zwigzek miedzy regulacja podatkowa a tak
szeroko rozumiang ,,ustawg podatkowa”. Nie tylko nazwa nie odzwierciedlatlaby istoty
regulacji, ale i materialne cechy danego §wiadczenia publicznego nie miatyby Zadnego
zwiazku z przyjeta ustawowo terminologig.

Biorac powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze o tym, czy
mamy do czynienia z ustawa podatkowa w Scistym znaczeniu tego pojecia, decyduje
charakter podatkowy daniny publicznej, ktorej ustawa ta dotyczy. Aby ustawa miala
charakter podatkowy, danina publiczna musi tez nosi¢ wszelkie cechy podatku. Nie ma
zatem znaczenia sama terminologia przyjeta przez ustawodawce. Ustawe podatkowa
determinuje istota podatku, jako szczegdlnej daniny publicznej, o ktorej mowa w art. 217
Konstytucji.

Aby jednoznacznie wyr6zni¢ ustawe podatkowa wsrod innych ustaw daninowych,
konieczne jest zatem ustalenie, czym rézni si¢ podatek od innej daniny publicznej w
rozumieniu art. 217 Konstytucji.

5. Pojecia ,podatku”, ,daniny publicznej” oraz ,daniny publicznej o
niepodatkowym charakterze” w swietle Konstytucji.

5.1. Konstytucja nie zawiera definicji podatku jako takiego. Pojeciem ,,podatku”
postuguje si¢ natomiast wprost zarowno w kontekscie powszechnego obowigzku
ponoszenia ci¢zaréw i Swiadczen publicznych (art. 84 Konstytucji), jak 1 wylacznosci
ustawy w zakresie nakladania danin publicznych (art. 217 Konstytucji). W obu
przypadkach to wilasnie podatki stanowia egzemplifikacj¢ cigzaréw 1 $wiadczen
publicznych oraz danin publicznych. Konstytucja nie definiuje takze poje¢ ,.ciezary i
$wiadczenia publiczne”, o ktorych mowa w art. 84, niewatpliwie zalicza jednak do nich
podatki, postugujac si¢ wyrazeniem ,,w tym podatki”. Podobnie nie zwiera definicji ,,danin
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publicznych”, wskazuje natomiast réwniez wprost, ze jednym — jak si¢ wydaje — z
zasadniczych rodzajow takich danin sa wilaénie podatki. Swiadczy o tym dobitnie
wyrazenie ,nakladanie podatkow, innych danin publicznych”, uzyte w art. 217
Konstytucji.

W doktrynie prawa podkres§la si¢, ze podatki sposrod ciezarow i1 $wiadczen
publicznych, o ktérych mowa w art. 84 Konstytucji, wyrdznia to, ze s3 one podstawowym 1
stalym zZrodlem utrzymania panstwa. Powszechno$¢ obowigzku utrzymania panstwa
oznacza bowiem w odniesieniu do podatkow stalg gotowos$¢ ponoszenia cig¢zaru
podatkowego, oczywiscie pod warunkiem, ze zostanie on wprowadzony 1 okreslony przez
ustawe, ktorej cechy okresla Konstytucja w art. 217. Podatki s3 zatem wprawdzie nie
jedyng, ale za to jedng z danin publicznych o podstawowym znaczeniu — stuzaca
finansowaniu panstwa jako takiego. Podatki to co do zasady dochody budzetowe panstwa
— Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego o przeznaczeniu ogo6lnym,
stuzacym finansowaniu calosci zadan publicznych panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego (zob. T. D¢bowska-Romanowska, op.cit., s. 110-115).

W doktrynie istnieje zgodno$¢ co do rozumienia pojecia podatku. Podatek jest
zatem ,,Swiadczeniem pieni¢znym na rzecz zwigzku publicznoprawnego, o charakterze
obowigzkowym, ustalanym jednostronnie, nieodplatnym, bezzwrotnym i generalnym” (W.
Nykiel, Pojecie i konstrukcja podatku, [w:] System Prawa Finansowego..., s. 27).
Powyzsze rozumienie podatku nawigzuje wprost do definicji legalnej przyjetej w art. 6
Ordynacji podatkowej, zgodnie ktorym ,,Podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne,
przymusowe oraz bezzwrotne $wiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewodztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowe;j”.

W konsekwencji doktryna prawa przyjmuje, ze cechy konstytutywne podatku to:

po pierwsze, przymusowy charakter, wyrazajacy si¢ w mozliwosci zastosowania
przymusu przez odpowiednie organa panstwowe w celu wyegzekwowania obowigzku
podatkowego;

po drugie, jednostronno$¢ ustalania, wynikajagca z wiadztwa podatkowego
panstwa swoboda obcigzania podatkiem i okreslenia konstrukcji podatku, ktéra nie
podlega negocjacji z podatnikiem;

po trzecie, nieodptatnos¢ rozumiana jako brak ekwiwalentnos$ci $wiadczenia. Z
uiszczeniem podatku nie wigze si¢ bowiem zadne $wiadczenie wzajemne ze strony
panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Mozliwa jest co najwyzej tzw. odptatnos¢
ogolna — wptywy z podatkow stuza finansowaniu ustug publicznych, z ktorych korzystaé
moze kazdy podatnik;

po czwarte, bezzwrotno$¢ oznaczajaca, ze uiszczenie podatku ma charakter
definitywny i przewlaszczone ta droga $rodki pieni¢zne nie podlegaja zwrotowi;

po piate, charakter generalny (ogdlny), ktory oznacza, ze podatek jest naktadany
w drodze norm generalnych i abstrakcyjnych na okreslone kategorie podmiotow;

po szoOste wreszcie, wylacznie pienigzna forma $wiadczenia podatku (zob. A.
Bien-Kacata, op.cit., s. 138-139).

W doktrynie prawa podkresla si¢, ze elementami konstrukcji podatku, ktore
decyduja o ksztalcie obowigzku podatkowego, sa: podmiot, przedmiot, podstawa
opodatkowania, stawka podatkowa oraz ulgi i zwolnienia (zob. W. Nykiel, op.cit., s. 29).
Co do zasady tak okreslonej konstrukcji podatku odpowiada wigc konieczna do
uregulowania na poziomie ustawowym tre$¢ wskazana w art. 217 Konstytucji.

5.2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego pojecie podatku jest
definiowane w oparciu o rozumienie przyjete w doktrynie lub tez okreslenie ustawowe
zawarte w Ordynacji podatkowej. Poczawszy od orzeczenia TK z 26 wrzesnia 1989 r.,
sygn. K 3/89, ,podatek okresla si¢ jako $wiadczenie pieni¢zne na rzecz panstwa, o
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charakterze przymusowym, generalnym, bezzwrotnym 1 nieodplatnym, pobierane na
podstawie przepiséw prawnych” (OTK w 1989 r. poz. 5). W orzeczeniu z 29 maja 1996 r.,
sygn. K 22/95, Trybunal Konstytucyjny przyjat, ze ,Podatek jako $wiadczenie o
charakterze pieni¢znym charakteryzuje si¢ kilkoma cechami, wyr6zniajacymi go od innych
danin publicznych. W literaturze przedmiotu, okreslajac pojecie podatku wskazuje sie, iz
jest to $wiadczenie: przymusowe; bezzwrotne; nieodptatne; pieni¢zne; o charakterze
ogolnym; pobierane przez zwigzek publicznoprawny” (OTK ZU nr 3/1996, poz. 21). W
wyroku TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. SK 23/01, podkreslono, ze ,,Do istoty podatku
nalezy jego przymusowy charakter (powigzany z mozliwo$cig stosowania przez organ
podatkowy $rodkow przymusu panstwowego w celu wyegzekwowania $wiadczenia) a
takze jego bezzwrotno$¢ 1 nieodptatnos$¢, konsekwencjg czego jest niemoznos¢ zadania
zwrotu lub $wiadczenia wzajemnego ze strony podmiotu publicznoprawnego, na rzecz
ktorego podatek zostal zaptacony (...). Podatek jest obcigzeniem ustalanym jednostronnie,
poniewaz jego wysoko$¢ i sposob realizacji jest wynikiem wiladczej decyzji wlasciwego
organu panstwa opartej na konkretnej podstawie ustawowej” (OTK ZU nr 3/A/2002, poz.
26). W wyroku z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, Trybunat stwierdzit, ze ,,Do typowych
danin publicznych zalicza si¢ przede wszystkim podatki, optaty oraz cta. O tym, czy dane
Swiadczenie jest podatkiem, optata publiczng czy tez ma inna forme, przesadzaja
materialnoprawne cechy tego $wiadczenia, a nie nazwa nadana przez prawodawce
(kryterium formalne), ten bowiem nie zawsze trafnie klasyfikuje wprowadzang przez
siebie daning (...). W $wietle orzecznictwa sagdéw oraz pogladéow doktryny podatek to
swiadczenie pieni¢zne, przymusowe, bezzwrotne, nieodptatne, ustalane jednostronnie
przez organ publicznoprawny, stanowigce dochod publiczny (budzetu panstwa lub
samorzadu)”. Z kolei w wyroku TK z 12 lipca 2012 r., sygn. P 24/10, odwotano si¢ do
wprost do definicji ustawowej zawartej w art. 6 Ordynacji podatkowej, uznajac, ze
»Podatek jest bowiem publicznoprawnym, nieodplatnym, przymusowym oraz
bezzwrotnym $wiadczeniem pieni¢znym na rzecz Skarbu Panstwa, wojewodztwa, powiatu
lub gminy, wynikajacym z ustawy podatkowej” (OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 79).

Biorgc pod uwage wymagania konstytucyjne oraz definicje doktrynalne 1 prawne,
nalezy przyja¢, ze podatek stanowi dochdd Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego 0 przeznaczeniu co do zasady ogdlnym; jest Swiadczeniem pieni¢znym,
przymusowym, bezzwrotnym i nieekwiwalentnym, naktadanym wylacznie w drodze norm
ogolnych 1 abstrakcyjnych przez ustawg podatkowa — do ktoérej odwoluje si¢ wprost art.
123 wust. 1 Konstytucji — okreslajaca konieczne elementy konstrukcji podatkowe;j
wymienione z kolei w art. 217 Konstytucji.

Podatek jest bez watpienia podstawows, jesli nie najwazniejszg formg daniny
publicznej, o ktérej mowa w art. 217 Konstytucji. Co wiecej, bedac wskazanym wprost w
Konstytucji przyktadem daniny publicznej stanowi nie tylko wzér dla innych
niepodatkowych danin publicznych, ale ulatwia najczeSciej objasnienie samego pojgcia
daniny publiczne;j.

5.3. Konstytucja nie zawiera definicji daniny publicznej, w konsekwencji takze
pojecia ,,innej niz podatek daniny publicznej”, o ktérej mowa w art. 217 Konstytucji.
Pojecie to pojawia si¢ w art. 217 Konstytucji w kontek$cie wylacznosci ustawy w zakresie
materii obejmujacej natozenie daniny publicznej, a takze — jak wynika z wyzej omdwionego
orzecznictwa TK — okres$lania podstawowych elementéw konstrukcyjnych takiej daniny.

Pojecie ,,daniny publicznej” nie jest rozumiane jednoznacznie w doktrynie prawa
ani definiowane przez ustawodawce. Ustawodawca postuguje si¢ terminem ,,danina
publiczna” w art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.; dalej: ustawa o finansach publicznych), zaliczajac do
niej: ,,podatki, sktadki, optaty, wptlaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i
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jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa, a takze inne $wiadczenia pieni¢zne, ktorych
obowigzek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego,
panstwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansow publicznych
wynika z odrebnych ustaw”. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych
daniny publiczne stanowig jeden z elementéw dochoddéw publicznych zaliczanych z kolei
do jeszcze szerszej kategorii §rodkéw publicznych. Jak juz wskazano wyzej, o znaczeniu
poje¢ konstytucyjnych nie moze przesadza¢ ich rozumienie przyjete na poziomie
ustawodawstwa zwyklego. Moze ono natomiast stanowi¢ punkt wyjscia do poszukiwania
definicji konstytucyjnej.

Daniny publiczne, o ktérych mowa w art. 217 Konstytucji, w tym przede
wszystkim podatki, nalezg do szerszej kategorii ,,ciezarow i $§wiadczen publicznych”,
ktérych obowigzek ponoszenia ma charakter powszechny (art. 84 Konstytucji). Przy czym
nie ulega watpliwosci, ze daniny publiczne stanowig rodzaj §wiadczen publicznych, a nie
cigzarow publicznych, ktére z natury rzeczy sa niepieni¢znymi, osobistymi lub
rzeczowymi i czgsto tylko ubocznymi obowigzkami (zob. A. Bien-Kacata, op.cit., s. 133).
Daniny publiczne naleza wigc do §wiadczen publicznych, w ramach ktérych wyr6znia je
przede wszystkim pieni¢zny charakter. Daniny publiczne noszg takze cech¢ bezzwrotnosci.
Co wigcej, daniny publiczne, jak sama nazwa wskazuje, to $wiadczenia pieni¢zne
wylgcznie na rzecz podmiotow publicznoprawnych, przede wszystkim panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego. Daniny publiczne stanowia zatem dochody publiczne. Charakter
daninowy majg jednak tylko te dochody publiczne, ktore wnosi si¢ na zasadzie przymusu
opartego na wladztwie daninowym, nie za$ wynikajacego z umowy, orzeczenia sadu lub
jednostronnego oswiadczenia woli obcigzonego (zob. C. Kosikowski, Ustawa daninowa w
swietle standardow konstytucyjnych, [W:] Ksiega Jubileuszowa..., S. 248). Dla uznania, ze
okreslone $wiadczenie pieni¢zne jest daning publiczng, nie wystarcza zatem samo
ustalenie, ze stanowi ono dochod publiczny. Determinujaca ceche stanowi bowiem
przymusowos¢ 1 jednostronno$¢ ustalania daniny publicznej, wynikajaca wprost z
brzmienia art. 217 Konstytucji, méwigcego o wladczym ,,naktadaniu” daniny publiczne;.
Nie ulega wreszcie watpliwosci generalny i abstrakcyjny charakter norm, na mocy ktorych
nastgpuje nalozenie konkretnej daniny publicznej, mamy bowiem w tym zakresie do
czynienia z wytgczno$cig ustawowa.

Bioragc powyzsze pod uwage, nalezy uznaé, ze pojecie ,,danina publiczna”
obejmuje $wiadczenie pieni¢zne, przymusowe, bezzwrotne, ustalane jednostronnie na
mocy wiadztwa daninowego, o charakterze ogdélnym. W doktrynie wskazuje sie, ze pojecie
daniny publicznej oznacza wszelkie przymusowe $wiadczenia pieniezne o Charakterze
bezzwrotnym, takie jak podatki, sktadki, optaty, cta, doptaty oraz inne $wiadczenia
pieniezne wynikajace z przepisow ustawy (zob. J. Gluminska-Pawlic, Ogodlna
charakterystyka danin niepodatkowych, [w:] System Prawa Finansowego..., s. 859). Zatem
danine publiczng od podatku, bedacego wzorcowym jej przykladem, moze rdznié
przynajmniej czesciowa odplatnos¢ lub ekwiwalentnos¢.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze danina publiczna — tak jak podatki — powinna
stuzy¢ przede wszystkim celom ogdlnym sprowadzajacym si¢ do finansowania panstwa 1
jego zadan publicznych. ,,Podatki i inne daniny publiczne to co do zasady dochody
budzetowe panstwa lub samorzadu terytorialnego o przeznaczeniu ogdlnym — czyli stuzace
finansowaniu catosci zadan publicznych panstwa lub samorzadu terytorialnego” (T.
D¢bowska-Romanowska, op.cit., s. 117). W tym tez znaczeniu danina publiczna jako jeden
z dochodow publicznych (do ktérego odwotuje si¢ wprost art. 167 ust. 1 Konstytucji w
kontekscie udzialu w nich jednostek samorzadu terytorialnego) stanowitaby dochod
budzetowy panstwa (art. 219 ust. 3 Konstytucji) lub tez dochod wilasny jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 2 Konstytucji).
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Cel wytacznie ogolny 1 fiskalny nie jest jednak konieczng, ale pozadang cechg
daniny publicznej o niepodatkowym charakterze. Daniny publiczne moga stuzy¢ takze
celom pozafiskalnym, majg bowiem do spelnienia nie tylko funkcje dochodowe, ale takze
ekonomiczne i spoteczne (zob. J. Gluminska-Pawlic, op.cit., s. 862-863). Wsrod danin
publicznych dopuszczalne sg zatem tzw. daniny celowe (przeznaczenia szczegdlnego, a nie
ogblnego), czyli takie, ktére po pierwsze, stluza finansowaniu jedynie niektorych,
koniecznie wskazanych w ustawie zadan publicznych panstwa lub samorzadu
terytorialnego oraz po drugie, nie s3 dochodem budzetowym panstwa lub samorzadu
terytorialnego, lecz sa np. pozabudzetowymi dochodami celowymi (zob. T. Dgbowska-
Romanowska, op.cit., s. 115 i 119). Dopuszczalno$¢ danin celowych, jako innych niz
podatki danin publicznych, w rozumieniu art. 217 Konstytucji, co do zasady obwarowana
jest ich wyjatkowym, a nie podstawowym charakterem.

Danina publiczna co do zasady winna mie¢ ogdlny cel publiczny, chyba ze chodzi
o szeroko rozumiany system zabezpieczen spolecznych i zdrowotnych. W tym bowiem
przypadku doktryna prawa uznaje, ze istnieje trwata przestanka istnienia odrebnych danin
celowych (zob. T. Dgbowska-Romanowska, op.cit., s. 118-119). Wprowadzenie celowej
daniny publicznej, tym bardziej o statym charakterze, znajdowa¢ musi jednak uzasadnienie
w wartoSciach 1 gwarancjach konstytucyjnych, ktorym stuzy¢é ma realizacja
wyodrebnionego zadania publicznego.

Inne daniny publiczne, w rozumieniu art. 217 Konstytucji, mogg si¢ zatem ro6zni¢
od podatku po pierwsze, celowym, a nie ogdlnym i budzetowym przeznaczeniem, po
drugie, wzajemnos$cia — zwigzkiem mi¢dzy wniesieniem daniny a dokonaniem okreslonej
czynnosci przez organa panstwowy, chociazby czgsciowa odplatnoscia.

Na powyzsze cechy daniny publicznej wskazywal rowniez w swym
dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny. Szczegdlnie znamienny jest
wyrok TK z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, w ktorym Trybunatl uznat, Ze daning publiczng
w rozumieniu art. 217 Konstytucji ,jest: przymusowe, bezzwrotne, powszechne
$wiadczenie pieni¢zne o charakterze publicznoprawnym, stanowigce dochdd panstwa lub
innego podmiotu publicznego, naktadane jednostronnie (wladczo) przez organ
publicznoprawny w celu zapewnienia utrzymania panstwa (cho¢ moga mu towarzyszy¢
takze inne cele, np. stymulacyjne, prewencyjne), ktére stuzy wypekianiu zadan (funkcji)
publicznych wynikajacych z Konstytucji i ustaw” (zob. tez wyroki TK z: 13 lipca 2011 r.,
sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56; 16 marca 2010 r., sygn. K 24/08, OTK ZU
nr 3/A/2010, poz. 22).

Zatem podatki i inne daniny publiczne, o ktérych mowa w art. 217 Konstytucji,
wyrdzniajg si¢ sposrdad ,,cigzaréw i $wiadczen publicznych”, do ktorych z kolei odwotuje
si¢ art. 84 Konstytucji, stalo$cig istnienia i pieni¢znym charakterem oraz przeznaczeniem,
co do zasady, na utrzymanie panstwa czy tez realizacje wazkiego z punktu widzenia
warto$ci konstytucyjnych celu publicznego (zob. T. Debowska-Romanowska, op.cit., s.
122).

5.4. Do typowych danin publicznych zalicza si¢ przede wszystkim wskazane
wprost w art. 217 Konstytucji podatki, a takze optaty — z natury rzeczy majace charakter
odptatny oraz cta, ktérych gtdwnym celem jest ochrona gospodarcza obrotu towarowego z
zagranicg. W doktrynie prawa przewaza takze poglad o daninowym charakterze sktadek na
ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne (zob. A. Bien-Kacata, op.cit., s. 138; J. Gluminska-
Pawlic, op.cit., s. 867). O tym, czy dane $wiadczenie jest podatkiem, optatg publiczna,
ctem, czy tez ma jeszcze inng form¢ daniny publicznej, przesadzaja — CO oczywiste —
materialnoprawne, konstytutywne cechy tego §wiadczenia, a nic sama nazwa nadana przez
ustawodawce (zob. wyrok o sygn. P 9/09). Wnioskowanie z ustawowej nazwy $wiadczenia
publicznego o jego istocie ma z natury rzeczy formalny i ograniczony walor. Ostatecznie
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dopiero merytoryczne przestanki determinujg zaliczenie danego $wiadczenia publicznego
do okreslonego rodzaju danin publicznych.

Niezaleznie jednak, czy bedziemy mieli do czynienia z podatkiem, czy tez inng
daning publiczng, o ktérej mowa w art. 217 Konstytucji, ustawodawce wigzac bedzie tzw.
rezim ustawy daninowej, tj. obowigzek nie tylko nalozenia daniny publicznej w drodze
ustawy, ale i ustawowego okreslenia jej konstrukcji prawnej. Oczywiscie w przypadku
podatkow, a =zatem ustaw podatkowych dochodzi¢ bedzie kolejne konstytucyjne
obostrzenie, a mianowicie zakaz procedowania i uchwalenia takiej ustawy w trybie pilnym
(art. 123 ust. 1 Konstytucji).

6. Charakter sktadek na ubezpieczenie rentowe w czesci finansowanej przez
platnika, ktérych podwyzszenie wprowadzita ustawa zmieniajaca z 2011 r.

Ze wzgledu na zarzut niekonstytucyjnosci ustawy zmieniajacej z 2011 r. oparty na
twierdzeniu o podatkowym (i alternatywnie daninowym) charakterze sktadki na
ubezpieczenie rentowe w czesci optacanej przez platnika, Trybunat Konstytucyjny uznaje
za konieczne w pierwszej kolejnosci rozstrzygna¢, czy powyzsza sktadka ma w istocie
charakter podatkowy.

6.1. Podatek w odczuciu spotecznym symbolizuje niewatpliwie wszelkie
obcigzenia publiczne o finansowym charakterze (zob. C. Kosikowski, Opinia prawna z 27
listopada 2012 r., s. 4). Nie nalezy si¢ zatem dziwi¢, ze takze sktadki na ubezpieczenia
spoteczne sg na plaszczyznie ekonomicznej utozsamiane wiasnie z podatkiem (zob. J.
Wantoch-Rekowski, Skladki na ubezpieczenia spoleczne i ich charakter prawny,
,,Gdanskie Studia Prawnicze”, tom XVI/2007, s. 349). Tym bardziej, ze w doktrynie
prawa, w odniesieniu do poprzedniego modelu zabezpieczen spotecznych, obowiazujacego
do 1 stycznia 1999 r., tj. do wejscia w zycie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych,
wyrazane byly poglady, ze sktadki na ubezpieczenia spoleczne zblizaja si¢ w swoim
charakterze do podatku celowego — ,,podatku od zatrudnienia” (zob. J. Wantoch-Rekowski,
op.cit.,, s. 350-351). W tamtym okresie sktadki byly jednak optacane wylgcznie przez
zaklady pracy z wlasnych $rodkoéw (funduszu plac) za kazdego pracownika przez okres
trwania ubezpieczenia spotecznego i1 stanowity bezposrednio dochdd budzetowy panstwa
(zob. K. Slebzak, Ekspertyza z 10 grudnia 2012 r., s. 5, 15-16).

Do wyodrebnienia funduszy ubezpieczeniowych z budzetu panstwa doszio po
utworzeniu Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (ustawa z dnia 25 listopada 1986 r. o
organizacji 1 finansowaniu ubezpieczen spotecznych; Dz. U. z 1989 r. Nr 25, poz. 137),
jako pozabudzetowego funduszu celowego, ktoremu przekazano sktadki na
ubezpieczenie spoteczne. Nastepnie 1 stycznia 1999 r. w zycie weszta reforma
ubezpieczen spolecznych — ustawg o systemie ubezpieczen spotecznych, na mocy ktorej
doszto do wyodrgbnienia w ramach Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: FUS)
funduszy: emerytalnego, rentowego, wypadkowego, chorobowego oraz rezerwowych, a
ponadto do tzw. ubruttowienia ptac i podzielenia obowigzku optacania sktadek miedzy
pracownikow 1 pracodawcow. Podstawowym zalozeniem nowego systemu byla juz
zasada samofinansowania ubezpieczen spolecznych 1 przywrécenie tzw. skladki
podzielonej, a tym samym wylgczenia systemu ubezpieczen spotecznych z typowego
finansowania budzetowego. Udzial panstwa w finansowaniu ubezpieczen spotecznych
sprowadza si¢ do dotacji z budzetu panstwa Funduszu Ubezpieczen Spotecznych czy tez
udzielania mu nieooprocentowanych pozyczek (art. 53 ust. 1 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych). FUS pozostaje nadal funduszem celowym bez osobowosci
prawnej, moze natomiast zacigga¢ kredyty (art. 51 1 art. 53 ust. 3 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych). Dysponentem $rodkéow FUS jest Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych (dalej: ZUS) — art. 51 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
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(zob. K. Slebzak, Ekspertyza z 10 grudnia 2012 r., s. 16). Nie ulega zatem watpliwosci,
ze charakter prawny sktadki na ubezpieczenie spoteczne, w tym na ubezpieczenie
rentowe, zalezy w duzej mierze od przyjetego systemu zabezpieczen spolecznych oraz
uksztattowania jego podstawowych instytucji prawnych, w tym ich relacji do budzetu
panstwa.

6.2. Pojecie sktadek na ubezpieczenia spoteczne, w tym ubezpieczenie emerytalne,
nie zostato w doktrynie prawa do konca wyjasnione (zob. J. Wantoch-Rekowski, Skfadki
na ubezpieczenia spoteczne ..., s. 350). Za najlepiej oddajaca istote sktadek na
ubezpieczenie spoteczne uznaje si¢ wcigz aktualng definicje W. Szuberta, zgodnie z ktorg
sktadki to $wiadczenia pieni¢zne, ktorych cechami charakterystycznymi sa: 1)
przymusowos¢ — wynika ona posrednio z przymusowego charakteru samego
ubezpieczenia; 2) celowos¢ — sktadki sa przeznaczone na pokrycie $wiadczen tagodzacych
skutki zdarzen objetych ryzykiem ubezpieczeniowym; 3) odptatno$¢ — rozumiana jako
powigzanie skladek ze §wiadczeniem wzajemnym ze strony instytucji ubezpieczeniowe]
(W. Szubert, Ubezpieczenie spoteczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 217). Rowniez
obecnie podobnie definiuje sktadki na ubezpieczenia spoleczne 1. Jedrasik-Jankowska,
przyjmujac, ze sktadka to swiadczenie pieni¢zne o charakterze przymusowym, celowym,
odplatnym i bezzwrotnym - skladka optacona w prawidtowy sposob i we wlasciwej
wysokosci nie podlega zwrotowi (I. Jedrasik-Jankowska, Ubezpieczenie emerytalne. Trzy
filary, Warszawa 2001, s. 73).

Ustawodawca nie definiuje pojecia ,,sktadki na ubezpieczenie spoteczne” czy tez
weziej ,,ubezpieczenie rentowe”. Zgodnie z art. 4 pkt 1 1 3 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych sktadki to po prostu sktadki na ubezpieczenia spoteczne oséb ubezpieczonych,
a wiec 0sob fizycznych podlegajacych chociaz jednemu z ubezpieczen przewidzianych w
ustawie. Skladki sg zatem charakterystycznym zrodiem finansowania zabezpieczen
spotecznych, posiadajagcym odrgbng nazwe wlasng (zob. J. Wantoch-Rekowski, Skfadki na
ubezpieczenia emerytalne — konstrukcja i charakter prawny, Torun 2005, s. 98- 99).
Naturalnie wystepuja roznice miedzy poszczegodlnymi rodzajami sktadek na ubezpieczenie
spoteczne ze wzgledu na finansowanie odmiennych ubezpieczen — emerytalnego,
rentowego, chorobowego i wypadkowego.

W doktrynie nie ma natomiast watpliwosci, czym jest podatek z perspektywy
prawnej. Podatek jest $wiadczeniem pieni¢znym, ogdlnym, przymusowym, nieodptatnym
(nieekwiwalentnym), bezzwrotnym, wnoszonym na rzecz panstwa (Skarbu Panstwa) lub
jednostek samorzadu terytorialnego (zob. np. C. Kosikowski, Opinia prawna z 27
listopada 2012 r., s. 3-4). Nalezy przypomnie¢, ze podobnie definiuje podatek takze
ustawodawca w art. 6 Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktorym ,Podatkiem jest
publicznoprawne, nieodplatne, przymusowe oraz bezzwrotne $wiadczenie pieni¢zne na
rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy
podatkowej”.

6.3. Ustalenie, czy sktadka na ubezpieczenie rentowe w czes$ci optacanej przez
ptatnika, ktorej wysokos¢ zostala podwyzszona ustawa zmieniajaca z 2011 r., ma charakter
podatkowy, wymaga zatem konfrontacji ze wskazanymi wyzej cechami podatku.

Nie budzi zastrzezen, ze sktadka na ubezpieczenie rentowe w czesci oplacanej
przez ptatnika ma cechy $wiadczenia pienigznego, przymusowego 1 bezzwrotnego, a
ponadto generalnego (ogodlnego) i jednostronnie ustalanego. Optacanie sktadek na
ubezpieczenia rentowe nastepuje w formie pieni¢znej, co potwierdza art. 16 ust. 1b ustawy
o systemie ubezpieczen spolecznych, mowigcy o finansowaniu sktadek w sposéb
podzielony przez ubezpieczonego i platnika. Sktadki na ubezpieczenia rentowe majg co do
zasady charakter przymusowy i co wigcej takze jednostronnie ustalany, co wynika z



29

nalozenia obowigzku ubezpieczenia rentowego w drodze ustawy — art. 6 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych. Ponadto, zgodnie z art. 24 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych, naleznosci z tytulu nieoptaconych w terminie sktadek podlegaja Sciggnieciu
w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji lub egzekucji sadowe;j.
Nalezne sktadki rentowe — optacone w prawidlowej wysokosci — nie podlegaja zwrotowi.
Sktadki na ubezpieczenia rentowe maja ponadto oczywiscie charakter generalny (ogolny),
sg nalozone w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych w drodze norm generalnych 1
abstrakcyjnych na okreslone kategorie podmiotow. W powyzszym zakresie sktadki na
ubezpieczenie rentowe wykazujg zatem cechy wtasciwe takze podatkom.

Cechg wyrozniajaca podatek jest jego zdecydowanie fiskalna funkcja, wyrazajaca
si¢ w og6élnym przeznaczeniu stuzagcym finansowaniu panstwa jako takiego i zadan
publicznych. W konsekwencji podatki stanowia dochdéd Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego, maja wigc charakter budzetowy.

Natomiast sktadka na ubezpieczenie rentowe w czesci optacanej przez ptatnika
stanowi przychdd Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (wyodrebnionego w jego ramach
funduszu rentowego), bedacego panstwowym funduszem celowym, ktérego dysponentem
jest ZUS (art. 52 ust. 1 pkt 1 1 art. 51 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych).
Panstwowy fundusz celowy jest wyodrgbniany organizacyjnie i finansowo dla realizacji
okreslonych zadan publicznych panstwa. Nie posiada jednak odrgbnej od Skarbu Panstwa
osobowos$ci prawnej. W mysl ustawy o finansach publicznych przychody panstwowych
funduszy celowych, w tym wprost wymienione sktadki, stanowig z jednej strony daning
publiczng, z drugiej strony nie sg dochodami budzetu panstwa (art. 5 ust. 2 pkt 1 i art. 111
pkt 1 ustawy o finansach publicznych). Sktadki na ubezpieczenia rentowe nie sg zatem
dochodami budzetowymi Skarbu Panstwa ani jednostek samorzadu terytorialnego. Co
wiecej, sktadki na ubezpieczenia rentowe stuzg realizacji okreslonego celu — konkretnego
zadania publicznego, a mianowicie zapewnienia zabezpieczenia spoltecznego wszystkim
ubezpieczonym (czy tez ich najblizszym) na wypadek zaistnienia okreslonego ryzyka
socjalnego zwigzanego z niezdolno$cig do pracy. Skladki na ubezpieczenia rentowe w
cze$ci finansowanej przez platnika roznig si¢ zatem od podatkéw przede wszystkim
przeznaczeniem celowym, a nie ogoélnym i budzetowym.

Podstawowag cechg wyrdzniajacg podatki jest takze brak odptatnosci
(ekwiwalentnosci). Jak wskazano wyzej, uiszczeniu podatku nie towarzyszy zadne
bezposrednio z podatkiem powigzane $§wiadczenie wzajemne ze strony panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego (zob. W. NykKiel, op.cit., s. 28). Czym$ zupetnie innym
jest tzw. odptatno$¢ ogolna, a wiec mozliwos¢ korzystania przez podatnika ze §wiadczen
finansowanych z dochodéw publicznych, ktore panstwo realizuje w ramach wypetniania
zadan publicznych. Zakres tego rodzaju $wiadczen nie zalezy bowiem ani od wysokosci
ptaconego podatku, a czg¢sto nawet od realizacji obowigzku podatkowego.

Natomiast po przeprowadzeniu reformy sytemu ubezpieczen spotecznych z 1999
r. cechg ubezpieczenia spotecznego — przede wszystkim jednak emerytalnego, jest
ekwiwalentno$¢ sktadek i §wiadczen, rozumiana jako odplatnos¢. Przyjeto bowiem tzw.
system zdefiniowanej sktadki — emerytura powinna by¢ zatem pochodng wielkos$ci sktadek
zgromadzonych na kontach indywidualnych i $redniej przewidywanej dlugosci zycia. Nie
ma zatem watpliwosci, ze skladki na wubezpieczenia emerytalne cechuje wrecz
indywidualna odptatnos¢. W doktrynie podnosi si¢, ze o tego rodzaju odptatnosci nie
mozna jednak mowi¢ w odniesieniu do sktadek na ubezpieczenia rentowe, wypadkowe i
chorobowe (zob. J. Wantoch-Rekowski, Sktadki na ubezpieczenia spoteczne ..., S. 357).

Ubezpieczenia rentowe oparte sg na koncepcji solidarno$ci ubezpieczonych,
powszechno$ci (wynikajacej z obowigzkowego charakteru), samofinansowania sktadek
(przy uzupetliajacym charakterze dotacji z budzetu panstwa), gwarancji panstwa oraz
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wzajemnosci (K. Slebzak, Ekspertyza z 10 grudnia 2012 r., s. 25-26). Wzajemno$¢
oznacza istnienie zaleznosci mi¢dzy prawem do $wiadczenia rentowego i jego wysokos$cia
a sktadkg na ubezpieczenie rentowe — okresem jej optacania i wysoko$cig. W tym
znaczeniu sktadki na ubezpieczenia rentowe stanowig swoista cen¢ ,jaka kazdy
zainteresowany (objety przymusem ubezpieczenia) ptaci za swoja ochron¢ na wypadek
zajécia okre$lonego ryzyka socjalnego” (K. Slebzak, Ekspertyza z 10 grudnia 2012 r., s.
28). Skiadki optaca si¢ zatem po to, aby otrzymac (albo tez zapewni¢ najblizszym
cztonkom rodziny) prawo do okreslonego $wiadczenia z ubezpieczen spotecznych. Co do
zasady osoby nieubezpieczone nie mogg zatem korzysta¢ ze $wiadczen z ubezpieczen
spotecznych. Nie sposéb zatem zaprzeczy¢, ze skladka na ubezpieczenie rentowe ma
charakter ekwiwalentny.

W przypadku ubezpieczenia rentowego mamy do czynienia, podobnie jak w
ubezpieczeniu emerytalnym, z tzw. sktadkg podzielong. Sktadki na ubezpieczenia rentowe
finansuja z wlasnych $rodkéw ubezpieczeni w wysokosci 1,5% podstawy wymiaru i
platnicy w wysokosci 6,5% podstawy wymiaru (art. 16 ust. 1b ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych). Nie mozna jednak sktadce finansowanej przez ptatnika
odmawia¢ cech wzajemnosci. Nie jest to oczywiscie odptatno$¢ indywidualna, ale
posrednia ekwiwalentno$¢. W tworzeniu systemu ubezpieczen rentowych partycypuja
zaréwno ubezpieczeni, jak i platnicy (zob. K. Slebzak, Ekspertyza z 10 grudnia 2012 r., s.
19). Korzysci z ptacenia sktadek na ubezpieczenia rentowe maja takze platnicy sktadek —
pracodawcy. Zapewniajg sobie bowiem zwolnienie od ponoszenia dodatkowych kosztow
zwigzanych z wystgpieniem okre$lonych zdarzen losowych dotyczacych pracownikow.
Optacane ubezpieczenie rentowe obejmuje odpowiedzialnos$¢ za ryzyka socjalne zwigzane
z pracg. Stad tez finansowanie przez platnika cze$ci sktadki na ubezpieczenie rentowe jego
pracownikéw stanowi oczywistg korzys¢ posrednig (C. Kosikowski, Opinia prawna z 27
listopada 2012 r., s. 6). Przemawia to tym samym za ekwiwalentnoscig sktadki na
ubezpieczenie rentowe w czgsci oplacanej przez platnika. W odniesieniu do sktadek na
ubezpieczenie rentowe mamy do czynienia ze wzajemno$cia potaczong z zasadg
solidaryzmu spotecznego (zob. T. D¢bowska-Romanowska, op.cit., s. 118- 119).

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy uzna¢, ze sktadka na ubezpieczenie rentowe
w czesci optacanej przez platnika nie ma charakteru podatkowego, jest bowiem
$wiadczeniem ekwiwalentnym i celowym, stanowigcym dochdd pozabudzetowy podmiotu
publicznego — Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Mamy zatem do czynienia z dwiema
zupetnie odmiennymi instytucjami prawnymi. Sktadka na ubezpieczenie rentowe w cze¢$ci
oplacanej przez ptatnika, ze wzgledu na odmienne cechy, nie moze by¢ zatem utozsamiana
z podatkiem.

6.4. Skladki na ubezpieczenie rentowe w czeSci finansowanej przez ptatnika
wykazujg natomiast wszystkie cechy innej niz podatek daniny publicznej, o ktorej mowa w
art. 217 Konstytucji. Jak wskazano wyzej, sa to Swiadczenia pieni¢zne, przymusowe,
bezzwrotne, powszechne, nakladane wladczo - jednostronnie w celu realizacji
konkretnego zadania publicznego panstwa, a mianowicie zagwarantowania systemu
zabezpieczen rentowych. Sktadki na ubezpieczenia rentowe, bedace dochodami
publicznymi, wnosi si¢ na zasadzie przymusu opartego na wladztwie daninowym.
Stanowig one dochdéd pozabudzetowy podmiotu publicznego, jakim jest Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych. Ustawa o finansach publicznych wprost w art. 5 ust. 2 pkt 1
zalicza sktadki do danin publicznych obok podatkow, optat, wptat z zysku przedsiebiorstw
panstwowych 1 jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa, a takze innych $wiadczen
pienieznych, ktoérych obowigzek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansow
publicznych wynika z odrebnych ustaw. W mysl art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o finansach
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publicznych, sktadki sg zatem daning publiczng, ktorej obowigzek wnoszenia na rzecz
panstwowego funduszu celowego wynika z odrebnej ustawy. Co wiecej, w przypadku
sktadek na ubezpieczenie rentowe stalg przestankg konstytucyjng wprowadzenia danin
celowych jest w szczegdlnosci zasadnicza wzajemno$¢ $§wiadczen, potaczona z zasada
solidaryzmu spotecznego. To wlasnie szeroko rozumiany system zabezpieczen
spotecznych uzasadnia w $wietle Konstytucji konieczno$¢ istnienia trwatych danin
publicznych o wytgcznie celowym charakterze (zob. T. Dgbowska-Romanowska, op.cit., s.
118-119).

Sktadki na ubezpieczenia rentowe w czesci oplacanej przez platnika wypetiajg
wiec definicje daniny publicznej, w rozumieniu art. 217 Konstytucji, przyjeta w wyroku
TK z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09. Sg to bowiem przymusowe, bezzwrotne, powszechne
Swiadczenia pieni¢zne o charakterze publicznoprawnym, stanowigce dochod innego
podmiotu publicznego, naktadane jednostronnie (wtadczo) przez organ publicznoprawny w
celu zagwarantowania systemu zabezpieczen spotecznych, stuzace tym samym
wypetnianiu zadan publicznych wynikajacych z Konstytucji i ustaw.

Nie sposob zatem sktadkom na ubezpieczenia rentowe w czg¢sci finansowanej
przez ptatnika odmowi¢ daninowego charakteru. W konsekwencji nie tylko natozenie, ale i
okreslenie konstrukcji prawnej ubezpieczenia rentowego, z ktdrg zwigzana jest sktadka, w
tym jej wysokosci, a takze wszelkich zmian w tym zakresie wymaga wylacznosci
ustawowej. W przypadku ubezpieczenia rentowego mamy do czynienia z tzw. rezimem
ustawy daninonowej, o ktorym mowa w art. 217 Konstytucji.

6.5. Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 13 lipca 2011 r., sygn. K
10/09, od charakteru daniny publicznej ,,zalezy stopien rygoryzmu, jaki powinien
zastosowa¢ ustawodawca, ksztaltujac obowigzek ponoszenia okre§lonych $wiadczen
publicznych”. Trybunat Konstytucyjny w powyzszym wyroku uznat, ze kluczowe
znaczenie ma ustalenie, czy dane $wiadczenie jest daning publiczng o niepodatkowym
charakterze, albowiem w konsekwencji ,,jej uregulowanie wymaga respektowania rygorow
ustanowionych w art. 217 Konstytucji, jednakze przy uwzglednieniu jej niepodatkowego
charakteru. Powyzsza konstatacja musi by¢ brana pod uwage przy rozwazaniu zarzutu
naruszenia zasady wytgcznosci ustawowe;j”.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie podkreslal
gwarancyjny charakter art. 217 Konstytucji, uznajac, ze zawarte w tym przepisie
wyliczenie nalezy rozumie¢ jako nakaz uregulowania na poziomie ustawowym wszystkich
istotnych elementow stosunku daninowego, do ktorych nalezy m.in.: okreslenie podmiotu
oraz przedmiotu opodatkowania lub obciazenia daning publiczng, stawek podatkowych lub
daninowych, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od
podatku lub innej niepodatkowej daniny publicznej. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
roOwniez, ze wyliczenie zawarte w art. 217 Konstytucji nie ma charakteru wyczerpujacego,
co oznacza, ze wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢
uregulowane bezposrednio w ustawie, natomiast do unormowania w drodze
rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie majg istotnego
znaczenia dla konstrukcji danej daniny (zob. wyroki z: 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09; 6
marca 2002 r., sygn. P 7/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 13; 16 czerwca 1998 r., sygn. U
9/97; 1 wrzesnia 1998 r., sygn. U 1/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 63; 9 lutego 1999 r., sygn.
U 4/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 4; 8 grudnia 2009 r., sygn. K 7/08, OTK ZU nr
11/AJ/2009, poz. 166).

Biorac powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze sktadki na
ubezpieczenia rentowe w cze$ci optacanej przez platnika majg charakter odrebnej,
niepodatkowej daniny publicznej, o ktérej mowa w art. 217 Konstytucji, ze wszelkimi
wynikajacymi stad konsekwencjami, a przede wszystkim koniecznos$cig respektowania
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zasady wylacznos$ci ustawowe;.

7. Ocena zgodno$ci ustawy zmieniajacej z 2011 r. z art. 123 ust. 1 Konstytucji.

7.1. W niniejszej sprawie wnioskodawca zarzut niekonstytucyjnosci ustawy
zmieniajacej z 2011 r. opiera na twierdzeniu, ze skladka na ubezpieczenie rentowe w
czesci oplacanej przez ptatnika, mimo nazwania jej przez ustawodawce skladka, ma w
istocie charakter podatkowy.

Zdaniem wnioskodawcy $wiadczenie ponoszone przez pracodawce z tytutu
finansowania sktadki na ubezpieczenie rentowe ma bowiem — tak jak podatek — charakter
pienigzny, przymusowy, bezzwrotny, ustalany  jednostronnie  przez  organ
publicznoprawny. Co wigcej, w przypadku optacania sktadki rentowej przez pracodawce
nie moze by¢ mowy o jakiejkolwiek odptatnosci, skoro to pracownik, a nie platnik, bedzie
beneficjentem ewentualnego $wiadczenia z obowigzkowego ubezpieczenia rentowego.
Ponadto sktadka na ubezpieczenie rentowe stanowi dochod publiczny panstwa, bedac
przychodem funduszu celowego — Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (art. 111 pkt 1
ustawy o finansach publicznych). Tym samym, w opinii wnioskodawcy, sktadka na
ubezpieczenie rentowe w czes$ci finansowanej przez pracodawce wypetlnia w catosci
definicj¢ podatku, a ustawa zmieniajagca z 2011 r., bedac ustawa podatkowsa, zostata
uchwalona z naruszeniem trybu pilnego — art. 123 ust. 1 Konstytucji.

Jednoczesnie wnioskodawca formuluje alternatywne uzasadnienie zarzutu
niekonstytucyjnos$ci oparte z kolei na twierdzeniu, ze nawet gdyby przyjaé, ze §wiadczenie
ponoszone przez pracodawce z tytutlu finansowania sktadki na ubezpieczenie rentowe
pracownika nie jest podatkiem, to niewatpliwie jest ono inng niz podatek daning publiczng.
Co nie zmienia, w przekonaniu wnioskodawcy, zarzutu niekonstytucyjnosci, gdyz zakaz
procedowania w legislacyjnym trybie pilnym dotyczy projektow szeroko rozumianych
ustaw podatkowych obejmujgcych ustawy daninowe, o ktérych mowa w art. 217
Konstytucji.

7.2. Przechodzac do oceny konstytucyjnosci nalezy podkresli¢, ze ustawa
zmieniajgca z 2011 r. zostala uchwalona w tzw. pilnym trybie ustawodawczym, o ktorym
mowa w art. 123 Konstytucji i odpowiednio regulaminie Sejmu, stanowita bowiem pilny
projekt rzadowy i stad proces legislacyjny jej dotyczacy przebiegal w szczegdlnym
przyspieszonym trybie. Przedmiotem kwestionowanej ustawy byta zmiana art. 16 ust. 1b
ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych, polegajaca na podwyzszeniu wysokosci
sktadki na ubezpieczenia rentowe o 2 punkty procentowe — z 6% na 8% podstawy
wymiaru. Wzrost sktadki na ubezpieczenie rentowe obcigzyl wylacznie ptlatnika.
Ubezpieczony finansuje z wilasnych $rodkow skladki na ubezpieczenia rentowe na
dotychczasowym poziomie, tj. nadal w wysokosci 1,5% postawy wymiaru. Platnik
natomiast w wysokosci 6,5% podstawy wymiaru.

Whioskodawca zarzuca, ze ustawa zmieniajaca z 2011 r. — bedac de facto ustawa
podatkowg czy tez daninowg w rozumieniu art. 217 Konstytucji — zostata uchwalona z
naruszeniem pilnego trybu ustawodawczego — art. 123 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 123 ust. 1 Konstytucji Rada Ministrow moze uzna¢ uchwalony
przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem m.in. projektow ustaw podatkowych. Nie
jest zatem konstytucyjnie dopuszczalne procedowanie i uchwalenie w trybie pilnym
projektu ustawy podatkowej, materia ta — jako wyjatek — zostala bowiem wprost
wylaczona spod tego szczegolnego trybu ustawodawczego.

7.3. Trybunal Konstytucyjny pragnie w tym miejscu podkresli¢, ze znaczenie
pojecia ,,ustawa podatkowa”, uzytego w art. 123 ust. 1 Konstytucji, ma podstawowe
znaczenie z punktu widzenia zarzutu naruszenia przez ustawe zmieniajacg z 2011 r.
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pilnego trybu ustawodawczego. Kluczowe z punktu widzenia niniejszej sprawy byto zatem
rozstrzygnigcie, czy pojecie ,,ustawa podatkowa”, uzyte w art. 123 ust. 1 Konstytucji,
nalezy rozumie¢ $cisle 1 poszukiwac jego samoistnego znaczenia, czy tez pojecie to jest
rownoznaczne z ustawg daninowsg, o Ktorej mowa art. 217 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze pojecie ,,ustawa podatkowa”, w rozumieniu art.
123 ust. 1 Konstytucji, ma samoistne i w¢zsze znaczenie niz ustawa daninowa, o ktorej
mowa w art. 217 Konstytucji. Ustawa podatkowa wigze si¢ z wladztwem podatkowym
polegajacym na natozeniu szczeg6lnej daniny publicznej o cechach, ktére uzasadniajg
nazwanie jej podatkiem. Przez ustawe podatkowg nalezy zatem rozumie¢ kazda ustawe,
ktéra reguluje materi¢ podatkowa. Materia podatkowg jest bez watpienia natozenie
podatku oraz okreslenie jego konstrukcji prawnej, a wiec tres¢ wymagana wprost przez art.
217 Konstytucji. Przez ustawe podatkowa nalezy oczywiscie rozumie¢ takze takie ustawy,
ktore modyfikujg materi¢ podatkowa.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ustaw¢ podatkowa, w $cistym rozumieniu
tego pojecia, przyjetym w art. 123 ust. 1 Konstytucji, determinuje wytgcznie podatkowy
charakter daniny publicznej, ktorej ustawa ta dotyczy. Uznal zatem za konieczne
skonfrontowa¢ cechy sktadki na ubezpieczenie rentowe w czes$ci finansowanej przez
platnika, ktorej wysoko$¢ podwyzszyta ustawa zmieniajaca z 2011 r., z istotg podatku.

Uwzgledniajac wskazania konstytucyjne oraz definicje doktrynalne i prawne oraz
dotychczasowe orzecznictwo TK, Trybunat Konstytucyjny ustalit, ze podatek jest
swiadczeniem  pieni¢znym, przymusowym, bezzwrotnym 1 nieekwiwalentnym,
naktadanym wylacznie w drodze norm ogoélnych i abstrakcyjnych przez ustawe
podatkowa, stanowigcym budzetowy dochod Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego o przeznaczeniu co do zasady ogdlnym.

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze skladka na ubezpieczenie rentowe w czesci
oplacanej przez platnika nie ma charakteru podatkowego, jest bowiem $wiadczeniem
wzajemnym i celowym, stanowigcym dochdd pozabudzetowy podmiotu publicznego —
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit tym samym, ze
podatek i sktadka na ubezpieczenie rentowe w czeSci finansowanej przez platnika to dwie
rézne instytucje prawne.

Trybunat Konstytucyjny przyjat natomiast, ze sktadka na ubezpieczenie rentowe
w czesci optacanej przez ptatnika nosi wszelkie cechy odrebnej, niepodatkowej daniny
publicznej, o ktorej mowa w art. 217 Konstytucji. Ustawa zmieniajgca wysokos¢ takiej
sktadki byta zatem ustawg daninowa, w rozumieniu art. 217 Konstytucji, ze wszystkimi
wynikajacymi stad konsekwencjami. Podwyzszata wysoko$¢ odrgbnej i1 niepodatkowe;j
daniny publicznej, jaka jest sktadka na ubezpieczenie rentowe w czegsci finansowanej przez
ptatnika. Ustawy daninowej, w rozumieniu art. 217 Konstytucji, nie mozna jednak
utozsamia¢ z ustawg podatkowsa, o ktérej mowa w art. 123 ust. 1 Konstytucji. Pojecia te
maja odmienng konotacj¢ znaczeniowa — ustawa podatkowa jest pojeciem wezszym,
obejmujgcym materie¢ Stricte podatkowa, podczas gdy ustawa daninowa, bedac pojeciem
szerszym, dotyczy wszelkich ustaw naktadajacych daniny publiczne oraz okreslajacych ich
konstrukcje prawna.

Biorac powyzsze pod uwage, Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnat, ze ustawa
zmieniajgca z 2011 r. nie narusza trybu pilnego. Zakaz procedowania i uchwalenia w
ustawodawczym trybie pilnym, o ktorym mowa w art. 123 ust. 1 Konstytucji, dotyczy
wylacznie ustawy podatkowej w $Scistym znaczeniu tego pojecia, obejmujgcym materie
podatkowa sensu stricto. Skoro sktadka na ubezpieczenie rentowe w czesci finansowane;j
przez platnika nie jest podatkiem — nie ma charakteru podatkowego, to w konsekwencji
takze ustawa jej dotyczaca — wprowadzajaca zmiany w zakresie wysokosci takiej sktadki,
nie moze by¢ uznana za ustawe podatkowa w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji.
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Trybunat Konstytucyjny uznal tym samym, ze ustawa zmieniajgca z 2011 r. jest
zgodna z art. 123 ust. 1 Konstytucji.

8. Ocena zgodnosci art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r. z art. 2 Konstytucji.

8.1. Wnioskodawca zarzuca takze ustawie zmieniajacej z 2011 r. — a wlasciwie jej
art. 2 — naruszenie zasady prawidtowej legislacji wynikajacej z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), a przede wszystkim odpowiedniej vacatio legis,
zakazu dokonywania zmian w trakcie roku podatkowego oraz ochrony interesow w toku.

Zdaniem wnioskodawcy ustawa zmieniajgca z 2011 r. nie spelnia wymogu
odpowiedniej vacatio legis. Zmiany zostaty ogloszone w Dzienniku Ustaw 30 grudnia
2011 r., a wigc zaledwie dwa dni przed rozpoczeciem kolejnego roku, przy braku
uzasadnienia prawnego dla tak krétkiego okresu.

W opinii wnioskodawcy, ustawa zmieniajagca z 2011 r. wprowadzila
podwyzszenie skladki rentowej rozliczanej w cyklu rocznym. Sktadka na ubezpieczenie
rentowe, w cze$ci optacanej przez pracodawce, jest — zdaniem wnioskodawcy — rozliczana
rocznie, skoro do rocznych dochodéw odnoszona jest maksymalna podstawa jej wymiaru,
a tym samym jej roczna, tgczna wysokos¢. Stad tez okres spoczywania ustawy
zmieniajacej z 2011 r. powinien wynie$¢ miesigc i rozpoczaé si¢ na miesigc przed
rozpoczeciem roku kalendarzowego.

Co wigcej, wnioskodawca nie kwestionuje ani samego podwyzszenia sktadki
rentowej w czeSci oplacanej przez ptlatnika, ani tez motywow uzasadniajagcych to
podwyzszenie zwigzanych z dtugotrwalym deficytem funduszu rentowego, jego zarzuty
dotycza natomiast zbyt krotkiego — w przekonaniu wnioskodawcy jedynie 2-dniowego
— okresu vacatio legis (zob. wniosek s. 13).

8.2. Przechodzac do oceny zgodno$ci art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r. z art. 2
Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny pragnie podkresli¢, ze to wlasnie z trwale
uksztattowanej linii orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika podporzadkowanie
legislacji podatkowej wymaganiom wynikajacym z proceduralnych aspektow zasady
demokratycznego panstwa prawnego, wyrazajacych si¢ w ogolnej zasadzie zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego.
Tzw. daleko idagca swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu materialnych tresci prawa
podatkowego jest bowiem ,w swoisty sposob rownowazona istnieniem po stronie
ustawodawcy obowigzku szanowania proceduralnych aspektow zasady demokratycznego
panstwa prawnego” (wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97 1 powotane tam
wczesniejsze orzecznictwo), przede wszystkim respektowania zasad prawidtowej legislacji,
w szczegolnosci ochrony interesow w toku, zakazu zmian w trakcie roku podatkowego
oraz odpowiedniej vacatio legis i nalezycie sformutowanych przepiséw przejsciowych.

Trybunat Konstytucyjny uznaje za Kkonieczne przyznaé, ze obowigzek
ustawodawcy przestrzegania tzw. proceduralnych wymogéw zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) odnosi si¢ oczywiscie takze do legislacji daninowe;,
tj. do naktadania innych niz podatkowe danin publicznych oraz okreslania ich konstrukcji
prawnych, o ktorych mowa w art. 217 Konstytucji. W odniesieniu do ustaw daninowych
mamy bowiem do czynienia z wynikajaca z wladztwa daninowego stosunkowo znaczaca
swobodg ustawodawcy w ksztattowaniu materialnych tresci regulacji danin publicznych.
Panstwo — poprzez swoje decyzje ustawodawcze — ma bowiem prawo, korzystajac z
wiladztwa daninowego, obcigzania zaréwno 0sob fizycznych, jak i prawnych obowigzkami
wynikajacymi z natozenia danin publicznych shuzacych ogélnemu czy tez celowemu
finansowaniu zadan publicznych. Swoboda ta winna by¢ zatem balansowana
wymaganiami proceduralnymi analogicznymi do tych, ktore jednoznacznie obowiazuja w
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odniesieniu do legislacji podatkowej.

Nie nalezy jednak traci¢ z pola widzenia, ze sposrdd danin publicznych, o ktérych
mowa w art. 217 Konstytucji, tylko podatki petnig jednoznacznie funkcje¢ fiskalng, sg wigc
statym elementem ustrojowym, bez ktorego panstwo jako takie nie moze funkcjonowac ani
wypetia¢ swych zadan. Stad tez ustawodawca korzysta ze znacznie wigkszej swobody
wyznaczania materialnych granic podatkow, ktorej z kolei winno odpowiada¢ znaczace
zaostrzenie wymagan proceduralnych. Wyrazne wyodrebnienie podatkéw od innych danin
publicznych, o ktérych mowa w art. 217 Konstytucji, $wiadczy o tym, Ze nie moze by¢
mowy o bezrefleksyjnym stosowaniu wprost podatkowych wymogow proceduralnych do
legislacji daninowej. Z drugiej jednak strony nie ulega watpliwosci konieczno$¢
odpowiedniego stosowania wypracowanych w orzecznictwie TK podatkowych standardow
proceduralnych do niepodatkowych danin publicznych, w rozumieniu art. 217 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny, uwzgledniajagc powyzsze ustalenia, przystapit do oceny
konstytucyjnosci art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r. z punktu widzenia zakazu zmian w
trakcie roku podatkowego, ochrony interesow w toku oraz odpowiedniej vacatio legis, jako
szczegblowych wymogdéw wynikajacych z prawidtowe;j legislacji (art. 2 Konstytucji).

8.3. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjeto, ze ,Z zasady
demokratycznego panstwa prawa wynika zakaz takiego stanowienia prawa, tak co do tresci
jak 1 co do formy, ktore moze by¢ zaskoczeniem dla obywatela. Obywatel powinien mie¢
poczucie wzglednej stabilnosci prawa po to, aby mogt prowadzi¢ swoje sprawy w zaufaniu,
iz «nie naraza si¢ na niekorzystne skutki prawne swoich decyzji i dziatan niemozliwe do
przewidzenia w chwili podejmowania tych decyzji i dziatan»” (wyrok TK z 25 kwietnia
2001 r., sygn. K 13/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 81 i powotane tam orzecznictwo TK).

Gdy chodzi o legislacje podatkowa, to w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego wskazywano, ze nie jest w zasadzie dopuszczalne
dokonywanie zmian obcigzen podatkowych w ciggu roku podatkowego (zob. poczawszy
od orzeczenia TK z 29 marca 1994 r., sygn. K 13/93, OTK w 1994 r., cz. |, poz. 6, s. 49-50).
Zmiany takie, gdy chodzi o podatki rozliczane w skali rocznej, jak obecnie uksztaltowany
podatek dochodowy od osob fizycznych, powinny wchodzi¢ w Zycie przynajmniej na
miesigc przed koncem poprzedniego roku podatkowego (zob. wyrok z 25 listopada 1997 r.,
sygn. K 26/97 oraz orzeczenie z 28 grudnia 1995 r., sygn. K 28/95, OTK ZU nr 3/1995,
poz. 21, s. 204-205).

Zakaz wprowadzania zmian w prawie podatkowym w czasie trwania roku
podatkowego jest traktowany jako uszczegdtowienie w odniesieniu do prawa daninowego
zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz ochrony
bezpieczenstwa prawnego. Zakaz zmian w trakcie roku podatkowego jest
»zabezpieczeniem mozliwosci rozporzadzania przez jednostke swoimi interesami
zyciowymi przy uwzglednieniu regulacji podatkowych opublikowanych i1 znanych
podatnikowi jeszcze przed rozpoczgciem roku podatkowego” (wyrok TK z 25 kwietnia
2001 r., sygn. K 13/01). Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 lutego 2005
r., sygn. K 48/04: ,Kazdy podatnik, bez wzgledu na uzyskiwane dochody, ma prawo
wiedzie¢ odpowiednio wczesniej, jak uksztalttowany zostanie jego obowigzek podatkowy
w nastepnym roku” (OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 15).

Nie ulega zatem watpliwosci, ze zakaz zmian prawnych w czasie trwania roku
podatkowego odnosi si¢ nie tylko do podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, ktory jest
typowym podatkiem rozliczanym w skali rocznej, ale takze do wszystkich ,,innych
podatkéw, w ktorych wymiar podatku dokonywany jest za okresy roczne” (wyrok o sygn.
K 48/04). W orzecznictwie TK brak jest wprawdzie ogolnej definicji pojgcia ,,podatku
rozliczanego w skali rocznej”. Trybunal Konstytucyjny odwoluje si¢ bowiem w tym
zakresie do typowych cech podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, uznajac, ze jest to
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po pierwsze, podatek wymierzany od sumy dochodéw uzyskanych w ciggu roku
podatkowego, bez wzgledu na to, w jakiej dacie tego roku dochody wptynely do
podatnika; po drugie, rozliczenie tego podatku moze nastapi¢ dopiero w nastepnym roku
kalendarzowym (zob. orzeczenie TK z 29 marca 1994 r., sygn. K 13/93). To wiasnie ze
wzgledu na opisany sposob rozliczania takiego podatku, podatnik nie powinien by¢
zaskakiwany zmianami w trakcie trwania roku podatkowego, z reguty zbieznego z rokiem
kalendarzowym.

Powyzsze rozumienie zakazu dokonywania w trakcie roku podatkowego zmian w
dziedzinie prawa podatkowego odnoszacych si¢ do podatkow pobieranych w skali roku
podatkowego (kalendarzowego) zostalo potwierdzone w nowszym orzecznictwie TK i
jednoznacznie ograniczone do sfery prawa daninowego (zob. wyrok TK z 20 stycznia 2010
r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 3).

W konsekwencji zarzut wnioskodawcy co do naruszenia przez art. 2 ustawy
zmieniajacej z 2011 r. zakazu zmian prawnych w trakcie trwania roku podatkowego mozna
podzieli¢ tylko wtedy, gdyby uzna¢, ze skladka na ubezpieczenie rentowe w czesci
optacanej przez platnika jest daning publiczng rozliczang w skali rocznej. Zakaz
dokonywania zmian prawnych w czasie trwania roku podatkowego z uwagi na swojg tres¢
1 funkcj¢ dotyczy bowiem tylko takich podatkow i analogicznie takze niepodatkowych
danin publicznych, ktorych wymiar dokonuje si¢ w okresie rocznym — roku podatkowego
(daninowego).

Sktadki na ubezpieczenia rentowe ,,obliczaja, rozliczajg 1 przekazuja co miesigc
do Zaktadu w catosci ptatnicy sktadek™ (art. 17 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych). W mysl art. 47 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych platnik
sktadek co do zasady w tym samym terminie przesyta deklaracje rozliczeniowa, imienne
raporty miesi¢czne oraz optaca sktadki za dany miesigc. Sktadki za dany miesigc sg zatem
optacane nie pdzniej niz: 1) do 10 dnia nastgpnego miesigca — dla 0sob fizycznych
optacajacych sktadke wyltgcznie za siebie; 2) do 5 dnia nast¢pnego miesigca — dla
jednostek budzetowych 1 samorzadowych zakladow budzetowych; 3) do 15 dnia
nastepnego miesigca — dla pozostalych ptatnikéw (art. 47 ust. 1 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych). Wskazuje to do$¢ jednoznacznie na miesigczny wymiar sktadek
na ubezpieczenia rentowe.

Nie zmienia tej oceny wprowadzenie tzw. rocznego limitu sktadki, o ktorym
mowa w art. 19 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. W mysl art. 19 ust. 1
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych roczna podstawa wymiaru sktadek na
ubezpieczenia rentowe w danym roku kalendarzowym nie moze by¢ wyzsza od kwoty
odpowiadajacej trzydziestokrotno$ci prognozowanego przeci¢tnego wynagrodzenia
miesi¢cznego w gospodarce narodowej na dany rok kalendarzowy, okreslonego w ustawie
budzetowej, ustawie o prowizorium budzetowym lub ich projektach, jezeli odpowiednie
ustawy nie zostalty uchwalone — z zastrzezeniem ust. 2 1 9. Wskazany tzw. limit sktadek
stuzy zatem okresleniu kwoty — podstawy wymiaru, po przekroczeniu ktorej nie bedzie juz
naliczana i odprowadzana skladka na ubezpieczenie rentowe, a nie — jak twierdzi
whnioskodawca — rocznemu rozliczaniu powyzszej sktadki.

Nie sposob tez uzna¢ argumentu wnioskodawcy, jakoby za rocznym rozliczaniem
sktadki na ubezpieczenie rentowe przemawialo odwotanie do rozumienia pojecia
»przychodu”, stanowigcego podstawe wymiaru sktadki, przyjetego na gruncie ustawy o
podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (art. 18 ust. 1 w zwiazku z art. 4 pkt 9 ustawy o
systemie ubezpieczen). Sktadki na ubezpieczenia rentowe w czeSci oplacanej przez
ptatnika sg to bowiem ustalone procentowo w stosunku do podstawy wymiaru, a wigc de
facto wynagrodzenia pracownika, obliczane i odprowadzane az do osiagnigcia okreslonej
na dany rok maksymalnej kwoty — daniny publiczne rozliczane i optacane w skali
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miesieczne;.

Skoro sktadka na ubezpieczenie rentowe nie jest daning publiczng rozliczang w
wymiarze rocznym, to do zmian wysokosci tej sktadki nie ma zastosowania zakaz
wprowadzania zmian prawnych w czasie trwania roku podatkowego dotyczacy podatkow
rozliczanych w skali rocznej i wynikajacy z niego wymog, aby ewentualne zmiany
wchodzity w zycie przynajmniej na miesigc przed koncem poprzedniego roku
podatkowego (tozsamego z rokiem kalendarzowym).

Trybunat Konstytucyjny uznat w konsekwencji, ze art. 2 ustawy zmieniajacej z
2011 r. nie narusza art. 2 Konstytucji w aspekcie zakazu zmian w prawie podatkowym
(daninowym) podczas trwania roku podatkowego.

8.4. W orzecznictwie TK przyjeto, ze ,,W demokratycznym panstwie prawnym
Stanowienie 1 stosowanie prawa nie moze by¢ putapka dla obywatela, a obywatel powinien
mie¢ mozliwo$¢ ukladania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na niekorzystne
skutki prawne swoich decyzji 1 dzialan niemozliwe do przewidzenia w chwili
podejmowania tych decyzji i dziatan” (wyrok TK wyrok z 25 listopada 1997 r., sygn. K
26/97 oraz powotane tam orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr
6/1996, poz. 52, s. 301).

Ochrona interesow w toku odnoszona byla poczatkowo w orzecznictwie TK do
legislacji podatkowej, przyjmowano bowiem, ze ,,ustawodawca musi ksztattowa¢ nowe
regulacje podatkowe z uwzglednieniem faktu, ze podatnik — zakltadajac stabilno$¢
wczesniejszych przepisow — zaplanowal pewne posuni¢cia ekonomiczne, a roézne jego
interesy znajdowac si¢ moga w toku” (wyrok TK o sygn. K 26/97).

Nastegpnie w orzecznictwie TK uznano, ze zasada ochrony interesow w toku
chroni okreslone przedsigwzigcia — gospodarcze lub finansowe — rozpoczete pod rzadami
uregulowan dotychczas obowigzujacych, ktore trwaja nadal w chwili zmiany przepisow.
Trybunal Konstytucyjny precyzyjnie okreslit takze przestanki, ktore muszg zosta¢ tacznie
spelnione, aby interesy w toku podlegaly konstytucyjnej ochronie: 1) przepisy prawa
powinny wyznaczaé pewien horyzont czasowy do realizowania okreslonych
przedsiewzieé; 2) przedsiewzigeie to musi mie¢ — ze swej natury — charakter roztozony w
czasie 1 nie moze si¢ realizowa¢ w wyniku jednorazowego zdarzenia gospodarczego; 3)
jednostka powinna faktycznie rozpocza¢ realizacj¢ okreslonego przedsiewzigcia w okresie
obowigzywania dawnych przepisow (por. wyroki TK: z 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09;
z 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97; z 8 stycznia 2009 r., sygn. P 6/07, OTK ZU nr
1/A/2009, poz. 2).

W sytuacjach, gdy przepisy prawa wyznaczaty pewien horyzont czasowy do
zaplanowania 1 przeprowadzenia okreslonego przedsigwzigcia finansowego czy
gospodarczego, nie mozna zmienia¢ takich ,,regut gry” przed uptywem okresu czy terminu,
ktory przewidzial sam ustawodawca (por. wyroki TK z: 25 listopada 1997 r., sygn. K
26/97; 5 stycznia 1999 r., sygn. K 27/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 1; 5 lipca 2011 r., sygn.
P 36/10, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 50). Jak stwierdzit TK w wyroku o sygn. K 26/97:
»Skoro bowiem, w zaufaniu do obowigzujacego prawa, zostato juz rozpoczete okre§lone
przedsiewziecie, a prawo przewidywato, iz bedzie si¢ ono realizowa¢ w pewnym okresie
czasu, to — wyjawszy sytuacje szczegolne — obywatel powinien mie¢ pewnos$¢, ze bedzie
mogl ten okres czasu bezpiecznie wykorzysta¢”. Konstytucyjna ochrona interesow nie
obejmuje zatem potocznie rozumianych interesow ,,w ogolnosci”’. Nie nalezy takze
utozsamia¢ zasady poszanowania interesOw w toku z gwarancjg niezmiennos$ci przepisow
prawnych w odniesieniu do danej dziatalno$ci, gdyz jak wielokrotnie wskazywat Trybunat
Konstytucyjny, zmienno$¢ prawa jest elementem, z ktorym jego adresaci muszg si¢ liczy¢
(por. wyroki z: 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97; 5 stycznia 1999 r., sygn. K 27/98; 25
kwietnia 2001 r., sygn. K 13/01).
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Uwzgledniajac powyzsze okolicznosci, nie ulega watpliwosci, ze konstytucyjna
ochrona interesOw w toku nie moze odnosi¢ si¢ do zmiany — podwyzszenia wysoko$ci
sktadki na ubezpieczenie rentowe w czesci optacanej przez ptatnika. Jak wykazano wyzej,
sktadka na ubezpieczenie rentowe ma charakter niepodatkowej daniny publicznej
rozliczanej 1 optacanej miesigcznie. Trudno zatem méwi¢ o wyznaczeniu przez przepisy
prawa pewnego horyzontu czasowego na realizacj¢ danego przedsigwzigcia gospodarczego
lub finansowego ani o samym przedsigwzieciu roztlozonym w czasie 1 wreszcie o zmianie
»regut gry” podczas realizacji takiego przedsigwzigcia. Nie sposob wigc uznaé, ze doszto
do naruszenia — bedacych ,,w toku”, w wyzej omowionym rozumieniu konstytucyjnym —
interesOw platnikow sktadki na ubezpieczenie rentowe.

Zmiana wysokosci sktadki na ubezpieczenie rentowe w czeSci optacanej przez
ptatnika mogla natomiast wplyna¢ na ogoét interesow ptlatnika, zwigkszyla bowiem w
sposOb oczywisty jego obcigzenia z tytutu niepodatkowych danin publicznych. A zatem
prima facie w odniesieniu do kwestionowanej regulacji najbardziej adekwatnym
wymogiem proceduralnym wynikajacym z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wydaje si¢ nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis dla wprowadzania zmian w
zakresie prawa podatkowego (daninowego).

Trybunat Konstytucyjny uznat w konsekwencji, ze kwestionowany art. 2 ustawy
zmieniajacej z 2011 r. nie narusza art. 2 Konstytucji w aspekcie ochrony interesow w toku.

8.5. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ w kwestii
konstytucyjnego nakazu ustanawiania przez ustawodawce vacatio legis i nadawania jej
,,odpowiedniego” wymiaru czasowego. Wskazywal, ze ,,odpowiednios¢” vacatio legis
rozpatrywaé nalezy w zwigzku z mozliwoscia pokierowania przez adresatow norm
prawnych — po ogloszeniu nowych przepisbw - swoimi sprawami W sposob
uwzgledniajacy tres¢ nowej regulacji (por. orzeczenie TK z 11 wrze$nia 1995 r., sygn. P
1/95, OTK ZU nr 1/1995, poz. 3, oraz wyroki z: 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01, OTK zZU
nr 3/A/2003, poz. 23; 16 czerwca 1999 r., sygn. P 4/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 98; 18
lutego 2004 r., sygn. K 12/03, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 8; 15 lipca 2009 r., sygn. K
64/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 110; 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09 oraz 8 maja
2012 r., sygn. K 7/10, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 48). Ocena, czy w konkretnym wypadku
dhlugos¢ okresu vacatio legis jest odpowiednia, jest uzalezniona od catoksztattu
okolicznosci, w szczegolnosci za$ od przedmiotu 1 tre$ci unormowan przewidzianych w
nowych przepisach, w tym i od tego, jak dalece réznig si¢ one od unormowan
dotychczasowych (zob. wyrok TK z 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09).

W odniesieniu do legislacji podatkowej (daninowej) zostat w orzecznictwie TK
potwierdzony wymog zachowania co najmniej miesiecznej vacatio legis (zob. np. wyrok
TK z 8 stycznia 2009 r., sygn. P 6/07). Jak stwierdzono w wyroku TK z 15 lutego 2005 r.,
sygn. K 48/04: ,,Pewnos$¢ prawa i zwigzana z nig zasada bezpieczenstwa prawnego — 0
czym juz wspomniano wczesniej — ma szczegélne znaczenie w prawie regulujagcym daniny
publiczne. Przy zwigkszaniu obcigzen daninowych nalezy zapewni¢ podmiotom, ktorych
to dotyczy, co najmniej miesieczny okres do racjonalnego rozporzadzenia swoimi
interesami” (zob. rowniez wyrok z 18 grudnia 2002 r., sygn. K 43/01, OTK ZU nr
7/A/2002, poz. 96). W odniesieniu do podatkéw rozliczanych w skali rocznej Trybunat
Konstytucyjny zaostrzyt wymogi wynikajace z odpowiedniej vacatio legis, przyjmujac, ze
ewentualne zmiany w zakresie takiego podatku ,,powinny wchodzi¢ w zycie przynajmniej
na miesigc przed koncem poprzedniego roku podatkowego” (wyrok TK o sygn. K 13/01
oraz orzeczenie o sygn. K 28/95). Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do zmian w
zakresie prawa podatkowego (daninowego) wymaga zatem konsekwentnie spelnienia
standardu miesi¢cznej vacatio legis (w stosunku do podatkow rozliczanych w skali rocznej
dodatkowo rozpoczynajacej si¢ przed koncem roku rozliczeniowego).
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Whnioskodawca zarzuca ustawie zmieniajacej z 2011 r., a w zasadzie jej art. 2,
naruszenie odpowiedniej vacatio legis, twierdzi bowiem, ze kwestionowana ustawa
powinna by¢ uchwalona i1 ogloszona na co najmniej jeden miesigc przed koncem
poprzedniego roku kalendarzowego.

Powyzszy zarzut mozna by podzieli¢ jedynie wtedy, gdyby podwyzszona ustawg
zmieniajacg z 2011 r. sktadka na ubezpieczenie rentowe w czgsci finansowanej przez
ptatnika byta daning publiczng rozliczang w skali rocznej (podobnie jak np. podatek
dochodowy od osob fizycznych). Trybunal Konstytucyjny wykazat juz, ze sktadka na
ubezpieczenie rentowe jest oplacana i rozliczana miesig¢cznie, nie nosi wigc cech daniny
rozliczanej w cyklu rocznym. Stad tez nie ma do niej zastosowania zaostrzony wymog,
nakazujacy nie tylko, aby zmiany prawne poprzedzat okres co najmniej jednego miesigca
vacatio legis, ale aby okres ten przypadat przed koncem roku kalendarzowego — podatkowego.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze podwyzszenie sktadki na ubezpieczenie rentowe
w czeSci optacanej przez ptatnika, wprowadzone ustawg zmieniajacg z 2011 r., winno
podlegac¢ konstytucyjnej ocenie z perspektywy dochowania odpowiedniej vacatio legis dla
zmian w zakresie prawa daninowego, jako szczeg6lnego wymogu proceduralnego
wynikajacego z zasady bezpieczenstwa prawnego oraz zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa — art. 2 Konstytucji.

Legislacja daninowa (podatkowa) zawsze podlega¢ musi starannej ocenie z
punktu widzenia dochowania przez ustawodawce proceduralnych wymagan. Nie nalezy
bowiem traci¢ z pola widzenia, ze jej efekty dla podmiotow obcigzonych daninanami
publicznymi przybieraja konkretny wymiar finansowy 1 najczgéciej lacza si¢ z
uszczupleniem dochodow.

Stad tez tak istotna jest pewnos$¢ prawa zapewniajaca jednostce bezpieczenstwo
prawne, umozliwiajace decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o peing znajomosé
przestanek dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich
dziatania moga pociagnaé¢ za sobg. Jak stwierdzono w wyroku TK o sygn. K 13/01:
»Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych
zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym momencie stanu prawnego jak
tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny”. Przy zmianie prawa
prawodawca narusza wskazane wartosci wtedy, gdy jego rozstrzygnigcie jest dla jednostki
zaskoczeniem, poniewaz w danych okolicznosciach nie mogla go przewidzie¢, a wigc
przede wszystkim, gdy nie zachowat odpowiedniej przy zmianie prawa daninowego — CO
najmniej miesi¢cznej — vacatio legis.

Whnioskodawca zarzuca ustawie zmieniajacej z 2011 r., ze w sposob nagly 1
zaskakujacy — bez odpowiedniej vacatio legis — podwyzszyta wysoko$¢ sktadki rentowej w
czesci oplacanej przez platnika (z reguty pracodawce).

Ustawa zmieniajaca z 2011 r. zostata ogltoszona w Dzienniku Ustaw z 30 grudnia
2011 r. Z kolei kwestionowany art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r. stanowit, ze wchodzi
ona w zycie 1 lutego 2012 r. Latwo zatem obliczy¢, ze okres vacatio legis ustawy
zmieniajacej z 2011 r. wynidst 32 dni. Dlugo$¢ tzw. spoczywania ustawy przekroczyla
zatem nieznacznie wymiar jednego miesigca. Prima facie ustawa zmieniajgca z 2011 r.
wypehnita zatem standard w odniesieniu do nowelizacji prawa daninowego (podatkowego),
a mianowicie, mi¢dzy ogloszeniem ustawy w Dzienniku Ustaw a jej wejsciem w zycie
uptynat dystans czasowy w wymiarze co najmniej jednego miesigca — odpowiednia, co
najmniej miesi¢czna vacatio legis.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla si¢ jednak, ze ocena, czy
w konkretnym wypadku dlugo$¢ vacatio legis jest odpowiednia, jest uzalezniona od
caloksztaltu okolicznosci, w szczegdlnosci za§ od przedmiotu i tresci unormowan
przewidzianych w nowych przepisach, wigze si¢ tym samym wymog odpowiednio$ci
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vacatio legis z potrzebg zagwarantowania adresatom norm prawnych mozliwo$ci
pokierowania swoimi sprawami w sposob uwzgledniajacy tre§¢ nowych regulacji (zob. np.
wyroki z: 15 lipca 2009 r., sygn. K 64/07; 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09 oraz 8 maja
2012 r.). Instytucja ,,spoczywania ustawy” zapewni¢ ma bowiem odpowiedni czas na
zaznajomienie si¢ Z nowymi przepisami oraz na dostosowanie si¢ do wymagan, jakie niosg
ze sobg nowe regulacje (zob. wyroki TK z: 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01 i 16 czerwca
1999 r., sygn. P 4/98).

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze platnicy skladek na
ubezpieczenie rentowe mieli zagwarantowany 32-dniowy okres na zapoznanie si¢ i
dostosowanie si¢ do regulacji przewidzianej w ustawie zmieniajacej z 2011 r. A zatem czas
spoczywania ustawy wystarczajacy dla wprowadzania zmian w odniesieniu do prawa
daninowego — ze wzglgdu na przedmiot regulacji.

Co wiecej, z catoksztattu okolicznosci towarzyszacych uchwaleniu ustawy
zmieniajacej z 2011 r. wynika, Ze jej adresaci nie tylko nie zostali zaskoczeni co do
przedmiotu 1 tresci nowych unormowan, ale mieli takze w praktyce dtuzszy czas na
dostosowanie si¢ do nowej regulacji ze wzgledu na przyjety system rozliczania i oplacania
sktadek na ubezpieczenia rentowe.

Nalezy po pierwsze, przypomnie¢, ze podwyzszenie wysokosci sktadki rentowe;j
w czgsécei finansowane] przez platnika zostalo zapowiedziane juz w expose Prezesa Rady
Ministrow wygloszonym 18 listopada 2011 r., w zwigzku z wieloletnim deficytem
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych — funduszu rentowego. Po drugie za$, podwyzszenie
sktadki na ubezpieczenie rentowe w czesci optacanej przez platnika (ktore weszto w zycie
1 lutego 2012 r.) w praktyce miato zastosowanie dopiero w marcu 2012 r. Zgodnie bowiem
z art. 47 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych sktadki za dany miesigc sa
optacane nie pdzniej niz: 1) do 10 dnia nastgpnego miesigca — dla 0sob fizycznych
optacajacych sktadke wyltgcznie za siebie; 2) do 5 dnia nast¢pnego miesigca — dla
jednostek budzetowych 1 samorzadowych zakladow budzetowych; 3) do 15 dnia
nastepnego miesigca — dla pozostatych ptatnikow.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze platnicy sktadek na ubezpieczenie rentowe mieli
mozliwo$¢ zapoznania si¢ z regulacjg przewidziang w ustawie zmieniajacej z 2011 r., a
takze w praktyce dtuzszy, bo trwajacy nawet do marca 2012 r., okres na dostosowanie si¢
do nowych warunkow, niz wynikajacy tylko z 32-dniowej vacatio legis. Co oczywiste,
podwyzszenie o 2% sktadki rentowej w czgéci oplacanej przez ptatnika — najczgéciej
pracodawce pociggneto za sobg takze podwyzszenie kosztow pracy. Nie sposob jednak
uzna¢, ze podwyzszenie sktadki rentowej, jako jednego z wielu czynnikow majacych
wptyw na decyzje gospodarcze, w tym dotyczace zatrudnienia pracownikow —
uniemozliwito platnikom sktadek rentowych zaadaptowanie si¢ do nowych warunkow i
udaremnito racjonalne rozporzadzanie swoimi interesami w ogolnosci.

Trybunat Konstytucyjny uznaje za konieczne jeszcze raz w tym miejscu
podkresli¢, ze mozliwosci adaptacyjne adresata zmienionej regulacji prawnej podlegaja
szczegOlnej ochronie z perspektyw zasady ochrony interesdw w toku oraz zakazu zmian w
prawie daninowym w odniesieniu do danin rozliczanych w skali rocznej. Jak wykazano
wyzej, ze wzgledu na brak cech daniny publicznej rozliczanej w skali rocznej, a takze
wymaganych kryteriow okreslajacych interesy w toku, standardy te nie odnosza si¢ do
podwyzszenia sktadki rentowej w cze$ci optacanej przez platnika, przewidzianego w
ustawie zmieniajacej z 2011 r.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla si¢ natomiast, Ze na oceng
dochowania odpowiedniej vacatio legis przy wprowadzaniu zmian w zakresie prawa
podatkowego istotny wpltyw ma wywazenie réoznych wartosci, w tym przede wszystkim
uwzglednienie waznego interesu publicznego, rozumianego jako dobro wspdlne (zob. np.
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wyrok TK z 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 6). Wazny
interes publiczny przejawia si¢ czgsto w ochronie stabilnosci finansow panstwa, w
szczegoOlnosci zas w koniecznosci zachowania rOwnowagi budzetowej panstwa, nie moze
by¢ jednak postrzegany wytacznie jednoptaszczyznowo, a mianowicie w kategoriach
ochrony interesow fiskalnych panstwa. Ochrona bezpieczenstwa finansowego panstwa
stuzy bowiem dobru wspdélnemu i umozliwia urzeczywistnianie zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Stad tez wazny interes publiczny jest w orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego czgsto utozsamiany z waznym interesem spotecznym (por. np. wyrok z 3
marca 2011 r., sygn. K 23/09, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 8). Zatem za skrdceniem
wymaganego okresu vacatio legis przemawia¢ moga wazny interes publiczny czy tez
wazne wzgledy spoteczne, majgce podstawy w wartosciach konstytucyjnych (por. np.
wyroki z 16 czerwca 1999 r., sygn. P 4/98 oraz 17 listopada 2003 r., sygn. K 32/02, OTK
ZU nr 9/A/2003, poz. 93). Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie uznawal, ze nakaz
odpowiedniej vacatio legis nie ma charakteru absolutnego, a ustawodawca moze wrecz z
niego zrezygnowacé, jezeli przemawia za tym wilasnie wazny interes publiczny czy tez
spoteczny (zob. np. wyroki z 1 czerwca 2004 r., sygn. U 2/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz.
54 oraz z 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09).

Trybunat Konstytucyjny pragnie zatem zauwazy¢, ze W rozpoznawanej sprawie
ustawodawca dokonywatl zmian w zakresie wysokosci sktadki na ubezpieczenie rentowe w
sytuacji dhugotrwatego deficytu funduszu rentowego, ale takze w stanie finansowym
panstwa wymagajacym szybkich i skutecznych decyzji zmierzajacych do zréwnowazenia
budzetu, w tym m.in. ograniczenia dotacji czy pozyczek przeznaczonych wtasnie na
finansowanie deficytu FUS. Nie nalezy jednak traci¢ z pola widzenia, Zze ochrona finanséw
publicznych w postaci ograniczenia deficytu funduszu rentowego stuzy¢ miata w
szczegOlnosci  zagwarantowaniu realizacji prawa do zabezpieczen spolecznych -
spotecznego ubezpieczenia rentowego. Nie ulega zatem watpliwosci, ze w sytuacji
uzasadnionej wskazanym waznym interesem spolecznym, powigzanym z zachowaniem
réwnowagi budzetowej panstwa, ustawodawcy przyshugiwat wigkszy margines swobody
regulacyjnej takze w odniesieniu do dlugosci okresu dostosowawczego (zob. np. wyrok
TK 0 sygn. Kp 6/09).

Uwzgledniajac catoksztatt wskazanych okolicznosci, Trybunal Konstytucyjny
uznaje, ze przewidziana przez ustawodawcg 32-dniowa vacatio legis w odniesieniu do
przepisow ustawy zmieniajacej z 2011 r. spelnia konstytucyjne wymaganie
»odpowiednio$ci” okresu dostosowawczego w odniesieniu do zmian w zakresie prawa
daninowego.

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze art. 2 ustawy
zmieniajagcej z 2011 r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji takze w aspekcie nakazu
zachowania odpowiedniej vacatio legis.

Trybunat Konstytucyjny uznat tym samym, ze art. 2 ustawy zmieniajacej z 2011 r.
jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Ze wzgledu na wskazane okolicznosci Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w
sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedzi TK Marii Gintowt-Jankowicz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 15 lipca 2013 r., sygn. akt K 7/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
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Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zgltaszam zdanie odrgbne do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 15 lipca 2013 r. o sygn. K 7/12.

Uwazam, ze ustawa z dnia 21 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o0 systemie
ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 291, poz. 1706; dalej: zaskarzona ustawa) nie mogta
by¢ procedowana w pilnym trybie ustawodawczym, a zatem jest niezgodna z art. 123 ust. 1
Konstytucji. Konstytucja nie zezwala na naktadanie w trybie pilnym podatkéw i innych
danin publicznych.

I. Rozpoznajagc wniosek, w ktérym postawiono zarzut naruszenia procedury
ustawodawczej, Trybunal powinien by¢ §wiadomy faktu, Ze parlament jest miejscem
procedur. Legislature niemal od zawsze utozsamia si¢ z procedurami, ktore majg zapewnic
nie tylko podjecie konkretnej decyzji, ale réwniez jej wilasciwe oprzyrzadowanie
proceduralne, czesto stanowigce warto$¢ per se (zob. J. Szymanek, Modus operandi
decydowania parlamentarnego, [w:] Panstwo prawa, parlamentaryzm, sgdownictwo
konstytucyjne, red. A. Jamroz, Biatystok 2012, s. 287). Wilasciwie uksztaltowane
procedury sprzyjaja efektywnos$ci, transparentnos$ci, a nade wszystko jakosci
podejmowanych rozstrzygni¢¢. Zarazem w demokratycznym panstwie prawnym konieczne
jest nie tylko uksztattowanie procedur, lecz takze ich przestrzeganie, co jest podstawowym
obowigzkiem organow wladzy publicznej (art. 7 Konstytucji). Z tych wzgledow
rozpatrywanie zarzutu naruszenia procedury ustawodawczej wymaga szczegOlnej
starannosci, zwlaszcza gdy — tak jak w niniejszej sprawie — zarzut ten dotyczy naruszenia
normy postgpowania o randze konstytucyjne;.

Il. Przed ustosunkowaniem si¢ do meritum rozstrzygni¢cia Trybunalu nie mogg
przej$¢ obojetnie wobec tego, ze wydany wyrok sugeruje, iz pilny tryb ustawodawczy jest
w istocie rozwigzaniem rownolegtym czy tez rownorzednym do trybu zwyktego. Trybunat
uznatl, ze tryb ten realizuje standardy demokratycznego ustawodawstwa, a ponadto
racjonalizuje proces legislacyjny. Gdyby takie stanowisko oddawato obowigzujacy stan
prawny, pozostatoby tylko zada¢ pytanie: W jakim celu w Konstytucji przewidziano
zwyktly tryb ustawodawczy, skoro tryb pilny realizuje te same demokratyczne standardy, a
na dodatek jest szybszy i bardziej racjonalny? Nie ulega watpliwosci, ze w Konstytucji
odmiennie okre$lono role i uwarunkowania trybu pilnego.

Nalezy podkresli¢, ze od chwili konstytucjonalizacji trybu pilnego (art. 16 ,,matej
konstytucji” z 1992 r.) w orzecznictwie Trybunatu oraz literaturze zgodnie wskazuje si¢, ze
stanowi on rozwigzanie wyjatkowe — motywowane wzgledami szybkosci, odstepstwo od
trybu zwyklego (zob. orzeczenie TK z 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, OTK ZU nr
1/1996, poz. 1; L. Garlicki, Uwagi do art. 123 Konstytucji, [w:] L. Garlicki red.,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, s. 1-6; J.
Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym postgpowaniu
ustawodawczym, Warszawa 1999, s. 179; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w
Polsce, Warszawa 1997, s. 235; W. Odrowaz-Sypniewski, Tryb pilny w swietle przepisow
Matej Konstytucji i Regulaminu Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” nr 2/1996, s. 52).

Znamienne jest, ze art. 123 Konstytucji w pierwszej kolejnosci (ust. 1) eksponuje
scisle okreslone warunki skorzystania z trybu pilnego, a dopiero nastepnie (ust. 2 1 3)
wskazuje na odrgbnosci migdzy trybem pilnym a zwykltym. Konstytucja zastrzega, ze W
trybie pilnym procedowany moze by¢ wytacznie projekt uchwalony przez Rade Ministréw
i tylko Rada Ministrow moze zdecydowaé o uznaniu projektu za pilny. Regulacja ta
swiadczy o wyjatkowym charakterze trybu pilnego, rowniez w tym znaczeniu, Ze ma on
charakter ,,zewnetrzny” wobec zwyklego trybu ustawodawczego. Zainicjowanie trybu
pilnego pozostaje w wylacznej gestii organu wtadzy wykonawczej, ktorego decyzja wigze
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legislature. Zarazem norma rangi konstytucyjnej okresla najistotniejsze materie,
szczegolnie wazne z punktu widzenia zasad demokracji i demokratyzmu procesu
legislacyjnego, ktore ustrojodawca wylaczyt z trybu pilnego, a S$cisle rzecz biorac,
zastrzegt dla trybu zwyktego (art. 123 ust. 1 in fine). Naleza do nich projekty: ustaw
podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu
oraz organdw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustrdj i wlasciwos¢ wiadz
publicznych, a takze kodekséw. Konstytucja nie pozostawia watpliwosci, ze w trybie
pilnym uchwalane nie moga by¢ roéwniez projekty ustaw o zmianie Konstytucji (art. 235)
oraz projekt ustawy budzetowej (art. 221-226).

Z postanowien Konstytucji oraz regulaminéw parlamentarnych wynika, ze tryb
pilny zaktada nie tylko znaczne przyspieszenie, lecz takze uproszczenie procedury
ustawodawczej. Art. 123 ust. 3 Konstytucji skraca termin rozpatrzenia przez Senat ustawy,
ktorej projekt zostaty uznany za pilny (z 30 do 14 dni) oraz termin podpisania tej ustawy
przez Prezydenta (z 21 do 7 dni). Art. 123 ust. 2 Konstytucji nakazuje okreslenie pozostatych
odrgbno$ci w regulaminach Sejmu i Senatu. Odrgbnosci te sg istotne, albowiem w regulaminie
Sejmu (uchwata Sejmu RP z 30 lipca 1992 r., M.P. 2012, poz. 32, ze zm.) przewidziano
m.in., ze: dorgczenie projektu ustawy pilnej postom moze by¢ zastapione informacja o
wylozeniu druku do odbioru w Kancelarii Sejmu (art. 72 ust. 2); Marszalek Sejmu moze
zadecydowaé o przeprowadzeniu pierwszego czytania projektu bez zachowania 7-
dniowego terminu od dorgczenia (art. 73 ust. 1); Marszatek, kierujac projekt do komisji,
moze ustali¢ nie dluzszy niz 30-dniowy termin przedstawienia sprawozdania (art. 73 ust.
2); w drugim czytaniu Marszatek odmawia poddania pod glosowanie poprawki, ktora
uprzednio nie byta przedstawiona komisji w formie pisemnej (art. 76 ust. 3).

W  zwigzku z powyzszym tryb pilny nieuchronnie wigze si¢ z
niebezpieczenstwem takiej organizacji prac parlamentu, ktéra uchybia jakosci tworzonego
prawa. Nadanie przez Rade¢ Ministrow klauzuli pilnosci projektowi ustawy powoduje
istotne ograniczenie debaty parlamentarnej, uprawnien indywidualnych postow 1
mniejszosci parlamentarnych, konsultacji spolecznych, prac eksperckich oraz mozliwosci
reakcji przez opini¢ publiczng. W trybie pilnym decyzje zapadajg pod presja czasu, a nie w
wyniku merytorycznych argumentéw. Stusznie stwierdzit Trybunal w orzeczeniu z 9
stycznia 1996 r. o sygn. K 18/95, ze urzeczywistnieniu dyrektyw demokratycznego
stanowienia prawa najpelniej stuzy zwykty tryb ustawodawczy. Nalezy podkresli¢, Ze
dyrektywy te nie wyczerpuja si¢ w przegtosowaniu projektu ustawy wiekszoscia glosoéw.
Stanowienie prawa powinno odbywaé si¢ w sposob pozwalajacy na dostateczne
rozwazenie zglaszanych propozycji, wzigcie pod uwage i skonfrontowanie réznych racji i
argumentéw. Zwazywszy na te wartosci, ustrojodawca zastrzegt dla trybu zwyktego
najistotniejsze materie, a trybowi pilnemu nadal charakter wyjatkowy, co ma istotne
znaczenie w kontekscie rozpatrywanej sprawy.

III. Przedstawiony Trybunatowi problem konstytucyjny sprowadzat si¢ do
rozstrzygnigcia watpliwosci, czy pojecie ,,ustawy podatkowe” z art. 123 ust. 1 Konstytucji
nalezy interpretowaé jako obejmujace wylgcznie najécislej rozumiane podatki, czy jako
dotyczace danin publicznych w ich konstytucyjnym rozumieniu (art. 217 Konstytucji).
Rozstrzygajac te watpliwos¢, Trybunat przychylit si¢ do pierwszego — zawe¢zajacego
rozumienia pojecia ,ustawy podatkowe”. W zasadzie jedyny argument na poparcie
stanowiska Trybunatu wynika z poréwnania terminologii, ktora ustrojodawca postuzyt si¢
w art. 123 ust. 1 i art. 217 Konstytucji. Nad wyraz rozbudowane uzasadnienie wyroku w
istocie ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze skoro art. 217 wymaga naktadania w drodze
ustawy ,,podatkow, innych danin publicznych”, a art. 123 ust. 1 wylacza z trybu pilnego
(zastrzega dla trybu zwyktego) ,,ustawy podatkowe”, to ustrojodawca $wiadomie
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zrezygnowal z zastrzezenia dla trybu zwyklego ustaw dotyczacych innych niz podatki
danin publicznych. Przyjmujac to zatozenie, Trybunat stwierdzil, ze zaskarzona ustawa,
ktora podniosta sktadke na ubezpieczenie rentowe w czesci finansowanej przez platnika,
mogla by¢ procedowana w pilnym trybie ustawodawczym, albowiem dotyczy innej niz
podatek daniny publiczne;j.

Stanowiska Trybunatu nie sposéb podzieli¢. Trybunat niestusznie zbagatelizowat
lub zignorowat szereg istotnych argumentdw podnoszonych w trakcie postepowania
konstytucyjnego, ktore jednoznacznie wskazuja, ze ,,ustawy podatkowe” z art. 123 ust. 1
Konstytucji obejmujg podatki i inne daniny publiczne w ich konstytucyjnym rozumieniu.

1. Podzielam poglad Trybunatu, ze art. 123 ust. 1 Konstytucji w zakresie, w jakim
zastrzega dla trybu zwyklego ,ustawy podatkowe”, nie moze by¢ odczytywany w
oderwaniu od art. 217 Konstytucji. Jednakze nie jest tak tylko dlatego — na czym w istocie
poprzestal Trybunat — ze w obu przepisach pojawia si¢ stowo ,,podatek”. W mojej ocenie,
W rozpatrywanej sprawie nie pojawialy si¢ zadne nowe okolicznosci, ktore moglyby
uzasadni¢ przelamanie dotychczasowego konsekwentnego stanowiska Trybunalu, Ze art.
217 Konstytucji — jako jedyny rozwijajacy szczegodlng problematyke wiladztwa
daninowego panstwa — powinien by¢ podstawa tlumaczenia pozostatych przepisow
Konstytucji dotyczacych tej materii. W wyroku z 9 listopada 1999 r. o sygn. K 28/98
(OTK ZU nr 7/1999, poz. 156) Trybunal trafnie stwierdzit, ze ,tre$¢ ustaw podatkowych
jest okreslona w przepisach konstytucyjnych (art. 217 konstytucji)”, dodajac, ze pojeciu
»ustawy podatkowej” z art. 123 nalezy ,,oczywiscie przydac szerszy zakres” od definicji
tego pojecia okreslonej w ordynacji podatkowej. Réwniez w literaturze wyraznie przewaza
poglad, ze pojecie ,,ustawy podatkowe” zostato rozwinigte w art. 217 Konstytucji, ktory
okresla jego ,,minimalng tres¢” (tak m.in. L. Garlicki, Konstytucja..., S. 6).

2. Powigzanie art. 123 ust. 1 z art. 217 Konstytucji jest uzasadnione rowniez z
tego powodu, ze przepisy te petnig migdzy innymi gwarancyjng funkcje. Art. 217 okresla
formalne ograniczenia zasady wladztwa daninowego panstwa (art. 84 Konstytucji).
Orzecznictwo Trybunatu nie pozostawia watpliwosci, ze art. 217 ustanawia konstytucyjny
standard, a mianowicie: wszystkie istotne elementy nie tylko stosunku podatkowego, ale
kazdego stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio w ustawie (zob.
wyrok z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 59 oraz powotane tam
orzecznictwo). Gwarancyjne ratio ma réwniez art. 123 ust. 1 Konstytucji w zakresie, w
jakim okres$la materie, ktore nie moga by¢ procedowane w trybie pilnym, w tym ,,ustawy
podatkowe”. Zastrzezenie dla trybu zwyklego ,ustaw podatkowych” ma na celu
respektowanie regut rzetelnej legislacji daninowej, dzigki ktorym dochodzi do efektywne;j
realizacji takich warto$ci, jak zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa daninowego (zob. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 42). W konsekwencji nie znajduj¢
argumentow na poparcie stanowiska Trybunatu, ze w ramach kategorii danin publicznych
— ktorych naktadanie wymaga spelienia tych samych konstytucyjnych wymagan
formalnych — gwarancje rzetelnego (rozwaznego) stanowienia prawa powinny objac
wylacznie najscislej rozumiane podatki.

3. Nie jest przypadkiem, ze art. 123 ust. 1 Konstytucji stawia ,,ustawy podatkowe”
na pierwszym miejscu wsrod materii zastrzezonych dla trybu zwyktego. Jest to przeciez
jedyna z zastrzezonych materii, ktora dotyczy bezposrednio praw i obowigzkéw jednostek.
Nie ulega watpliwosci, ze ponoszenie swiadczen publicznych stanowi obecnie najbardziej
realny i dotkliwy z przewidzianych w Konstytucji obowigzkow obywateli. W spotecznym
odczuciu podatki i1 inne daniny publiczne nie rdznig si¢. W kazdym wypadku mamy do
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czynienia z przymusowym obowigzkiem przekazania podmiotowi publicznemu cze$ci
mienia. W konsekwencji w prawie daninowym szczegélnie wazne s3a gwarancje
poszanowania praw jednostek i innych podmiotow obrotu gospodarczego, tym bardziej ze
ustawodawca ma duza swobod¢ naktadania danin publicznych. Z uwagi na zagrozenia
wynikajace z tej swobody, Trybunat dotychczas stawial ustawodawcy dalej idace
wymagania formalne w zwiazku z nakladaniem wszelkich danin publicznych, niz
wynikaloby to z literalnego brzmienia art. 217 Konstytucji. A zatem nie sposob zrozumie¢,
dlaczego w niniejszej sprawie Trybunal, ktory zazwyczaj z pelng konsekwencja chroni
prawa czlowieka, postgpit odmiennie, akceptujac pochopne i pospieszne naktadanie na
jednostki innych niz podatki danin publicznych.

4. Trybunal nie powinien byt poprzesta¢ na wyktadni jezykowej art. 123 ust. 1 w
zwiazku z art. 217 Konstytucji. Wyktadnia ta nie mogta da¢ jednoznacznych rezultatow,
albowiem przepisy Konstytucji dotyczace wladztwa daninowego (art. 84, art. 123 ust. 1,
art. 168 1 art. 217) posluguja sie¢ zrdéznicowang 1 nieskorelowang terminologia
(odpowiednio: ,,ci¢zary i $wiadczenia publiczne, w tym podatki”, ,,ustawy podatkowe”,
,podatki 1 optaty lokalne”, ,,podatki, inne daniny publiczne”). Zarazem w kazdym z tych
przepisow pojawia si¢ okreslenie ,,podatek”, ktére zajmuje centralne miejsce wsrod
$wiadczen (danin) publicznych. Podatek jest tradycyjnym — najlepiej znanym rodzajem
daniny publicznej, a tym samym symbolizuje wszelkie obcigzania obywateli o charakterze
fiskalnym. A zatem reguly wyktadni jezykowej nie wykluczajg roéwniez wlasciwego, w
mojej ocenie, rozumienia pojecia ,,ustawy podatkowe” z art. 123 ust. 1 Konstytucji jako
dotyczacego wszelkich danin publicznych w ich konstytucyjnym znaczeniu.

5. Takze wyktadnia historyczna nie potwierdza tezy Trybunatu, ze ustrojodawca
w sposoOb przemyslany zroznicowat terminologie, ktora postuguje si¢ w art. 123 ust. 1 1 art.
217 Konstytucji. Nie ulega watpliwosci, ze jezykowe brzmienie przewidzianych w art. 123
ust. 1 wylaczen z trybu pilnego powstato w oderwaniu od redakcji art. 217 Konstytucji. W
polskim prawie parlamentarnym okres$lenie ,,ustawy podatkowe” swoja geneze wywodzi z
art. 34 ust. 1 regulaminu Sejmu (w brzmieniu pierwotnym), ktory wskazywal, jakie
projekty ustaw nie mogg by¢ rozpatrywane w pierwszym czytaniu na posiedzeniu komisji,
a zatem sg zastrzezone do rozpatrywania na posiedzeniu Sejmu (zob. obecnie art. 37 ust. 2
regulaminu Sejmu). Przepis ten stanowit inspiracje dla okreslenia materii wytaczonych z
trybu pilnego (a zatem zastrzezonych dla trybu zwyklego), ktore w 1995 r. dodano do art.
16 ust. 1 ,,matej konstytucji” (Dz. U. z 1995 r. Nr 38, poz. 184). Zaliczono do nich wtasnie
»ustawy podatkowe”. Z kolei regulacja trybu pilnego przewidziana w znowelizowanej
,matej konstytucji” stanowila wzoér dla tworcow obowigzujacej Konstytucji. Z tego
wiasnie powodu art. 123 ust. 1 Konstytucji postuguje sie¢ pojeciem ,,ustawy podatkowe”, a
nie zadnym innym (np. ,,ustawy daninowe”).

6. Nawet niezaleznie od powyzszego Trybunat powinien byt stwierdzi¢, ze
pojecia ,,ustawy podatkowe” nie mozna wyktada¢ zawegzajaco, albowiem wynika to z
konstytucyjnej regulacji trybu pilnego, jako rozwigzania wyjatkowego (zob. pkt II
powyzej). W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal nie pozostawial watpliwosci, ze
skoro tryb pilny jest rozwigzaniem wyjatkowym, to przepisy stanowigce podstawe jego
zastosowania — zgodnie z regulg exceptiones non sunt extendendae — nalezy wyktadaé
sci$le. Zadeklarowat to rowniez Trybunat w wydanym wyroku, cytujac orzeczenie TK z 9
stycznia 1996 r. o sygn. K 18/95. W orzeczeniu tym shusznie stwierdzono: ,restrykcyjne
interpretowanie i stosowanie w takich wypadkach odno$nych przepisow rangi konstytucyjnej,
przeciwstawiajgce si¢ swego rodzaju ustawodawczemu «dziataniu na skroty», trzeba
traktowa¢ nie tylko jako gwarancj¢ poszanowania kompetencji poszczegolnych
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uczestnikoOw procesu ustawodawczego 1 obowigzujacych procedur jako takich, lecz takze i
przede wszystkim jako wazng gwarancj¢ dla spoleczenstwa w demokratycznym panstwie
prawnym — gwarancj¢ stanowienia prawa ze szczegllng rozwagg, przy istnieniu 1
przestrzeganiu instytucjonalnych warunkéw wszechstronnego rozwazenia zglaszanych
propozycji legislacyjnych zanim stang si¢ one obowigzujgcym prawem”.

Niestety z przywotanego orzeczenia Trybunal nie wyciagnat zadnych wnioskow.
Albowiem Trybunal nast¢pnie uznat, ze to wylaczenia z trybu pilnego powinny by¢
interpretowane zawezajaco, gdyz — zdaniem Trybunatu — stanowig wyjatek od reguty —
trybu pilnego (szczego6lnego). Rozumowanie to jest nie do przyjecia. Oczywiste jest, ze
Konstytucja przede wszystkim (art. 118-122) przewiduje podstawowy (zwyktly) tryb
legislacyjny, ktéry stanowi regute. Nastepnie (art. 123) Konstytucja wyjatkowo dopuszcza
stosowanie trybu pilnego — tzw. zewngtrznego, ktorego zainicjowanie zalezy od Rady
Ministrow. Ustanawiajac tryb pilny, Konstytucja okresla takze najistotniejsze materie,
zaliczajac do nich ,,ustawy podatkowe”, ktére nie moga by¢ w tym trybie procedowane, a
zatem sg zastrzezone dla trybu zwyktego. W konsekwencji to tryb pilny jest wyjatkiem, a
nie materie z niego wytaczone, ktore zastrzezone zostaty dla reguty — trybu zwyklego. A
zatem nie ma podstaw do zawezajgcego interpretowania materii zastrzezonych dla trybu
zwyktego (wylaczonych z trybu pilnego), gdyz nie stanowia one wyjatku (tak zgodnie
twierdzg autorzy wielokrotnie powotywani przez Trybunal w wyroku: A. Bien-Kacala,
Zasada wtadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005, s. 173; A.
Krzywon, Podatki i inne daniny ..., s. 247-248; W. Odrowaz-Sypniewski, Tryb pilny..., s.
52). Tym bardziej ze taka wyktadnia niweczytaby gwarancyjne ratio tej czgsci art. 123 ust.
1 Konstytucji. Zarazem nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze przyjeta przez Trybunat
zawezajaca interpretacja zastrzezonych dla trybu zwyktego ,,ustaw podatkowych” skutkuje
niczym innym, jak rozszerzajaca wykladnig przepisow o charakterze wyjatku —
stanowigcych podstawe zastosowania trybu pilnego, co nie jest dopuszczalne.

7. Uznanie przez Trybunal w pelnym sktadzie, ze wylaczenie z trybu pilnego
(zastrzezenie dla trybu zwykltego) dotyczy tylko wasko rozumianych, a zarazem
niezdefiniowanych $cisle, ustaw podatkowych, bedzie powodowaé powazne watpliwosci
podczas rozstrzygania, czy okreslona danina speilnia cechy podatku, a zatem jest
wylaczona z trybu pilnego, czy nie jest. Niejednokrotnie trudno odrézni¢ poszczegdlne
rodzaje danin publicznych, gdyz moga one mie¢ charakter mieszany (zob. A. Bien-Kacala,
Zasada wladztwa... s. 172). Bledne zakwalifikowanie projektu ustawy przez Rade Ministrow
i nadanie klauzuli pilnosci skutkowa¢ bedzie — w razie zaskarzenia ustawy — uznaniem jej
za niezgodng z Konstytucja. W takim wypadku orzeczenie Trybunalu moze powodowac
nie tylko negatywne skutki prawne, lecz takze finansowe, w tym dla budzetu panstwa.

Ponadto wydaje si¢, ze coraz czeSciej nakladanie roéznego rodzaju danin
publicznych, w tym — rzecz jasna — podwyzszanie ich wysokosci, realizuje wylgcznie cel
fiskalny, albowiem zast¢puje podwyzszanie tradycyjnie wyréznianych podatkéw, co — jak
fatwo si¢ domysli¢ — spotkatoby si¢ z o wiele wigkszym sprzeciwem spotecznym. W
konsekwencji  Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stawal przed problemem
rozstrzygnigcia, czy okreslona danina publiczna, mimo szczegdlnej nazwy, nie ma W
istocie charakteru podatkowego. Wyjsciem z tego problemu na gruncie art. 217 Konstytucji
okazato si¢ — wspominane powyzej — ustanowienie jednolitych wymagan formalnych
stanowienia podatkow 1 innych danin publicznych. Analogicznie przyjete przeze mnie
rozumienie ,,ustaw podatkowych” — jako dotyczacych wszelkich danin publicznych w ich
konstytucyjnym rozumieniu (art. 217) — nie tylko sprzyjatloby pewno$ci stanowienia
prawa, lecz takze uniemozliwiato naktadanie w trybie pilnym danin publicznych, ktére
mimo szczegodlnej konstrukcji prawnej w istocie majg wytacznie fiskalny charakter.
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IV. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze sktadka na ubezpieczenie rentowe
pracownikow w czedci finansowej przez ptatnika (na ogoét pracodawce) nie ma charakteru
podatkowego, albowiem charakteryzuje si¢ celowym przeznaczaniem (wptata do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych) oraz ,,posrednig ekwiwalentno$cia (odptatnoscia)”. Stanowisko
to budzi powazne watpliwosci.

Po pierwsze, nie podzielam pogladu, Ze przeznaczenie nalezy do konstytutywnych
(,,oczywistych”) cech podatku. Podatek z pewnoscia jest §wiadczeniem: 1) pieni¢znym; 2)
jednostronnie naktadanym przez zwigzek publicznoprawny; 3) przymusowym; 4)
bezzwrotnym; 5) nieodptatnym. Ogolne przeznaczenie podatku, ktéry zdaniem Trybunatu
musi stanowi¢ bezposredni dochdd budzetu panstwa lub samorzadu terytorialnego, nie
nalezy do jego oczywistych cech, tym bardziej ze znane sg podatki jednoznacznie
przeznaczone na finansowanie okreslonych zadan (podatki celowe). Nie mozna rowniez
abstrahowa¢ od faktu, ze kazdego roku istotna czes¢ Srodkow przeznaczanych na
wyptacenie rent pochodzi ze $rodkow budzetu panstwa, ktore trafiaja do funduszu
rentowego pod postacig dotacji oraz pozyczek. Co wiecej, w uzasadnieniu rzagdowego
projektu zaskarzonej ustawy podkreslono, ze podwyzszenie sktadki rentowej jest
»Srodkiem stuzgcym ograniczeniu strukturalnego deficytu budzetu panstwa” (zob. druk
sejmowy z 16 grudnia 2011 r. nr 84/VII kadencja). Powyzsze argumenty ostabiaja walor
poznawczy ,,przeznaczenia daniny” jako kryterium jej klasyfikacji. Uwypuklanie przez
Trybunat tego kryterium stanowi przyzwolenie na nakladanie w trybie pilnym podatkow
na przyktad pod postacig optat celowych naleznych wyodr¢bnionym tylko formalnie z
budzetu panstwa funduszom.

Po drugie, nie przekonuje mnie teza o ,,posredniej ekwiwalentnosci (odptatnosci)”
sktadki rentowej, w kazdym razie w czeg$ci finansowanej przez platnika. Jak wiadomo,
ptatnik sktadek (pracodawca) nie otrzymuje dla siebie zadnego ekwiwalentu z tytutu ich
odprowadzania. Co wigcej, nawet gdy pracodawca nie uiszcza sktadki rentowej, nie
pozbawia to pracownika prawa do renty. Zaklad Ubezpieczen Spotecznych nie prowadzi
indywidualnego konta dla ubezpieczonych z tego tytulu, z ktérego wyptacana bylaby renta.
Podstawg stosunku ubezpieczenia rentowego nie jest optacanie sktadek, ale nawigzanie
stosunku pracy. W przeciwienstwie do zreformowanego systemu emerytalnego
ubezpieczenie rentowe jest oparte nie na zasadzie ,zdefiniowanej sktadki”, ale
»zdefiniowanego $wiadczenia”. Wysoko$¢ $wiadczenia rentowego nie zalezy tylko od
wysokosci sktadek 1 okresu ich uiszczania, lecz takze od innych czynnikéw, w tym m.in.
kwoty bazowej. W zwigzku z powyzszym nie ma watpliwosci, ze dla pracodawcow
sktadka rentowa — tak jak najscislej rozumiane podatki — ma charakter wylacznie fiskalny.

V. Pragng rowniez podnie$¢, ze okolicznos$ci uchwalenia zaskarzonej ustawy
ilustrujg bardzo daleko idace odstgpstwa nawet od tych czasowych rygorow, ktore
przewiduje si¢ dla trybu pilnego w Konstytucji oraz w regulaminie Sejmu. Sejm
przeprowadzit trzy czytania i przyjat zaskarzong ustawe w ciggu zaledwie dwoch dni.
Nastepnego dnia ustawa zostata rozpatrzona przez Senat i przekazana do podpisania
Prezydentowi. W konsekwencji trudno dyskutowaé z zarzutem, ze taki sposob
procedowania wykluczyt nie tylko rzetelna, ale wszelka debat¢ parlamentarng. Zarazem
przy uchwalaniu zaskarzonej ustawy maksymalnie ograniczono czas na konsultacje ze
zwigzkami zawodowymi oraz organizacjami pracodawcoéw, co — zdaniem tych zwigzkow
oraz organizacji — uniemozliwitlo wypracowanie odpowiedniego rozwigzania na drodze
porozumienia z partnerami spotecznymi.

Tym samym w i$cie ekspresowym tempie uchwalono ustawe, ktora — mimo ze nie
ma ztozonej tresci — wywotuje istotne skutki finansowe, gospodarcze i w konsekwencji
spoteczne. Podwyzszenie skladki rentowej podniosto koszty pracy, co jest najbardziej
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odczuwane przez mate podmioty gospodarcze, zatrudniajace do kilku oséb (ktore w Polsce
stanowig zdecydowang wigkszo$¢) oraz przez osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza
na progu jej rentowno$ci. Zaskarzona ustawa spowodowata konieczno$¢ ograniczenia
zatrudnienia, a takze przyczynita si¢ do zahamowania wzrostu wynagrodzen. A zatem nie
ulega watpliwosci, ze decyzja w tak istotnej sprawie jak podniesienie sktadki rentowe;j
powinna byta zosta¢ podjeta z odpowiednim namystem, po przeprowadzeniu rzetelnej
debaty, o ktorg apelowano w trakcie prac parlamentarnych oraz konsultacji.

W $wietle przywotanych skutkéw podniesienia sktadki rentowej zastrzezenia
budzi takze vacatio legis zaskarzonej ustawy — wynoszaca 32 dni. Trybunat stwierdzit, ze
byta ona wystarczajaca, podkreslajac, ze za szybkim wejSciem w zycie zaskarzonej ustawy
przemawiat wazny interes publiczny i1 spoteczny, przejawiajacy si¢ w ochronie stabilnosci
finansow panstwa, w szczegdlnosci rownowagi budzetowej. Argumentacji tej nie mozna
podzieli¢. Deficyt funduszu rentowego jest zjawiskiem wieloletnim 1 dobrze znanym
rzadzacym, a nie nagtlym i zaskakujacym, ktéore wymagaloby po$piesznej ingerencji
ustawodawczej. Nalezy podkresli¢, ze poszukiwanie oszczednosci jest stalym
obowigzkiem organdéw wladzy publicznej, a powotywanie si¢ na trudnosci budzetowe nie
moze stanowi¢ usprawiedliwienia wszelkich dziatan tych organow, w szczeg6lnosci nazbyt
pochopnych i niezgodnych z obowigzujacymi standardami.

VI. Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny nie uwzglednit gwarancyjnej roli
konstytucyjnych ograniczen trybu pilnego oraz zignorowal przyczyny, ze wzgledu na ktore
w trybie pilnym nie powinny by¢ nakladane ani podatki, ani inne daniny publiczne w ich
konstytucyjnym rozumieniu. Wyrok Trybunatu stanowi przyzwolenie na pospieszne
stanowienie przepisOw dotyczacych najpowazniejszych obowiazkoéw jednostek 1
podmiotow gospodarczych, co trudno pogodzi¢ z zasadami demokratycznego
ustawodawstwa.

Z powyzszych wzgledow czutam si¢ zobligowana do ztoZenia zdania odrgbnego.

Zdanie odrebne
sedzi TK Teresy Liszcz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 15 lipca 2013 r., sygn. akt K 7/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) sktadam zdanie odrgbne do wyzej
wymienionego wyroku, w ktorym Trybunatl Konstytucyjny uznatl za zgodng z Konstytucja
ustawe z dnia 21 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz. U. Nr 291, poz. 1706; dalej: ustawa zmieniajgca), podnoszacag wysokos$¢ czesci
sktadki na ubezpieczenie rentowe (dalej: sktadki rentowej) finansowang przez ptatnika.

Nie zgadzam si¢ z tym rozstrzygni¢ciem, uwazam, ze ustawa ta jest niezgodna z
Konstytucjag z powodu naruszenia procedury legislacyjnej, w ktorej zostata przyjeta,
polegajacej na zastosowaniu — wbrew art. 123 Konstytucji — pilnego trybu
ustawodawczego. Moim zdaniem oceniana ustawa nalezy bowiem do kategorii ,,ustaw
podatkowych”, co do ktorych art. 123 Konstytucji zabrania stosowania trybu pilnego.

UZASADNIENIE
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1. Zasadnicze znaczenie dla rozstrzygnigcia tej sprawy ma pojecie ,ustawy
podatkowej” w rozumieniu art. 123 Konstytucji. Nie zostato ono w niej zdefiniowane, jego
definicja wystepuje natomiast w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.; dalej: ordynacja). Wedlug jej art. 3 pkt 1, ilekro¢ w
ustawie jest mowa o ustawach podatkowych — rozumie si¢ przez to ,,ustawy dotyczace
podatkow, optat oraz niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, okres$lajace podmiot,
przedmiot opodatkowania, powstanie obowigzku podatkowego, podstawe opodatkowania,
stawki podatkowe oraz regulujace prawa i obowiazki organow podatkowych, podatnikow,
ptatnikéw i inkasentow, a takze ich nastepcow prawnych oraz osob trzecich”. Definicja ta
nie jest jednak wigzaca na gruncie ustawy zasadniczej. Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98 (OTK ZU nr 7/1999, poz. 156, s. 803) stwierdzit, ze
dla konstruowania konstytucyjnego pojecia ,,ustawy podatkowej” nie sa miarodajne
przepisy ustaw zwyktych. Trybunat stoi bowiem na stanowisku, ze pojecia konstytucyjne
nie moga by¢ interpretowane przez pryzmat ustaw zwyklych. Tre§¢ normatywna tych
poje¢ powinna by¢ ustalana z uwzglednieniem rationis legis danego postanowienia
Konstytucji i jego konstytucyjnego kontekstu, chociaz zastane rozumienie okreslonych
poje¢ w poszczegolnych dziedzinach ustawodawstwa i w doktrynie prawnej rOwniez ma
pewne znaczenie. Z reguly pojeciom konstytucyjnym nadaje si¢ znaczenie szersze anizeli
ich odpowiednikom w ustawodawstwie zwyklym. Interpretujac pojecie ustaw
podatkowych, nalezy najpierw zastanowic¢ si¢ nad pojeciem podatku, ktére rowniez nie jest
w Konstytucji zdefiniowane (zgodnie z art. 3 pkt 3 ordynacji, przez podatki rozumie si¢
réwniez zaliczki na podatki, raty podatkdw 1 optaty oraz niepodatkowe nalezno$ci
budzetowe).

Nie ulega watpliwos$ci, ze o tym, jakie §wiadczenie jest podatkiem w rozumieniu
Konstytucji, nie przesagdza nazwanie go ,,podatkiem” albo inng nazwg — W Szczegdlnosci
»sktadka”. Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09 (OTK ZU
nr 6/A/2011, poz. 59), wskazal, ze ,,O tym, czy dane $wiadczenie jest podatkiem, optaty
publiczng czy tez ma inng forme, przesadzaja materialnoprawne cechy tego $wiadczenia, a
nie nazwa nadana przez prawodawcg (kryterium formalne), ten bowiem nie zawsze trafnie
klasyfikuje wprowadzang przez siebie daning”. Przywotatl przy tym poglad wyrazony w
doktrynie, ze ustawodawca niekiedy swiadomie wprowadza podatek pod postacig optaty —
z uwagi na opor obywateli przed nowymi podatkami (por. C. Kosikowski, Ustawa
daninowa w Swietle standardow konstytucyjnych, [W:] Ksiega Jubileuszowa Profesora
Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, red. W. Miemiec,
Wroctaw 2009, s. 248).

Trybunat Konstytucyjny, w wyroku o sygn. P 9/09, zdefiniowat podatek, jako
»Swiadczenie pieniezne, przymusowe, bezzwrotne, nieodptatne, ustalane jednostronnie
przez organ publicznoprawny, stanowigce dochod publiczny (budzetu panstwa lub
samorzadu)”. W tym samym wyroku Trybunal Konstytucyjny sformutowal réwniez
definicje daniny publicznej jako kategorii szerszej, obejmujacej takze (czy raczej przede
wszystkim) podatki. Stwierdzil, Zze ,,daning jest: przymusowe, bezzwrotne, powszechne
swiadczenie pieni¢zne o charakterze publicznoprawnym, stanowigce dochdod panstwa lub
innego podmiotu publicznego, naktadane jednostronnie (wladczo) przez organ
publicznoprawny w celu zapewnienia utrzymania panstwa (cho¢ moga mu towarzyszy¢
takze inne cele, np. stymulacyjne, prewencyjne), ktore stuzy wypetianiu zadan (funkcji)
publicznych wynikajacych z Konstytucji 1 ustaw”. Uwage zwraca niezwykle bliskie
podobienstwo obu tych definicji. Roznice (poza j¢zykowymi) dotycza w zasadzie tylko
dwoch elementdw. W definicji podatku wyst¢puje cecha nicodptatnosci, ktorej brak w
definicji daniny publicznej, ponadto za$ podatek stanowi dochod publiczny (budzetu
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panstwa albo samorzadu), podczas gdy danina stanowi ,,dochdd panstwa lub innego
podmiotu publicznego”.

Nie ulega watpliwosci, ze sktadka rentowa jest daning publiczng w rozumieniu
art. 217 Konstytucji. Jest §wiadczeniem pienieznym i przymusowym. Obowiagzek jej
optacania — w czg¢sci przez ubezpieczonego, w czgsci przez ptatnika — wynika z art. 16 ust.
1b ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z
2009 r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.; dalej: ustawa systemowa). Naleznosci z jej tytutu,
zgodnie z art. 24 ust. 2 ustawy systemowej, podlegaja $ciagnigciu w trybie egzekucji
administracyjnej lub sadowej. Nieprawidtowosci w optacaniu sktadki podlegajg rowniez
sankcjom administracyjnym i karnym. Wysokos¢ sktadki jest sztywno okre§lona w ustawie
1 nie moze by¢ przedmiotem negocjacji. Sktadka jest tez, oczywiscie, §wiadczeniem
bezzwrotnym. Stanowi dochdd panstwowego funduszu celowego, jakim jest Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych (dalej: FUS) i stuzy wypelnianiu zadania panstwa okre§lonego
w art. 67 ust. 1 Konstytucji — zapewnienia obywatelom prawa do zabezpieczenia
spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po
osiggnigciu wieku emerytalnego. To, ze skladka rentowa (i szerzej — kazda skladka
ubezpieczeniowa) jest daning publiczng, wynika, zreszta, wprost z art. 5 ust. 2 pkt 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze
zm.). Potwierdzil to rowniez expressis verbis Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 30
stycznia 2001 r., sygn. K 17/00 (OTK ZU nr 1/2001, poz. 4).

Pozostaje teraz odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest to danina publiczna o
materialno-prawnych cechach podatku, czy tez nie. Trybunat Konstytucyjny w niniejszym
wyroku uznal, ze sktadka rentowa nie moze by¢ traktowana na gruncie Konstytucji jako
podatek, poniewaz po pierwsze, jest $wiadczeniem ekwiwalentnym odptatnym
(wzajemnym, gdyz w zamian za sktadke ubezpieczony, albo — po jego Smierci — cztonek
rodziny, otrzymuje rent¢), a po drugie — nie stanowi dochodu budzetu panstwa ani budzetu
samorzadu terytorialnego, lecz jest to dochdd FUS. Nie zgadzam si¢ z tym stanowiskiem z
nastgpujacych powodoéw. Sktadka, w czesci oplacanej przez platnika (z reguty pracodawce
ubezpieczonego), a o nig chodzi w tej sprawie, nie jest — moim zdaniem — w zaden sposob
w stosunku do ptatnika odwzajemniona. Twierdzenie, ktére padto w czasie rozprawy ze
strony przedstawiciela zwigzkowego, jakoby $wiadczeniem wzajemnym za oplacenie tej
sktadki bylo poczucie, takze u ptlatnika, bezpieczenstwa socjalnego ubezpieczonego
(pewno$¢, ze w razie niezdolnosci do pracy albo $mierci on lub jego rodzina otrzyma
rentg), pozwalaloby uznaé, ze rowniez np. podatek dochodowy jest $wiadczeniem
wzajemnym, bo w zamian panstwo zapewnia nam bezpieczenstwo wewnetrzne i
zewngtrzne, wymiar sprawiedliwosci i inne ,ushugi publiczne”. Roéwniez z punktu
widzenia ubezpieczonego, na dobro ktérego ptatnik optaca czgs¢ sktadki rentowej, nie
istnieje $cista zalezno$¢ pomiedzy optaceniem sktadki a prawem do renty i jej wysokos$cig.
Prawo do renty jest uzaleznione tylko od istnienia obowigzkowego tytutu ubezpieczenia
oraz spelnienia przestanek nabycia renty (niezdolno$¢ do pracy orzeczona we witasciwym
trybie i powstala — co do zasady — w okresie ubezpieczenia, oraz wymagany okres
ubezpieczenia). Takze wysoko$¢ renty, okreslona wedlug zasady zdefiniowanego
$wiadczenia (a nie zdefiniowanej sktadki, jak w wypadku ,,nowej” emerytury), nie zalezy
bezposrednio od wysokosci sktadki i1 jej rzeczywistego optacenia. W ramach funduszu
rentowego, stanowigcego cze$¢ FUS, do ktorego trafia sktadka rentowa, Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) nie prowadzi indywidualnych kont ,,rentowych”.
Moim zdaniem, jest wigc niewatpliwe, ze sktadka rentowa, w kazdym razie w czg¢$ci
obcigzajacej platnika, jest §wiadczeniem nieodptatnym (nieekwiwalentnym).

Drugim powodem kwestionowania podatkowego charakteru sktadki rentowej
przez Trybunal Konstytucyjny jest to, ze nie stanowi ona dochodu budzetu panstwa ani
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budzetu samorzadu terytorialnego. Rzeczywiscie, sktadka nie zasila wprost zadnego z tych
budzetow, lecz FUS — bedacy, w mysl art. 51 ust. 1 ustawy systemowej, panstwowym
funduszem celowym pozostajacym w dyspozycji panstwowe] jednostki organizacyjnej,
jaka jest ZUS, stuzacy realizacji zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych. Gléwnym
zrodtem dochodow FUS, oprocz sktadek na ubezpieczenie spoleczne, stanowig dotacje z
budzetu panstwa, ktory jest gwarantem wyplaty $wiadczen z (obowigzkowego)
ubezpieczenia spotecznego. Zwickszenie wplywéw do FUS ze sktadki rentowej, w
nastgpstwie podniesienia jej wysoko$ci zaskarzong ustawa, oznacza ,,automatycznie”
oszczednosci budzetu panstwa w postaci zmniejszenia dotacji dla FUS.

Ten sam cel panstwo mogloby osiagna¢, podwyzszajac odpowiednio, zamiast
sktadki rentowej, np. podatek dochodowy CIT. Cel fiskalny podniesienia wysokosci
sktadki rentowej jest oczywisty. W uzasadnieniu rzagdowego projektu zaskarzonej ustawy
zostalo powiedziane wyraznie, ze jest ono konieczne ze wzgledu na znaczny deficyt
funduszu rentowego, ktory zostal spowodowany wczesniejszym zmniejszeniem stopy
procentowej sktadki rentowej. ,,W tej sytuacji (...) podniesienie stopy procentowej sktadki
na ubezpieczenie rentowe jest $rodkiem stuzacym ograniczeniu strukturalnego deficytu
budzetu panstwa, a w konsekwencji obnizeniu poziomu potrzeb pozyczkowych panstwa i
kosztéw obstugi dtugu publicznego” (druk sejmowy nr 84/ VII kadencja). Fiskalna funkcja
sktadki rentowej — z punktu widzenia panstwa i obcigzenia jej cigzarem finansowym
ptatnikéw — sprawia, ze w sensie ekonomicznym jest ona niewatpliwie podatkiem.

2. Powyzsze ustalenia pozwalaja, moim zdaniem, uzna¢, ze sktadka rentowa jest
podatkiem w materialnym tego slowa znaczeniu. Jednak stwierdzenie takiego jej
charakteru nie jest konieczne do tego, aby dotyczaca jej ustawe zaliczy¢ do ustaw
podatkowych w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji. Do tego wystarczy oczywiscie
konstatacja, ze sktadka rentowa jest daning publiczng (co najmniej bardzo zblizona
charakterem do podatku sensu stricto).

Oparciem dla tego stanowiska jest tres¢ art. 217 Konstytucji, ktory jednakowo
traktuje ,,podatki 1 inne daniny publiczne”, zastrzegajac, ze ich naktadanie, okreslanie
podmiotéw i przedmiotu opodatkowania (zobowigzania daninowego) 1 stawek
,podatkowych”, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw
zwolnionych od podatkéw (zobowigzan daninowych) moze nastgpi¢ tylko w drodze
ustawy.

Na tle art. 217 Konstytucji w doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze
»jako ustawy podatkowe”, rozumie¢ nalezy co najmniej ,,ustawy, ktore naktadajg podatki
(a takze inne daniny publiczne) oraz okreslaja podmioty opodatkowania, stawki
podatkowe, a takze okreslaja zasady przyznawania ulg i umorzen oraz kategorie
podmiotow zwolnionych od opodatkowania” (L. Garlicki, uwagi do art. 123, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s.
6; W. Sokolewicz, uwagi do art. 217, [w:] tamze, t. 4, Warszawa 2005, s. 18).

Taka rozszerzajaca interpretacja okre$lenia ,,ustawy podatkowe” w art. 123 ust. 1
Konstytucji nie pozostaje bynajmniej w sprzecznosci z reguta wyktadnicza, zgodnie z
ktéra wyjatkow nie interpretuje si¢ rozszerzajaco. Wyjatkiem od zasady, ktorg jest
stosowanie do uchwalania ustaw ,,zwyktego” trybu ustawodawczego, uregulowanego w
art. 119-122 Konstytucji, jest bowiem wtlasnie tryb pilny, przewidziany w art. 123
Konstytucji. Totez okreslone w ust. 1 tego artykutu materie wytaczone spod procedowania
w tym trybie, wsérdd nich ustawy podatkowe, stanowig w istocie powro6t do zasady — czyli
trybu zwyklego, a wiec nie dotyczy ich reguta exceptiones non sunt extendendae.
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Zatem zaskarzona ustawa, podnoszaca wysokos$¢ sktadki rentowej, jako ,,ustawa
podatkowa” powinna zosta¢ uchwalona w zwyktym trybie ustawodawczym, a nie w trybie
pilnym, w jakim faktycznie zostata przyjeta.

3. Art. 123 Konstytucji, upowazniajagc Rad¢ Ministrow do uznania jej projektu
ustawy za pilny, co oznacza stosowanie szczegdlnego, przyspieszonego postgpowania
ustawodawczego w sprawie takiej ustawy (,trybu pilnego”), jednoczesnie wylacza
mozliwo$¢ nadania ,klauzuli pilnosci” projektom enumeratywnie wskazanych kategorii
ustaw (podatkowych, dotyczacych wyboru Prezydenta RP, Sejmu i Senatu, organdéw
samorzadu terytorialnego, regulujacych ustr6j i wlasciwos¢ wiladz publicznych, a takze
kodeksow). Jak wida¢, wytaczone z mozliwosci stosowania trybu pilnego zostaly materie
ustawowe 0 podstawowym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa, spoleczenstwa i
gospodarki, a na pierwszym miejscu wsrod nich — podatki. Wynika to z wagi podatkéw i
innych danin publicznych zaréwno dla jednostki (obywatela) jak i dla panstwa. Dla
jednostki stanowig one obcigzenie, ktére ma istotny wpltyw na jego sytuacje majatkowaq i
na optacalno$¢ prowadzonej dzialalnosci zarobkowej (gospodarczej), a dla panstwa sg
podstawowym zrodtem dochodow budzetowych, warunkujacych finansowanie jego
dziatalnosci.

Skala obcigzenia, zwlaszcza podmiotow gospodarczych, daninami publicznymi
ma ponadto ogromne znaczenie dla rozwoju gospodarczego i wielkosci zatrudnienia. Waga
i drazliwo$¢ polityczna tej materii sprawia, ze zar0wno w orzecznictwie TK, jak i w
doktrynie prawnej utwierdzila si¢ zasada, zgodnie z ktora ,,Swoboda ustawodawcy w
zakresie ksztaltowania tresci ustaw podatkowych ograniczona jest obowigzkiem
przestrzegania regut dotyczacych wymogéw drogi ustawodawczej, procedury uchwalania
ustaw podatkowych oraz wymogu szczegdlnej dbatosci legislacyjnej podczas stanowienia
przepisow prawnych, aby umozliwialty one konstruowanie precyzyjnych norm
podatkowych. Swoboda ta jest, oczywiscie, ograniczona rowniez nakazem respektowania
vacatio legis i zakazem nadawania mocy wstecznej oraz dokonywania zmian w ciggu roku
podatkowego” (W. Sokolewcz, jw., s. 26 i n.; zob. tez omowione tam orzecznictwo TK, a
takze wyrok TK z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127).

Cechy podstawowe procedury legislacyjnej, szczegdlna rzetelno$¢ 1 starannosc,
nie s3 mozliwe do zachowania w postepowaniu w sprawie projektu pilnego, ktore jest po
pierwsze, pospieszne (sama Konstytucja skraca czas trwania postgpowania w Senacie z 30
do 14 dni, a czas na podpisanie ustawy przez Prezydenta z 21 do 7 dni), a po drugie,
utrudnia aktywny udziat postow i1 senatoréw w tym postgpowaniu. Pilny tryb postepowania
uniemozliwia (chodzi o ograniczenia wynikajace z regulamindéw Sejmu oraz Senatu) tez
powazne konsultacje w sprawie projektu ustawy z partnerami spotecznymi; w niniejszej
sprawie w ogole nie byto takich konsultacji.

Z przedstawionych rozwazan wynika, moim zdaniem, Zze ustawa zmieniajaca jest,
z powodu uchwalenia jej w trybie pilnym, niezgodna z art. 123 ust. 1 Konstytucji.

4. Zastosowanie niewtasciwego, sprzecznego z Konstytucja, trybu uchwalenia
badanej ustawy jest kolejnym przejawem lekcewazenia przez wtadz¢ ustawodawcza 1 rzad,
jako podmiot wykonujacy inicjatywe ustawodawcza, wymagan procedury legislacyjne;j,
oprocz takich czgsto spotykanych uchybien w tym zakresie, jak skracanie do minimum
vacationis legis i brak konsultacji lub niewlasciwe konsultacje projektow ustaw z
uprawnionymi podmiotami, zmiana prawa wyborczego po rozpoczeciu procedury
wyborczej, a takze przeprowadzanie pierwszego czytania projektu ustawy na posiedzeniu
komisji sejmowej, zamiast na posiedzeniu Sejmu. ,,Rozgrzeszanie” przez Trybunat tego
rodzaju istotnych uchybien proceduralnych przy uchwalaniu zaskarzonych ustaw zacheca
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wskazane organy do dalszego lekcewazenia regut demokratycznego procesu tworzenia
prawa.

Tym razem Trybunat zignorowat szczegdlnie powazne uchybienie, polegajace na
naruszeniu zakazu dotyczacego stosowania trybu ustawodawczego, wynikajacego
expressis verbis z samej Konstytucji, i to w niezwykle waznej sprawie, dotyczacej
okreslonego w art. 84 Konstytucji obowigzku ponoszenia $§wiadczen publicznych,
odstepujac przy tym od dotychczasowej linii swojego orzecznictwa. Dat tym samym
niebezpieczny sygnal, zwlaszcza podmiotom gospodarczym, ze moga si¢ spodziewaé
uchwalenia w dowolnym czasie, w szesciodniowej procedurze, kolejnego podatku
nienazwanego podatkiem. Dlatego musialam, odcinajac si¢ od tego rozstrzygniecia, ztozy¢
zdanie odrebne.

5. Muszg zaznaczyC przy tym, ze najczescie] (sadzeg, ze rOwniez w tej sprawie)
powodem powstrzymania si¢ przez Trybunat przed orzeczeniem niekonstytucyjnosci aktu
normatywnego z powodow proceduralnych jest obawa przed niekorzystnymi
nastgpstwami, niekiedy bardzo znacznymi, takiego orzeczenia dla kondycji finansow
publicznych. Nie lekcewaze tej obawy, czesto roéwniez jg podzielatam. Pragne wigc przy
tej okazji zwrdci¢ uwage, ze na gruncie obowigzujacej Konstytucji, w szczegolnosci jej art.
190 okreslajacego skutki orzeczen TK, Trybunal nie ma instrumentu prawnego, ktory
pozwolitby mu (w zgodzie z Konstytucja) orzec o niezgodnos$ci aktu normatywnego, jesli
sg do tego podstawy (m.in. z powodu naruszenia procedury ustawodawczej), a
jednoczes$nie, zapobiec szczegodlnie niebezpiecznym, powaznym nastepstwom takiego
orzeczenia dla finanséw publicznych, badz funkcjonowania panstwa w innym zakresie.

W odniesieniu do wyrokdw majacych skutki finansowe dla budzetu takim
instrumentem moéglby by¢ sui generis stan wyzszej konieczno$ci gospodarczej, na ktory
moglby si¢ powotaé w szczegdlnych sytuacjach Trybunat.

Pragne w zwigzku z tym przywotaé orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 11
lutego 1992 r., sygn. K 14/91 (OTK w 1992 r., cz. I, poz. 7), dotyczace ustawy z dnia 17
pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i rent
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 104, poz. 450). Ustawa ta miedzy innymi
stworzyla podstaweg likwidacji tzw. starych portfeli emerytalnych, co wigzato si¢ ze
zmniejszeniem cze¢$ci $wiadczen, oraz zniosta tzw. dodatki branzowe do emerytur i rent,
takze w odniesieniu do 0sob, ktore juz je otrzymywaty.

Whnioskodawcy (10 podmiotow) zarzucili jej gtownie naruszenie zasady ochrony
praw nabytych i1 zasady lojalnosci panstwa wobec obywateli. Trybunat wydat w tej sprawie
rozstrzygniecie, ktore gdyby zostalo w cato$ci wykonane, w Owczesnej kryzysowej
sytuacji, doprowadzitoby budzet panstwa do ruiny. Nie doszto do tego gdyz Sejm, ktory w
owym czasie miat kompetencj¢ zatwierdzania (badz oddalania) orzeczen TK, uchwalg z 6
maja 1992 r. odrzucit ,,najbardziej kosztowne” punkty orzeczenia.

Interesujgce w tej sprawie, z punktu widzenia mojego zdania odrebnego, jest to,
ze uczestniczacy w rozprawie w sprawie o sygn. K 14/91 przedstawicie Sejmu i
Prokuratora Generalnego wyrazili poglad, ze ,ustawa uchwalona byta faktycznie w
sytuacji stanu wyzszej koniecznosci gospodarczej, ktory powinien by¢ brany pod uwage
przy ocenie jej zgodnosci z Konstytucja”.

Trybunal (po zauwazeniu, ze kwestia istnienia stanu wyzszej koniecznosci
gospodarczej] w momencie uchwalania ustawy nie znalazta odzwierciedlenia w debacie
parlamentarnej nad ustawg), stangt na stanowisku, ze ,stan wyzszej koniecznosci
gospodarczej nie moze by¢ podstawg rozstrzygnigcia zagadnienia konstytucyjnosci ustawy
z nastepujacych powodow: (...) gdyby przyja¢, ze istnial stan wyzszej konieczno$ci
gospodarczej, to Trybunat Konstytucyjny z faktu tego nie moglby wyciagnaé
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konsekwencji prawnych z braku do tego podstaw prawnych w Konstytucji. W
konstytucyjnym panstwie prawnym stan wyzszej konieczno$ci  gospodarczej
(nadzwyczajny stan gospodarczy) powinien mie¢ okreslone w ustawie zasadniczej panstwa
materialne przestanki i tryb jego wprowadzenia”. Skadingd w innym miejscu uzasadnienia
tego wyroku Trybunal zdaje si¢ zaprzecza¢ powyzszym tezom, stwierdzajac, ze W
warunkach kryzysu gospodarczego w panstwie i zlego stanu finanséw ubezpieczen
spotecznych ,,ustawodawca ma wrgcz obowigzek podja¢ odpowiednie kroki legislacyjne
(...), gdy tylko jest to konieczne, i 0 tyle kryzys gospodarki jest materia
konstytucyjna”.

Wydaje si¢, ze na gruncie obowiazujacej Konstytucji idei ,,stanu wyzszej
koniecznosci” gospodarczej mozna upatrywaé¢ w jej art. 216 ust. 5, ktory zakazuje
zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji i potragcen finansowych, w nastgpstwie
ktorych panstwowy dlug publiczny przekroczylby 3/5 wartosci rocznego produktu
krajowego brutto. Stan, w ktéorym nastgpilo przekroczenie powyzszego progu
ostroznos$ciowego, ale takze stan finanséw publicznych realnie zagrazajacy jego
przekroczeniu, moze by¢, moim zdaniem, traktowany jako sui generis konstytucyjny stan
wyzszej koniecznosci gospodarczej.
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