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WYROK
z dnia 28 pazdziernika 2015 r.
Sygn. akt K 21/14

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Mirostaw Granat — sprawozdawca

Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki, Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rady
Ministrow, na rozprawie w dniu 20 pazdziernika 2015 r., wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od oséb fizycznych (Dz. U. z 2012 r. poz. 361, ze zm.) w zakresie, w
jakim wustala w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote
zmniejszajaca podatek w wysokosci 556 zt 02 gr, z art. 2 i art. 84 oraz
art. 64 ust. 112 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:
|

Art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych (Dz. U. z 2012 r. poz. 361, 362, 440, 596, 769, 1278, 1342, 1448, 1529 i 1540,
z 2013 r. poz. 21, 888, 985, 1036, 1287, 1304, 1387 i 1717, z 2014 r. poz. 223, 312, 567,
598, 773, 915, 1328, 1563, 1644, 1662 i 1863 oraz z 2015 r. poz. 73, 211, 693, 860, 1322 i
1333) w zakresie, w jakim nie przewiduje mechanizmu korygowania kwoty
zmniejszajacej podatek, gwarantujacego CO najmniej minimum egzystencji, jest
niezgodny z art. 2 i art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiegj.

Przepis wymieniony w czesci I, w zakresie tam wskazanym, traci moc
obowiazujaca z dniem 30 listopada 2016 r.

Ponadtopostanawia:

" Sentencja zostata ogloszona dnia 4 listopada 2015 r. w Dz. U. poz. 1784.



na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
w zwiazku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO albo Rzecznik) w piSmie z 3
pazdziernika 2014 r. wniost o stwierdzenie, ze art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r.
0 podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz. U. z 2012 r. poz. 361, ze zm.; dalej:
u.p.d.o.f., ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych) w zakresie, w jakim ustala
w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote zmniejszajaca podatek w wysokosci 556
zt 02 gr, jest niezgodny z art. 2 i art. 84 Konstytucji.

1.1. Rzecznik wskazatl, ze zgodnie z art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. podatek dochodowy, z
zastrzezeniem art. 29-30e u.p.d.o.f. pobiera si¢ od podstawy jego obliczenia wedlug skali:
1) przy podstawie obliczenia podatku w wysokosci do 85 528 zt, podatek wynosi 18%
minus kwota zmniejszajgca podatek 556 zt 02 gr; 2) przy podstawie obliczenia podatku
ponad 85 528 z1, podatek wynosi 14 839 zt 02 gr plus 32% od nadwyzki ponad 85 528 zt.

1.2. W przeszlosci kwota wolna od podatku byla waloryzowana. Ustawodawca
przyjmowal, ze przedzialy dochodu podlegajacego opodatkowaniu podatkiem okreslone
wg skali podatkowej oraz kwota, o ktdrg zmniejsza si¢ podatek lub zaliczke, obliczone wg
pierwszego szczebla skali, podlegaja w kazdym roku podwyzszeniu w stopniu
odpowiadajagcym wskaznikowi wzrostu przecigtnego wynagrodzenia miesigcznego w
gospodarce narodowej w okresie trzech kwartatdw w roku poprzedzajagcym rok podatkowy
w stosunku do analogicznego okresu roku ubieglego. Minister Finanséw w terminie do 30
listopada roku poprzedzajacego rok podatkowy ustalal w drodze rozporzadzenia skale
podatku dochodowego na kazdy rok podatkowy z uwzglednieniem powyzszej zasady, na
podstawie komunikatéw Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego o wysokosci
przecigtnego wynagrodzenia miesigcznego w gospodarce narodowej w okresie trzech
kwartatdéw roku poprzedzajacego rok podatkowy i jego wzrostu w stosunku do tego
samego okresu roku ubieglego.

Ustawa z dnia 21 listopada 2001 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0sOb fizycznych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektorych
przychoddw osigganych przez osoby fizyczne (Dz. U. Nr 134, poz. 1509, ze zm.) przyjeta,
ze kwota, o ktora zmniejsza si¢ podatek lub =zaliczke, podlega w kazdym roku
podwyzszeniu w stopniu odpowiadajgcym  wzrostowi cen towarOw 1 ustlug
konsumpcyjnych w okresie trzech kwartatbw w roku poprzedzajacym rok podatkowy w
stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego. Wzrost cen byl okreslany przez
Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego w komunikacie wskaznika cen towarow i ustug
konsumpcyjnych w okresie trzech kwartalow roku poprzedzajacego rok podatkowy w
stosunku do tego samego okresu roku poprzedniego.

Ustalanie ustawowego mechanizmu waloryzacji kwoty wolnej od podatku zostato
zaniechane na mocy ustawy z dnia 12 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 202, poz. 1956,
ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca z 2003 r.). Art. 1 pkt 21 lit. b tej ustawy uchylit staty,



ustawowy mechanizm waloryzacji kwoty, o ktorg zmniejsza si¢ podatek. W rezultacie
ustawodawca od tego czasu tylko raz, ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy
0 podatku dochodowym od 0so6b fizycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.
U. Nr 217, poz. 1588, ze zm.), zwigkszyt kwote, o ktéra zmniejsza si¢ podatek, podnoszac
ja z 530 zt 08 gr do 556 zt 02 gr. Od 2009 r. kwota dochodu wolnego od podatku wynosi
3091 zi.

1.3. W ocenie RPO, zaniechanie stosowania statego mechanizmu waloryzacji
kwoty wolnej od podatku budzi watpliwosci konstytucyjne. Weryfikacji wymaga rowniez
przyjete przez ustawodawce zalozenie, ze przekroczenie przez podatnika kwoty wolnej od
podatku (3091 zt w ciagu roku podatkowego) §wiadczy o tym, iz jest on w stanie w
granicach tak ustalonego dochodu zaspokoi¢ swoje elementarne potrzeby zyciowe i
posiada rzeczywista zdolno$¢ ponoszenia ci¢zarOw publicznych w postaci uiszczania
podatku.

Zdaniem Rzecznika, w celu oceny tego zalozenia nalezy odwota¢ si¢ do innych
decyzji prawodawczych odnoszacych si¢ do zaspokojenia niezbednych potrzeb cztowieka,
zwlaszcza do przepisoOw regulujacych udzielanie pomocy spoteczne;.

1.4. Rzecznik przypomniat, ze zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004
r. 0 pomocy spotecznej (Dz. U. z 2013 1. poz. 182, ze zm.; dalej: u.p.s.) pomoc spoteczna
jest instytucja polityki spotecznej panstwa. Jej celem jest umozliwienie osobom i rodzinom
przezwycigzenie trudnych sytuacji zyciowych, ktorych nie sg one w stanie pokonac,
wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwo$ci. Pomoc spoleczna wspiera osoby
i rodziny w zaspokajaniu niezbednych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach
odpowiadajacych godnosci cztowieka (art. 3 ust. 1 u.p.s.).

1.4.1. U.p.s. nie zawiera zamkni¢tego katalogu okreslajagcego trudne sytuacje
zyciowe. Art. 7 u.p.s. wymienia jedynie najczgstsze powody powstawania trudnych
sytuacji zyciowych. Pierwszym i podstawowym powodem trudnej sytuacji zyciowej w
rozumieniu u.p.s. jest ubostwo. Wyznacznikiem ubostwa moze by¢ dochdd, ktory jest
jednym z kryteriow przyznawania $wiadczen z pomocy spotecznej. W ujeciu
normatywnym granice skrajnego ubdstwa, okre§lanego takze jako minimum egzystencji,
wyznacza prog interwencji socjalnej, ustalany na podstawie koszyka dobr 1 ustug.

1.4.2. RPO wskazal, ze okreSlone w u.p.s. kryteria dochodowe podlegaja
weryfikacji co 3 lata, z uwzglednieniem wyniku badania progu interwencji socjalnej
dokonywanego przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych. Zgodnie z § 3 ust. 3
rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej z dnia 7 pazdziernika 2005 r. w sprawie progu
interwencji socjalnej (Dz. U. Nr 211, poz. 1762) zakres potrzeb niezbednych do
egzystencji uwzglednianych podczas ustalania progu interwencji socjalnej obejmuje
wydatki na: 1) zywno$¢; 2) mieszkanie; 3) odziez i obuwie; 4) edukacje; 5) ochrong
zdrowia 1 higieng; 6) transport 1 tacznos¢; 7) kulture, sport i wypoczynek. Minimalny
zakres tych wydatkow powinien zapewni¢ zaspokojenie potrzeb niezbednych do
egzystencji osoby lub rodziny (§ 3 ust. 4 rozporzadzenia).

Zgodnie z art. 8 ust. 3 u.p.s. za dochdd shuzacy ustaleniu normatywnej granicy
ubdstwa uwaza si¢ sume miesi¢ecznych przychodéw z miesigca poprzedzajacego ztozenie
whniosku lub w wypadku utraty dochodu z miesiaca, w ktorym wniosek zostal ztozony, bez
wzgledu na tytut 1 zrodto ich uzyskania, jezeli ustawa nie stanowi inaczej, pomniejszong o:
1) miesigczne obcigzenie podatkiem dochodowym od osob fizycznych; 2) sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne okreslone w przepisach o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkow publicznych oraz ubezpieczenia spoteczne okreslone w
odrebnych przepisach; 3) kwote alimentow §wiadczonych na rzecz innych osob.

Do dochodu nie wlicza si¢ sktadnikow wskazanych w art. 8 ust. 4 u.p.s.



1.4.3. Aktualne progi interwencji socjalnej z powodu ubdstwa wyznaczajg
kryteria dochodowe okreslone w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 17 lipca 2012 r. w
sprawie zweryfikowanych kryteriow dochodowych oraz kwot $wiadczen pienieznych z
pomocy spotecznej (Dz. U. poz. 823; dalej: rozporzadzenie z 2012 r.). Kryteria te zostaly
ustalone dla osoby samotnie gospodarujacej — w wysokosci 542 zl, dla osoby w rodzinie
—w wysokos$ci 456 zt (§ 1 pkt 1 tego rozporzadzenia).

Rzecznik wskazal, ze na przyktad osoba samotnie prowadzaca gospodarstwo
domowe w sensie normatywnym jest uznawana za osob¢ zyjaca w ubodstwie, jesli jej
dochod roczny ustalony z zastosowaniem regut okreslonych w art. 8 ust. 3 1 4 u.p.s. nie
przekracza kwoty 6504 zt. Jest to kwota ponad dwukrotnie wyzsza od kwoty dochodu
wolnej od podatku. RPO podkreslit, ze obowigzujace progi dochodowe w pomocy
spotecznej uprawniajace do ubiegania si¢ o §wiadczenia z pomocy spolecznej odpowiadaja
kategorii minimum egzystencji, a wiec jednej z najnizszych linii ubdstwa. Minimum
egzystencji wyznacza bowiem najnizszy standard Zycia, ponizej ktérego wystepuje
biologiczne zagrozenie zycia i rozwoju psychofizycznego cztowieka.

Rzecznik stwierdzil, ze rozwazenia wymaga to, czy osoba, ktéra w znaczeniu
nadanym przez prawodawce jest uwazana za osobg¢ zyjaca w ubostwie (na granicy
minimum egzystencji), w rozumieniu u.p.s. moze by¢ rdwnoczes$nie uznana przez prawo
podatkowe za osobe, ktora jest zdolna do ponoszenia ci¢zarow publicznych, w tym
podatkow.

1.5. Rzecznik przywotal art. 84 Konstytucji, tj., ze kazdy jest obowigzany do
ponoszenia ci¢zaréw i1 $wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie.
Zdaniem RPO, powszechno$¢ ponoszenia cigzaréw i $§wiadczen publicznych musi si¢
zawsze taczy¢ ze zdolnoscig do ich ponoszenia. Ci¢zary i §wiadczenia publiczne, w tym
podatki, moze ponosi¢ tylko ten, kto jest w stanie sprosta¢ tym obowigzkom. Podatek jest
$wiadczeniem pieni¢znym i jego sens ekonomiczny sprowadza si¢ w wypadku podatku od
0sob fizycznych do transferu srodkow pieni¢znych z majatku osoby fizycznej do zasobow
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Osoba fizyczna musi by¢
obiektywnie zdolna do dokonania takiego transferu. Z art. 84 Konstytucji wynika
obowigzek wladzy ustawodawcze] stanowienia takich podatkéw, ktore uwzgledniajg
indywidualng zdolno$¢ podatkowa jednostki.

1.5.1. Zdaniem Rzecznika, zasada sprawiedliwos$ci wynikajaca z art. 2 oraz art. 84
Konstytucji sag adekwatnymi wzorcami kontroli art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. W kontekscie tych
wzorcOw nalezy dokona¢ oceny sytuacji, w jakiej ustawodawca ustala kwote dochodu
wolng od podatku w oderwaniu od przyjetych w obowigzujacym prawie kryteriow ubdstwa.

Podatek dochodowy od o0sob fizycznych jest podatkiem progresywnym, w
konsekwencji beneficjentami kwoty wolnej od podatku sg wszyscy podatnicy. Okolicznosé¢
ta z perspektywy osoby uzyskujacej dochod, ktéry nie przekracza kwoty lokujacej ja w
znaczeniu normatywnym wsrdéd oséb niemogacych zaspokoi¢ we wilasnym zakresie
niezbednych potrzeb zyciowych, nie ma jednak istotnego znaczenia. Ustawodawca ma
daleko idaca swobodg ksztalttowania zakresu i wysokosci podatkow. Nie znaczy to jednak,
ze ustawodawca ma niczym nieograniczong swobod¢ konstruowania prawa podatkowego.

1.5.2. RPO przyznal, ze do kompetencji Trybunalu nie nalezy ustalanie kwoty
wolnej od podatku dochodowego od oséb fizycznych. Wskazat jednak, ze Trybunal moze
oceni¢, czy korzystajac ze wzglednej swobody regulacyjnej w tym zakresie, ustawodawca
nie przekroczyt granic tej swobody, w szczegdlnosci przez rozerwanie wigzi wynikajacej z
art. 84 Konstytucji, polegajacej na taczeniu obowigzku podatkowego ze zdolnoscia do jego
realizacji. Ponosi¢ ciezary i §wiadczenia publiczne, w tym podatki, moze bowiem tylko
ten, kto jest do tego zdolny.



1.5.3. Rzecznik stwierdzil, na podstawie orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego, ze jedng z przestanek poszanowania godnos$ci cztowieka jest istnienie
pewnego minimum socjalnego, zapewniajacego jednostce mozliwos¢ samodzielnego
funkcjonowania w spoteczenstwie oraz stworzenia kazdemu czlowiekowi szans na pelny
rozwo6j osobowosci w otaczajacym go srodowisku kulturowym i1 cywilizacyjnym. Takie
minimum w zakresie dochodow zostato okreslone przez prawodawce i w znaczeniu
normatywnym wyznacza ono granic¢ ubostwa.

1.5.4. Zdaniem RPO, nie realizuje zasady sprawiedliwosci podatkowej norma
prawna, ktéora kaze osobom uzyskujacym dochod niepozwalajacy na zaspokojenie
niezb¢dnych potrzeb zyciowych podzieli¢ si¢ tym dochodem z reszta spoteczenstwa. W
tym wypadku naktadany cigzar podatkowy nie uwzglednia zdolnosci jego poniesienia
przez podatnika.

1.5.5. Ustawodawca, pozostajac w zgodzie z zasada sprawiedliwosci podatkowe;,
nie powinien tworzy¢ przepisdOw prawa, ktore nakladaja obowiazki podatkowe na osoby,
ktore uznat za zyjace w ubostwie. W ten sposoéb bowiem przyczynia si¢ jedynie do
poszerzenia granic zdefiniowanego przez siebie ubdstwa i jeszcze bardziej uzaleznia takie
osoby od publicznego systemu pomocy spoteczne;.

2. W pi$mie z 14 pazdziernika 2014 r. Prezes Trybunalu Konstytucyjnego zwrécit
si¢ do Prezesa Rady Ministrow o przedstawienie opinii, czy orzeczenie Trybunatu moze
wywota¢ skutki wigzgce si¢ z naktadami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawach, o
ktorych mowa w art. 43 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.
U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.).

2.1. 15 grudnia 2014 r. z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow, informacj¢
przedstawil Minister Finansow. Wskazal, ze u.p.d.o.f. i u.p.s. regulujg odr¢bne dziedziny
prawa. Z tego wzgledu ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych od poczatku jej
obowigzywania, tj. od 1992 r., nie zakladata korelacji pomigedzy kwota niepowodujaca
obowigzku zaptaty podatku bedaca wynikiem przyjetej kwoty zmniejszajacej podatek
okreslonej w pierwszym przedziale skali podatkowej a dochodem przyjetym dla potrzeb
u.p.s.

2.2. Minister Finansow wyjasnit, ze podwyzszenie kwoty zmniejszajacej podatek
wptyneloby na zmniejszenie dochodow sektora finanséw publicznych (tj. budzetu panstwa
1 jednostek samorzadu terytorialnego) z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych.
Na przyktad w wypadku podwyzszenia kwoty zmniejszajacej podatek do kwoty
odpowiadajacej iloczynowi stawki podatku okreslonej w pierwszym przedziale skali
podatkowej i 12-krotnosci ,,minimum egzystencji”’ (ogloszonego przez Instytut Pracy i
Spraw Socjalnych za 2013 r. dla jednoosobowego gospodarstwa w wysokosci 541,91 zt)
zmniejszenie dochodéw sektora finansow publicznych z tytutu tego podatku wyniostoby
12,7 mld zt, w tym dochodéw budzetu panstwa 6,4 mld zl, a dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego — 6,3 mld zt (przyjmujac udzial jednostek samorzadu
terytorialnego w podatku dochodowym od 0séb fizycznych w wysoko$ci 49,52%).

2.3. Zaktadajac, ze kwota zmniejszajaca podatek zostataby podwyzszona w
stopniu odpowiadajacym prognozowanej na 2014 r. §redniorocznej dynamice cen towardw
1 ustug konsumpcyjnych w wysokosci 101,2%, tj. do wysokosci 562,69 zi, szacowane
zmniejszenie dochodow sektora finanséw publicznych wyniostoby 0,15 mld zt, w tym
dochodow budzetu panstwa — 0,08 mld zt, a dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
- 0,07 mld zt.

Jesliby waloryzacja kwoty zmniejszajacej podatek, z wykorzystaniem wskazanego
wyzej wskaznika, miala dotyczy¢ szesciu lat, poczynajac od 2010 r., co oznaczaloby



podwyzszenie tej kwoty do wysokosci 653,37 zt, wprowadzenie tego rozwigzania
spowodowatoby zmniejszenie dochodéw sektora finanséw publicznych o 2,15 mld zi, w
tym dochodow budzetu panstwa o 1,09 mld zt, a dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego o 1,06 mld zt.

2.4. Wskazane skutki finansowe zostaly oszacowane na podstawie dochodéw
podatnikow wykazanych w zeznaniach podatkowych za 2012 r. i nie obejmuja
ewentualnego obnizenia dochodéw NFZ z tytutu sktadki na ubezpieczenie zdrowotne.

Wskazany wyzej skutek podwyzszenia, poczawszy od 2010 r., kwoty
zmniejszajace] podatek z wykorzystaniem wskaznika $redniorocznej dynamiki cen
towarow 1 ushlug konsumpcyjnych dotyczy jednorazowego podwyzszenia kwoty
zmniejszajacej podatek obejmujacy waloryzacje tego wskaznika za okres sze$ciu lat.

2.5. Minister Finansow stwierdzil, ze jesliby Trybunat uznat art. 27 wust. 1
u.p.d.o.f. za niezgodny z Konstytucja poczawszy od 1 stycznia 2010 r., skutkowatoby to
faktycznym brakiem skali podatkowej w latach 2010-2015. W tej sytuacji niezbgdne
byloby zatem okreslenie skal podatkowych za te lata z uwzglednieniem podwyzszenia
kwoty zmniejszajacej podatek odrgbnie dla kazdego roku z tego okresu o wyzej wskazany
wskaznik. Skutek finansowy tego rozwigzania w poroéwnaniu z 2009 r. wynidstby tacznie
8,45 mld zt, w tym dochodow budzetu panstwa 4,28 mld zt, a dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego 4,17 mld zl (przyjmujac wudzial jednostek samorzadu
terytorialnego w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w wysokos$ci 49,52%), z tego
dla:

1) 2010 r. — 0,43 mld zl, w tym dochodéw budzetu panstwa 0,22 mld zi, a
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego 0,21 mld zt,

2) 2011 r. — 0,75 mld zt, w tym dochodéw budzetu panstwa 0,38 mld zl, a
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego 0,37 mld zt,

3) 2012 r. — 1,30 mld zt, w tym dochodéw budzetu panstwa 0,66 mld zi, a
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego 0,64 mld zt,

4) 2013 r. — 1,84 mld zt, w tym dochodow budzetu panstwa 0,93 mld zt, a
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego 0,91 mld zt,

5) 2014 r. — 1,98 mld zt, w tym dochodéw budzetu panstwa 1,0 mld zi, a
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego 0,98 mld zt,

6) 2015 r. — 2,15 mld zt, w tym dochodéw budzetu panstwa 1,09 mld zl, a
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego 1,06 mld zt.

Wyliczen dokonano na podstawie dochodéw podatnikow podatku dochodowego
od 0so6b fizycznych wynikajacych z rozliczenia za 2012 r.

2.6. Minister podkreslil, ze nalezy si¢ liczy¢ z tym, iz w wypadku ewentualnego
uznania art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. za niekonstytucyjny z moca od 1 stycznia 2010 r.,
powyzszy skutek bedzie znacznie wyzszy z uwagi na dodatkowe koszty zwigzane m.in.: 1)
z obstuga korekt zeznan podatkowych skladanych przez podatnikéw podatku
dochodowego od osob fizycznych w urzedach skarbowych (ztozenie korekt przez ok. 24
mln podatnikow za okres 5 lat — art. 74 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa, Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.; dalej: 0.p.); 2) ze zwrotem podatnikom
nadptat wraz z oprocentowaniem w wypadku sktadania wnioskdw w trybie art. 74 0.p. oraz
wnioskOw o wznowienie postgpowan w sprawach zakonczonych decyzjami ostatecznymi
na podstawie art. 240 8§ 1 pkt 8 o.p.

2.7. W razie stwierdzenia niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu, kazde
zeznanie podatkowe i kazda decyzja okreslajagca zobowigzanie w zakresie podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych bylyby wadliwe.



2.8. Minister Finansow uznal, ze wobec spodziewanych znacznych naktadéw
finansowych, jakie moze wywota¢ orzeczenie Trybunalu, uzasadnione z punktu widzenia
interesow zachowania rownowagi finanséw publicznych jest zminimalizowanie
oddziatywania ewentualnego orzeczenia o niezgodnosci z Konstytucja na uksztattowane
juz stosunki prawne. Jesliby TK uznat wskazany przepis ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych za niezgodny z Konstytucja, zasadne bytoby odroczenie utraty mocy
obowigzujacej tego przepisu na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 29 kwietnia 2015 r. zajal stanowisko, ze art. 27
ust. 1 u.p.d.o.f. w zakresie, w jakim ustala w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote
zmniejszajaca podatek w wysokosci 556 zt 02 gr, jest zgodny z art. 2 1 art. 84 Konstytucji.

3.1. Marszalek scharakteryzowal progresywny podatek dochodowy od 0sob
fizycznych. Wyjasnit, ze progresja podatkowa, przewidziana w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f., ma
charakter progresji szczeblowej. To znaczy, ze dla ustalenia wysokosci $§wiadczenia
podatkowego podstawe obliczenia podatku dzieli si¢ na czesci odpowiadajace przedziatom
skali podatkowej. Dla kazdej z tych czegsci oblicza si¢ wysoko$¢ $wiadczenia wedhug
stawki wilasciwej dla danego przedziatu, a suma tych czegSci stanowi nalezng kwote
podatku. Polska skala podatkowa zbudowana jest z dwoch przedziatow, dla ktorych
granice stanowi kwota 85 528 zt. W pierwszym przedziale skali obowigzuje stawka 18%, a
nadwyzka dochodow ponad kwotg 85 528 zt opodatkowana jest stawka 32%. W doktrynie
wskazuje si¢, ze przyjety przez ustawodawce model podatku przewiduje trzecia, zerowa
stawke podatkowa z uwagi na wprowadzenie do niego kwoty wolnej od podatku. Réwniez
ona jest elementem skali podatkowej.

3.2. W ocenie Marszatka, z kwoty zmniejszajacej podatek wynika, ze dopiero
powyzej kwoty 3 091,49 zt dochodu podatek bedzie wigkszy od zera. Kwota wolna od
podatku wynosi 3 091,00 zt 1 nie jest wprost okreslona w przepisach ustawy o podatku
dochodowym od o0séb fizycznych.

Marszalek przypomnial, ze od 1 stycznia 2009 r. stawki podatkowe, prog
dochodowy i1 kwota zmniejszajaca podatek (kwota wolna od podatku) pozostajg na tym
samym poziomie. W latach poprzednich kwota zmniejszajaca podatek byta waloryzowana
wskaznikiem wzrostu przecietnego miesigcznego wynagrodzenia w gospodarce narodowe;j,
nastepnie o wskaznik wzrostu cen towardw 1 ushlug konsumpcyjnych, ale ustawag
zmieniajacg z 2003 r. mechanizm ustawowej waloryzacji zostat zniesiony.

3.3. Marszatek stwierdzil, ze zasadniczy zarzut Rzecznika dotyczy naruszenia
przez art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. w zakresie, w jakim z przepisu tego wynika kwota wolna od
podatku, zasady sprawiedliwosci podatkowej przez to, ze przepis ten catkowicie abstrahuje
od kryteridow ubostwa wynikajacych z przepiséw u.p.s.

Marszalek zaznaczyl, ze progresywne opodatkowanie wystepujace w zakresie
podatkéw dochodowych stanowi¢ ma realizacj¢ zasady opodatkowania wedtug zdolnosci
podatkowej. Zasada zdolno$ci podatkowej oznacza opodatkowanie wedtug indywidualnych
mozliwo$ci poniesienia $§wiadczenia podatkowego, ocenianych z uwzglgdnieniem
wszystkich elementow, zarowno osobowych, jak i ekonomiczno-finansowych. Chodzi o to,
by cigzary podatkowe byly rozlozone na poszczegélnych cztonkéw spoteczenstwa
relatywnie rowno, zaleznie przede wszystkim od sity ekonomicznej. Zasada zdolnosci
podatkowej oznacza rowniez uzaleznienie wysokosci $wiadczenia podatkowego od potrzeb
osobistych, ktére jednostka jest w stanie zaspokoi¢ z uzyskanego dochodu.
Konkretyzowanie zasady zdolnosci $wiadczenia przyjmuje zatem forme preferencyjnych
zasad obliczenia podatku lub ulg dla oséb, ktorych potrzeby osobiste sg wigksze niz 0sob
uzyskujacych dochoéd w tej samej wysokosci (opodatkowanie os6b samotnie



wychowujacych dzieci, ulgi dla 0séb niepelnosprawnych itp.).

3.4. Marszalek podkreslil, ze wazne jest, aby szacowanie zdolnosci $wiadczenia
opierato si¢ na pewnych zobiektywizowanych miarach ekonomicznych, co gwarantuje
jednakowe opodatkowanie podmiotow znajdujacych si¢ w takim samym potozeniu
gospodarczym. Jezeli nawet w konkretnym wypadku wzgledy socjalne (osobiste, rodzinne)
moga doprowadzi¢ do pewnego zrdéznicowania ci¢zarow podatkowych, to punktu wyjscia
takiego pozagospodarczego zréznicowania nalezy szuka¢ w ustaleniu ekonomicznej miary
zdolno$ci $wiadczenia. Respektowanie zasady zdolnosci $§wiadczenia w konstrukcjach
normatywnych opodatkowania dochodu oséb fizycznych powoduje, ze opodatkowanie
znajduje swoja skale pomiarowg w zindywidualizowanej sytuacji finansowej podatnika,
nie za§ w zapotrzebowaniu finansowym panstwa, co zapewnia rownomierno$¢ i
umiarkowanie ciezaro6w podatkowych.

3.5. Podstawowym argumentem za kierowaniem si¢ przez ustawodawce
podatkowego aksjomatem zdolnosci $wiadczenia jest to, ze chroni ona czlonkéw
spoteczenstwa przed nalozeniem $§wiadczenia podatkowego przekraczajacego granice
wydajnosci fiskalnej ekonomicznego zrédta podatku, co ma ogromne znaczenie takze w
skali makroekonomicznej, gdyz stanowi o neutralnosci opodatkowania, nie niszczy zrddet
dochodow budzetowych i ogranicza motywacj¢ do unikania opodatkowania. Przyjmuje sig,
ze formula zdolnosci podatkowej najpetniej realizuje zasady sprawiedliwosci podatkowe;j
oraz sprawiedliwosci dystrybutywnej, podporzadkowanej tagodzeniu roznic spotecznych.
Obowigzek prowadzenia przez panstwo polityki spotecznej, majacej na celu korygowanie
redystrybucji dochodu narodowego, mozna wywies¢ z art. 20 Konstytucji, w ktorym
zdefiniowano polska gospodarke jako spoteczng gospodarke rynkowa, tj. rzadzaca sie
procesami ekonomicznymi, ale o orientacji i wrazliwosci spotecznej. Progresja podatkowa
realizuje zatem ogodlniejsze cele polityki panstwa. Progresywny system podatkowy
pozwala realizowac, oprocz zasadniczej funkcji fiskalnej, wyrazajacej si¢ w dostarczaniu
dochodow budzetowi panstwa, rowniez inne funkcje podatkdéw, a w szczego6lnosci funkcje
redystrybucyjng 1 stymulacyjng. Opodatkowanie progresywne postrzegane jest jako
instrument realizacji sprawiedliwo$ci spotecznej na plaszczyznie podatkowej, gdyz
powoduje redystrybucje dochodéw na rzecz os6b o nizszych dochodach, a tym samym
odpowiada idei panstwa socjalnego; ma takze stanowi¢ przeciwwage dla regresji w
zakresie podatkéw posrednich.

3.6. W celu okres$lenia stopnia, w jakim dany podatek dochodowy realizuje
wspomniane funkcje, a takze w jakim stanowi rzeczywiste obcigzenie dla okreslonych
grup podatnikéw, nie mozna jednak poprzesta¢ jedynie na wskazaniu wysokosci osigganych
przez podatnikow dochodow i budowy skali podatkowej. Nalezy rowniez dostrzega¢ inne
postanowienia dotyczace konstrukcji podatku dochodowego, przede wszystkim mozliwos¢
facznego opodatkowania dochodéw matzonkow oraz system ulg podatkowych,
preferujacych okreslone kierunki dziatalno$ci lub sytuacje, w ktorych znalezli si¢ okresleni
podatnicy. Bez uwzglednienia tych elementéw konstrukcji podatku dochodowego nie jest
mozliwe okreslenie rzeczywistych obcigzen podatnika i jego rodziny.

W ocenie Sejmu, okreslenie wilasciwych zasad opodatkowania, w tym takze
kwoty wolnej od podatku, nie moze przebiega¢ w oderwaniu od wydatkow budzetowych
na rzecz gospodarki 1 poszczegdlnych obywateli. Dazenie do urzeczywistniania zasad
sprawiedliwosci 1 rownosci spotecznej za pomoca rozsadnej redystrybucji dochodéw nie
moze bowiem podwaza¢ zasad racjonalnego gospodarowania. Przed ustawodawca
podatkowym stoi zatem trudne zadanie uwzglednienia w konstrukcji podatku wszystkich
powigzanych ze sobg uwarunkowan ekonomicznych, spotecznych 1 finansowych.
Dokonujac oceny przyjetych przez ustawodawce elementow konstrukeji podatku



dochodowego, do ktérych nalezy takze kwota wolna od podatku, nalezy mie¢ na uwadze,
ze w dziedzinie prawa daninowego ustawodawcy przysluguje znaczny zakres swobody
wyboru miedzy réznymi konstrukcjami podatkow, realizujagcymi w rozmaity sposob
polityke gospodarczg panstwa.

3.7. Przedmiotem badania z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja nie moze
by¢ zatem celowo$¢ poszczegolnych rozwigzan podatkowych przyjetych przez
ustawodawce, nawet jezeli uzasadnione bylyby watpliwosci, czy ustawodawca wybrat
wariant najlepszy z mozliwych. Ingerencja Trybunalu w sfer¢ wiladztwa daninowego
uprawniona jest tylko wowczas, gdy ustawodawca w sposdb oczywisty dopuscit si¢
przekroczenia granic tego wtadztwa wyznaczonych przez zasady i wartosci konstytucyjne.

Kwota wolna od podatku stanowi element konstrukcji wigkszos$ci progresywnych
systemow opodatkowania, obowigzujacych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
(por. M. Korolewska, Informacje na temat kwoty wolnej obowigzujgcej w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej, pismo BAS adresowane do posta J. Gowina z 26
wrze$nia 2014 r., nr BAS-WASGIPU-1994/14). Jedynie w wypadku dwoch panstw
cztonkowskich UE z progresywnym systemem podatku dochodowego, tj. Wegier i
Butgarii, nie stwierdzono wystepowania kwoty wolnej. Z wyzej wskazanego pisma BAS
wynika, ze wielos¢ form, w jakich obowigzuje kwota wolna od opodatkowania, utrudnia
bardziej szczegdétowe podsumowania. Mozna jednak zwrdci¢ uwage na  kilka
nastgpujacych aspektow funkcjonowania kwoty wolnej w panstwach cztonkowskich UE:

a) w kilku wypadkach kwota wolna przystuguje tylko pracownikom najemnym
(np. Lotwa, Rumunia, Wtochy, Grecja);

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

c) w niektorych krajach ustawodawca roznicuje wysoko$¢ kwoty wolnej od
podatku w zalezno$ci od osiggnictego dochodu; mozliwe jest réwniez roznicowanie
wysokosci kwoty wolnej ze wzgledu na inne cechy charakterystyczne, np. wiek;

d) w wielu panstwach cztonkowskich UE kwota wolna od podatku to gtowny
element w konstrukcji ulg podatkowych, do ktorego dodatkiem sg jeszcze inne preferencje
podatkowe uwzgledniajace sytuacje osobistg badz rodzinng podatnika.

3.8. Kwota wolna od podatku przewidziana w prawie polskim (w przeliczeniu ok.
750 euro) jest niewatpliwie na niskim poziomie w poréwnaniu z analogicznymi kwotami
przewidzianymi w innych systemach prawa podatkowego. Jak wynika z badan
przeprowadzanych przez migdzynarodowe firmy doradcze KPMG i PwC w odniesieniu do
kwot dochodu wolnego od podatku, Polska jest na koncu rankingu, w ktérym przoduja
Cypr (19,5 tys. euro), Finlandia (16,1 tys. euro), Wielka Brytania (13,5 tys. euro),
Luksemburg (11 ,5 tys. euro) i Austria (11 tys. euro).

W ocenie Sejmu, do tego typu zestawien nalezy jednak podchodzi¢ z
ostroznos$cig, poniewaz nie uwzgledniajg one réznic w przecigtnych zarobkach 1 kosztach
zycia miedzy poszczegdlnymi krajami ani innych elementow konstrukcji systemu
podatkowego, ktore rowniez wplywaja na stopien efektywnego obcigzenia podatkowego.

3.9. Marszatek zaznaczyt, Zze w =zakresie kognicji Trybunatu lezy ocena
zaskarzonej regulacji prawa daninowego wytacznie z punktu widzenia zgodno$ci ze
standardami konstytucyjnymi, a nie z punktu widzenia celowosci przyjetych rozwigzan
podatkowych. Rolg Trybunatu i funkcjg postepowania przed tym organem nie jest
forsowanie postulatow okreslonych zmian prawa, majacych w gruncie rzeczy charakter
optymalizacyjny. Ani z powotanych we wniosku Rzecznika przepisow Konstytucji, ani z
zadnej innej normy konstytucyjnej nie wynika dla ustawodawcy nakaz wprowadzenia
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kwoty wolnej od podatku jako obligatoryjnego elementu konstrukcji progresywnego
podatku dochodowego. W dziedzinie prawa daninowego ustawodawcy przyshuguje
znaczny zakres swobody wyboru miedzy ré6znymi konstrukcjami podatkéw, realizujgcymi
w rozmaity sposob polityke gospodarcza i spoteczng panstwa. Dlatego tez, w ocenie
Sejmu, mozliwa do obrony jest teza, ze nawet catkowita rezygnacja przez ustawodawce z
jakiejkolwiek kwoty wolnej od podatku, a wigc ze specyficznej, zerowej stawki
podatkowej, nie skutkowataby naruszeniem konstytucyjnych standardow w zakresie prawa
podatkowego (daninowego), pod warunkiem ze uwzglednialoby si¢ i konkretyzowato
zasade zdolnosci podatkowej podatnikow w inny sposob — w formie preferencyjnych zasad
obliczenia podatku lub ulg dla oséb, ktorych potrzeby osobiste sa wigksze niz oséb
uzyskujacych dochdéd w tej samej wysokosci (opodatkowanie o0sob samotnie
wychowujacych dzieci, ulgi dla osob niepetnosprawnych itp.).

3.10. Zdaniem Marszatka, ustawodawca moze wykorzystywac¢ rowniez inne niz
kwota wolna od podatku instrumenty z zakresu polityki fiskalnej, stuzace realizacji funkcji
redystrybucyjnej podatku dochodowego, z jednoczesnym zabezpieczeniem jego
podstawowej funkcji, jaka jest zapewnienie dochodoéw budzetu centralnego i budzetow
samorzgdowych w celu nalezytego wypehiania zadan publicznych. W ocenie Sejmu,
skoro z konstytucyjnego punktu widzenia ustawodawca mogtby w ogole zrezygnowaé z
wprowadzenia kwoty wolnej od podatku, to tym bardziej nie mozna mu czynié
konstytucyjnego zarzutu odnoszacego si¢ do zbyt niskiej wysokosci tej kwoty.

Powolujac si¢ na stanowisko 1 dane Ministerstwa Finansow, Sejm podkreslit, ze
pomimo stosunkowo niskiej kwoty wolnej od podatku, srednia efektywna stawka podatku
dochodowego od oso6b fizycznych (wg danych z zeznan podatkowych za 2012 r.) wyniosta
8,15%, w tym 6,91% w pierwszym przedziale dochodu (do kwoty 85 528 zt) i 16,17% w
drugim przedziale dochodu (powyzej 85 528 zt). To znaczy, ze efektywna stawka
opodatkowania dochodéw z pierwszego przedziatu skali jest blisko trzykrotnie nizsza od
stawki nominalnej, a dla dochodow z drugiego przedziatu skali — dwukrotnie. Polska ma
jeden z najnizszych wsrdd panstw OECD wskaznikoéw efektywnego opodatkowania rodzin
(dla rodziny z dwojgiem dzieci wynosi on 3,3%, podczas gdy $rednia stawka dla panstw
OECD wynosi 12,5%, a dla panstw OECD nalezacych do UE — 13,1 %). Obnizenie
efektywnej wielkosci obcigzen podatkowych umozliwiaja regulacje u.p.d.o.f,
przewidujace zaréwno preferencyjne opodatkowanie dochodow matzonkow oraz oséb
samotnie wychowujacych dzieci, jak i zwolnienia przedmiotowe czy obowiazujace
odliczenia podatkowe.

3.11. Katalog zwolnien przedmiotowych obejmuje ponad 130 tytuléw
wytaczonych z opodatkowania tym podatkiem. Wsrdd nich znajduje si¢ wiele tytutow o
charakterze socjalnym. Istnieje takze mozliwo$¢ obnizenia dochodu o kwot¢ optaconych,
ze S$rodkow podatnika, skladek na ubezpieczenia spoleczne. Réwniez mozliwosé
odliczenia przekazanych przez podatnika darowizn na cele dobroczynne czy wydatkdw na
cele rehabilitacyjne 0sob niepelnosprawnych jest elementem wplywajagcym na wysokos¢
tego podatku. Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych moze by¢ réwniez obnizony przez
odliczenie skladek na ubezpieczenie zdrowotne (do 7,75% podstawy ich obliczenia) oraz
ulge na dzieci (tzw. ulga prorodzinna). W tym kontek$cie nalezy wskaza¢ na dokonane
ustawg z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0sob
fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1644) podwyzszenie ulg
podatkowych na trzecie dziecko (ze 139,01 zt do 166,67 zt, rocznie 2 000,04 zt) oraz
czwarte 1 kolejne dzieci (ze 185,34 zt do 225 zl, rocznie 2 700 zt), a takze wprowadzenie
nowego rozwigzania, polegajacego na zwrocie podatnikowi kwoty stanowigcej roznice
miedzy kwota przyshugujacego odliczenia a kwota ulgi odliczonej od podatku do
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wysokosci nieprzekraczajacej tacznej kwoty zaptaconych przez podatnika sktadek na
ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne, podlegajacych odliczeniu (tzw. tax credit, art. 27f
ust. 8-12 u.p.d.o.f.). Zmiany te poprawig sytuacj¢ zwlaszcza tych podatnikoéw, dla ktorych
dotad pelne wykorzystanie ulgi bylo nieosiggalne, w tym dla blisko potowy rodzin
wielodzietnych, ktérych podatek byl nizszy od maksymalnego poziomu ulgi. Dzigki
powotanym przepisom budzet panstwa doplaci tym rodzinom, zwracajac kwote
niewykorzystanej ulgi. Jednocze$nie ma to stymulowac¢ wsparcie tych rodzin, w ktorych
praca, a nie zasitek, jest sposobem utrzymania.

3.12. W ocenie Sejmu, wskazane rozwigzania podatkowe, precyzyjnie
adresowane do grup podatnikow zastugujacych na wsparcie ze wzgledu na nizsza zdolnos¢
podatkowa, a zarazem zwigzane z konkretnymi celami polityki spolecznej, w sposdb
bardziej efektywny realizuja konstytucyjng zasade¢ sprawiedliwosci podatkowej (a w
konsekwencji sprawiedliwosci spotecznej) niz kwota wolna od podatku, ktora redukuje
wysoko$¢ podatku wszystkich podatnikow, w tym takze tych, ktorzy, ze wzgledu na swoja
dobrg sytuacje majatkowsa, nie wymagaja wsparcia fiskalnego panstwa.

Marszatek Sejmu stwierdzit, ze zwickszenie kwoty podatkowej do poziomu
odpowiadajagcego maksymalnej wysokosci rocznego dochodu uprawniajgcego do
swiadczen pomocy spotecznej (tj. 6 504 zl) prowadzitoby do istotnego uszczerbku w
dochodach budzetu centralnego i budzetéw samorzadéw terytorialnych. Podwyzszenie
kwoty wolnej mogloby wiec zaklocic wypelienie podstawowej funkcji podatku
dochodowego, tj. funkcji fiskalnej, ktora determinuje nalezyte wykonywanie zadan
panstwa, réwniez w obszarze pomocy spotecznej. RoOwnowaga budzetowa stanowi
samoistng wartos¢ konstytucyjng, od ktorej zalezy zdolno$¢ panstwa do dzialania i
wypetniania jego zadan. Konieczno$¢ jej ochrony i zachowania — mig¢dzy innymi przez
zapobieganie nadmiernemu zadluzaniu si¢ panstwa — wynika z ogotu regulacji zawartych
w rozdziale X Konstytucji oraz z jej art. 1 stanowigcego, ze Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wspdlnym.

3.13. Marszatek przypomnial stanowisko TK, zgodnie z ktorym réznego rodzaju
warto$ci konstytucyjne powinny by¢ ze sobg harmonijnie godzone, z tym zastrzezeniem,
ze akurat te warto$ci konstytucyjne, ktérymi sg réwnowaga budzetowa 1 stabilnos¢
finanséw publicznych, maja zdecydowanie priorytetowy charakter (zob. wyroki TK z: 26
listopada 2001 r., sygn. K 2/00; 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12).

Ustawodawca podatkowy powinien wigc kierowa¢ si¢ konstytucyjng dyrektywa
zachowania réwnowagi budzetowej przy normatywnym ksztaltowaniu elementow
konstrukcji podatku dochodowego oraz przy wyborze instrumentéw podatkowych
stuzacych realizacji celow pozafiskalnych, w tym celow polityki spotecznej. W ocenie
Sejmu, system precyzyjnie adresowanych ulg i zwolnien podatkowych pozwala realizowac
te cele skuteczniej niz kwota wolna od podatku, nie stwarzajac przy tym zagrozenia
wartos$ci konstytucyjnej, jaka jest rownowaga budzetowa.

Zdaniem Marszatka Sejmu, z powolanych przez Rzecznika wzorcéw
konstytucyjnych nie wynika rowniez nakaz ustanawiania rocznej kwoty wolnej od podatku
na poziomie odpowiadajagcym maksymalnej wielkosci dochodu rocznego, ktéry uprawnia
do ubiegania si¢ o $wiadczenia pomocy spotecznej. Nie nalezy utozsamia¢ systemu
podatkowego z systemem pomocy spotecznej, bedgcym czescig polityki spolecznej
panstwa, a w konsekwencji szuka¢ analogii pomig¢dzy ustalaniem kryterium dochodu
bedacego podstawa do ubiegania si¢ o $Swiadczenia z pomocy spolecznej 1 wysokoscia
dochodu niepowodujacego obowigzku zaplaty podatku. W wypadku przepisow
podatkowych na pierwszy plan wysuwa si¢ funkcja fiskalna, a wiec zapewnienie panstwu
odpowiednich dochodéw budzetowych, ktéore moga zosta¢é wykorzystane m.in. na
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realizacj¢ zadan z zakresu polityki spotecznej. Z kolei podstawowym celem pomocy
spotecznej jest umozliwienie osobom i rodzinom zycia w warunkach odpowiadajacych
godnosci cztowieka.

Odmiennos$¢ celow i instrumentdw, jakimi postuguje si¢ ustawodawca w obszarze
prawa podatkowego (prawa daninowego) i prawa pomocy spotecznej, przesadza, zdaniem
Sejmu, o tym, ze kwota wolna od podatku dochodowego moze zosta¢ okre§lona na innym
poziomie 1 z zastosowaniem innych kryteriow niz prog ubostwa ustalany na potrzeby
przepiséw o pomocy spoteczne;.

3.14. Argumentacja RPO okazuje si¢ catkowicie nietrafiona w sytuacjach, w
ktérych osoba osiggajaca dochody opodatkowane podatkiem dochodowym od oséb
fizycznych osigga réwniez inne dochody niepodlegajace =zliczeniu 1 lacznemu
opodatkowaniu albo w ogoéle (np. dochody z dzialalnosci rolniczej), albo wedtug
progresywnej skali podatkowej (np. prowadzi rownoczes$nie dzialalno$¢ gospodarcza
opodatkowang podatkiem liniowym). Wniosek Rzecznika zawiera jednolite uzasadnienie
zarzutu naruszenia przez art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. art. 2 i art. 84 Konstytucji. Z tego wzgledu
zaprezentowana wyzej argumentacja za zgodnos$cig zaskarzonego przepisu z zasadg
sprawiedliwosci podatkowej pozostaje takze aktualna w odniesieniu do zarzutu naruszenia
zasady sprawiedliwosci spotecznej przewidzianej w art. 2 Konstytucji.

W ocenie Marszatka Sejmu, ustawodawca, regulujac w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f.
wysokos¢ kwoty zmniejszajacej podatek w pierwszym podziale skali podatkowe;j, dziatat
w ramach przystugujacej mu swobody regulacyjnej w zakresie wladztwa daninowego, z
ktorej wynika mozliwo$¢ wyboru pomiedzy roéznymi konstrukcjami zobowiazan
podatkowych, rozmaicie realizujacymi polityke gospodarcza i spoleczng panstwa. W
zwiazku z regulacja kwoty wolnej od podatku wynikajacej z art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. nie
mozna zasadnie twierdzi¢, ze ustawodawca w sposob oczywisty dopuscit si¢ przekroczenia
granic tego wladztwa wyznaczonych przez zasady i warto$ci konstytucyjne.

4. Prokurator Generalny w pismie z 17 kwietnia 2015 r. zajat stanowisko, ze art.
27 ust. 1 u.p.d.o.f. w zakresie, w jakim ustala w pierwszym przedziale skali podatkowej
kwotg zmniejszajaca podatek w wysokosci 556 zt 02 gr, jest zgodny z art. 2 1 art. 84
Konstytucji.

4.1. Kwestionowany przepis zostal umieszczony w akcie prawnym rangi
ustawowej, czyli w takim, jakiego Konstytucja wymaga dla regulacji podatkowych.
Ustalajac wysokos¢ kwoty zmniejszajacej podatek dochodowy od osoéb fizycznych na
556,02 zl, ustawodawca korzystat z przystugujacej mu swobody ksztattowania przepiséw
podatkowych. W ocenie Prokuratora Generalnego, z Konstytucji nie wynika obowigzek
podwyzszania kwoty zmniejszajacej podatek dochodowy od o0so6b fizycznych.
Ustawodawca musi bowiem bra¢ pod uwage stan finanséw publicznych. Ponadto
prawodawca musi zapewni¢ panstwu dochody, tak by moglo ono funkcjonowaé. To
Znaczy, ze ustawodawca nie moze w sposOb nieograniczony zwigksza¢ deficytu
budzetowego, aby pokry¢ wydatki z budzetu panstwa.

4.2. W wypadku zwigkszenia kwoty zmniejszajacej podatek dochodowy,
ustawodawca musiatby ograniczy¢ wydatki budzetowe. Z pisma Ministra Finanséw
wynika, ze w wypadku podwyzszenia kwoty zmniejszajacej podatek do kwoty
odpowiadajacej iloczynowi stawki podatku okre$lonej w pierwszym przedziale skali
podatkowej i 12-krotnosci ,,minimum egzystencji”’ (ogloszonego przez Instytut Pracy i
Spraw Socjalnych za 2013 r. dla jednoosobowego gospodarstwa w wysokosci 541,91 zt)
zmniejszenie dochodéw sektora finansow publicznych z tytutu podatku dochodowego od
0sob fizycznych wyniostoby 12,7 mld zt, w tym z dochodow budzetu panstwa 6,4 mld zt, a
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dochodow jednostek samorzadu terytorialnego 6,3 mid zt.

4.3. Z art. 1 ust. 11 2 ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. — Ustawa budzetowa na
rok 2015 (Dz. U. poz. 153; dalej: ustawa budzetowa na rok 2015) wynika, ze dochody
budzetu panstwa w 2015 r. majg wynies$¢ 297 197 818 tys. zt, a wydatki 343 277 818 tys. zt.
Z kolei w art. 1 ust. 5 powotanej ustawy ustalono deficyt budzetu panstwa na koniec
biezacego roku na kwote nie wigksza niz 46 080 000 tys. zi. Podana przez Ministra
Finansow faczna kwota 12,7 mld zt stanowi okoto 4,27% dochodéw budzetu panstwa w
2015 r., okoto 3,69% wydatkow oraz niecate 27,56% maksymalnie ustalonego deficytu.

4.4. Zdaniem Prokuratora, podwyzszenie kwoty zmniejszajacej podatek obnizy
dochody jednostek samorzadu terytorialnego, co spowoduje ograniczenie ich wydatkow
lub zwigkszenie ich deficytéw budzetowych. Zgodnie z zalgcznikiem nr 2 do ustawy
budzetowej na rok 2015, na pomoc spoteczng w 2015 r. przeznaczono kwote 12 408 525
tys. zt. Jest to kwota o okoto 0,3 mld zI mniejsza niz kwota, wskazana przez Ministra
Finansow w pismie z 15 grudnia 2014 r., o ktdrg zmniejszytyby si¢ dochody panstwa i
jednostek samorzagdowych w sytuacji podwyzszenia kwoty zmniejszajacej podatek
dochodowy od o0so6b fizycznych do wysokosci stanowigcej prog interwencji socjalnej.

4.5. Prokurator stwierdzil, Zze nie mozna pordwnywaé kwoty zmniejszajacej
podatek dochodowy od 0sob fizycznych z kwota stanowigcg prog interwencji socjalne;,
ktora jest okreslona w § 1 rozporzadzenia z 2012 r., w celu ustalenia, czy nie prowadzi to
do nadmiernego obcigzenia podatkowego 0s6b najubozszych.

4.6. U.p.d.o.f. i u.p.s. reguluja odrebne dziedziny prawa. Wskazane regulacje maja
rowniez inne cele. Ustawa o podatku dochodowym od os6b fizycznych, jak i inne ustawy
podatkowe, maja na celu zapewnienie dochoddéw panstwu. Ustawodawca okresla
wysokos$¢ stawek podatkowych, ulg oraz kwoty zmniejszajacej podatek, majac na
wzgledzie stan finansow panstwa, a nie dobro poszczegdlnych jego obywateli i udzielanie
im pomocy finansowej. Ustawy podatkowe majg takze na celu zapewnienie srodkéw m. in.
na $wiadczenie przez panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego pomocy najubozszym.
Przepisy u.p.s. oraz aktéw prawnych nizszego rzgdu okreslajg natomiast kiedy, komu i w
jakiej wysokosci pomoc ma zosta¢ udzielona. Tymi regulacjami panstwo wywigzuje si¢ z
obowigzku pomocy najubozszym. Przepisy u.p.s. przewiduja wydatkowanie $§rodkow
budzetowych na $wiadczenia pieni¢zne dla najubozszych.

4.7. W ocenie Prokuratora Generalnego, art. 27 ust. | u.p.d.o.f., w zakresie
wskazanym w petitum wniosku Rzecznika, jest zgodny z art. 2 i art. 84 Konstytucji, gdyz
ustrojodawca w Konstytucji przyznal ustawodawcy prawo wzglednej swobody
ksztattowania obcigzen podatkowych, a kwestionowana norma nie przekracza granic tej
swobody. Ustawodawca, okre$lajac wysokos¢ podatkow, w tym kwoty zmniejszajacej
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych, musi mie¢ na uwadze konieczno$¢ zapewnienia
wptywu do budzetu panstwa odpowiednich §rodkéw finansowych i tym samym moze
przyzna¢ prymat zasadzie rOwnowagi budzetowej i stanu finansoOw panstwa nad zasada
zdolnosci podatkowej. Mozna nawet uznac, ze okreslona w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. kwota
zmniejszajaca ten podatek stanowi kompromis pomigdzy zasada rownowagi budzetowe;j i
finanséw panstwa a zasadg zdolnosci podatkowej. Kwota zmniejszajaca podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych podlega odliczeniu przez wszystkich podatnikéw, a nie
tylko przez osoby, ktore osiaggajg dochdd rowny lub nizszy od wysokos$ci progu interwencji
socjalnej. Mozliwe sg rézne modyfikacje aktualnego stanu prawnego w tym zakresie,
uwzgledniajagce w wigkszym stopniu zdolno$¢ podatkowa najubozszych podatnikow.
Zamiast zwiekszy¢ wszystkim podatnikom kwote zmniejszajaca podatek dochodowy od
0sob fizycznych, mozna rozwazy¢é wprowadzenie preferencyjnej stawki podatkowej dla
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0sob, ktérych dochod nie przekracza okreslonej wysokosci. Decyzja taka nalezy jednak
wylacznie do ustawodawcy.

5. W pis$mie z 2 czerwca 2015 r. RPO rozszerzyt wniosek i wniést o zbadanie
zgodnosci art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. w zakresie, w jakim ustala w pierwszym przedziale skali
podatkowej kwote zmniejszajacg podatek w wysokosci 556 zt 02 gr, z art. 64 ust. 112 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rzecznik stwierdzil, ze obowigzek ponoszenia ci¢zaréw i danin publicznych
wyznacza zakres prawa ochrony wiasnosci 1 innych praw majatkowych. Podatki moga
ogranicza¢ korzystanie z tych praw.

RPO jest swiadomy, ze samo ograniczenie wlasnosci przez podatki jest wpisane w
istote zobowigzania podatkowego i nie stanowi naruszenia Konstytucji. Zarzut naruszenia
prawa wilasnosci 1 innych praw majatkowych z tego powodu, ze zostaly one obcigzone
podatkami nabiera znaczenia wowczas, gdy ci¢zary te przekraczajg granic¢ dopuszczalnej
ingerencji w prawo wilasnos$ci 1 inne prawa majatkowe.

Zdaniem Rzecznika, w tym wypadku aktualizuje si¢ kompetencja TK w zakresie
oceny, czy gwarancja ingerencji w art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji nie zostata przekroczona.

Stanowigc ustawy podatkowe, ustawodawca musi mie¢ na uwadze, ze art. 217
Konstytucji funkcjonuje w okreslonym otoczeniu konstytucyjnym. Otoczenie to stanowig
fundamentalne prawa jednostki. Prawa te maja swoj aspekt ekonomiczny, ktory wyraza si¢
w zapewnieniu biologicznego bytu czlowieka, jego potrzeb mieszkaniowych, dostgpu do
doébr kultury i nauki.

Obcigzenie obowigzkiem podatkowym nie moze narusza¢ istoty innych wartos$ci
konstytucyjnych objetych ochrona.

Aby oceni¢ art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. z perspektywy art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji
trzeba stwierdzi¢, czy ograniczenie praw ma charakter proporcjonalny. Rzecznik uznat, ze
regulacja zawarta w tym przepisie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonego skutku
(zaplaty podatku). Korzys$ci uzyskiwane z tytutu daniny publicznej nie pozostaja jednak w
odpowiedniej proporcji do cigzarow naktadanych na jednostki, ktore uzyskuja dochody
nieprzekraczajace granic ubostwa. Kwestionowana regulacja kwoty wolnej od podatku nie
zapewnia tym jednostkom mozliwosci samodzielnego funkcjonowania w spoteczenstwie.

Rzecznik odnidst si¢ do stanowisk uczestnikdw postepowania i stwierdzit, ze
zaden z tych podmiotéw nie wskazat kryteriow, ktoérymi kierowal si¢ ustawodawca,
okreslajac wysoko$¢ kwoty dochodu wolnego od podatku i jg utrzymujac przez wiele lat
na tym samym poziomie. Powotane stanowiska wskazuja na to, ze kwota ta zostala
uchwalona dowolnie, a przynajmniej bez wskazania okreslonych wskaznikow
dochodowych.

W ocenie Rzecznika, jesli nie mozna wskaza¢ czytelnych kryteriow, ktorymi
kierowat si¢ ustawodawca, okreslajac kwote wolng od podatku, nie mozna tez przyjac, ze
decyzja prawodawcza w tym zakresie jest racjonalna. Nie ma dowodow na to, ze
ustawodawca, ksztattujac kwestionowany przepis, uwzglednil konstytucyjne wartosci.

6. W pismie z 23 czerwca 2015 r. Prokurator Generalny ustosunkowat si¢ do
dodatkowego wniosku RPO i zajgl stanowisko, ze kwestionowana regulacja, w zakresie, w
jakim ustala w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote zmniejszajaca podatek w
wysokosci 556 zt 02 gr, nie jest niezgodna z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji. W pozostatym zakresie wnidst o umorzenie postgpowania.

Prokurator stwierdzit, ze art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nie
jest w sprawie adekwatnym wzorcem kontroli. Z kolei w odniesieniu do art. 64 ust. 2
Konstytucji wnioskodawca nie podat zadnych argumentéw, dlaczego art. 27 ust. 1



15

u.p.d.o.f. narusza zasade réwnej ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych.

7. W piSmie z 9 lipca 2015 r. Marszalek Sejmu zajal stanowisko wobec
dodatkowego wniosku RPO. Stwierdzit, ze art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. w zakresie, w jakim
ustala w pierwszym przedziale skali podatkowej kwot¢ zmniejszajaca podatek w
wysokos$ci 556 zt 02 gr, nie jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytuciji.

W  ocenie Sejmu, powotane przez Rzecznika przepisy Konstytucji sa
nieadekwatnymi wzorcami kontroli. Obcigzenia podatkowe nie podlegaja kontroli w
kategoriach ograniczen prawa.

Marszalek Sejmu przypomniat, ze regulacja prawna dotyczaca obowigzkoéw
podatkowych nie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach ograniczen korzystania z
konstytucyjnych wolnosci oraz praw, lecz oceniana w kategoriach relacji miedzy
obowigzkami konstytucyjnymi a ochrong konstytucyjnych wolnosci i praw, ktoérych
granice (tres$¢) sg ksztaltowane przez te obowigzki.

8. Na podstawie art. 135 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064) Rada Ministrow (dalej: Rada albo RM) zglosita swoj
udziat w sprawie i1 zajeta stanowisko, ze: 1) art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. w zakresie, w jakim
ustala w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote zmniejszajaca podatek w
wysokosci 556,02 zt, jest zgodny z art. 2 1 art. 84 Konstytucji; 2) art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. w
zakresie, w jakim ustala w pierwszym przedziale skali podatkowej kwote zmniejszajaca
podatek w wysokosci 556,02 z1, nie jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust.
3 Konstytucji.

Rada wniosta o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie.

8.1. RM przedstawita kontekst historyczny i spoteczny uchwalenia art. 27 ust. 1
u.p.d.o.f. Wskazata na znaczenie instytucji kwoty zmniejszajacej podatek.

W ocenie Rady zarzut niekonstytucyjnosci art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. w zakresie
wskazanym przez RPO nie jest zasadny. Wladza ustawodawcza posiada daleko posunigta
swobodg¢ regulacyjng w tworzeniu prawa podatkowego. Swoboda ta nie oznacza jednak
dowolnosci oderwanej od poszanowania zasad prawidlowej legislacji i konstytucyjnie
chronionych wartosci.

W ocenie RM ustawodawca nie miat obowigzku wprowadza¢ do systemu prawa
podatkowego instytucji kwoty zmniejszajacej podatek. Decydujac si¢ o uregulowaniu tego
zagadnienia ustawodawca skorzystal ze swobody regulacyjne;j.

Rada stwierdzita, ze korzystajac z wladztwa daninowego ustawodawca mogtby
zrezygnowa¢ z kwoty zmniejszajacej podatek. Nie jest ona bowiem obligatoryjnym,
wynikajagcym z Konstytucji elementem systemu podatkowego. To powoduje, ze zgodne z
Konstytucja jest wprowadzenie i utrzymanie tej kwoty na poziomie nizszym niz minimum
egzystenciji.

Ustalajac  wysoko$¢ kwoty zmniejszajacej podatek na poziomie 556,02 zi,
ustawodawca nie przekroczyl zakresu swobody regulacyjnej w obszarze ksztattowania
przepiséw prawa podatkowego.

RM uznata, Zze nie nalezy absolutyzowa¢ zasady zdolnos$ci platniczej przez jej
rozpatrywanie w oderwaniu od innych zasad konstytucyjnych, a zwlaszcza zasady
rOwnowagi budzetowe] 1 rownowagi finansOw publicznych. Ustawodawca stanowigc
przepisy prawa podatkowego kieruje si¢ przede wszystkim interesem fiskalnym panstwa.
Dopiero w dalszej kolejnosci w zakresie, w jakim pozwala na to stan finanséw publicznych,
prawodawca moze uwzglednia¢ inne cele, kreujac instrumenty polityki podatkowe;.
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8.2. Rada podkreslita, ze system podatku dochodowego od osob fizycznych jest
ztozong strukturg. Ocena zachowania przez ustawodawce zasady zdolno$ci platniczej i
sprawiedliwo$ci podatkowej nie moze odbywaé sie¢ w stosunku do pojedynczych
elementdw tego systemu.

Ustawodawca przewiduje szereg rozwigzan, ktore zmniejszajg ekonomiczny
cigzar podatku. Na wysokos$¢ obcigzen podatkowych wptywaja zardwno stawki podatku,
progi dochodu oraz kwota zmniejszajaca podatek, jak i preferencje podatkowe, w tym
dotyczace sposobu opodatkowania dochodéw matzonkéw, osdb samotnie wychowujacych
dzieci, ulgi odliczane od dochodu lub podatku oraz katalog dochodéw zwolnionych od
podatku, ktore zwigkszaja realny dochdd podatnika, a nie sg opodatkowane.

8.3. RM przedstawita zestawienie instrumentéw podatkowych, ktore obok funkcji
fiskalnej realizujg takze funkcje spoteczne i socjalne. W ocenie Rady, wysokos$¢ kwoty
zmniejszajacej podatek nie jest wyznacznikiem faktycznych obcigzen dochodu podatkiem
dochodowym od osob fizycznych. Z przedstawionych przez RM danych wynika, zZe
korzystanie przez podatnikéw z przewidzianych w u.p.d.o.f. preferencji pozwala na
znaczne obnizenie ich obcigzenia podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych.

8.4. Rada podkreslita, ze zmiany w systemie podatkowym, w tym zmiany
dotyczace kwoty zmniejszajacej podatek i1 jej waloryzacji sa uwarunkowane aktualnym
stanem finansoOw publicznych. Potrzeby finansowe panstwa oraz wysoki poziom
zadtuzenia powoduja, ze wysokos¢ kwoty zmniejszajacej podatek ustalona zostata na
poziomie umozliwiajagcym zachowanie rownowagi budzetowej. Jest to przejaw
kompromisu miedzy zasada zdolnosci ptlatniczej 1 sprawiedliwosci podatkowej a zasada
rownowagi finanséw publicznych.

Ze wzgledu na istnienie w systemie podatku dochodowego od oséb fizycznych
réznych instrumentdw podatkowych, realizujacych takze funkcje socjalne i spoteczne,
ocena kwoty zmniejszajacej podatek w ujeciu sprawiedliwosci podatkowej w oderwaniu
od tych rozwigzan jest dziataniem nieprawidlowym.

8.5. Rada uznata, ze art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. nie powoduje bezposredniego
ograniczenia prawa wlasno$ci i innych praw majatkowych. Wolnosci 1 prawa
konstytucyjne moga by¢ bowiem adekwatnym wzorcem Kkontroli dla przepisow
naktadajacych obowiazki, o ile zachodzi rzeczywisty zwigzek migdzy realizacja danego
obowiazku a ingerencja prawodawcy w sfer¢ konkretnej wolnos$ci 1 praw jednostki.

Z tego wzgledu art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. w zakresie, w jakim ustala w pierwszym
przedziale skali podatkowej kwot¢ zmniejszajacg podatek w wysokosci 556,02 zi, nie jest
niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rzecznik podtrzymal stanowisko wyrazone na piSmie. Podkreslit, Zze kwota
zmniejszajgca podatek dochodowy od 0sob fizycznych obejmuje wszystkich podatnikow.
Dzigki niej mozna ustali¢ wysoko$¢ dochodu pozostawionego do swobodnej dyspozycji
podatnika.

Ustawodawca okreslit rowniez kryterium ubodstwa. Wysokos¢ dochodu
decydujacego o ubostwie jest okreslona wyzej niz kwota dochodu wolnego od podatku. To
powoduje, ze rozwigzania prawne s3 niesprawiedliwe. RPO podniost takze, ze samo
kryterium ubdstwa nie zawsze uzasadnia przyznanie pomocy spotecznej. Nalezy spetni¢
dodatkowe warunki, okreslone w u.p.s. Ponadto niektore $wiadczenia z pomocy spoleczne;j
moga by¢ opodatkowane. Okreslenie cigzaréw publicznych musi uwzglednia¢ zdolnosé¢
podatkowga danej osoby.
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Przedstawiciel Sejmu powtérzyt argumenty wyrazone w stanowisku pisemnym.
Wskazal, ze nalezy rozrézni¢ system podatkowy i1 system pomocy spotecznej. System
podatkowy zabezpiecza funkcjonowanie panstwa. Musi uwzglednia¢ réwnowage
budzetowa i rowny rozdziat podatkéw. Te warto$ci powinny by¢ brane pod uwage przy
ksztaltowaniu prawa podatkowego.

Prokurator Generalny podtrzymal stanowisko wyrazone na pi$mie. Podkreslil, ze z
przepisu dotyczacego powszechnosci opodatkowania nie mozna wywodzi¢ nakazu
ustanawiania okreslonej wysoko$ci podatku. W tym zakresie nalezy bra¢ pod uwage
zasade rownowagi budzetowe;.

Przedstawiciel Rady Ministrow podtrzymat stanowisko przedstawione na pismie.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot zaskarzenia.

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO albo Rzecznik) zakwestionowat
konstytucyjno$¢ art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od
0séb fizycznych (Dz. U. z 2012 r. poz. 361, ze zm.; dalej: u.p.d.o.f., ustawa o podatku
dochodowym od o0séb fizycznych) w zakresie, w jakim ustala w pierwszym przedziale
skali podatkowej kwot¢ zmniejszajacag podatek w wysokosci 556 zt 02 gr. Jako wzorce
kontroli wnioskodawca przywotal art. 2 (zasada sprawiedliwosci spolecznej) 1 art. 84
(obowigzek ponoszenia danin 1 cigzarow publicznych) Konstytucji.

W pismie z 2 czerwca 2015 r. RPO rozszerzyl wniosek i wniost o zbadanie
przepisu u.p.d.o.f. rowniez z art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
(ochrona wtasno$ci i innych praw majatkowych w zwigzku z zasadg proporcjonalnosci).

Art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f., w brzmieniu zakwestionowanym przez RPO, stanowit, ze:

Podatek dochodowy, z zastrzezeniem art. 29-art. 30e, pobiera si¢ od podstawy
jego obliczenia wedtug nastepujacej skali:

Podstawa obliczenia podatku Podatek wynosi
w zlotych

ponad do

85 528 18% minus kwota zmniejszajaca podatek 556 zt 02 gr

85528 14 839 z1 02 gr + 32% nadwyzki ponad 85 528 zt

1.1. Istotg kwestionowanej regulacji jest wysoko$¢ kwoty zmniejszajacej podatek
okreslona w pierwszym przedziale skali podatkowej (556,02 zt) odpowiadajacej kwocie
niepowodujacej obowigzku zaptaty podatku dochodowego w wysokosci 3091 zi (jest to
kwota wynikajaca z podzielenia kwoty zmniejszajacej podatek przez 18%).

Kwota wolna od podatku jest progiem, do ktérego wynagrodzenie nie podlega
podatkowi od osob fizycznych.

1.2. W ocenie RPO, wysoko$¢ dochodu wolnego od podatku wynikajaca z
obliczen o ktérych mowa w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f.,, zostala ustalona w oderwaniu od
przyjetych w obowigzujacym prawie kryteriow ubdstwa. Argumentacja Rzecznika co do
wysokosci kwoty zmniejszajacej podatek okreslonej w pierwszym przedziale skali
podatkowej opiera si¢ na odniesieniu tej kwoty do kryterium dochodu przewidzianego w




18

przepisach ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2015 r. poz.
163, ze zm.; dalej: u.p.s.), na podstawie ktorych mozna si¢ ubiegaé o przewidziane w nich
swiadczenia. Rzecznik wigze zarzut niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacji z
przekroczeniem swobody ustawodawcy tworzenia prawa podatkowego.

2. Problem konstytucyjny.

Z argumentacji przedstawionej przez Rzecznika wynika, Zze podstawowym
problemem konstytucyjnym w sprawie jest brak mechanizmu korygowania kwoty
zmniejszajace] podatek, a w konsekwencji brak urealnienia kwoty wolnej od podatku.
Sama waloryzacja kwoty zmniejszajacej, jak pokazala rozprawa, nie zawsze stanowitaby
rozwigzanie odpowiadajgce stanowisku wnioskodawcy. Rzecznikowi chodzi o
uwzglednienie przez ustawodawce w rozktadaniu cigzaru podatkow, zdolnosci podatkowej
ludzi przy uwzglednieniu minimum egzystencji. Zdaniem wnioskodawcy wywotuje to
stan, w ktorym ci¢zar publiczny w postaci obowigzku placenia podatku przekracza pewna
dopuszczalng na gruncie Konstytucji granice. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze podstawowym
problemem niniejszej sprawy jest przekroczenie konstytucyjnie dopuszczalnych granic
swobody ustawodawcy w zakresie ksztattowania zobowigzania podatkowego.

Zdaniem wnioskodawcy, ustawodawca podatkowy funkcjonuje w okreslonym
otoczeniu konstytucyjnym. Jesli z art. 84 Konstytucji wynika obowigzek ponoszenia danin
i cigzarow publicznych, to obowigzek ten musi uwzglednia¢ zdolno$¢ podatkowa
(zdolno$¢ ptacenia podatkow) przez zobowigzanego. Zasada zdolnosci podatkowej
oznacza opodatkowanie wedtug indywidualnych mozliwos$ci poniesienia $wiadczenia
podatkowego, ocenianych z uwzglednieniem wszystkich elementow, zarowno osobowych,
jak 1 ekonomiczno-finansowych. Brak takiej zindywidualizowanej zdolnosci powoduje, ze
ponoszenie danin i ci¢zaréw publicznych jest niemozliwe. Jesli podmiot zobowigzany nie
jest w stanie wypetni¢ obowigzku publicznego, malejg korzy$ci (zarowno w sferze
finanséw publicznych, jak 1 w sferze spotecznej) wynikajace z realizacji tego obowigzku.
Istotna w tej sprawie jest zatem ocena relacji migdzy uksztalttowaniem kwoty
zmniejszajacej podatek a wynikajagcym z Konstytucji obowigzkiem ponoszenia cigzarow i
danin publicznych stosownie do wskazanej wyzej zdolnosci podatkowej jednostki.
Zarazem problemem konstytucyjnym w sprawie jest takze to, czy sposob uksztattowania
kwoty zmniejszajacej podatek realizuje zasade sprawiedliwosci spotecznej i chroni
minimum egzystencji osoby placacej podatki.

Innymi slowy Trybunal musiat ocenié¢, czy okreslajac w sposoéb sztywny i
oderwany od wskaznikow ekonomiczno-spotecznych jeden z elementow wptywajacych
na ksztalt podatku dochodowego od o0s6b fizycznych, a mianowicie — kwote
zmniejszajacg podatek — prawodawca uczynit to zgodnie w wymogami wynikajacymi z
Konstytuciji.

Nalezy jednocze$nie wyraznie stwierdzi¢, ze Rzecznik nie neguje ani w inny
sposOb nie podwaza samej zasadnosci instytucji kwoty zmniejszajacej podatek. Z
argumentacji wynikajacej z uzasadnienia wniosku Rzecznika mozna wywiesc¢, ze akceptuje
on rozwigzanie, wedle ktorego w konstrukcji podatku dochodowego od 0séb fizycznych
wystepuje kwota zmniejszajaca podatek. Rzecznikowi chodzi o uwzglednianie przez
ustawodawce w rozktadaniu ci¢zaru podatkéw zdolnosci podatkowe;.

3. Charakterystyka podatku dochodowego od osob fizycznych a problem kwoty
zmniejszajacej podatek.

3.1. Podatek jest kategoriag ekonomiczng, a jednocze$nie instytucjg prawa
finansowego. W doktrynie pojecie to definiuje si¢ jako $wiadczenie pieni¢zne na rzecz
podmiotu prawa publicznego (panstwa, samorzadu), jednostronnie przez ten podmiot
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ustalanego, o charakterze ogolnym, zasadniczym, bezzwrotnym, nieodplatnym,
przymusowym (Prawo podatkowe, red. P. Smolen, Warszawa 2015, s. 6-7). Jest to zatem
pobranie dokonane w drodze przymusu przez wtadzg¢ publiczng, celem pokrycia obcigzen
publicznych i ich rozdzielenia wedlug zdolnos$ci podatkowej obywateli.

Podatek jest ustalany jednostronnie, z mozliwoscig stosowania panstwowych
srodkoéw przymusu. Zasadniczym jego celem jest zasilenie Skarbu Panstwa. Winien shuzy¢
pokryciu obcigzen publicznych, a takze realizowa¢ inne cele, w tym gospodarcze i
spoteczne.

Srodki uzyskane z poboru podatku sa przeznaczane na realizacje okre§lonych
celow. Z tego wzgledu podatek musi by¢ uksztaltowany w taki sposob, by spetnial zadanie,
dla ktorego jest ustanowiony. W sytuacji gdy podatek jest oderwany od warunkow
gospodarczych i spolecznych, nie moze by¢ skutecznym elementem polityki panstwa.
Wadliwe uksztattowanie podatku obniza zyski budzetu panstwa wynikajace z obowigzku
ptacenia tego typu daniny publicznej, co jest niekorzystne dla dobra wspolnego. A zatem
przy naktadaniu podatkow, ustawodawca nie moze traci¢ z pola widzenia wydajnosci
(efektywnosci) zrodta podatku. Oznacza to, ze koszty poboru podatku tacznie z kosztami
kontroli prawidtowego wykonania zobowigzan podatkowych nie moga by¢ wyzsze od
wplywow, jakie panstwo uzyskuje z tego zrddta. Regulacja, bedaca przedmiotem kontroli,
W oczywisty sposOb narusza t¢ podstawowg przestanke racjonalnego ksztattowania
podatkdow i szerzej — danin publicznych.

Zdolno$¢ podatkowa obywateli uznaje si¢ za nie mniej istotng miar¢ pobran
podatkowych. Rozkladanie przez ustawodawce obcigzen podatkowych powinno by¢
dokonywane stosownie do ich zdolno$ci podatkowej. Uwzglednienie rzeczywistej
mozliwo$ci poniesienia cigzaru publicznego przez podatnika powoduje, ze podatek
realizuje cele, dla ktorych jest ustanowiony.

Ustalajac  zdolno$¢ podatkowa nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, kto jest
podatnikiem, co jest przedmiotem opodatkowania oraz w jaki sposob oblicza si¢ podatek.
Miara pobrania podatkowego jest zatem zdolno$¢ podatkowa, nie sg nig za$ korzysci
uzyskiwane przez panstwo. Dzigki okresleniu zdolno$ci podatkowej, mozna rzetelnie
okresli¢ kryteria rozlozenia cig¢zaru podatkowego oraz uwzgledni¢ cele gospodarcze i
spoteczne (por. P. M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 407).

Poszczegblne podatki mozna grupowaé w kategorie, postugujac si¢ réznymi
kryteriami. Najczes$ciej stosowane klasyfikacje podatkéw oparte sg na kryteriach
przedmiotowych. Mozna wigc wyodrebni¢ podatki majatkowe, przychodowe, dochodowe
oraz konsumpcyjne. Podatek, do ktorego odnosi si¢ art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f., jest podatkiem
dochodowym.

3.2. Podatki dochodowe charakteryzuja si¢ tym, ze opodatkowaniu podlega
przychod pomniejszony o wydatki kwalifikowane jako koszty jego uzyskania. Podatki te
maja ztozone konstrukcje prawne, w szczegdlnosci w odniesieniu do katalogu wydatkow
kwalifikowanych jako koszty uzyskania przychodéw i wytaczonych z kosztow uzyskania
przychodow.

Po 1989 r. ustawodawca, zdajac sobie sprawe ze znaczenia podatkoéw, wprowadzit
konstrukcje podatku dochodowego od os6b fizycznych. Konstrukcje t¢ opart na
progresywnej skali podatkowej, z rosngcymi stawkami, w zalezno$ci od rozpigtosci
dochoddw podatnikéw (Prawo podatkowe, op. cit., s. 359).

Podatek dochodowy od 0séb fizycznych wprowadzono w Polsce 1 stycznia 1992
r. ustawg o podatku dochodowym od osob fizycznych. Akt ten ujednolicit zasady
opodatkowania dochodéw oséb fizycznych. Prawodawca zrezygnowal z podziatu tych
zasad w zalezno$ci od tego, czy dochody osiggano w sektorze uspotecznionym, czy
nieuspolecznionym. Jako podmioty podatku okreslono osoby fizyczne osiggajace
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przychody wymienione w ustawie podatkowe;j.

Obowigzujace przepisy o podatku dochodowym od oséb fizycznych sankcjonuja
zasade przedmiotowej powszechnosci opodatkowania, zgodnie z ktorg dochody ze zrodet
bezposrednio w przepisach niewymienionych podlegaja temu podatkowi (zob. J.
Gluchowski, Polskie prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 327).

3.3. Podatek dochodowy zasadniczo stanowi dochdd budzetu panstwa, jednakze
jednostki samorzadu terytorialnego majg udziaty we wplywach z tego podatku.

Skarzony art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. dotyczy okreslenia elementow skali podatkowej,
a w szczegolnosci stawki podatkowej. Od stawki podatkowej bezposrednio zalezy
wysoko$¢ naleznego podatku. Co do zasady, nalezny podatek jest tu iloczynem stawki
podatkowej i podstawy opodatkowania.

Podstawowa zasada opodatkowania podatkiem dochodowym od o0séb fizycznych
polega na obcigzeniu podatkiem dochodéw uzyskiwanych przez indywidualne osoby.
Jednocze$nie ustawodawca przewidzial, ze stawka podatku zalezy od wysoko$ci podstawy
opodatkowania, jaka jest ,,czysty” dochod. Obowigzujacy model opodatkowania dochodéw
osobistych opiera si¢ na tzw. progresji szczeblowej. Polega ona na tym, ze podstawa
opodatkowania dzielona jest na czg¢sci o okreslonej wysokosci. Od tych za$ czegsci
obliczany jest podatek wedlug odrgbnej, wzrastajacej stawki podatkowej. Suma podatku z
poszczegdlnych czesci daje wysokos¢ podatku naleznego. Jesli zatem podatnik osigga
dochody przekraczajace prog ustalony w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f, to od nadwyzki
przekraczajacej dany prog oblicza si¢ podatek wedlug skali wyzszej. W pozostatym
natomiast zakresie (tj. do wysokosci pierwszego progu), podatek placony jest wedtug skali
podstawowej. Progresja nie dotyka w zwigzku z tym podatnikdéw, ktorzy osiagajg dochody
nieprzewyzszajace kwoty przewidzianej w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. dla pierwszego progu
podatkowego.

W pierwotnym tek$cie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych,
ustawodawca zdecydowal o okre§leniu sposobu waloryzowania elementéw skali
podatkowej, tj. wyznaczaniu granic poszczegoOlnych przedziatow skali oraz o wysokosci
kwoty zmniejszajacej podatek. Jednak juz w latach 2002 i 2003 granice przedziatow skali
podatkowej zostaty zamrozone. Zatem w latach 2002 i 2003 prawodawca nie dokonat
waloryzacji granic skali podatkowej, ktorych przekroczenie powodowa¢ mogto
koniecznos$¢ zaptaty podatku wedtug wyzszej stawki.

Od 1 stycznia 2004 r., na podstawie ustawy z dnia 12 listopada 2003 r. 0 zmianie
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 202, poz. 1956, ze zm.), prawodawca odstapit od stworzenia mechanizmu corocznego
waloryzowania przedzialow skali podatkowej. Przepisy dotyczace tej kwestii zostaty
usunigte z ustawy. Od tamtego czasu granice kwotowe przedziatléw skali podatkowej
waloryzowane sg ad hoc, bez wyraznego schematu dziatania prawodawcy.

Od 1 stycznia 2005 r., ustawg z dnia 18 listopada 2004 r. 0 zmianie ustawy 0
podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 263, poz. 2619, ze zm.), ustawodawca wprowadzit dodatkowy, czwarty przedziat skali
podatkowej, w ktorym stawka podatku wynosita 50%. Przepisy wprowadzajace 50-
procentowa stawke podatkowa zostaty ogloszone w Dzienniku Ustaw noszacym date 13
grudnia 2004 r. Wejscie w zycie nowej stawki podatkowej nastgpito zatem po 30 listopada
2004 r. W wyroku z 15 lutego 2005 r. (sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 15)
Trybunal Konstytucyjny uznat, ze wprowadzenie dodatkowej stawki podatkowej w
wysokosci 50% jest niezgodne z Konstytucja, gdyz przepisy dotyczace tej instytucji byly
zbyt p6zno promulgowane, przez co nie zachowano odpowiedniej vacatio legis.

1 stycznia 2007 r. weszta w zycie ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. 0 zmianie
ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz o zmianie niektérych innych
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ustaw (Dz. U. Nr 217, poz. 1588, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajgca z 2006 r.), w ktorej
ustawodawca dokonal zmiany skali podatkowej w taki sposdb, zZe zamiast
dotychczasowych stawek podatku 19%, 30% 1 40%, wprowadzit stawki 18% 1 32%.

Art. 10 ust. 1 ustawy zmieniajacej z 2006 r. stanowit, ze w latach 2007 i 2008
utrzymana bedzie dotychczasowa trojszczeblowa skala podatkowa (19%, 30% 1 40%), ale
zmienione zostaly granice poszczegélnych przedziatéw skali. To znaczy, ze w latach 2007
1 2008 wytgczono stosowanie art. 27 ust. 1 u.p.o.f.

Granice przedziatéw skali podatkowej okreslone zostaly w przepisach
przejsciowych zawartych w ustawie nowelizujacej z 16 listopada 2006 r. Zgodnie z art. 10
ust. 2 tej ustawy w 2007 r. podatek dochodowy pobierato si¢ od podstawy jego obliczenia
wedtug nastepujace;j skali:

Podstawa obliczenia podatku Podatek wynosi
w zlotych

ponad do

43 405 19% minus kwota zmniejszajaca podatek 572 zt 54 gr

43 405 85528 | 7674 zt 41 gr + 30% nadwyzki ponad 43 405 zt

85528 20 311 z1 31 gr + 40% nadwyzki ponad 85 528 zi

Natomiast, na podstawie art. 10 ust. 3 ustawy zmieniajacej z 2006 r., w 2008 r.
podatek dochodowy pobierato si¢ od podstawy jego obliczenia wedtug skali:

Podstawa obliczenia podatku Podatek wynosi
w zlotych

ponad do

44 490 19% minus kwota zmniejszajaca podatek 586 zt 85 gr

44 490 85 528 7866 zt 25 gr + 30% nadwyzki ponad 44 490 zt

85 528 20 177 zt 65 gr + 40% nadwyzki ponad 85 528 zi

Od 2009 r. skale podatkowa wyznaczaja dwa przedzialy dochodowe. Dolng
granica skali podatkowej nie jest dochdd zerowy, ale jest to dochdd wolny od podatku
(bedacy ilorazem stawki 18-procentowej 1 kwoty zmniejszajacej podatek). Do czesci
dochodu podatnika, ktory mie$ci si¢ w pierwszym przedziale skali podatkowej,
zastosowanie znajduje stawka podatku w wysokosci 18%. Tak obliczony podatek jest
pomniejszany o kwote wolng od podatku. Jesli wysokos¢ podatku przed pomniejszeniem
wynosi¢ bedzie mniej niz kwota wolna, to nalezny podatek wyniesie zero, nie moze on by¢
bowiem warto$cig ujemng.

Jesli podatnik uzyskuje dochody, ktore sg réwne lub wyzsze od kwoty
stanowigcej dolng granicg¢ pierwszego przedziatu skali podatkowej, cze$¢ dochodu
mieszczaca si¢ w tym przedziale skali podatkowej bedzie opodatkowana wedlug stawki
32-procentowe;j. Jest to najwyzsza stawka podatkowa funkcjonujaca w systemie podatku
dochodowego. Drugi przedziat skali jest zatem zamkniety tylko ,,0d dotu”, nie ma natomiast
gornej granicy tej skali podatkowe;.

Od 2009 r. skala podatkowa uregulowana jest w przepisach u.p.d.o.f., a nie w
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przepisach przejsciowych ustawy zmieniajacej z 2006 r. Jest ona nastepujaca:

Podstawa obliczenia podatku Podatek wynosi
w zlotych

ponad do

85528 18% minus kwota zmniejszajaca podatek 556 z1 02 gr

85528 14 839 7t 02 gr + 32% nadwyzki ponad 85 528 zt

3.4. Kwota zmniejszajaca podatek pozwala na wylaczenie z opodatkowania
dochodow niezbednych do zaspokojenia podstawowych potrzeb jednostek. Podwyzszenie
tej kwoty jest zatem rownoznaczne ze zwickszeniem minimum majacego zabezpieczy¢
podstawowe potrzeby jednostki, ktore nie podlegajg opodatkowaniu.

Istota kwoty zmniejszajacej podatek jest korygowanie podstawy wymiaru podatku
w taki sposob, by w dyspozycji kazdego podatnika pozostawi¢ okreslong kwote dochodu,
ktora nie powinna by¢ opodatkowana. Z tego wzgledu okreslenie kwoty zmniejszajacej
podatek nie moze by¢ oderwane od normatywnych podstaw pozwalajacych okresli¢
minimum egzystencji, ktore wynika z godnosci czlowieka, a takze ma swoje podstawy w
prawie do zabezpieczenia spolecznego.

Kwota zmniejszajagca podatek jest instytucja, ktora dotyczy wszystkich
podatnikow podatku dochodowego. Jej cechg jest wigc powszechnos¢. Podatek
dochodowy od o0séb fizycznych cechuje si¢ bezposrednioscia, tzn. ze jest Scisle zwigzany z
indywidualng osoba.

Wprowadzenie przez ustawodawce kwoty zmniejszajacej podatek, jakkolwiek jest
wyrazem jego swobodnej decyzji, to jednakze sprzyja zachowaniu podmiotowosci
cztowieka, wlasciwemu rozlozeniu cigzaréw publicznych i1 indywidualizacji zdolnosci do
ponoszenia ci¢zaru podatku. Instytucja ta stuzy tez urealnieniu wysokosci zobowigzania
podatkowego i dzicki niej w swobodnej dyspozycji jednostki uzyskujacej dane dochody
pozostaje kwota, od ktorej nie placi si¢ podatku. Jednoczes$nie istnienie 1 odpowiednia
wysokos¢ kwoty zmniejszajacej podatek pozwala na lepsze prowadzenie polityki
podatkowej 1 skuteczniejsze egzekwowanie obowigzku podatkowego. W przeciwnym
razie, jesli podatek jest okreSlony z pominieciem zdolno$ci podatkowej, wowczas
mozliwo$¢ jego egzekwowania jest staba. Na jednostke naktada si¢ cigzar, ktorego nie jest
w stanie ponies¢. Uzytecznos¢ podatku natozonego na osobe bez zdolnosci podatkowej
staje si¢ watpliwa.

3.5. Kwota zmniejszajaca podatek wplywa na ustalenie kwoty wolnej od podatku.
Kwote wolng od podatku stanowi okreslony dochod, ktory — na mocy obowigzujacych
przepisbw — nie powoduje koniecznosci zaptaty danego podatku. Innymi stowy jest to
graniczna, maksymalna wysokos¢ podstawy opodatkowania (wyrazona w kwocie
pieni¢znej), dla ktorej — z uwzglgdnieniem obowigzujacych stawek podatkowych oraz w
wielu wypadkach obowigzujacych kwot zmniejszajacych podatek, naleznos¢ podatkowa
bedzie kwota zerowa i nie bedzie obcigza¢ podatnika obowigzkiem zaptaty. Kwota wolna
od podatku jest zwigzana ze zdolnoscig podatkowa i w rezultacie decyduje o efektywnosci
podatku.

Wysoko$¢ kwoty wolnej od podatku mozna okreslic w dwojaki sposéb. Po
pierwsze, kwota moze by¢ wskazana wprost w tresci obowigzujacych przepiséw prawnych
(por. opodatkowanie podatkiem od spadkow i darowizn — art. 9 ustawy z dnia 28 lipca
1983 r. 0 podatku od spadkow i darowizn, Dz. U. z 2015 r. poz. 86, ze zm.). Po drugie, nie
musi ona wynika¢ wprost z przepisow (zob. art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f.). W tym wypadku, aby
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ustali¢ wysokos¢ kwoty wolnej, konieczna jest znajomo$¢ aktualnej skali podatkowej,
wedtug ktdrej obowigzuje stawka podatku wiasciwa dla najnizszego przedziatu podstawy
opodatkowania (rocznego dochodu podatnika) oraz kwota zmniejszajaca podatek.

W ustalaniu kwoty wolnej od podatku nalezy przyjaé, ze podatek nie moze byc
warto$cig ujemng, a zatem najnizszy mozliwy wymiar podatku jest rowny zeru. Z tego
wynika, ze w wypadku ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych 18% kwoty
wolnej od podatku, pomniejszone o kwote 556,02 zi, skutkowaé bedzie zerowa kwotg
podatku.

Zalozenia takie mozna zobrazowac¢ rownaniem:

0,18x — 556,02 =0
(gdzie x — kwota wolna od podatku)
Przeksztatcajac powyzsze rownanie, uzyskamy je w postaci:
0,18x = 556,02
x =556,02:0,18
x = 3089 zt

Opierajac obliczenia na obowiazujacej obecnie skali podatkowej dla podatku
dochodowego od os6b fizycznych, mozna przyja¢, ze kwota wolna od podatku dla tego
podatku rowna jest ilorazowi kwoty zmniejszajacej podatek oraz najnizszej Stawki
podatku, a zatem wynosi 3089 zt. W Zrodtach (w tym takze urzedowych) mozemy spotkac
si¢ z kwotg wolng od podatku okreslong w nieco innej wysokosci — nie 3089 zi, ale w
kwocie 3091 zi. Przedstawienie kwoty minimum podatkowego w kwocie nieznacznie
odbiegajacej od wyliczen, poczynionych na podstawie obowigzujacej skali podatkowej,
jest efektem uwzglednienia art. 63 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2015 r. poz. 613; dalej: 0.p.). Paragraf pierwszy wskazanego przepisu
stanowi bowiem, ze kwota podatku oraz podstawa opodatkowania ulegaja zaokragleniu do
pelnych ztotych w ten sposéb, ze koncowki kwot wynoszace mniej niz 50 groszy pomija sie,
a koncowki kwot wynoszace 50 i wiecej groszy podwyzsza si¢ do pelnych zilotych. Dla
ustalenia obowigzujacej kwoty wolnej od podatku istotne znaczenie ma fragment cytowanej
regulacji, wskazujacy 0 pominieciu — z ustalania kwoty naleznego podatku — koncowek kwot
wynoszacych ponizej 0,50 zt. Uwzgledniajac art. 63 0.p., wysokos¢ kwoty wolnej od
podatku bedzie zatem wynosi¢, nie 3089 zt, a 3091 zt, poniewaz:

0,18 x 3091 zt — 556,02 zt = 0,36 zt,

ale — na podstawie ww. przepisu — koncowke kwoty (36 groszy) pomija sie, wigc
podatek nalezny wynosi¢ bedzie 0 zt.

Dla wyzszej — tylko o ztotowke — podstawy wymiaru podatku, czyli kwoty 3092
zt, podatek wynosi¢ bedzie:

0,18 x 3092 zt — 556,02 zt = 0,54 zt

— a zatem na podstawie wskazanej regulacji kwota ta zostanie zaokraglona w gore
— do wysokosci 1 zt. W tym wiec wypadku, podatek — cho¢ niewielki — bedzie nalezny, a
podatnik bedzie zobligowany do jego zapftaty.

3.6. Podsumowujac, ustawodawca w ksztattowaniu systemu podatkowego
przewidzial, ze okreslona wysoko$¢ dochodu bedzie wolna od podatku. Kwota ta to
poziom dochodow, po uzyskaniu ktdrych podatnik nie jest zobowigzany do odprowadzenia
na rzecz panstwa podatku dochodowego. Zatem kwota wolna od podatku, a przez to
okreslona w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. kwota zmniejszajaca podatek, sa instrumentami, ktore
pozwalajg zmniejszy¢ obcigzenia podatkowe podatnika. Kwota zmniejszajaca podatek
powoduje, ze zobowigzanie podatkowe staje si¢ mozliwe do wykonania, co ma wplyw na
sytuacje finanséw publicznych.

4. Minimum egzystencji a opodatkowanie w orzecznictwie Federalnego Sadu
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Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny uznal, Ze w konteks$cie rozpatrywanej sprawy wazne jest
przedstawienie zagadnienia minimum egzystencji w szerszym kontekScie, rowniez w
ujeciu prawnoporéwnawczym. Z tego wzgledu TK przedstawil to zagadnienie odnoszac
si¢ do systemu niemieckiego.

Pojecie minimum egzystencji obejmuje zespot srodkow, ktore sg niezbgdne do
przetrwania cztowieka w okreslonym spoteczenstwie. Zasob tych srodkow jest relatywny 1
specyficzny dla danej kultury. Oczekiwanie zapewnienia minimum egzystencji jest w
Niemczech prawem podstawowym, ktore mimo Ze nie zostatlo wprost wyrazone w ustawie
zasadniczej obowigzuje i jest wywodzone z utrwalonej linii orzeczniczej Federalnego Sadu
Konstytucyjnego (zob. np. postanowienia FSK z 18 lipca 1975 r., sygn. 1 BvL 4/74, nb.
44; 7 29 maja 1990 r., sygn. 1 BvL 20, 26, 184 i 4/86, nb. 88).

Dopiero w odniesieniu do przyznawania $wiadczen publicznych, ktore
wykraczaja poza minimum egzystencji, panstwo moze korzystaé z przystugujacej mu
swobody legislacyjnej. Ta sama zasada obowigzuje w odniesieniu do prawa podatkowego.
Podatki od osoby fizycznej moga by¢ pobierane wylacznie od kwoty przekraczajacej
minimum niezb¢dne do godnej egzystencji (zob. uchwata FSK z 25 wrzesnia 1992 r., sygn.
2 BvL 5/91, BverfGE 87, 153, nb. 65).

W Niemczech, obowigzek panstwa zapewnienia minimum egzystencji jest
wywodzony z zasady poszanowania godnosci ludzkiej oraz zasady panstwa socjalnego.
Socjalne minimum egzystencji wynika takze z prawa opieki spotecznej oraz orzecznictwa
sadow spotecznych. Obejmuje ono uzasadnione oczekiwanie, ze panstwo zagwarantuje
jednostce podstawowy zasob $rodkow umozliwiajacych zaspokojenie podstawowych
potrzeb zyciowych i uczestniczenia w zyciu publicznym.

Federalny Sad Konstytucyjny konsekwentnie podkresla, ze obowigzkiem panstwa
jest pozostawienie dochodéw podatnika bez opodatkowania w takim zakresie, w jakim sg
one niezbedne do stworzenia minimalnych warunkow godnej egzystencji. Nakaz ten ma
range konstytucyjna, gdyz wynika z zasad godnosci i panstwa socjalnego (zob. uchwata
FSK z 13 litego 2008 r., sygn. 2 BvL 1/06, BVerfGE 120, 125).

W niemieckim prawie podatkowym minimum egzystencji okreslane jest w formie
tzw. bazowej kwoty wolnej od opodatkowania (niem. Grundfreibetrag). Kwota ta jest
corocznie aktualizowana. Dopiero dochody o0s6b fizycznych przekraczajace te kwote
podlegaja opodatkowaniu. Niemiecka ustawa o podatku dochodowym od os6b fizycznych
przewiduje pie¢ progdéw podatkowych, z czego pierwszy obejmujacy dochody od 0-8472
euro, obcigzony jest podatkiem zerowym (zob. art. 32a Einkommensteuergesetz, BGBI. | s.
3366, 3862, ze zm.).

Pojecie minimum egzystencji rozumiane jest inaczej w konteks$cie prawa do
zabezpieczenia spotecznego, a inacze] na gruncie prawa podatkowego. Tych dwoch
rezim6w nie mozna jednak interpretowac rozlacznie. W niemieckim systemie prawnym
podatkowe minimum egzystencji (kwota bazowa wolna od opodatkowania)
wspotegzystuje z socjalnym minimum egzystencji. Zalezno$¢ ta jest jednostronna.
Wyznacznikiem dla okreslania wysokosci dochodu wolnego od opodatkowania zawsze
musi by¢ minimum socjalne (zob. uchwata z 10 listopada 1998 r., sygn. 2 BvL 42/93,
BVefrGE 99, 246, nb. 65; uchwata z 25 wrzes$nia 1992 r., sygn. 2 BvL 5/91, BVerfGE 87,
153, nb. 69).

Na panstwie cigzy obowigzek zagwarantowania podatkowego minimum
egzystencji w wysoko$ci odpowiadajacej ogdlnym stosunkom gospodarczym oraz
minimalnemu zapotrzebowaniu uznanemu w danej wspdlnocie prawnej. Prawodawca
podatkowy musi pozostawi¢ podatnikowi co najmniej to, co prawodawca socjalny
przyznat mu z publicznych $rodkow celem zapewnienia godnego poziomu zycia (zob.



25

uchwata FSK z 25 wrzeénia 1992 r., sygn. 2 BvL 5, 8, 14/91, BVerfGE 87, 153, nb. 68).

5. Konstytucyjne zasady ksztalttowania prawa podatkowego a obowigzek
daninowy.

Analiza zagadnienia kwoty zmniejszajagcej podatek musi uwzgledniaé
konstytucyjne zasady dotyczace ksztatltowania prawa podatkowego. Jak bowiem zostato
wyze] wskazane, kwota zmniejszajaca podatek jest elementem konstrukcji obecnej skali
podatkowej w podatku dochodowym od o0so6b fizycznych. Ustawodawca nie miat
obowiazku wprowadzania tego parametru do zasad obliczania podatku, ale jesli juz to
uczynit, regulacja taka musi spetnia¢ wymogi przewidziane w Konstytucji.

5.1. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunalu, ustawodawca
dysponuje znaczng swoboda ksztattowania prawa podatkowego. Dotyczy to zar6wno
wyboru standéw faktycznych podlegajacych opodatkowaniu, jak i1 zakreslaniu rozmiaru
obcigzen podatkowych. Przepisy Konstytucji nie wskazuja materialnych granic
opodatkowania (zob. orzeczenia TK z: 24 maja 1994 r., sygn. K 1/94, OTK w 1994 r., cz.
1, poz. 10; 14 grudnia 1993 r., sygn. K 8/93, OTK w 1993 r., cz. 2, poz. 43 oraz wyroki TK
z: 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 64; 25 kwietnia 2001 r.,
sygn. K 13/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 81).

W orzecznictwie TK dominuje poglad, ze obowigzek ponoszenia cigzaréw
podatkowych nie jest ograniczeniem, ktérego dotyczy klauzula ustanawiajgca granice
dopuszczalnej ingerencji panstwa w sfer¢ wolnos$ci 1 praw jednostki (zob. wyrok z 22 maja
2007 r., sygn. SK 36/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 50 i powotane tam orzecznictwo).
Jednakze swoboda wiadzy ustawodawczej w stanowieniu prawa odpowiadajgcego celom
politycznym 1 gospodarczym ma charakter wzgledny. Wprowadzone rozwigzania
legislacyjne nie moga bowiem prowadzi¢ do naruszenia istoty praw konstytucyjnych.
Dotyczy to rowniez prawa podatkowego (zob. wyrok TK z 25 czerwca 2002 r., sygn. K
45/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 46).

5.2. Trybunal potwierdza, ze ustawodawca dysponuje daleko idaca swobodg
ksztattowania systemu podatkowego. Ma kompetencj¢ w zakresie stanowienia prawa
odpowiadajacego zatozonym celom politycznym i gospodarczym, a takze swobode wyboru
konstrukeji zobowigzan podatkowych. Moze swobodnie okresla¢ podmioty zwolnione od
podatku 1 jest konstytucyjnie upowazniony do dokonywania pewnych wyboréw obcigzen
podatkowych, jezeli przemawiajg za tym cele spoleczno-gospodarcze, wyrazajace wartosci
chronione Konstytucja (zob. wyroki z: 3 listopada 1998 r., sygn. K 12/98, OTK ZU nr
6/1998, poz. 98 i 5 stycznia 1999 r., sygn. K 27/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 1).

Uprawnienie ustawodawcy do ksztaltowania materialnych tresci prawa
podatkowego jest rownowazone konieczno$cia respektowania przez niego wymogow
formalnych, wynikajacych z art. 2, art. 84 1 art. 217 Konstytucji. W $wietle art. 217
Konstytucji ustawodawca moze naklada¢ podatki, inne daniny publiczne, okreslac
podmioty, przedmiot opodatkowania i1 stawki podatkowe, a takze zasady przyznawania ulg
1 umorzen oraz kategorie podmiotdw zwolnionych od podatkéw, z jednoczesnym
respektowaniem zasady rownos$ci obywateli wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji) oraz
sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 Konstytucji).

5.3. W powyzej zakreSlonym kontekscie nalezy podkresli¢, ze obowigzek
daninowy ma swoje konstytucyjne zrodto. Zatem ocena ksztaltu elementow skali
podatkowej, w tym kwoty zmniejszajacej podatek musi uwzglgdnia¢ wskazania
wynikajace z Konstytucji.

5.3.1. Obowigzek daninowy ma wyrazng podstawe w art. 84 i art. 217
Konstytucji. Ingerencja panstwa w prawa majatkowe jest rozpatrywana nie w kategorii
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ograniczen korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, ale w plaszczyznie relacji
migdzy konstytucyjnymi obowigzkami podmiotéw prawa a ochrong warto$ci
konstytucyjnych. TK ograniczenia te wyprowadzat gtownie z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, w szczeg6élno$ci ze zwigzanej z nig zasady wylacznosci ustawy w
ujeciu art. 217, a takze z zasad rownosci 1 sprawiedliwosci spotecznej. Sg one podstawa
konstruowania ograniczen o charakterze formalnym (proceduralnym), jak i o charakterze
materialnym.

5.3.2. Zgodnie z art. 84 Konstytucji kazdy jest zobowigzany do ponoszenia
cigzarow publicznych, w tym podatkdw okreslonych ustawa. Przepis ten wyraza zasadg
powszechno$ci obowigzku podatkowego. Przedmiotem tego obowigzku sa cigzary i
swiadczenia publiczne, w tym podatki okreslone w ustawie. Obowigzek ich ponoszenia
wigze si¢ z wladztwem panstwa w sferze finansowej, w szczego6lnosci z jego zadaniami
spotecznymi i odpowiedzialno$cig za ksztattowanie dochodoéw panstwa.

Sposob regulowania przez ustawodawce obowigzku wynikajacego z art. 84
Konstytucji musi uwzglednia¢ zasady powszechno$ci, rownosci 1 sprawiedliwosci
podatkowej. Zasady te sa traktowane komplementarnie wobec siebie. Ustawodawca
tworzac normy podatkowe, musi je rozpatrywac tacznie.

5.3.3. System podatkowy powinien realizowa¢ zasad¢ sprawiedliwosci
podatkowej, ktorej trescig jest powszechnos¢, wyrazajaca si¢ w obowiazku przyczyniania
si¢ do pokrywania wspdlnych potrzeb w miar¢ mozliwosci przez wszystkich.

W doktrynie prawnej sprawiedliwo$¢ podatkowa jako czynnik ograniczajacy
wladztwo podatkowe traktowana jest jako zbidr zobiektywizowanych czynnikow
spotecznych i1 gospodarczych wyznaczajacych zakres i wysoko$¢ obowigzku daninowego.
Sprawiedliwo$¢ ta rozumiana jest jako tzw. zdolno$¢ $wiadczenia, uwzgledniajgca
sprawnos$¢ gospodarcza podatnika, lecz nie socjalne aspekty opodatkowania (por. R.
Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2014, s. 55).

Ustawodawca, kierujac si¢ zasada sprawiedliwo$ci podatkowej, powinien
konstruowac system podatkowy w taki sposob, by realizowat on okreslone funkcje panstwa.
Sprawiedliwo$¢ ta powinna zapewni¢ powszechno$¢ i réwnos¢ opodatkowania wobec
wszystkich obywateli. Musi by¢ przy tym uwzgledniona zdolno$¢ dochodowa ludzi, ktéra
uzaleznia wysoko$¢ obciazenia podatnika od jego zdolno$ci do poniesienia cigzaru podatku.

Przejawem tejze sprawiedliwo$ci jest takze réwnos¢, ktéra oznacza wihasciwe
roztozenie ci¢zaru podatkowego, proporcjonalnie do zdolnosci podatkowej podatnika (zob.
wyroki z: 12 kwietnia 2011 r., sygn. SK 62/08, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 22; 18
pazdziernika 2011 r., sygn. SK 2/10, OTK ZU nr 8/A/201, poz. 83).

5.3.4. Powszechno$¢ opodatkowania polega na tym, ze kazdy ma obowigzek
ponoszenia podatkow i innych danin publicznych. Cig¢zar utrzymania panstwa spoczywa na
wszystkich obywatelach, a panstwo (Rzeczpospolita Polska) jest dobrem wspdlnym
wszystkich obywateli.

,Kazdy” oznacza osobg¢ fizyczng, zarowno obywateli jak i cudzoziemcoéw, a takze
osoby prawne w znaczeniu precyzowanym w ustawodawstwie podatkowym.
Powszechno$¢ opodatkowania jest rozumiana w ten sposob, ze podatek jako §wiadczenie
nieckwiwalentne spoczywa na wszystkich. Kazdy musi przyczynia¢ si¢ do pokrywania
wspolnych potrzeb. Wszystkie podmioty sg opodatkowane w sposob okreslony w ustawie.
Podatkiem sg objete wszystkie stany faktyczne 1 prawne (przedmiot podatku), okreslone
zjawiska (majatek, obrot, dochod), z ktorymi wigze si¢ obowigzek podatkowy. Obowigzek
ten jest zwigzany z pojeciem podstawy podatku rozumianej zwykle jako okreslenie
przedmiotu podatku skonkretyzowane co do wielkosci przedmiotu podatku. Powszechnos¢
opodatkowania polega wiec na tym, ze w prawidlowo konstruowanym systemie kazdy
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powinien by¢ objety obowigzkiem podatkowym, jezeli spelnione sg warunki powstania
stosunku podatkowego. Gwarantuje to odpowiednie wptywy do budzetu panstwa, a takze
realizuje zasade¢ rownosci obywateli wobec prawa. Zasada ta okresla, kto i jaki cigzar
powinien ponosi¢ w ramach swojej zdolnosci podatkowe;.

Wyjatki od powszechno$ci obcigzen podatkowych moga by¢ wprowadzane, jesli
sa usprawiedliwione celami spoteczno-gospodarczymi, uzasadnionymi warto$ciami
chronionymi Konstytucja (zob. wyrok z 29 lipca 2014 r., sygn. P 49/13, OTK ZU nr
7/AI2014, poz. 79 i cytowane tam orzecznictwo).

5.3.5. Zasada rownosci opodatkowania polega na tym, ze wszystkie podmioty
znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji ekonomicznej (w zakresie stanu majatkowego,
rodzajow zrodet przychodow 1 ich wielko$ci) powinny by¢ opodatkowane réwno.
Obowigzek natozony w art. 84 Konstytucji dopuszcza uzasadnione zrdéznicowanie
podmiotow, jesli wigze si¢ z zasadg sprawiedliwosci spotecznej w ujeciu sprawiedliwosci
rozdzielczej, opartej na regule proporcjonalnosci, zgodnie z ktorg sprawiedliwe jest to, co
proporcjonalne.

Zasada rownosci jako ksztattujaca obowigzek daninowy oznacza wiasciwe
roztozenie cig¢zaru podatkowego odpowiednio do zasady zdolnosci $wiadczenia. Podziat
cigzarow podatkowych powinien by¢ dokonywany zgodnie ze zdolnos$cia indywidualna,
uwzgledniajaca czynniki ekonomiczne, finansowe 1 socjalne podmiotu, tak aby prowadzi¢
do relatywnej rownosci opodatkowania (por. wyrok z 8 pazdziernika 2011 r., sygn. SK
2/10).

Obcigzenie podatkiem powinno by¢ ustanowione na poziomie umozliwiajagcym
poniesienie tego ciezaru. ROwnomierno$¢ opodatkowania musi uwzglednia¢ zdolnos¢
podatkowa, a zatem mozno$¢ poniesienia podatku. Nie moze to takze abstrahowaé od
dochodu. Obok uwarunkowan ekonomicznych, rownomierno$¢ opodatkowania jest
zwigzana z roOwnos$cig stanowienia prawa. Konieczne jest bowiem wskazanie takiego
miernika, wedtug ktorego ustawodawca bedzie mégt dokona¢ rownomiernego rozdzielenia
ciezarOw podatkowych (por. wyroki z: 7 czerwca 1999 r., sygn. K 18/98, OTK ZU nr
5/1999, poz. 95 i z 4 maja 2004 r., sygn. K 8/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 37).

5.4. Trybunat przypomina, ze w ustalaniu obcigzen podatkowych podstawowe
znaczenie ma indywidualizacja zdolno$ci podatkowej podatnika. Zasada zdolnoS$ci
podatkowej polega na tym, ze danina publiczna jest ceng za $wiadczone przez panstwo
ustugi. Realizacja tej zasady umozliwia wiladzy publicznej swobodne dysponowanie
dochodami uzyskanymi ze $wiadczen podatkowych. Ustawodawca, realizujac zasade
zdolnosci podatkowej, musi dokona¢ wyboru dobra podlegajacego opodatkowaniu, przy
czym winien uzasadni¢ stopien podatkowej obcigzalnosci tego dobra. Dla realizacji zasady
zdolnosci podatkowej wystarczajgca jest sytuacja, w ktérej z norm Konstytucji wynika
konieczno$¢ indywidualizowania obcigzenia podatkowego. Konkretyzacja zdolnosci
podatkowej nastepuje w drodze ustawy 1 musi nawigzywa¢ do warunkow dochodowych 1
majatkowych podatnika (zob. wyroki z: 7 czerwca 1999 r., sygn. K 18/98; 4 maja 2004 r.,
sygn. K 8/03).

Zasada zdolnos$ci podatkowej podatnika oznacza ograniczenie kregu podatnikow
danego podatku oraz uwzglednianie indywidualnej zdolno$ci podatkowej (mierzonej
zazwyczaj dochodem badz poziomem zamoznos$ci). Z tego wzgledu wyklucza si¢ podatki
dotyczace catej spolecznosci o jednakowej wysokosci, a jednoczesnie zapewnia, ze osoby
o tym samym poziomie zdolno$ci podatkowej powinny placi¢ takiej samej wielko$ci
podatki. Rozstrzygnigcie tego, czy to stawka proporcjonalna, progresywna lub regresywna
stanowi rozwigzanie sprawiedliwe, pozostaje kwestia indywidualng (zob. wyrok z 12
kwietnia 2011 r., sygn. SK 62/08 1 przywolane tam orzecznictwo oraz K. Dzialocha,
komentarz do art. 84, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, red. L.
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Garlicki).

5.5. Trybunat stoi konsekwentnie na stanowisku, Zze ustawodawca ma w duzej
mierze swobode¢ ksztattowania wysokosci podatkéw, o ile jednak dochowuje zasad
poprawnej legislacji. Granice dzialan prawodawczych wyznaczaja zasady, wartosci i
normy konstytucyjne, ktore zabraniajg tworzenia instytucji pozornych, niesprawiedliwych,
nadmiernie ograniczajagcych prawa podatnika oraz podwazajacych jego zaufanie do
panstwa i stanowionego przez nie prawa (zob. wyrok z 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK
40/12, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 97). Z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wywie$¢ nalezy zaréwno zakaz kreowania instytucji pozornych, jak i1 nakaz stabilizacji
stosunkdéw prawnych (zob. wyrok z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU nr
6/A/2013, poz. 80).

Jesli zasady te, oparte na budowaniu zaufania jednostki do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, W razacy sSposob sa przekroczone, wowczas takie
naruszenie oceniane jest w kontek$cie zasady sprawiedliwosci podatkowej (zob.
orzeczenia: z 12 stycznia 1995 r., sygn. K 12/94, OTK w 1995 r., cz. 1, poz. 2; 9 stycznia
1996 r., sygn. K 18/95, OTK ZU nr 1/1996, poz. 1).

5.6. Podsumowujac, Trybunat stwierdzil, ze pojmowanie panstwa jako dobra
wspolnego wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji) wymaga odpowiedniego roztozenia
cigzarow publicznych. Istnienie panstwa nie jest mozliwe bez odpowiednich zasobow
materialnych. Srodki te sa roznego pochodzenia. Konstytucja wymienia w tym wzgledzie
$wiadczenia publiczne oraz podatki.

Tego rodzaju obcigzenia w panstwie demokratycznym moga by¢ nakladane w
drodze ustawy. Jednocze$nie obowigzek okreslony w art. 84 Konstytucji jest rozumiany
szeroko 1 dotyczy kazdego, aczkolwiek w niejednakowym stopniu. Jest on zalezny od sytuacji
finansowej 1 rodzaju prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Z dotychczasowego
orzecznictwa TK wynika, ze podczas ksztaltowania prawa podatkowego podstawowy jest
wymog dostosowania wymiaru podatku do zdolnosci podatkowej podatnika. Chodzi o to,
by ksztaltujac system podatkowy, wyznaczy¢ zobowigzania podatkowe wedlug
indywidualnych mozliwo$ci poniesienia §wiadczenia podatkowego. Nalezy przy tym
uwzgledni¢ zarowno kwestie osobowe jak i ekonomiczno-finansowe, ktore oddziatuja na
podatnika. W innej sytuacji przepisy prawa podatkowego moga okazaé si¢ trudne do
realizacji, a ponadto nie bedg w stanie wypeti¢ celu finansowego, dla ktorego sa
ustanowione.

6. Znaczenie godnosci cztowieka i zapewnienia minimum egzystencji podczas
ksztaltowania sytemu podatkowego.

Ustawodawca, ksztattujagc system podatkowy, oprocz zasady sprawiedliwos$ci
podatkowej, decydujacej o ksztatcie obowiazku podatkowego, musi uwzgledni¢ zasade
sprawiedliwosci spotecznej. Ma ona zwigzek z godno$cia cztowieka.

Trybunat zwracal juz uwage, ze ustawodawca podczas ksztaltowania zasad
systemu podatkowego musi uwzglednia¢ znaczenie godnosci czlowieka (art. 30
Konstytucji). Godno$¢ cztowieka jest fundamentalng warto$cia, 1 jest takze pojmowana
przez TK jako prawo (zob. wyroki z: 4 kwietnia 2001 r., sygn. K 11/00, OTK ZU nr
3/2001, poz. 54; 9 lipca 2009 r., sygn. SK 48/05, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 108; 24
lutego 2010 r., sygn. K 6/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 15). Szacunek ustawodawcy dla
godnosci czlowieka wyraza si¢ miedzy innymi w zapewnieniu jednostce pewnego
minimum umozliwiajagcego samodzielne funkcjonowanie w spoteczenstwie oraz w
stworzeniu kazdemu czlowiekowi szans na rozwoj osobowos$ci w otaczajagcym go
srodowisku (zob. wyrok z 4 kwietnia 2001 r, sygn. K 11/00).
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Znaczenie godnosci cztowieka w rozwazaniu kwestii kwoty zmniejszajacej
podatek polega na tym, ze ustawodawca, ksztaltujac skale podatkowa, powinien chroni¢
poziom zycia ludzi, tak aby zapobiega¢ popadaniu ich w stan ubostwa. Kwota
zmniejszajagca podatek ma bowiem umozliwi¢ ustalenie podatku dochodowego od oséb
fizycznych w taki sposdb, ze jednostce zostanie pozostawiona okreslona wysokos$¢
dochodu do swobodnej dyspozycji. Cel ten ma wymiar spoteczny i1 polega na
pozostawieniu jednostce pewnego dochodu niezbednego do zaspokojenia jej
podstawowych potrzeb. Jednoczesnie ma zapewni¢ wszystkim, nawet najbiedniejszym,
mozliwo$¢ uczestniczenia w przyczynianiu si¢ do dobra wspdlnego, za pomocg ptacenia
podatkow 1 uczestniczenia w systemie podatkowym. Rola godnos$ci cztowieka jako
wartosci  konstytucyjnej jest wywazenie dzialan ustawodawcy celem wyrazenia
wspomnianych kierunkow ksztattowania prawa podatkowego, w tym indywidualizowania
zdolnosci podatkowej. Ustawodawca, indywidualizujagc obowiazek podatkowy, musi braé
pod uwage zapewnienie czlowiekowi minimum egzystencji. Ma to oparcie w
podmiotowosci cztowieka wynikajacej z jego godnosci.

7. Ocena konstytucyjnosci art. 27 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych.

Rzecznik jako wzorce kontroli powotat art. 2 i art. 84 oraz art. 64 ust. 1 12 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat uznat, ze art. 2 1 art. 84 Konstytucji jako wzorce kontroli nalezy
rozpatrywaé lacznie, w zwigzku z wymogiem realizowania sprawiedliwosci podatkowej
podczas okres$lania cigzaroOw 1 danin publicznych. W tym kontekscie nalezy ustali¢, jak
ksztatt kwoty zmniejszajacej podatek dochodowy od 0sob fizycznych, a przez to kwoty
wolnej od podatku, wpisuje si¢ w zasade konstytucyjnego okreslania zobowigzan
podatkowych, w szczegdlnosci w jaki sposob realizowana jest zasada sprawiedliwosci
spotecznej w zwigzku ze sprawiedliwoscig podatkowa. To znaczy, ze z art. 84 Konstytucji
nalezy wywodzi¢ standardy rzetelnej legislacji podatkowej opartej na sprawiedliwo$ci
podatkowej, a z art. 2 Konstytucji — zasad¢ sprawiedliwosci spotecznej, ktora odnosi do
socjalnej funkcji kwoty zmniejszajacej podatek dochodowy od 0sob fizycznych.

7.1. Trybunat wyszedl z zalozenia, wyrazanego w dotychczasowym
orzecznictwie, ze sposob okreslenia obowigzku w art. 84 Konstytucji zostal powierzony
ustawodawcy zwyklemu.

Konstytucja nie zawiera przepisow o wysokosci naktadanych obowigzkoéw
daninowych. Nie znaczy to, ze w tym zakresie przystluguje ustawodawcy calkowita
swoboda. Musi bowiem respektowa¢ — poza wymogiem nienaruszania istoty praw i
wolnos$ci konstytucyjnych, o czym juz wspomniano wczesniej — roOwniez inne zasady i
wartosci wyrazone w ustawie zasadnicze;.

Nalezy jednak zastrzec, ze powotywanie si¢ na zasady i warto§ci wyrazone w
ustawie zasadniczej, w szczegoOlnosci na zasade sprawiedliwosci spotecznej, jedynie
sporadycznie prowadzi do uznawania regulacji daninowej za niekonstytucyjna, gdyz w
zakresie praw i wolnosci ekonomicznych swoboda ustawodawcy jest wigksza niz w
wypadku praw 1 wolnosci osobistych czy politycznych (zob. szerzej wyrok z 18 lipca 2013
r., sygn. SK 18/09).

7.2. Trybunal, oceniajac konstytucyjno$¢ kwestionowanej przez RPO regulacji
ujetej] w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f., rozwazyl, czy utrzymywanie przez wiele lat stalej,
nieweryfikowanej kwoty pomniejszajacej podatek dochodowy od oséb fizycznych miesci
si¢ w granicach zasady sprawiedliwos$ci podatkowej oraz czy taki stan jest zgodny z zasada
sprawiedliwosci spoteczne;.
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Trybunat uznal, ze kwota =zmniejszajagca podatek jest dopuszczalnym
instrumentem ksztaltowania wynikajacego z art. 84 Konstytucji obowigzku ponoszenia
przez jednostke danin publicznych. Jednakze samo uznanie legalnos$ci instytucji nie
przesadza jednak jeszcze o tym, Ze jest ona uksztaltowana zgodnie z wymogami
konstytucyjnymi. Istotna jest bowiem odpowiedZz na pytania, w jakim stopniu ksztalt
kwoty zmniejszajacej podatek wynika z zasady sprawiedliwosci podatkowej i na ile
realizuje ona sprawiedliwo$¢ spoteczna.

7.3. Zdaniem Trybunatu, w sferze prawa podatkowego ustawodawca powinien
tworzy¢ takie regulacje prawne, w ktorych okreslony podatek umozliwia realizowanie
roéznych celow panstwa. Chodzi nie tylko o cele fiskalne, ale takze o cele gospodarcze i
spoleczne, w tym o zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego obywateli. Jezeli ustrgj
panstwa opiera si¢ na spotecznej gospodarce rynkowej (art. 20 Konstytucji), to podczas
tworzenia prawa podatkowego musi by¢ uwzgledniony zar6wno komponent ekonomiczno-
rynkowy, jak i spoleczny. To znaczy, ze podatki nie powinny by¢ wigkszym cig¢zarem niz
jest to absolutnie konieczne. Muszg one uwzglednia¢ indywidualne mozliwos$ci ponoszenia
cigzaré6w publicznych przez podatnikéw. Obowiazek ptacenia podatkéw nie moze bowiem
prowadzi¢ do ubdstwa obywateli (podatnikow).

W ocenie Trybunalu, brak mechanizmu korygujacego kwot¢ zmniejszajaca
podatek dochodowy od oséb fizycznych, a zatem wieloletnie utrzymywanie kwoty wolnej
od podatku na statym poziomie i uniezaleznienie jej od sytuacji spoteczno-gospodarczej
panstwa, jest wadliwoscig prawa podatkowego niedopuszczalng w demokratycznym
panstwie prawnym.

Wadliwos¢ t¢ nalezy przedstawi¢ w dwoch wymiarach.

Po pierwsze, utrzymywanie przez wiele lat statej kwoty zmniejszajacej podatek i
oderwanie jej wysokosci od czynnikéw, dzigki ktorym mozna okresli¢c zdolnos¢
podatkowa podatnika, narusza art. 84 Konstytucji i wynikajaca z niego zasadg
sprawiedliwosci podatkowej. Ustawodawca utrzymuje instytucje, ktéora wprawdzie
pozwala okresli¢ dochdéd pozostawiony do swobodnej decyzji podatnika, ale jego
wysokos$¢ oderwana od sytuacji spoteczno-gospodarczej podwaza sens instytucji, jaka jest
kwota zmniejszajaca podatek.

Po drugie, kwestionowana norma w skarzonym zakresie jest sprzeczna z zasada
sprawiedliwosci spotecznej oraz zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Brak jest powigzania zdolnosci podatkowej z przepisami odnoszacymi si¢ do
minimum egzystencji lub innymi okre$lonymi wskaznikami spoteczno-ekonomicznymi.
Brak tego zwiazku powoduje, ze cho¢ przepisy sa poprawne pod wzgledem formalnym,
stajg si¢ niesprawiedliwe.

Rzecznik trafnie wskazuje, ze skarzona regulacja, w stosunku do osob, ktore
uzyskuja dochody nieprzekraczajace granicy ubodstwa, jest nieracjonalna. Prowadzi do
poszerzenia granic ubdstwa i do dalszego uzalezniania tych oséb od systemu pomocy
spotecznej. Ustawodawca, jak to juz podkreslal Trybunal, zgodnie z art. 84 Konstytucji,
moze do$¢ swobodnie ksztattowac system podatkowy, naktadajac obowiazki podatkowe,
ale nie moze rozerwa¢ wiezi miedzy trescig tego obowigzku a zdolnoscig do jego
ponoszenia przez obywateli. Art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. stanowi przyktad regulacji ustawowej, w
ktorej takie rozerwanie tre$ci obowigzku i zdolno$ci do jego ponoszenia nastgpito. Nie jest
uzasadnione, w $wietle zasad 1 warto$ci konstytucyjnych, takie rozwigzanie, wedle ktorego
kwota wolna jest dwukrotnie mniejsza anizeli kwota $wiadczaca o zyciu w ubdstwie.

7.4. Brak korygowania kwoty zmniejszajacej podatek przez prawodawce, w
sytuacji gdy pozostaje niezmieniona od szeregu lat, przy ubytku takze warto$ci pienigdza,
oznacza jej pomniejszanie lub w istocie odbieranie jej znaczenia w systemie podatkowym.
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W konsekwencji, nastepuje przesuwanie ludzi o niskiej zdolnosci podatkowej w kierunku
uzalezniania ich od korzystania z form pomocy spoleczne;j.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze mechanizm korygowania kwoty
zmniejszajace] podatek nalezy odnosi¢ do zasady zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Zasada ta oznacza takg relacje miedzy panstwem a
obywatelem, w ktdrej prawodawca nie powinien pozostawia¢ obywateli, zwlaszcza
ubogich, o niskiej zdolnosci podatkowej, samych sobie lub kierowa¢ ich do systemu
pomocy spotecznej. Istnienie kwoty zmniejszajacej podatek nie stanowi przywileju danego
przez witadze¢ obywatelom — przywileju nie moze bowiem stanowi¢ instytucja stuzaca
powszechnie wszystkim podatnikom na jednakowych zasadach, w jednakowej wysokosci,
ale jest wyrazem podtrzymywania przez panstwo wolnosci ekonomicznej. Pozostawienie
podatnikowi podatku dochodowego od oséb fizycznych pewnej wysokosci dochodu do
swobodnej dyspozycji (bez obowigzku uiszczania za niego podatku) jest w szczegdlnosci
wazne dla osob o niskiej zdolnos$ci podatkowej. W ocenie Trybunatu, punktem odniesienia
waloryzacji jest zawsze kierowanie si¢ przez prawodawce zapewnieniem pewnego minimum
zyciowego (por. orzeczenia z: 19 pazdziernika 1993 r., sygn. K 14/92, OTK w 1993 ., cz. 2,
poz. 35; 20 listopada 1995 r., sygn. K 23/95, OTK w 1995 r., cz. 2, poz. 33; 17 lipca 1996 .,
sygn. K 8/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 32; 15 pazdziernika 1997 r., sygn. K 11/97, OTK ZU
nr 3-4/1997, poz. 39; wyroki z: 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz.
165; 22 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 16/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 214; 19 grudnia
2012 r., sygn.. K9/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136).

Jednym z wymiaréw zasady zaufania obywatela do panstwa jest takze
przewidywalno$¢ dziatania prawodawcy. Kwota zmniejszajaca podatek jest od 1992 r.
integralnym elementem systemu podatku dochodowego i do poczatku lat dwutysigcznych
podlegata systematycznemu podwyzszaniu. Brak mechanizmu korygujacego wysokos$¢
kwoty zmniejszajacej podatek sprzyja traktowaniu jej jako instytucji pozornej. Trybunal
zaznaczal, ze nawet konieczno$¢ zachowania réwnowagi budzetowej 1 planowego
wykonania budzetu nie moze w szczego6lnosci usprawiedliwia¢ wprowadzania do systemu
prawnego instytucji i rozwigzan pozornych. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynika zakaz kreowania tego typu regulacji (por. wyroki z: 18 lipca 2013 r., sygn. SK
18/09; 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12). Brak urealnienia przez prawodawce kwoty
zmniejszajacej podatek dochodowy od oséb fizycznych (a tym samym kwoty wolnej od
podatku) powoduje, ze dana instytucja prawa podatkowego nie spetnia zatozonego przez
ustawodawce celu.

7.5. Regulacja z art. 27 wust. 1 up.do.f, odrywajac wysokos¢ kwoty
zmniejszajacej podatek od obiektywnych kryteriow ekonomiczno-gospodarczych i
spotecznych, nie spelnia podstawowego standardu panstwa prawnego. Nie jest ona
racjonalna  ani  sprawiedliwa. = Wysoko$s¢  kwoty  zmniejszajacej  podatek
niezsynchronizowana ze zdolno$cia do jego ptacenia powoduje, ze nawet najubozsi
partycypuja w daninach do budzetu panstwa, z ktérego pozniej finansowane sg transfery
socjalne, takie jak pomoc spoteczna dla 0s6b ubogich.

Trybunat podkresla, ze nie jest racjonalna regulacja prawa podatkowego, ktora
zaklada statg kwote zmniejszajaca podatek, przez co kwote wolng od podatku ustala si¢ na
poziomie 3091 zt, podczas gdy u.p.s. okresla, ze osoba zyjacg w ubdstwie jest ta, ktorej
dochdd roczny ustalony z zastosowaniem regul okreslonych w art. 8 ust. 3 1 4 u.p.s. nie
przekracza 7608 zt, w wypadku osoby samotnie gospodarujacej 1 6168 zi, w wypadku
osoby w rodzinie (zob. rozporzadzenie Rady Ministrdw z dnia 14 lipca 2015 r. w sprawie
zweryfikowanych kryteriow dochodowych oraz kwot §wiadczen pienigznych z pomocy
spotecznej, Dz. U. poz. 1058).
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7.6. Trybunat zdaje sobie sprawe, ze wprowadzenie mechanizmu korygujacego
kwote zmniejszajaca podatek nie jest jedynym, wylacznym rozwigzaniem problemu
konstytucyjnego w niniejszej sprawie.

Dostosowaniu podatku do zdolnosci podatkowej podatnika, a takze zmniejszeniu
wymiaru podatku moga stuzy¢ takie instrumenty jak ulgi podatkowe, stosowanie
preferencyjnych stawek podatkowych, preferencyjne zasady wymiaru podatku. Kwestia
wyboru optymalnego systemu podatkowego zalezy jednak od prowadzonej polityki
fiskalnej panstwa i lezy poza kognicja Trybunatu.

Przypuszczalnie, mozliwe sa inne dzialania ustawodawcy w zakresie
ksztatltowania systemu podatkowego, ktore moga uwzglednia¢ wlasciwe roztozenie
cigzaroOw podatkowych, w tym wymoég indywidualizowania zdolnosci podatkowej. TK,
orzekajac wszakze w granicach zaskarzenia, tj. ze przedmiotem kontroli jest art. 27 ust. 1
u.p.d.o.f., stwierdzit ze brak mechanizmu korygujacego kwot¢ zmniejszajaca podatek
uchybia wymogom konstytucyjnym.

Zdaniem Trybunatlu, do kwestii kwoty pomniejszajacej podatek dochodowy od
0sob fizycznych nalezy odnosi¢ argument zwigzany z problemem waloryzacji niektorych
swiadczen budzetowych. W wyroku z 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12 Trybunat stwierdzit
w odniesieniu do $§wiadczen emerytalno-rentowych, ze prawodawca musi dostosowywac
kwoty tych $wiadczen do poziomu wartoSci pienigdza i kosztow utrzymania. Kwestia
korygowania kwoty zmniejszajacej podatek dochodowy od o0séb fizycznych, podobnie,
winna uwzgledni¢ wymienione wyzej parametry, jak inne czynniki, ktore wptywaja na
wysokos$¢ tej kwoty, tak aby miata ona znaczenie z punktu widzenia zdolnosci podatkowej
obywateli.

Pod rzadem art. 27 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od osob fizycznych
wymog ponoszenia cigzarOw publicznych przez osoby uznane w u.p.s. za zyjace w
ubostwie narusza zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, a takze zasade zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Przepis ten nie uwzglednia zdolnos$ci podatnika. Ma racje
RPO, Ze nie s3 jasne kryteria, na podstawie ktorych przesadzono, ze aktualna wysokos¢
kwoty zmniejszajacej podatek jest wlasciwa z punktu widzenia finanséw publicznych.

Nieuwzglednienie zdolnosci podmiotu do ponoszenia zobowigzan podatkowych
(indywidualnej zdolnosci podatkowej) podczas ksztattowania prawa podatkowego narusza
zasad¢ sprawiedliwosci spolecznej, a takze zasade sprawiedliwosci podatkowej. Z tego
wzgledu utrzymywanie w art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. stalej wysokosci kwoty zmniejszajacej
podatek dochodowy, bez odniesienia jej do warunkdéw spoleczno-gospodarczych panstwa,
jest niekonstytucyjne.

7.7. Rzecznik Praw Obywatelskich w pis§mie z 2 czerwca 2015 r. rozszerzyt
wniosek, wskazujac dodatkowe wzorce kontroli. Argumentacja wnioskodawcy zmierzata
w tym kierunku, by uzna¢ obowigzujaca wysoko$¢ kwoty zmniejszajacej podatek za
ingerujaca w sposob nieproporcjonalny we wtasno$¢ 1 inne prawa majatkowe.

TK stwierdzit niekonstytucyjno$¢ art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f, we wskazanym w
sentencji zakresie, z art. 2 i art. 84 Konstytucji 1 z tego wzgledu zbedne jest wypowiadanie
si¢ o pozostatych wskazanych przez Rzecznika wzorcach kontroli. Cel postepowania zostat
zrealizowany, dlatego tez w odniesieniu do kontroli przedmiotowego zarzutu z art. 64 ust. 1 i
2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Trybunat umorzyt postepowanie.

8. Whioski.

8.1. Trybunal nie jest wladny okre§la¢ mechanizmu korygowania kwoty
zmniejszajace] podatek dochodowy od osob fizycznych ani wskazywaé sposoboéw
ksztattowania prawa podatkowego zgodnie z art. 2 i art. 84 Konstytucji. Ustawodawca
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musi mie¢ jednak na uwadze, ze obecna wysoko$¢ kwoty zmniejszajgcej podatek jest
nieadekwatna do jakichkolwiek parametrow gospodarczych. Zasady sprawiedliwosci
podatkowej 1 sprawiedliwosci spolecznej, a takze inne zasady Konstytucji nakazuja
wprowadzenie mechanizmu korygowania, ktory zagwarantuje adekwatnos¢ tej kwoty do
celu, w jakim zostala ustanowiona. W szczegdlnosci ustawodawca powinien okresli¢
wskazniki o charakterze ekonomicznym i spotecznym, dzigki ktorym bedzie mozna
okresli¢ zobowigzanie podatkowe w taki sposob, by korespondowato to ze zdolnosScia
podatnika do jego wypelnienia.

8.2. Trybunat stoi na stanowisku, ze prawodawca, ustalajgc kwote zmniejszajaca
podatek, musi bra¢ pod uwage stan finanséw panstwa. Nie oznacza to jednak
konstytucyjnego przyzwolenia dla prawodawcy na ksztalttowanie systemu podatkowego 1
jego elementéw w sposéb arbitralny i niesprawiedliwy. Jego dziatalno$¢ w tym zakresie
musi uwzglednia¢ zasady 1 wartosci konstytucyjne, w tym wiasciwe rozkladnie cigzaréw
publicznych i indywidualng zdolno$¢ do ponoszenia podatkow.

Niniejszy wyrok stwierdza zakresowa niekonstytucyjno$¢ art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f.
Dotyczy on mechanizmu korygowania kwoty zmniejszajacej podatek i ma znaczenie na
przysztos¢. Nie rodzi roszczenia o weryfikowanie zaptaconego podatku dochodowego od
osob fizycznych. Jakiekolwiek wznawianie tego typu postgpowan jest na gruncie
niniejszego wyroku wykluczone.

W istniejacym  otoczeniu  normatywnym  stwierdzenie  zakresowej
niekonstytucyjnosci kontrolowanego przepisu oznacza, ze przewidziana w nim kwota
zmniejszajaca podatek narusza Konstytucje. Prima facie powinna wigc zostaé
wyeliminowana. Jednak, dla przywrocenia staniu zgodnego z Konstytucjg nie wystarczy
czgsciowa derogacja art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. i wyeliminowanie kwoty zmniejszajacej
podatek. Taka derogacja bez rownoczesnej interwencji ustawodawcy prowadzitaby do
stanu niekonstytucyjnosci. Dlatego tez Trybunal Konstytucyjny odroczyl utratg mocy
obowigzujacej kontrolowanego przepisu, dajac tym samym czas ustawodawcy na
przywrdcenie stanu zgodnego z Konstytucja.

Ustawodawca, dokonujgc zmiany prawa powinien bra¢ pod uwagg, ze:

— Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niezgodnos$¢ z Konstytucja kontrolowanego
przepisu ze wzgledu na rozerwanie zalezno$ci migdzy natozonym obowigzkiem
podatkowym a zdolno$cig ponoszenia ci¢zarow podatkowych | wydajnoscia
(efektywnos$cig) podatku. Orzekl wiec niekonstytucyjno$¢ ze wzgledu na sytuacje
zwlaszcza czg$ci adresatow zaskarzonego przepisu;

— samo wyeliminowanie przepisu okreslajacego kwote zmniejszajaca podatek nie
prowadzi do przywrdcenia wskazanej wyzej zdolnosci podatkowe;;

— ustawodawca ma rozne mozliwosci zrealizowania wskazanego celu, o czym
byla mowa wyzej. W przypadku realizowania tego celu przez utrzymanie w systemie
prawa kwoty zmniejszajacej podatek konieczne jest wprowadzenie odpowiedniego
mechanizmu korygujacego.

Wskazane racje uzasadniajace odroczenie utraty mocy obowigzujacej
kontrolowanych  przepisow  wykluczaja  réwnoczesnie  mozliwo$¢  wznowienia
postgpowania w oparciu o art. 190 ust. 4 Konstytucji.

Po pierwsze, odmowa zastosowania art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. nie pozwalataby na
okreslenie wysokos$ci obowigzku podatkowego przez organ podatkowy w sposéb
respektujacy konstytucyjnie wyznaczong zdolno$¢ podatkowg osoby.

Po drugie, decyzja o sposobie przywrdcenia stanu zgodnego z Konstytucja przez
wybor odpowiedniego sposobu okreSlenia obcigzen podatkowych (utrzymanie kwoty
zmniejszajacej podatek w innej wysokosci lub rezygnacja z niej w zamian za inne
instrumenty prawne) lezy poza zakresem wtasciwosci organdw administracji publicznej
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oraz sagdow. Decyzja taka jest zastrzezona dla ustawodawcy.

Po trzecie, przewidziany w art. 190 ust. 4 Konstytucji mechanizm nie jest
adekwatny dla zmiany sytuacji prawnej oséb bedacych adresatami art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f.
Mechanizm ten opiera si¢ na zatozeniu, w mysl ktérego, po wznowieniu postgpowania
organ rozstrzyga sprawe jeszcze raz z pomini¢ciem niekonstytucyjnego przepisu. Takie
rozstrzygnigcie jest mozliwe, o ile obowigzuja inne przepisy mogace stanowi¢ podstawe
rozstrzygnigcia. W niniejszej sprawie zakresowa niekonstytucyjnos¢ nie pozwala przyjac,
ze po wyroku TK istniataby taka podstawa.

8.3. Trybunal Konstytucyjny postanowil, ze norma ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych w niekonstytucyjnym zakresie utraci moc obowiazujaca
z dniem 30 listopada 2016 r. Celem tego zabiegu jest pozostawienie ustawodawcy
wystarczajacego czasu na uksztattowanie przepisu ustawy o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych zgodnie z wymogami konstytucyjnymi, a jednocze$nie dopelnienie wymogu
poprawnej legislacji, zgodnie z ktorym zmian w prawie podatkowym mozna dokonywac
najpdzniej na miesigc przed koncem roku podatkowego.

Ze wzgledu na wyzej wskazane okolicznosci Trybunat Konstytucyjny orzekt jak
w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Stanistawa Rymara
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 28 pazdziernika 2015 r., sygn. akt K 21/14

1. Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: nowa ustawa o TK) sktadam zdanie odrgbne do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 28 pazdziernika 2015 r. w sprawie o sygn. K 21/14.

Nie zgadzam si¢ z sentencja oraz uzasadnieniem wyroku. Postepowaniec w
niniejszej sprawie powinno zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.;
dalej: ustawa o TK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2. Bezsporne jest, ze ustawodawca jest konstytucyjnie ograniczony w sferze
podatkow i innych danin publicznych (szerzej zob. A. Krzywon, Podatki i inne daniny
publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, rozdziat III i IV).
Przepisy konstytucyjne formutuja bowiem adresowane do ustawodawcy wymogi
odnoszace si¢ zar6wno do procesu stanowienia ustawy podatkowej, jak 1 tresci takiej
ustawy (m.in. art. 2, art. 30, art. 32, art. 217 Konstytucji). Ustawodawca jest zwigzany w
szczegOlnosci zasadami: poprawnej legislacji, ochrony praw nabytych, zaufania do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, ochrony godno$ci, réwnosci oraz ochrony
wiasnos$ci. Przepisy konstytucyjne mozna przy tym podzieli¢ na takie, ktore zawieraja
wymogi o charakterze formalnym (np. art. 217 Konstytucji), takie, ktdre zawieraja wymogi
0 charakterze materialnym (np. art. 30 i art. 64 ust. 1 Konstytucji) oraz wymogi obu
rodzajéow odnoszace si¢ zarbwno do czynno$ci stanowienia ustawy podatkowej, jak i do
rezultatu tej czynnosci tj. ustawy podatkowej (np. art. 2 Konstytucji).

Kazda danina publiczna stanowi forme ingerencji w sfer¢ wtasnosci lub innych
praw majatkowych i taczy si¢ nieuchronnie z ingerencja w prawa majatkowe jednostki
(zob. wyroki TK z: 11 grudnia 2001 r., sygn. SK 16/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 257; 14
wrzesnia 2001 r., sygn. SK 11/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 166; 30 stycznia 2001 r., sygn.
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K 17/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 4). Nalezalo zarazem uwzgledni¢, ze obcigzenie
obowigzkiem podatkowym nie stanowi samo w sobie ograniczenia konstytucyjnych praw
podmiotowych, o ktorym mowa w art. 64 ust. 3 Konstytucji. Nakaz zaptaty podatku
ustanowionego przez ustawodawce wynika bowiem Dbezposrednio z przepisu
konstytucyjnego, z ktoérego obok normy adresowanej do prawodawcy mozna wyprowadzic¢
norm¢ adresowang do podatnika. Na poziomie konstytucyjnym przesadzono, ze jedng z
granic konstytucyjnego prawa wiasnosci jest obowigzek podatkowy w rozumieniu art. 84
Konstytucji (wyrok TK z 13 pazdziernika 2008 r., sygn. K 16/07 (OTK ZU nr 8/A/2008,
poz. 136). Nie wylacza to jednak stosowania konstytucyjnych kryteriow dozwolonej
ingerencji w prawa podmiotowe do oceny ustawy podatkowej. W orzecznictwie
konstytucyjnym odréznia si¢ zagadnienie nalozenia obowigzku podatkowego od
zagadnienia okreslenia przez ustawodawce zasad, regut oraz okolicznosci, w ktérych
obowigzek ten jest realizowany (por. odpowiednio m.in. wyroki TK o sygn. SK 18/09 oraz
P 41/10). Tratnie zatem Trybunat przyjat, Ze ustawa podatkowa nie moze naruszac¢ istoty
konstytucyjnych praw i wolnos$ci a zasady, reguty 1 okolicznosci, w ktorych obowigzek
podatkowy jest realizowany nie mogg ani narusza¢ zasad pochodnych wzgledem zasady
demokratycznego panstwa prawnego ani stanowi¢ nieproporcjonalnej ingerencji W
konstytucyjne prawa podmiotowe (por. nizej pkt 5).

Podzielajac  zrekonstruowane powyzej na podstawie dotychczasowego
orzecznictwa konstytucyjnego ustalenia wyrazam poglad, Ze ustalenia te nie wystarczaty
do orzeczenia o niekonstytucyjno$ci zaskarzonego przepisu w niniejszej sprawie.

Art. 2 i art. 84 Konstytucji nie gwarantuja bowiem, ani prawa podmiotowego do
zakresowego lub catkowitego zwolnienia od podatku, ani prawa podmiotowego do
nieptacenia ustanowionego zgodnie z prawem podatku z uwagi na subiektywnie
definiowang zdolno$¢ do ponoszenia cigzaru podatkowego. Wskazane w sentencji wyroku
jako wzorce przepisy konstytucyjne nie nakazuja tez prawodawcy wprowadzenia
okreslonej kwoty zmniejszajacej podatek jako bezwzglednie wymaganej tresci systemu
prawa. Konstytucja pozostawia w tym kontekscie ustawodawcy mozliwos¢ wyboru miedzy
roznymi instytucjami prawnymi realizujgcymi rdézne wartosci  konstytucyjne.
Wprowadzajac za$ kwote zmniejszajaca podatek ustawodawca zachowuje mozliwos¢
wyboru migdzy jej statym (np. liczbowym), a zmiennym (np. algorytmicznym)
okresleniem. Co wigcej, w wypadku zmiennego okreslenia kwoty zmniejszajacej podatek,
przepisy konstytucyjne pozostawiajg tez prawodawcy wybor migdzy jej kwotowg a
procentowa waloryzacja lub inng forma korygowania jej wartosci w czasie. W
konsekwencji, uwazam, ze z art. 2 1 art. 84 Konstytucji nie wynika konstytucyjne prawo
jednostki do ustawowego mechanizmu korygowania (waloryzowania) kwoty
zmniejszajacej podatek, skoro wskazane w sentencji przepisy konstytucyjne nie gwarantuja
nawet prawa do kwoty zmniejszajacej podatek (por. jednak nizej pkt 4).

W tym kontekscie nalezato za§ zauwazy¢, ze uzasadnienie wyroku opiera si¢ na
dwoch kontrastujacych ze sobg zalozeniach. Z jednej bowiem strony, Trybunat przyjat, ze
przepisy konstytucyjne nie nakazuja wprowadzenia kwoty zmniejszajacej podatek, a
ustawodawca zachowuje swobode regulacyjng w zakresie zdefiniowania zasad obliczania
podatku dochodowego. Z drugiej za$ strony, Trybunal stwierdzil, ze przepisy konstytucyjne
nakazuja ustanowienie mechanizmu korygowania kwoty zmniejszajacej podatek, a brak
takiego mechanizmu rozstrzyga o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu.

3. Odnoszac si¢ do podniesionych przez Trybunal argumentéw na rzecz
niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, nalezato zauwazy¢, co nastepuje:

Po pierwsze, Trybunat przyjal, ze sztywne okreslenie kwoty wolnej od podatku
odrywa ja od sytuacji spoteczno-gospodarczej i1 podwaza sens instytucji prawa
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podatkowego. W mojej ocenie, argument ten nie odnosi si¢ ani do zakresu normowania
ustawowego ani do zakresu normowania konstytucyjnego, a jedynie wskazuje na skutki
jakie zaskarzona regulacja wywotuje w majatku okreslonej kategorii 0sob fizycznych.
Wskazanie tego rodzaju nie przesadza jeszcze o hierarchicznej niezgodno$ci norm, gdyz
przyjete jako wzorce kontroli art. 2 1 art. 84 Konstytucji nie wyznaczaja ani wysokosci
podatkéw ani nie okres$laja bezposrednio zasad ich obliczania. W uzasadnieniu nie
przywotano natomiast zadnego dowodu, ze realizacja zaskarzonej normy niweczy
czgsciowo lub catkowicie skutek zrealizowania art. 2 i art. 84 Konstytucji (tj. dowodu na
hierarchiczng  niezgodno$¢  prakseologiczng  norm). Formulowanie  natomiast
celowosciowej oceny zaskarzonej regulacji pozostaje poza kognicja Trybunatu jako sadu
prawa.

Po drugie, Trybunal przyjal, ze o niekonstytucyjnosci zaskarzonej regulacji
swiadczy¢ ma brak ,,powigzania zdolnosci podatkowej z przepisami odnoszacymi si¢ do
minimum egzystencji lub innymi okreslonymi wskaznikami spoteczno-ekonomicznymi”.
Wyrazam poglad, ze réwniez 1 ten argument Trybunatu nie dowodzi hierarchicznej
niezgodno$ci norm, a jedynie opisuje ewentualng niespdjnos¢ miedzy normami o tej samej
mocy prawnej. Pozioma niezgodno$¢ norm w ramach jednego systemu prawnego, choc
niepozadana konstytucyjnie, nie przesadza o pionowej niezgodnosci tych norm. Pierwsza
lokuje si¢ bowiem w sferze interpretacji prawa i powinna sktania¢ do jego wyktadni z
uwzglednieniem zasad konstytucyjnych. Brak powigzania przepiséw prawa podatkowego z
przepisami z zakresu zabezpieczenia spotecznego, nie oznacza, ze pierwsze z nich
naruszaja art. 2 lub art. 84 Konstytucji. Sytuacja taka moglaby nastapi¢ m.in. w wypadku
poziomej niespojnosci, ktora skutkuje niejednoznacznoscig aktu normatywnego naruszajac
wymog poprawnej legislacji. W niniejszej sprawie nie podniesiono jednak takiego zarzutu.

Po trzecie, Trybunat podzielit poglad wnioskodawcy, ze ,,skarzona regulacja, w
stosunku do o0sob, ktore uzyskuja dochody nieprzekraczajace granicy ubostwa, jest
nieracjonalna. Prowadzi do poszerzenia granic ubdstwa i do dalszego uzalezniania tych
0sO6b od systemu pomocy spolecznej”. Abstrahujac od koniecznosci przeprowadzenia
poglebionej analizy spoteczno-ekonomicznej oraz badan empirycznych niezbednych do
sformutowania tego rodzaju tezy, nalezy zauwazy¢, ze ewentualne stwierdzenie jakoby
liczbowo okreslona kwota zmniejszajagca podatek skutkowata naruszeniem minimum
egzystencjalnego nie miesci si¢ w zakresie kontroli zaskarzonego przepisu z art. 2 i art. 84
Konstytucji (por. nizej pkt 4).

4. Wyrazam poglad, ze problem konstytucyjny zwigzany z zaskarzonym
przepisem sprowadzal si¢ do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy state i liczbowe
okre$lenie w ustawie kwoty zmniejszajacej podatek stanowito nieproporcjonalng
ingerencj¢ w konstytucyjne prawo do minimum zyciowego.

Prawo to wywodzone jest w orzecznictwie konstytucyjnym z art. 30 Konstytucji.
Odréznia si¢ wszakze dwa aspekty godnosci czlowieka, mianowicie ,,godnosci jako
wartos$ci przyrodzonej i niezbywalnej oraz godnosci rozumianej jako «prawo osobistosci»,
«obejmujgce wartosci zycia psychicznego kazdego czlowieka oraz te wszystkie wartosci,
ktére okreslaja podmiotowa pozycje jednostki w spoteczenstwie i ktore sktadaja sig,
wedlug powszechnej opinii, na szacunek nalezny kazdej osobie». Godno$¢ w tym
pierwszym znaczeniu cztowiek zachowuje w kazdych warunkach, natomiast godnos¢
rozumiana jako «prawo osobisto$ci» moze by¢ w praktyce przedmiotem naruszenia —
«moze by¢ «dotknigtay przez zachowania innych osob oraz regulacje prawne» (...) tak
rozumiana godno$¢ jest utozsamiana z istnieniem «pewnego minimum materialnego,
zapewniajacego jednostce mozliwos¢ samodzielnego funkcjonowania w spoteczenstwie
oraz stworzenie kazdemu cztowiekowi szans na pelny rozwoj osobowosci w otaczajagcym
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go $rodowisku kulturowym i cywilizacyjnym»” (wyrok z 7 marca 2007 r., sygn. K 28/05,
OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 24 1 powotane tam orzecznictwo).

Whnioskodawca jednakze wzorcami kontroli uczynit art. 84 1 art. 2 Konstytucji.
Pierwszy nie naktada na ustawodawce zadnego wymogu materialnego odnosnie do tresci
ustawy podatkowej. Art. 2 Konstytucji, w zakresie w jakim wyraza zasade sprawiedliwosci
spotecznej, sam w sobie nie moze stanowi¢ wystarczajagcego wzorca kontroli w sprawie
takiej jak niniejsza. Nalezy bowiem przypomnie¢, ze konstytucyjna formuta
sprawiedliwos$ci jest bardzo obszerna i obejmuje zaréwno sprawiedliwo$¢ wyrownawcza,
jak 1 dystrybutywng. Pojecie sprawiedliwosci jest ponadto konkretyzowane przez dalsze
przepisy konstytucyjne, a sama zasada sprawiedliwosci moze by¢ podstawa orzeczenia o
niekonstytucyjnosci przepisu jedynie wyjatkowo, gdy prawodawca w sposob razacy
naruszyt warto$ci konstytucyjne. Przyjecie przeciwnego rozumowania oznaczatoby
przeniesienie na Trybunal Konstytucyjny ciezaru realizacji konstytucyjnych pozytywnych
obowigzkow prawodawczych.

Nalezato ponadto zauwazy¢, ze ewentualne orzeczenie o niekonstytucyjnosci
zaskarzonej regulacji z uwagi na naruszenie minimum Zzyciowego wymagatoby
przeprowadzenia trojelementowego testu dozwolonych konstytucyjnie ograniczen praw
podmiotowych oraz udzielenia kolejno odpowiedzi na pytania o: przydatno$¢, niezbednos¢
oraz proporcjonalnos¢ sensu stricto zaskarzonej regulacji (por. wyrok o sygn. SK 20/12).
Whioskodawca nie przeprowadzil jednak takiego dowodu, a w szczegolnosci nie wykazat,
ze liczbowe 1 state okreslenie w ustawie kwoty zmniejszajacej podatek nie jest niezbedne
do ochrony konstytucyjnie okre§lonych wartosci, w tym nie jest niezb¢dne dla ochrony
roéwnowagi budzetowej, oraz stanowi najbardziej dolegliwe ograniczenie.

Trybunal nie moze wyrecza¢ wnioskodawcy w doborze argumentacji wlasciwej
do podnoszonych watpliwosci lub — wychodzac poza granice okreslone we wniosku —
catkowicie modyfikowaé¢ wzorcow kontroli. Art. 32 ust. 1 ustawy o TK znajdowat juz
zastosowanie do wnioskéw Rzecznika Praw Obywatelskich. Niedochowanie wymogow
formalnych wniosku przez RPO powinno stanowi¢ przyczyn¢ umorzenia postgpowania na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK (zob. np. postanowienia TK z 21 stycznia 2015
r., sygn. K 13/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 8 oraz z 13 stycznia 2015 r., sygn. K 44/13,
OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 4).

5. W moim przekonaniu, TK niezasadnie odstapil od zasady powsciagliwosci
sedziowskiej oraz domniemania konstytucyjnosci aktow normatywnych, po to by
rozstrzygna¢ sprawe, ktéra lokuje si¢ na granicy polityki podatkowej ustawodawcy.
Zasady te, jak réwniez reguta dziatania na wniosek 1 w granicach tegoz wniosku stoja na
przeszkodzie w wyrgczaniu przez Trybunat Konstytucyjny wnioskodawcy w doborze
wzorcow kontroli oraz ich uzasadnieniu.

Z tych wzgledoéw zlozytem zdanie odrebne.



