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Dz.U. 1997 Nr 145 poz. 981

WYROK
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
z dnia 25 listopada 1997 r.
Sygn. akt U. 6/97

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Krzysztof Kolasinski — przewodniczacy
Tomasz Dybowski — sprawozdawca

Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 25 listopada 1997 r. na rozprawie sprawy 2z wniosku
Wojewddzkiego Sejmiku Samorzadowego w Przemys$lu z udzialem umocowanych
przedstawicieli uczestnikow postgpowania: wnioskodawcy, Ministra FinansoOw oraz
Prokuratora Generalnego o stwierdzenie:

zgodnosci § 9 ust. 1 pkt 11a rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 24

marca 1995 r. w sprawie wykonania niektorych przepisow ustawy o

podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (Dz.U. Nr 35, poz. 173 ze

zmianami) z art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku

dochodowym od o0sob fizycznych (Dz.U. z 1993 r. Nr 90, poz. 416 ze

zmianami) w zwiazku z art. 25 ust. 4 1 5 ustawy z dnia ustawy z dnia 8

marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz.

74 ze zmianami)
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orzeka:

§ 9 ust. 1 pkt 11a rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 24 marca 1995 r. w
sprawie wykonania niektorych przepisow ustawy o podatku dochodowym od osob
fizycznych (Dz.U. Nr 35, poz. 173; zm.: Nr 148, poz. 722; z 1997 r. Nr 1, poz. 4, Nr 6,
poz. 35) jest niezgodny z art. 53 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych (tekst jednolity z 1993 r. Dz.U. Nr 90, poz. 416; zm.:
Nr 134, poz. 646; z 1994 r. Nr 43, poz. 163, Nr 90, poz. 419, Nr 113, poz. 547, Nr 123,
poz. 602, Nr 126, poz. 626; z 1995 r. Nr 5, poz. 25, Nr 133, poz. 654; z 1996 r. Nr 25, poz.
113, Nr 87, poz. 395, Nr 137, poz. 638, Nr 147, poz. 686, Nr 156, poz. 776; z 1997 r. Nr
28, poz. 153, Nr 30, poz. 164, Nr 71, poz. 449, Nr 85, poz. 538, Nr 96, poz. 592, Nr 121,
poz. 770, Nr 123, poz. 776) przez to, ze wykracza poza zawarte w tym przepisie
upowaznienie do wprowadzania zwolnien od podatku dotyczacych dochodéw nie
wymienionych w art. 21 ust. 1 tej ustawy, stanowiac o wprowadzeniu zwolnienia od
podatku okreslonych w nim dochodéw czlonkow komisji rad gmin nie bedacych
radnymi, ktore mieszcza si¢ w kategorii dochodow objetych zwolnieniem od podatku
na mocy art. 21 ust. 1 pkt 17 tejze ustawy w zwigzku z art. 25 ust. 4 i 5 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz.
74; zm.: Nr 58, poz. 261, Nr 106, poz. 496 i Nr 132, poz. 622 oraz z 1997 r. Nr 9, poz. 43,
Nr 106, poz. 679, Nr 107, poz. 686, Nr 113, poz. 734, Nr 123, poz. 775).

Uzasadnienie:

I

1. Wojewodzki Sejmik Samorzadowy w Przemys$lu uchwata z 17 lutego 1997 r.
postanowit wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci § 1
pkt 2 lit.a rozporzadzenia Ministra Finansé6w z dnia 14 grudnia 1995 r. zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie wykonania niektorych przepiséw ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. Nr 148, poz. 722), w czg$ci dotyczacej dodania
nowego pkt. 1la w § 9 ust. 1 rozporzadzenia nowelizowanego (oznaczenie po
skorygowaniu oczywistych niescistosci), z wymienionymi w sentencji przepisami ustaw o

podatku dochodowym oséb fizycznych i 0 samorzadzie terytorialnym.
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Na rozprawie 25 listopada 1997 r. przedstawiciel wnioskodawcy sprecyzowat
wniosek o$wiadczajac, ze przedmiotem zaskarzenia jest w istocie § 9 ust. 1 pkt 1la
rozporzadzenia nowelizowanego, wprowadzony po raz pierwszy przez powotany wyzej § 1
pkt 2 lit.a rozporzadzenia z 14 grudnia 1995 r., w brzmieniu aktualnie obowiazujacym,
nadanym przez § 1 pkt 4 podpunkt 1 lit.c rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 30
grudnia 1996 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie wykonania niektorych przepisow
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 1997 r. Nr 1, poz. 4).

W ocenie Wojewodzkiego Sejmiku Samorzadowego wprowadzenie przez
Ministra Finanséw zwolnienia od podatku wymienionych w zaskarzonym przepisie
swiadczen otrzymywanych przez czionkéw komisji rady gminy nie bedacych radnymi
sugeruje, ze do dnia wejscia w zycie tego przepisu swiadczenia te byty opodatkowane.
Takie unormowanie budzi watpliwosci prawne, gdyz w art. 25 ust. 4 1 5 ustawy o
samorzadzie terytorialnym (dalej: ustawa samorzadowa) ustawodawca zrownat prawa
cztonkéw komisji spoza rady z prawami radnych. Zwolnienie od podatku dochodowego
omawianych $wiadczen wnioskodawca wywodzi takze z art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy o
podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (dalej: ustawa podatkowa), gdzie jako przedmiot
zwolnienia wymienione byly (wedtug brzmienia na dzien 1 stycznia 1996 r.) ,diety oraz
kwoty stanowiace zwrot kosztow, otrzymywane przez osoby wykonujace czynno$ci
zwiazane z pelnieniem obowiazkéw spotecznych 1 obywatelskich — do wysokosci
okreslonej w odrgbnych przepisach” (co do obecnego brzmienia art. 21 ust. 1 pkt 17
ustawy podatkowej — zob. nizej, pkt IIL.1).

2. Minister Finanséw w pismie z 23 kwietnia 1997 r. przedstawit stanowisko, w
mys$l ktorego wprowadzenie rozpatrywanego zwolnienia podatkowego w drodze
rozporzadzenia bylo legalne i celowe. W piSmie przedstawiony jest poglad, ze tylko
cztonkowie rady gminy sa osobami petniacymi ,,obowiazki spoteczne i obywatelskie” w
rozumieniu art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy podatkowej, zatem diety i kwoty stanowiace zwrot
kosztow otrzymywane przez czlonkow komisji nie bedacych radnymi nie sa objete
zwolnieniem podatkowym okreslonym w tym przepisie, a w celu objecia tych $§wiadczen
analogicznym zwolnieniem konieczne byto wydanie rozporzadzenia na podstawie art. 53
ustawy podatkowe;.

Autor pisma wywodzi, ze w mys$l ustawy samorzadowej mieszkancy gminy

podejmuja rozstrzygnigcia w glosowaniu powszechnym lub za posrednictwem organdow
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gminy (art. 11 ust. 1); osoba wybrana przez mieszkancéw na radnego reprezentuje swoich
wyborcow, utrzymuje stala wi¢z z mieszkancami, przyjmuje zglaszane postulaty i
przedstawia je organom gminy do rozpatrzenia (art. 23); radny korzysta z ochrony prawnej
przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych (art. 25 ust. 1). Z tych wzgledéw przychody
z tytulu diet oraz kwot stanowiacych zwrot kosztow naleza do kategorii przychodow, o
ktorych mowa w art. 13 pkt 5 ustawy podatkowej. Inny za$ jest, zdaniem Ministra
Finanséw, status czlonkow ,,.komisji dziatajacych przy radach” nie bedacych radnymi. W
mysl art. 21 ustawy samorzadowej rada gminy moze powota¢ state lub dorazne komisje do
okreslonych zadan, ustalajac przedmiot ich dzialania i sktad osobowy; w sktad takich
komisji moga wchodzi¢ takze osoby nie bedace radnymi. W ustawie podatkowej przychody
uzyskiwane z tytulu udzialu w komisjach powolywanych przez organy wiadzy lub
administracji panstwowej albo samorzadowej zostaty wyodrebnione od przychodow osob
petniacych obowiazki spoleczne lub obywatelskie, o ktérych mowa w art. 13 pkt 5, i ujgte
w pkt 6 tego przepisu — w kategorii przychodéw z tytulu udzialu w komisjach
powotywanych przez organy wtadzy lub administracji panstwowej albo samorzadowe;j.
Minister Finansow jest zdania, ze diety oraz koszty podrozy shuzbowych
wyptacane cztonkom komisji nie bedacych radnymi, o ktérych mowa w art. 25 ust. 5
ustawy samorzadowej, byty przed 1 stycznia 1996 r. zwolnione od podatku dochodowego
na podstawie § 9 ust. 1 pkt 11 rozporzadzenia z 24 marca 1995 r. (powotanego w sentencji)
— do wysokosci okreslonej w przepisach w sprawie diet i innych nalezno$ci z tytutu
podrézy stuzbowej pracownikéw (pkt 11 zostal uchylony rozporzadzeniem nowelizujacym
z 30 grudnia 1996 r., powotanym wyzej). Wychodzac naprzeciw postulatom gmin,
Minister Finanséw rozporzadzeniem nowelizujacym z 14 grudnia 1995 r. (powotanym
wyzej), dodajac pkt 11a w § 9 ust. 1 rozporzadzenia nowelizowanego, zwolnil od podatku
omawiane przychody cztonkéw komisji nie bedacych radnymi ,,do wysokosci okreslonej w
odrgbnych przepisach”, tj. — wedlug autora pisma — do wysokosci okreslonej w art. 25 ust.
5 ustawy samorzadowej. Minister Finansow podkresla, ze okoliczno$¢, iz w powotanym
przepisie ustawy samorzadowej cztonkom komisji spoza rady zostaly przyznane te same
naleznosci co radnym, nie oznacza, ze w S$wietle przepisow ustawy podatkowej
wynagrodzenia otrzymywane przez czlonkow komisji bedacych radnymi 1 przez cztonkow
komisji spoza grona radnych stanowia to samo zrodto przychodoéw. Wniosek taki autor
pisma wyprowadza z zestawienia pkt. 5 1 6 w art. 13 tej ustawy: skoro zwolnienie

okreslone w art. 21 ust. 1 pkt 17 odnosi sig tylko do kategorii przychodéw okre§lonych w



5

art. 13 pkt 5, to uznanie, ze zwolnienie to obejmuje réwniez kategorig okreslonych w pkt. 6
tegoz artykutu, stanowitoby wyktadni¢ rozszerzajaca art. 21 ust. 1 pkt 17, ktéra w wypadku
przepisow okreslajacych zwolnienia od obowiazku podatkowego jest niedopuszczalna.
Zatem, zdaniem Ministra Finansow, zakwestionowany przepis rozporzadzenia nie narusza
art. 21 pkt 17 ustawy podatkowej, a przy tym nie réznicuje $wiadczen dla radnych i dla
cztonkéw komisji spoza rady, o ktérych jest mowa w art. 25 ust. 4 1 5 ustawy

samorzadowe;j.

3. Prokurator Generalny w pismie z 30 kwietnia 1997 r. przedstawit stanowisko,
w mysl ktorego przepis § 1 pkt 2 lit.a rozporzadzenia Ministra Finanséw z 14 grudnia 1995
r. w czgsci, w ktorej dodaje pkt 11a w § 9 ust. 1 rozporzadzenia nowelizowanego, jest
niezgodny z art. 53 1 art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy podatkowej oraz z art. 56 ust. 2 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawcza 1 wykonawcza oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze
zmianami) i nie jest niezgodny z art. 25 ust. 4 1 5 ustawy samorzadowe;.

W uzasadnieniu autor pisma wskazuje, ze na podstawie art. 53 ustawy podatkowej
Minister Finansow mogt zwolni¢ od podatku tylko te rodzaje dochodéw, ktore nie sa objete
zwolnieniem ustawowym wynikajacym z art. 21 ust. 1 tej ustawy. Zdaniem Prokuratora
Generalnego nie ulega watpliwosci, ze obowiazki pelnione przez cztonkéw komisji
powolywanych przez rady gmin, ktorzy nie sa radnymi, maja charakter obowiazkow
spotecznych, poniewaz polegaja na dobrowolnym i nieodptatnym ich pelnieniu w interesie
spotecznosci gminnej. W tym zakresie obowiazki te sa poréwnywalne z obowiazkami
radnych, ktérzy wchodza w sktad tych samych komisji. Obu kategoriom os6b przyshuguja
diety 1 zwrot kosztow podrdzy na podstawie art. 25 ust. 4 1 5 ustawy samorzadowe;.
Swiadczenia te podlegaja zatem zwolnieniu podatkowemu z mocy samej ustawy — art. 21
ust. 1 pkt 17 ustawy podatkowej. Minister Finansoéw, ustanawiajac zwolnienie juz
istniejace z mocy ustawy, przekroczyl granice upowaznienia zawartego w art. 53 ustawy
podatkowej. Bez znaczenia dla powyzszej oceny pozostaje fakt, ze uprawnienie do diet 1
zwrotu kosztow podrézy stuzbowych ustanowione zostato dla cztonkéw komisji spoza
rady na mocy ustawy po6zniejszej od ustawy podatkowej, tj. na mocy ustawy z dnia 6
listopada 1992 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 100, poz. 499).

Prokurator Generalny podnosi ponadto, ze zakwestionowany przepis pozostaje w

tresciowej sprzeczno$ci z art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy podatkowej, gdyz w sposob
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nieuprawniony ogranicza jego zakres dzialania, wylaczajac spod ustawowego zwolnienia
od podatku dochody, ktére temu zwolnieniu podlegaja. Przepis ten ksztattuje stan prawny
sprzeczny z ustawa z uwagi na réznice¢ czasowa w obowigzywaniu omawianego zwolnienia
podatkowego, ma on bowiem zastosowanie dopiero do dochoddéw osiagnigtych po 1
stycznia 1996 r., co oznacza ze okreslone w nim $wiadczenia uzyskane przed ta data
podlegaja opodatkowaniu, podczas gdy w istocie byly one zwolnione na podstawie art. 21
ust. 1 pkt 17 tej ustawy.

Z powodu wskazanych uchybien przepis ten nie sluzy wykonaniu ustawy, co
zdaniem Prokuratora Generalnego uzasadnia zarzut jego sprzeczno$ci z art. 56 ust. 2
Ustawy Konstytucyjne;.

Prokurator Generalny nie zgadza si¢ z zarzutem wnioskodawcy w kwestii
niezgodno$ci z art. 24 ust. 4 1 5 ustawy samorzadowej, skoro przepis ten zwalnia od

podatku dochody, o ktorych stanowia obydwa przepisy ustawy.

11

Na rozprawie 25 listopada 1997 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje
stanowiska przedstawione w oméwionych wyzej pismach, z tym ze:

— przedstawiciel Wojewodzkiego Sejmiku Samorzadowego w Przemyslu
sprecyzowat, iz wnioskodawca kwestionuje § 9 wust. 1 pkt 1la rozporzadzenia
nowelizowanego (powotanego w sentencji), z uwzglednieniem rozporzadzen
nowelizujacych z 14 grudnia 1995 r. 1 z 30 grudnia 1996 1.,

— przedstawiciel Prokuratora Generalnego stwierdzil, ze w zwiazku z wejéciem w
zycie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wskazana przez Prokuratora
Generalnego niekonstytucyjnos¢ zaskarzonego przepisu polega obecnie na jego

niezgodnosci z art. 92 ust. 1 konstytucji.

I1I

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Kontrowersja lezaca u podstaw wniosku i stanowisk uczestnikow postepowania
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sprowadza si¢ do zagadnienia, czy $wiadczenia, o ktorych mowa w zaskarzonym przepisie
rozporzadzenia, mieszcza si¢ w zakresie $wiadczen zwolnionych od podatku dochodowego
na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy podatkowej. Problem ten wiaze sig¢ z
watpliwo$ciami interpretacyjnymi dotyczacymi kilku przepisoOw tej ustawy.

Po pierwsze, powolany wyzej przepis ustawy podatkowej postuguje si¢ nader
nieprecyzyjnym terminem ,,pelnienie obowiazkow spotecznych i1 obywatelskich” (co
zreszta przyznat na rozprawie przedstawiciel Ministra Finanséw). Termin ten nie jest
zdefiniowany ani w ustawie podatkowej, ani w innych przepisach. Mamy tu do czynienia z
uchybieniem technicznolegislacyjnym, poniewaz przepis statuujacy zwolnienie podatkowe,
bedace swego rodzaju wyjatkiem od reguly, powinien by¢ sformutowany precyzyjnie.

Po drugie — na co zwraca uwage Minister Finansow — w art. 13 pkt 51 6
,pemienie obowiazkéw spotecznych lub obywatelskich” zostato redakcyjnie wyodrgbnione
od ,udzialu w komisjach powotywanych przez organy wladzy lub administracji
panstwowej albo samorzadowej”. Nasuwa si¢ pytanie, czy kategorie te sa catkowicie
rozlaczne, czy tez ich zakresy krzyzuja sig.

Wobec niemoznosci rozstrzygnigcia rozpatrywanego zagadnienia na gruncie regut
wyktadni jezykowej, nalezy postuzyé si¢ argumentami wykladni systemowej i
celowosciowej. Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, ze funkcja art. 13 ustawy podatkowe;,
podobnie jak art. 10 (ktérego art. 13 jest uzupelnieniem), jest okreSlenie kategorii
przychodow (a w konsekwencji dochoddéw) podlegajacych ustawie. Konstruujac to
wyliczenie, ustawodawca niewatpliwie dazyt do szerokiego i wyczerpujacego ujgcia
wszystkich przychodow, jakie z punktu widzenia zatozen systemu podatkowego powinny
podlega¢ rezimowi podatku dochodowego od o0sob fizycznych (takze tych, ktére na mocy
przepisu szczeg6lnego zostaja zwolnione od podatku). Niektore kategorie przychodow
wymienionych w tym artykule maja w efekcie czesciowo wspolne zakresy; na przyktad:
wynagrodzenie za wykonanie utworu artystycznego na podstawie umowy zlecenia lub
umowy o dzieto moze by¢ zakwalifikowane jednoczes$nie jako przychéd wymieniony w
pkt. 2 i jako przychéd wymieniony w pkt. 8 lit.a, wynagrodzenie za udzial w komisji
utworzonej przez rade gminy (bgdacej zarazem organem administracji samorzadowej i
organem osoby prawnej) ,,podpada” zaréwno pod pkt 6, jak i pod pkt 7. Nie mozna wigc z
gory wykluczy¢ zakresowego krzyzowania si¢ kategorii wymienionych w pkt 5 i w pkt 6.

Wobec powyzszego zestawienie ostatnio wymienionych punktéw art. 13 ustawy

podatkowej nie jest argumentem rozstrzygajacym w wyjasnianiu watpliwosci co do tresci
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kategorii ,,pelnienie obowiazkoéw spotecznych i obywatelskich” uzytej w art. 21 ust. 1 pkt
17 omawianej ustawy. Ubocznie nalezy zauwazy¢, ze nie ma takze istotnego znaczenia
roznica redakcyjna miedzy art. 13 pkt 5 a art. 21 ust. 1 pkt 17, ktora polega na tym, ze w
pierwszym z tych przepisow przymiotniki ,,spoteczne” 1 ,,obywatelskie” potaczone sa
funktorem alternatywy, w drugim za$ — koniunkcji. Réznica ta §wiadczy jedynie o braku
dbatosci o precyzyjna i staranna redakcjg, oczywiste jest natomiast, Ze intencja
ustawodawcy bylo zwolnienie od podatku diet i kwot stanowiacych zwrot kosztow
otrzymywane z tytulu pelnienia obowiazkéw majacych charakter ,,obowiazkow
spotecznych” badz ,,obowiazkéw obywatelskich”.

Wykladnia przepiséw ustanawiajacych zwolnienia podatkowe, jako sui generis
wyjatki od reguly opodatkowania, musi by¢ wykladnia S$cista. Jak wskazano wyzej,
nieprecyzyjna redakcja art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy podatkowej, zamieszczenie w nim pojgc¢
nie zdefiniowanych ani w tej ustawie, ani w innych ustawach, nie utatwia takiej wyktadni.
Aby unikna¢ dowolnosci 1 wyktadni za szerokiej, nalezy przyja¢ zasadg, ze kryteria
rozumienia powyzszych poje¢ musza mie¢ w pierwszej kolejnosci charakter kryteriow
ustawowych, a tylko pomocniczo (w kwestiach nie rozstrzygnigtych przez ustawy) moga
odwotywa¢ si¢ do znaczen pozaprawnych. Po pierwsze wigc, do uznania okre$lonego
swiadczenia za ,,diete” badz ,kwote stanowiaca zwrot kosztow” nie wystarczy takie
nazwanie tego $wiadczenia przez swiadczeniobiorcg lub strong §wiadczaca, lecz konieczne
jest, aby $wiadczenie bylo w taki wtasnie sposob nazwane przez ustawe i nastgpowato w
wykonaniu ustawowego uprawnienia do tego rodzaju $§wiadczenia. Po drugie, ,,obowiazki”
w rozumieniu wyktadanego przepisu musza mie¢ charakter obowiazkéw wykonywanych
na podstawie ustawy w tym sensie, ze funkcja, z pelnieniem ktérej obowiazki te si¢ wiaza,
jest funkcja unormowana ustawowo. Dookreslenie, iz chodzi o obowiazki o charakterze
»obywatelskim” badz ,,spotecznym”, wprowadza kryterium dodatkowe, sytuujace dana
funkcje w ptaszczyznie relacji panstwo — obywatel panstwa albo spolecznos$¢ — cztonek tej
spoteczno$ci. O pehlieniu obowiazku obywatelskiego mozemy moéwi¢ wtedy, gdy dana
osoba uczestniczy w zawiadywaniu sprawami panstwowymi jako obywatel, zgodnie z
zasadami demokratyzmu instytucji publicznych (a nie np. osoba odptatnie §wiadczaca
ustugi eksperckie czy jako pracownik wykonujacy swe obowiazki zawodowe). Z
petnieniem obowiazkow spotecznych mamy za$ do czynienia wowczas, gdy dana osoba
uczestniczy w pracy instytucji (w szczegolnos$ci instytucji samorzadu terytorialnego lub

zawodowego) jako reprezentant pewnej spotecznos$ci, biorac udziat w rozwiazywaniu
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problemow tej spotecznosci w jej interesie (tego rodzaju funkcje nalezy odr6zni¢ od ustug
swiadczonych w celach zarobkowych). Tak rozumiane obowiazki spoleczne lub
obywatelskie mozna petni¢ nie tylko na podstawie wyboru lecz takze w wyniku powotania
przez wlasciwy organ, wyznaczenia przez upowazniong organizacj¢ spoteczna lub na
skutek podobnych prawem okre§lonych zdarzen.

Zwazywszy, ze do zakwalifikowania przychodu jako zwolnionego od podatku na
podstawie art. 21 pkt 17 ustawy 6w dodatkowy warunek obywatelskiego badz spotecznego
charakteru obowiazku musi by¢ spetniony tacznie z warunkiem ustawowej podstawy jego
petnienia 1 z warunkiem zaliczenia przez ustawe przychodu uzyskiwanego przez osobg
petniaca taki obowiazek do kategorii przychodéw wymienionych w omawianym przepisie,
kwestia spetnienia owego dodatkowego warunku nie powinna budzi¢ w praktyce istotnych
watpliwosci.

Odnoszac wskazane wyzej kryteria do $wiadczen okreSlonych w zaskarzonym
przepisie, nalezy stwierdzi¢, ze kryteria te sa spelnione. Omawiane $wiadczenia maja
charakter ,diet i kwot stanowiacych zwrot kosztow” na mocy wyraznego przepisu
ustawowego — art. 25 ust. 5 (w zwiazku z ust. 4) ustawy samorzadowej. Takie okreslenie
tych $§wiadczen wskazuje na niezarobkowy, pozazawodowy charakter pelnionej funkcji.
Obowiazki zwiazane z ta funkcja sa obowiazkami wykonywanymi na podstawie ustawy,
gdyz instytucja cztonka komisji rady nie bedacego radnym jest przewidziana w art. 21 ust.
2 tejze ustawy. Nie ulega przeciez watpliwosci, ze taki cztonek komisji ma okreslone
obowiazki, sprecyzowane w statucie gminy (por. art. 22 ust. 1). Przewidziane w art. 21 ust.
2 ustawy samorzadowej rozszerzenie sktadu komisji rady gminy o osoby nie begdace
radnymi jest wyrazem demokratyzmu (udzialu obywateli w rzadzeniu) i przejawem
swoistego uspolecznienia funkcjonowania gminy. Ma racj¢ Minister Finansow, ze status
prawny radnego i status prawny cztonka komisji rady nie bedacego radnym nie sa
identyczne, ale nie daje to podstaw do kwestionowania tezy, iz ten drugi rowniez wykonuje
obowiazki bedace przestanka zwolnienia okreslonego w art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy
podatkowej. Nie bez znaczenia jest rowniez okoliczno$¢, ze ustawa samorzadowa statuuje
w art. 25 ust. 4 1 5 (w brzmieniu nadanym nowelizacja z 6 listopada 1992 r., powotana w
pkt. 1.3) uprawnienie obu kategorii dzialaczy samorzadowych do diety oraz zwrot kosztow
podrozy stuzbowych, nie czyniac zadnej istotnej migdzy nimi réznicy.

Przedstawione uwagi potwierdzaja tez¢ o krzyZzowaniu si¢ zakresow

przedmiotowych pkt 5 i pkt 6 art. 13 ustawy podatkowej. ,,Udziat w komisjach
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powolywanych przez organy wtadzy lub administracji panstwowej albo samorzadowej”
moze by¢ zarazem ,,petnieniem obowiazkéw spotecznych lub obywatelskich™; tak jest w
szczegolnosci w przypadku omawianej tu funkcji cztonka komisji rady gminy nie bedacego
radnym. Moga istnie¢ jednak komisje tworzone przez organy wymienione w pkt. 6, w
ktérych udziat nie polega na petnieniu okre§lonych ustawa obowiazkéw spotecznych lub
obywatelskich (w okreslonym wyzej rozumieniu); taki charakter maja np. ztozone z
fachowcow komisje — state lub tworzone ad hoc — majace na celu ustalanie i szacowanie
szkdd, badanie przyczyn katastrofy, orzekanie w drugiej instancji w sprawach z zakresu
administracji publiczne;j.

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze ,,diety oraz kwoty stanowiace zwrot
kosztéw, otrzymywane przez cztonkoéw komisji dziatajacych na podstawie ustawy o
samorzadzie terytorialnym, nie bedacych radnymi”, o ktéorych mowa w zaskarzonym
przepisie rozporzadzenia, w pelni mieszcza si¢ w zakresie hipotezy art. 21 ust. 1 pkt 17
ustawy podatkowe;.

Identycznie w obu przepisach uregulowana jest tez skala zwolnienia
podatkowego. W tym zakresie brzmienie 1 tre$¢ obu przepisOw zmienily si¢ od 1 stycznia
1996 r., tj. od dnia wejsScia w zycie zaskarzonego przepisu rozporzadzenia (w brzmieniu
pierwotnym). Wedlug stanu na dzien 1 stycznia 1996 r. art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy
podatkowej zwalnial od podatku okre§lone w nim §wiadczenia ,,do wysokosci okreslonej w
odrebnych przepisach”. Sformutowanie to bylo nieprecyzyjne, albowiem zaden ,,odrgbny
przepis” nie okreslal kwoty wolnej od podatku; przyjmowano zatem wyktadnig¢, w mysl
ktorej cata kwota Swiadczenia podlegata zwolnieniu. Cytowane okreslenie skali zwolnienia
w ustawie bylo identyczne z tym, jakie bylo wyrazone w pierwotnym brzmieniu
zaskarzonego przepisu rozporzadzenia.

Z dniem 1 stycznia 1997 r. brzmienie i tre$¢ art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy
podatkowej ulegly zmianie na mocy art. 1 pkt 7 lit.d nowelizacji z 21 listopada 1996 r.
(Dz.U. Nr 137, poz. 638) — skala zwolnienia zostala ograniczona ,,do wysoko$ci nie
przekraczajacej miesigcznie trzykrotnego najnizszego wynagrodzenia, okre$lonego w
odrebnych przepisach, za grudzien roku poprzedzajacego rok podatkowy”. Rownolegle do
tego identyczna tresciowo zmiana, obowiazujaca od 22 stycznia 1997 r., zostata
wprowadzona do zaskarzonego przepisu rozporzadzenia na mocy § 1 pkt 4 rozporzadzenia

nowelizujacego z 30 grudnia 1996 r. (powotanego w pkt I.1).
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2. W $wietle pkt. 1 niniejszych rozwazan § 9 ust. 1 pkt 11a rozporzadzenia z 24
marca 1995 r. stanowit w chwili jego wejscia w zycie oraz stanowi nadal superfluum w
stosunku do tresci art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy podatkowe;j, niczego bowiem nie dodaje ani
niczego nie ujmuje z systemu obowiazujacych norm prawnych. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z
sugestia Prokuratora Generalnego, jakoby zaskarzony przepis uksztattowal stan prawny
sprzeczny z ustawa ze wzgledu na roznice czasowa w obowiazywaniu zwolnienia
podatkowego, o ktorym mowa, przesadzajac o tym, ze zwolnienie to (wbrew ustawie) nie
mialo zastosowania do diet i zwrotu kosztéw podrézy naleznych cztonkom komisji rady
gminy nie bedacych radnymi przed 1 stycznia 1996 r. Prokurator Generalny zauwaza
zreszta, ze naleznosci te ,,w istocie byly zwolnione” na podstawie ustawy. Nalezy wigc
raczej stwierdzi¢, ze ustanowienie rozpatrywanego zwolnienia na drodze rozporzadzenia
Ministra Finanséw w sensie normatywnym bylo pozorne, spowodowato natomiast
niepewno$¢ co do stanu normatywnego obowiazujacego przed 1 stycznia 1996 r., sugerujac
btednie, Ze mamy do czynienia ze zwolnieniem nowym, obowiazujacym dopiero od 1
stycznia 1996 r. Mogtlo to wptywac na ugruntowanie btednej wyktadni art. 21 ust. 1 pkt 17
ustawy podatkowej w odniesieniu do naleznosci uzyskanych przed dniem 1 stycznia 1996
r.

Wynikiem btednej wyktadni jest w szczeg6lnosci poglad zaprezentowany w
niniejszej sprawie przez Ministra Finanséw, ze przed 1 stycznia 1996 r. omawiane
naleznosci cztonkow komisji rad gmin nie bedacych radnymi podlegaly czesciowemu
zwolnieniu od podatku dochodowego na mocy obowiazujacego do tej daty § 9 ust. 1 pkt 11
rozporzadzenia z 24 marca 1995 r. (w brzmieniu: ,,diety i inne nalezno$ci, otrzymywane
przez osoby uzyskujace przychody z tytuldow wymienionych w art. 13 pkt 2—4 i 6-8 ustawy,
do wysokosci diet 1 innych naleznosci przystugujacych pracownikom, okreslonych w
odrebnych ustawach lub przepisach wydanych przez wiasciwego ministra”). Tymczasem
prawidlowa interpretacja tego przepisu wykluczata objecie zwolnieniem, na jego
podstawie, omawianych nalezno$ci cztonkow komisji rady nie bgdacych radnymi, jako ze
naleznos$ci te byly objete bezposrednio zwolnieniem ustawowym (nota bene, w tamtym
czasie korzystniejszym od zwolnienia istniejacego na podstawie § 9 ust. 1 pkt 11
rozporzadzenia, skoro zwolnienie z mocy art. 21 ust. 1 pkt 17 ustawy dotyczyto
okreslonych w nim nalezno$ci w petnej wysokosci). Problem praktyczny sprowadzat sig
zatem tylko do wlasciwej wyktadni nie do$¢ jasnego przepisu ustawy.

Wprowadzajac do § 9 ust. 1 rozporzadzenia z 24 marca 1995 r. pkt 1la, z
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powotaniem si¢ na upowaznienie z art. 53 ustawy podatkowej, Minister Finanséw uzyt
niewlasciwej] formy do pozytywnego wyjasnienia wspomnianych watpliwosci
interpretacyjnych — formy zastrzezonej dla aktow prawotworczych, a nie aktow wyktadni.
Przepis art. 53 ustawy podatkowej expressis verbis upowaznia Ministra Finanséw do
zwalniania od podatku tylko takich dochodow, ktére nie sa wymienione w art. 21 ust. 1,
czyli do wprowadzania tylko takich zwolnien, ktére nie istnieja z mocy samej ustawy.
Ustanowienie zwolnienia podatkowego na podstawie art. 53 moze mie¢ tylko charakter
konstytutywny w tym sensie, ze stanowi rozszerzenie zastanego katalogu zwolnien
podatkowych, tymczasem — jak wykazano wyzej — zaskarzony przepis w istocie zadnego
zwolnienia podatkowego nie ustanawia. Przekroczenie upowaznienia zawartego w art. 53

jest wigc ewidentne.

3. W kazdym wypadku wydania przez ministra rozporzadzenia wykraczajacego
poza ramy upowaznienia ustawowego mamy do czynienia jednocze$nie z naruszeniem
normy konstytucyjnej regulujacej wydawanie rozporzadzen przez ministrow jako aktow,
ktore musza miescic si¢ w granicach upowaznienia i moga stuzy¢ tylko wykonaniu ustawy.
W wypadku zaskarzonego przepisu chodzi o naruszenie normy wyrazonej w art. 56 ust. 3
Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. w brzmieniu obowiazujacym w dniu
wydania rozporzadzenia nowelizujacego z 14 grudnia 1995 r., nastgpnie w art. 56 ust. 2
tejze Ustawy Konstytucyjnej w brzmieniu obowiazujacym w dniu wydania rozporzadzenia
nowelizujacego z 30 grudnia 1996 r. Trybunat Konstytucyjny w niniejszym sktadzie
sktania si¢ bowiem do pogladu, ze przy ocenie przez Trybunal konstytucyjnosci tresci
normy prawnej miarodajny jest stan konstytucyjny z dnia orzekania, przy ocenie za$
kompetencji prawotwoérczej do wydania badanego przepisu i trybu jego ustanowienia — stan
konstytucyjny z dnia wydania przepisu.

Zwazywszy, ze w przypadku rozpatrywanym w niniejszej sprawie
niekonstytucyjno$¢ przepisu podustawowego jest niejako automatycznie zwiazana z
przekroczeniem upowaznienia ustawowego, a wnioskodawca nie wnosi o jej stwierdzenie
(zarzut niekonstytucyjnosci podnidst Prokurator Generalny), nie ma koniecznoS$ci

uwzglednienia tej kwestii w sentencji wyroku.

Wyrok jest ostateczny 1 wchodzi w zycie z dniem ogloszenia w Dzienniku Ustaw
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Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzek} jak w sentencji.



