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Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Teresa Debowska-Romanowska
Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak
Jerzy Stepien

Janusz Trzcinski — sprawozdawca
Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 25 kwietnia 2001 r. na rozprawie wniosku Prezydenta

Rzeczypospolitej Polskiej z 27 marca 2001 r. zlozonego w trybie art. 122 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, z wudzialem umocowanych przedstawicieli
uczestnikow postgpowania: wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Ministra
Finansow oraz Prokuratora Generalnego o stwierdzenie zgodnosci:

art. 25 w zwiazku z art. 28 ustawy z 2 marca 2001 r. o wykonywaniu

budzetu panstwa w roku 2001 oraz o zmianie ustawy o dochodach

jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2001 z art. 2

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

Art. 25 w zwigzku z art. 28 ustawy z dnia 2 marca 2001 r. o wykonywaniu
budzetu panstwa w roku 2001 oraz o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2001 jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze narusza wynikajaca z niego zasad¢ ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Uzasadnienie:

" Tekst sentencji opublikowano w MP Nr 13, poz. 217.



We wniosku z 27 marca 2001 r. Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej wnidst o
stwierdzenie, ze art. 25 w zw. z art. 28 ustawy z 2 marca 2001 r. o wykonaniu budzetu
panstwa w roku 2001 oraz o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2001 jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. W ustawie tej nastgpuje zniesienie zwolnienia z podatku dochodéw uzyskanych
ze sprzedazy akcji dopuszczonych do publicznego obrotu, jesli zostaty one nabyte przed
ich dopuszczeniem do publicznego obrotu papierami warto§ciowymi lub jesli zostang one
zbyte po uptywie trzech lat od daty ich pierwszego notowania na rynku regulowanym.
Wedlug ustawy z 9 listopada 2000 r., nowelizujacej ustawg o podatku dochodowym od
0sob fizycznych (dalej: ustawa listopadowa), zwolnienia powyzsze mialy obowiazywaé w
latach 2001-2003. Ustawodawca przewidzial wejscie w zycie zaskarzonej ustawy na 1
kwietnia 2001 r. Prezydent zarzucit ustawie naruszenie zasad tzw. przyzwoitej legislaciji,
sktadajacych si¢ na zasade demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonag w art. 2
Konstytucji.

Zdaniem Prezydenta ustawodawca w tej sprawie naruszyl zasade ochrony zaufania
obywatela do panstwa oraz stanowionego przez nie prawa. W pierwszym rzedzie objawia
si¢ to wprowadzeniem niespodziewanych 1 niekorzystnych dla obywateli zmian w
stosunkach prawnych, zwlaszcza, iz sa to zmiany w prawie podatkowym, dokonane w
trakcie roku podatkowego. Zgadzajac si¢ z prawem ustawodawcy do wprowadzania zmian,
takze niekorzystnych dla podmiotéw prawa, Prezydent zwrocit uwage na konieczno$¢
przestrzegania w takiej sytuacji zasad techniki legislacyjnej, wynikajacych z zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Zasady te, wypracowane przez orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego oraz nauke, sprzeciwiaja si¢ wprowadzaniu zmian w prawie
podatkowym w trakcie roku podatkowego oraz dziataniom ustawodawcy, ktére sa
niespodziewane oraz nieprzewidywalne dla obywateli. Naruszenie ich, zdaniem
wnioskodawcy, prowadzi do zburzenia bezpieczenstwa prawnego. Jest ono bowiem
niezbg¢dne, by podmioty prawa mogly podejmowac przedsigwzigcia zaplanowane w
przekonaniu, iz zasady podatkowe beda stabilne przez caty rok podatkowy. Prezydent
podnosi, iz zaskarzona ustawa godzi w t¢ warto$¢ 1 burzy zaufanie obywatela do panstwa.
W zaistniatej sytuacji jest to szczegdlnie wyrazne, skoro w ustawie zmienionej przez
zaskarzong ustawg istnialo zwolnienie podatkowe zaplanowane na dhugi okres trzech lat.
Tymczasem ustawodawca zdecydowatl si¢ na nowelizacje juz po trzech miesiacach od
wejScia w zycie ustawy przewidujacej omawiang ulge podatkowa. Tolerowanie takiego
postepowania ustawodawcy prowadzitoby, zdaniem Prezydenta, do braku bezpieczenstwa
prawnego w panstwie i oznaczaloby niemozliwo$¢ podejmowania przez obywateli
wszelkich dziatan z powodu braku pewnosci co do tego, czy zasady pozostana niezmienne
przez caly okres ich realizacji. Tak wigc, zdaniem Prezydenta, zaskarzona ustawa
zaskakuje obywatela niespodziewana i niekorzystna ingerencja w jego prawa. Staje sig
przez to swoista “pulapka” dla obywatela, ktory na podstawie wczesniejszej regulacji mogt
zaplanowa¢ pewne posuni¢cia ekonomiczne. Zasady te maja szczegodlne znaczenie w
ustawodawstwie podatkowym, wywierajacym bardzo znaczacy wplyw na sytuacje
ekonomiczng swoich adresatow. W tej zatem materii ustawodawca ma bardziej
ograniczone pole dzialania, gdyz ingerencja w dotychczasowe zasady nie powinna
nastgpowa¢ w trakcie roku podatkowego, co jednoznacznie wynika z orzecznictwa
Trybunatu oraz dorobku nauki prawa konstytucyjnego.



Drugim naruszeniem, na jakie zwraca uwage Prezydent, jest bardzo krotki okres
vacatio legis. W przypadku wykorzystania przez Prezydenta konstytucyjnego terminu
przewidzianego na podpisanie ustawy moment jej ogloszenia zbieglby si¢ z momentem jej
wejscia w zycie. Oznaczaloby to brak minimalnego czasu na zaznajomienie si¢ z trescia
prawa przez jego adresatow. Jest to zatem, zdaniem Prezydenta, niedopuszczalny btad
techniki legislacyjnej sprzeczny z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

W imieniu Sejmu w pismie z 12 kwietnia 2001 r. stanowisko w niniejszej sprawie
przedstawit Marszatek Sejmu. Marszatek podkreslit, iz zaskarzona ustawa jest
nierozerwalnie zwiazana z ustawa budzetowa. Jako powdd zniesienia gwarantowanej
poprzednia ustawa ulgi podatkowej podal konieczno$¢ usunigcia luki podatkowej, ktéra
powodowataby powazny odplyw s$rodkéw z budzetu panstwa. Marszatek przypomniat
swobod¢ ustawodawcy w kwestii nakladania podatkéw, jak i wprowadzania ulg lub
zwolnien podatkowych. O zakresie 1 przedmiocie takich rozstrzygnie¢ decyduja, zdaniem
Marszatka, wzgledy ekonomiczne i1 spoleczne, a nie prawne. Jednocze$nie Marszatek
przyznal, iz swoboda ustawodawcy jest ograniczona zasadami ptynacymi z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, a odstepstwo od ich przestrzegania musi by¢
wyjatkowe. Jego zdaniem w niniejszej sytuacji takie wyjatkowe okoliczno$ci nastapity.
Ma za tym przemawia¢ konieczno$¢ ochrony budzetu jako warto$ci nadrzednej. Z tych
powodow Marszalek uznat zaskarzong ustawg za zgodna z art. 2 Konstytucji.

Trybunat zwrécit si¢ do Rady Ministréw o wydanie opinii o ewentualnych skutkach
finansowych orzeczenia Trybunatu. W odpowiedzi Prezes Rady Ministréw w pismie z 11
kwietnia 2001 r. stwierdzil, iz orzeczenie nie wywota skutkéw wiazacych si¢ z naktadami
finansowymi nie przewidzianymi w ustawie budzetowej. Jednocze$nie poinformowal, iz
zwolnienie wynikajace z art. 52 pkt 1 lit.c ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych moze spowodowaé zmniejszenie wptywow z podatku o kwotg 38,3 min zl.
Zauwazyl jednocze$nie, ze w ustawie z 2 marca 2001 r. o wykonaniu budzetu panstwa w
roku 2001 znalazty si¢ regulacje majace obowiazywac tylko w 2001 r. Sg one zwiazane z
dofinansowaniem zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, a opdznienie
wejscia w zycie przedmiotowe] ustawy uniemozliwi ich realizacj¢. Ponadto Prezes RM
wyjasnit, iz opdznienie wejscia w zycie przedmiotowej ustawy juz spowodowalo
wstrzymanie przekazania dotacji samorzadom na realizowanie zadan z zakresu usuwania
skutkéw powodzi, o§wiaty i ochrony zdrowia.

Stanowisko Ministra FinansoOw przedstawione zostalo w pismie z 3 kwietnia 2001 r.
Minister Finanséw przedstawil gldwne przestanki wprowadzenia w ustawie listopadowej
ulgi, ktora miata na celu m.in. zachgcenie inwestorow do uczestniczenia w restrukturyzacji
spotek oraz do wprowadzania akcji na polska gietde. Wskazujac jednocze$nie na
ograniczenia, jakie sa przewidziane dla korzystania z ulgi, zaprzeczyl istnieniu luki
podatkowej, ktora moglaby spowodowaé straty budzetowe. Zdaniem Ministra Finansow
nie bylo zatem podstaw, by znosi¢ wprowadzona wczesniej ulge z powotaniem si¢ na
konieczno$¢ ochrony budzetu. Jednocze$nie opowiedzial si¢ przeciwko ksztaltowaniu
prawa podatkowego w sposéb, jaki czyni to zaskarzona ustawa, czyli poprzez
wprowadzanie niekorzystnych zmian dla podatnika w trakcie roku podatkowego bez
przewidzianego odpowiedniego okresu vacatio legis. W tej sprawie wyrazit opini¢ o
niekonstytucyjnosci zaskarzonej ustawy. Minister Finanséw zwrocil takze uwage na fakt,
1z brak podpisu Prezydenta, a tym samym opo6znienie wejscia w zycie zaskarzonej ustawy,
uniemozliwia realizacj¢ zobowiazan budzetu panstwa dotyczacych dofinansowania
szeregu zadan wlasnych samorzadu terytorialnego, m.in. likwidacji skutkow powodzi.

W pisSmie z 9 kwietnia 2001 r. Prokurator Generalny przedstawit stanowisko, iz
zaskarzona ustawa jest niezgodna z art. 2 Konstytucji. Wniosek ten Prokurator Generalny
wywodzi z naruszenia =zasad przyzwoitej legislacji, wynikajacych z zasady



demokratycznego panstwa prawnego. W pierwszej kolejnosci uznat, iz prawo podatkowe
jest szczegdlna materia, wigec zasady przyzwoitej legislacji wspottworzace zaufanie
obywatela do panstwa maja tu szczegdlne znaczenie. Powolujac si¢ na orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego wypowiedzial si¢ przeciwko wprowadzaniu zmian w prawie
podatkowym w trakcie roku podatkowego, bowiem naruszaja one jego stabilnos¢.
Prokurator Generalny przypomnial takze o obowiazku wprowadzania odpowiedniego
okresu vacatio legis. W przekonaniu Prokuratora Generalnego zasady przyzwoitej
legislacji moga by¢ ograniczone lub nawet wylaczone, jesli jest to uzasadnione
koniecznoscia ochrony innej waznej wartosci chronionej przez konstytucje. Zdaniem
Prokuratora Generalnego w niniejszej sprawie brak jest przestanek, wskazujacych na
wystapienie takiej wyjatkowej okolicznosci.

I

Na rozprawie 25 kwietnia 2001 r. wszyscy uczestnicy postgpowania podtrzymali
przedstawione wcze$niej stanowiska pisemne.

Przedstawiciele Prezydenta RP powtdrzyli przekonanie wnioskodawcy o naruszeniu
przez ustawodawce w niniejszej sprawie zasad przyzwoitej legislacji przez nieuzasadnione
wprowadzenie niekorzystnych dla podatnikow zmian podatkowych w trakcie roku
podatkowego bez jednoczesnego wprowadzenia odpowiedniego okresu vacatio legis.
Potwierdzili jednoczesnie, iz to nie samo wprowadzenie powyzszych zmian jest
przedmiotem wniosku ale sprzeczny z zasadami przyzwoitej legislacji sposob ich
wprowadzenia.

Przedstawiciele Sejmu RP wniesli o stwierdzenie konstytucyjnosci zaskarzonej
ustawy oraz przyznali, iZ sposOb wprowadzenia tej ustawy nie spetnial zasad przyzwoite;j
legislacji. Podniesli jednoczesnie, iz ustawa listopadowa byla duzym biedem
ustawodawczym, ktory przez zaskarzona ustawe miat by¢ jedynie naprawiony. Blad ten
miat polega¢ na naruszeniu zasady powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej przez
udzielenie ulgi wybranym 1 niewatpliwie zamoznym podatnikom. Przedstawiciele Sejmu
uznali takze, iz zaskarzona ustawa nie narusza zasady ochrony tzw. spraw w toku, bowiem
zaden podmiot nie skorzystat jeszcze z ulgi gwarantowanej przez zaskarzona ustawe.
Podniesli takze, iz nie mozna moéwi¢ w niniejszej sprawie 0 naruszeniu praw stusznie
nabytych, gdyz przewidziana ulga nie doprowadzita do nabycia prawa, a jedynie
przewidywata jego ekspektatywe. Ponadto przedstawiciele Sejmu powotali si¢ ponownie
na fakt, iz ulga podatkowa moze spowodowac straty budzetowe siggajace wysokosci nawet
1 miliarda ztotych.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego w pelnym zakresie popart stanowisko
Prezydenta i przedstawiona przez niego argumentacjg.

Przedstawiciel Ministra FinansoOw popart wniosek Prezydenta i zawarte w nim
wnioski zarzucajace ustawodawcy naruszenie w niniejszej sprawie zasad przyzwoitej
legislacji. Wyjasnit jednoczesnie, iz podana w pisemnym stanowisku Rady Ministrow
kwota 38,3 mln zl, wyrazajaca budzetowe koszty utrzymania ulgi, ustalona zostata przez
Komisj¢ Papierow Wartosciowych przy wzigciu pod wage najwigkszej liczby podmiotéw
mogacych skorzysta¢ z ulgi, przy zatozeniu, iz sa one podatnikami, ptacacymi podatek
dochodowy wedtug najwyzszej stawki wynoszacej 40%.

I1I



Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zaskarzone przepisy ustawy z 2 marca 2001 r. o wykonywaniu budzetu panstwa w
roku 2001 oraz o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w
latach 1999-2001 dotycza zniesienia ustanowionego w ustawie z dnia 9 listopada 2000 r. o
zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 104, poz. 1104) zwolnienia od podatku dochodowego dochodow
ze sprzedazy akcji dopuszczonych do publicznego obrotu papierami wartoSciowymi.
Zgodnie z trescia art. 52 pkt 1 lit.c ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od
osob fizycznych, w brzmieniu ustalonym powyzsza nowelizacja, zwolnieniu od podatku
dochodowego, w okresie od 1 stycznia 2001 r. do 31 grudnia 2003 r., podlegaja dochody
ze sprzedazy akcji dopuszczonych do publicznego obrotu papierami wartosciowymi, jezeli
akcje te nabyte zostaly przez podatnika przed ich dopuszczeniem do tego obrotu, ich
sprzedaz nastgpita po uptywie trzech lat od daty ich pierwszego notowania na rynku
regulowanym, a sprzedaz tych papierow nie jest przedmiotem prowadzonej przez
podatnika dziatalnos$ci gospodarczej. Przepis ten nie ma zastosowania do akcji nabytych
nieodptatnie od Skarbu Panstwa lub nabytych na zasadach okreslonych w art. 24 ust. 11
ustawy.

Powyzszy przepis, zgodnie z art. 25 zaskarzonej ustawy, ulec ma skresleniu, za$
regulacja ta, na mocy art. 28, winna wejs¢ w zycie 1 kwietnia 2001 r. W efekcie
wprowadzonej regulacji opodatkowaniu podatkiem dochodowym od o0s6b fizycznych ulec
maja rowniez dochody ze sprzedazy akcji dopuszczonych do publicznego obrotu
papierami warto$ciowymi.

W niniejszej sprawie TK odwotuje si¢ do swoich wczesniejszych orzeczen w
sprawach podatkowych, uktadajacych si¢ w konsekwentna lini¢ orzecznicza, dajaca wyraz
przekonaniu ptynacemu z postanowien Konstytucji, ze regulacja podatkdow, jako materii
konstytucyjnej dotykajacej bezposrednio praw obywatelskich, podlegaé powinna
szczegoblnej starannosci.

a) Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze zwolnienia jak rdwniez ulgi podatkowe,
bedace wylomem w zasadzie powszechno$ci i1 roéwnosci opodatkowania (art. 84
Konstytucji), stuza zatozonym przez ustawodawce celom, zwykle celom o charakterze
stymulujacym rozwoj gospodarczy, najczgsciej zwiazanym z oczekiwaniem okreslonych
zachowan ze strony podatnikow. Na dajaca si¢ wyodrgbni¢ funkcje motywacyjna tego
rodzaju regulacji w prawie podatkowym zwracat juz uwagg Trybunal Konstytucyjny. W
orzeczeniu z 29 maja 1996 r. (sygn. K. 22/95). Trybunat zauwazyl, iz “w odniesieniu do
funkcji motywacyjnej czy stymulujacej, zawierajace ja normy sa (...) ukierunkowane nie
na realizacje¢ celu fiskalnego, lecz stuza okreslonej polityce panstwa w roznych sferach.
Normy te, w zasadniczej wigkszo$ci przypadkow, przybieraja posta¢ zwolnienia lub ulgi
podatkowej, ograniczajacej dochody budzetowe. Ze swojej istoty te normy prawa
podatkowego, ktore okresla si¢ mianem norm motywacyjnych, sa przeciwstawieniem norm
fiskalnych i ograniczaja w pewnym zakresie ich zastosowanie. O ile normy fiskalne
naktadaja na podmioty okreslone obowiazki §wiadczenia bezzwrotnego na rzecz podmiotu
publicznego, o tyle normy motywacyjne wprowadzaja odstepstwa od obowiazkéw
podatkowych” (OTK w 1996 1., cz. I, s. 118).

b) Trybunat wielokrotnie tez wypowiadal si¢ w kwestii uprawnien wiadzy
ustawodawcze] w dziedzinie nakladania obowiazkéw daninowych na obywateli, a do
takich nalezy takze obowiazek podatkowy powstaty na skutek cofnigcia ulg podatkowych.
Wyjsciowym 1 trwalym zatozeniem przy ocenie legislacji podatkowej przez TK jest
poglad, podtrzymywany takze w tym orzeczeniu, o wzglednej swobodzie ustawodawcy w
ksztattowaniu dochodow 1 wydatkéw panstwa. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w



orzeczeniu z 12 stycznia 1995 r. (sygn. K. 12/95) “wladza ustawodawcza ma w tej
dziedzinie szeroka swobod¢ wyboru pomigdzy rdéznymi konstrukcjami zobowigzan
podatkowych, w rozmaity sposéb realizujacymi polityke gospodarcza panstwa, ktorej
konkretyzacje¢ stanowi przejawiajaca si¢ w tresci tych regulacji polityka podatkowa (K.
8/93 1 K. 1/94). Ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa odpowiadajacego
zatozonym celom politycznym i gospodarczym” (OTK w 1995 r., cz. 1, s. 27). Zgodnie z
pogladem TK wyrazonym w orzeczeniu z 25 listopada 1997 r. (sygn. K. 26/97) “swoboda
przystugujaca ustawodawcy rysuje si¢ jeszcze wyrazniej w odniesieniu do ksztaltowania
ulg 1 zwolnien podatkowych, zwtaszcza gdy chodzi o ich znoszenie lub ograniczanie”
(OTK ZU Nr 5-6/1997, s. 448).

¢) Rownie podstawowym, wyrazonym w wielu orzeczeniach i $§wiadczacym o
uksztattowaniu si¢ trwatej linii orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, jest poglad, ze
“(...) daleko idaca swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu materialnych tresci prawa
podatkowego jest jednak w swoisty sposdb rowmowazona istnieniem po stronie
ustawodawcy obowiazku szanowania (proceduralnych aspektéw) zasady demokratycznego
panstwa prawnego, a w szczegdlnosci szanowania zasad przyzwoitej legislacji”. Zasady te
— stanowigce przejaw ogolnej zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa — wyrazaja si¢ m.in. w obowiazku ustawodawcy do
ustanawiania “odpowiednie]” vacatio legis (orzeczenia z: 24 maja 1994 r., K. 1/94, OTK w
1994 r., cz. 1, s. 78-79, 18 pazdziernika 1994 r., K. 2/94, OTK w 1994 r., cz. 11, s. 49-51)
oraz w obowiazku nalezytego formutowania przepisow przejsciowych. Z zasady
demokratycznego panstwa prawa wynika zakaz takiego stanowienia prawa, tak co do tresci
jak 1 co do formy, ktére moze by¢ zaskoczeniem dla obywatela. Obywatel powinien mie¢
poczucie wzglednej stabilno$ci prawa po to, aby mogl prowadzi¢ swoje sprawy w
zaufaniu, 1z “nie naraza si¢ na niekorzystne skutki prawne swoich decyzji 1 dziatan
niemozliwe do przewidzenia w chwili podejmowania tych decyzji i dziatan” (orzeczenie z
3 grudnia 1996 r., K. 25/95, OTK ZU Nr 6/1996, s. 501)

Gdy chodzi o legislacje podatkowa, to w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazywano juz, iz nie jest w zasadzie dopuszczalne dokonywanie
zmian obciazen podatkowych w ciagu roku (orzeczenie z 29 marca 1994 r., K. 13/93, OTK
w 1994 1., cz. 1, s. 49-50). Zmiany takie, gdy chodzi o obecne uksztaltowanie podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych, “powinny wchodzi¢ w zycie przynajmniej na miesiac
przed koncem poprzedniego roku podatkowego (orzeczenie z 28 grudnia 1995 r., K. 28/95,
OTK ZU Nr 3/1995, s. 204-205). Nie sa to wprawdzie wymagania o bezwzglednie
wiazacym charakterze, ale odstapienie od nich dopuszczalne jest tylko, gdy przemawiaja
za tym uzasadnione argumenty prawne” (famze, s. 448-449).

d) Kluczowa dla tej sprawy zasada, do ktorej odwotuje si¢ TK jest zasada ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, majaca swoje zrodto w
art. 2 Konstytucji. Zgodnie z pogladem Trybunalu opiera si¢ ona na “pewnos$ci prawa a
wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktoére zapewniaja jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o
petna znajomo$¢ przestanek dziatania organdw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie ich dziatania moga pociagna¢ za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢
okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegolnych zachowan i1 zdarzen na gruncie
obowiazujacego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwac, ze prawodawca
nie zmieni ich w sposob arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwiazane z
pewnos$cia prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dziatan organdéw panstwa, a takze
prognozowanie dziatan wlasnych. W ten sposob urzeczywistniana jest wolnos¢ jednostki,
ktora wedtug swoich preferencji uktada swoje sprawy i1 przyjmuje odpowiedzialno$¢ za
swoje decyzje, a takze jej godno$¢, poprzez szacunek porzadku prawnego dla jednostki,



jako autonomicznej, racjonalnej istoty (...). Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca
narusza wtedy, gdy jego rozstrzygnigcie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych
okoliczno$ciach nie mogla go przewidzie¢, szczegdlnie za§ wtedy, gdy przy jego
podejmowaniu prawodawca moglt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiang
prawa, bytaby inaczej zdecydowata o swoich sprawach (...).

Chodzi tu wigc nie o ten aspekt pewno$ci prawa, ktoéry odnosi si¢ do wzgledne;j
stabilno$ci porzadku prawnego majacy zwiazek z zasada legalnosci, lecz o pewnos¢ prawa
rozumiang jako pewno$¢ tego, iz w oparciu o obowigzujace prawo obywatel moze
ksztatltowac swoje stosunki zyciowe. W tym drugim sensie prawo pewne (pewnos¢ prawa)
oznacza takze prawo sprawiedliwe” (wyrok z 15 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU
Nr 5/2000, s. 690-691).

e) Odnoszac powyzsze konsekwencje ptynace z zasady ochrony zaufania obywatela
do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa do pozadanych, zgodnych z nia wymogoéw,
tworzenia szczegdlnie prawa podatkowego, przywota¢ nalezy jeszcze nastgpujacy poglad
Trybunatu zawarty w powotanym wcze$niej orzeczeniu z 25 listopada 1997 r. (sygn. K.
26/97): “legislacja podatkowa zawsze podlegaé¢ (...) musi starannej ocenie z punktu
widzenia dochowania (...) proceduralnych wymagan. Skoro bowiem jej efekty dla
obywatela przybieraja konkretny wymiar finansowy i czgsto tacza si¢ z uszczupleniem
jego dochodow, ustawodawca musi ksztalttowa¢ nowe regulacje podatkowe =z
uwzglednieniem faktu, ze podatnik — zaktadajac stabilno$¢ wcze$niejszych przepisow —
zaplanowal pewne posunigcia ekonomiczne, a rézne jego interesy znajdowacé si¢ moga w
toku. Nie mozna oczywiscie przypisywac ochronie tych intereséw charakteru absolutnego,
bo zmienno$¢ prawa jest elementem, z ktorym musza si¢ liczy¢ obywatele. W kazdym
jednak razie w sytuacjach, gdy przepisy prawa wyznaczaly pewien horyzont czasowy dla
zaplanowania 1 przeprowadzenia okre§lonego przedsigwzigcia finansowego czy
gospodarczego, nie mozna zmienia¢ takich reguf gry przed uplywem okresu czy terminu,
ktéry przewidzial sam ustawodawca. Skoro bowiem, w zaufaniu do obowiazujacego
prawa, zostalo juz rozpoczete okreslone przedsiewzigcie, a prawo przewidywalo, iz bedzie
si¢ ono realizowa¢ w pewnym okresie czasu, to -——wyjawszy sytuacje szczegdlne —
obywatel powinien mie¢ pewno$¢, ze bedzie mogt ten okres czasu bezpiecznie
wykorzysta¢. Rozpoczgcie przedsigwzigeia finansowego czy gospodarczego wiaze si¢ z
reguly z dokonaniem pierwszych naktadow, a nagla zmiana ram prawnych takiego
przedsigwzigcia moze narazi¢ obywatela na powazne straty” (OTK ZU Nr 5-6/1997, s.
449).

2. W $wietle powyzszych zasad wypracowanych przez TK na gruncie art. 2
Konstytucji ocena tresci art. 25 oraz art. 28 zakwestionowanej ustawy wskazuje, iz
ustawodawca regulacjami tymi naruszyt podstawowe standardy demokratycznego panstwa
prawnego.

a) Tres$¢ art. 25, ktéry znosi ustanowione wczesniej zwolnienie podatkowe narusza
przede wszystkim zasade ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa oraz bedaca jej konsekwencja zasad¢ szanowania przez ustawodawcg tzw.
interesOw w toku. Zniesiona przez art. 25 ustawy regulacja ustanawiata bowiem 3-letni
okres obowiazywania regul, ktorych spelnienie przez podatnika powodowaé miato
zwolnienie od podatku dochodowego i na ktorych podatnik mial prawo budowaé swoje
przyszie przedsigwzigcia. Arbitralna zmiana tych “regul gry” bez uzasadnionych powodow
nastapita przy drastycznym naruszeniu takze innych proceduralnych zasad plynacych z
zasady demokratycznego panstwa prawnego, w szczegdlnosci obowiazku ustanowienia
przez ustawodawce odpowiedniej vacatio legis a takze zakazu dokonywania zmian
obciazen podatkowych w ciagu roku podatkowego.



b) Zaskarzona regulacja narusza réwniez wyprowadzany przez Trybunat z zasady
demokratycznego panstwa prawnego zakaz wprowadzania zmian w prawie podatkowym w
czasie trwania roku podatkowego. Zakaz ten zwiazany jest §ciSle zarOwno z zasada
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ochrony bezpieczenstwa
prawnego oraz nalezytego zabezpieczenia tzw. interesow w toku, jak roéwniez z
obowiazkiem ustanowienia przez ustawodawcg stosowne] vacatio legis. Jest ich
uszczegdtowieniem w odniesieniu do prawa daninowego. Wobec szczegdlnego nat¢zenia
wladztwa panstwa w stosunku prawnopodatkowym zakaz ten pelni istotna funkcje
gwarancyjna dotyczaca ochrony prawnej interesoOw jednostki. Jego trescia jest bowiem
zabezpieczenie mozliwosci rozporzadzania przez jednostkg swoimi interesami zyciowymi
przy uwzglednieniu regulacji podatkowych opublikowanych i znanych podatnikowi
jeszcze przed rozpoczeciem roku podatkowego.

Uchylenie przepisu ustawy ustanawiajacego ulge podatkowa wprowadzitoby nie
tylko zmiang w sytuacji prawnej podatnikow w trakcie roku podatkowego, ale przez to
wprowadzitoby takze konieczno§¢ zmian w  zaplanowanych na przysztos¢
przedsigwzigciach.

¢) Zniesienie ustanowionego w art. 52 pkt 1 lit.c ustawy o podatku dochodowym od
osob fizycznych zwolnienia podatkowego winno wejs¢ w zycie — zgodnie z art. 28
zaskarzonej ustawy — 1 kwietnia 2001 r. W oczywisty sposob wskazuje to na brak
ustanowienia odpowiedniej vacatio legis dla niekorzystnej dla podatnikow zmiany
przepisu pozbawiajacego ich prawa do zwolnienia podatkowego. Podzieli¢ mozna rowniez
obawy wnioskodawcy o mozliwo$¢ wejscia w zycie zaskarzonej regulacji z moca
wsteczna. Uprawdopodabnia to, z jednej strony, ocena faktu przekazania wnioskodawcy
do podpisu ustawy 6 marca 2001 r., z drugiej za§ — ocena mozliwosci jakie stwarza
przewidziana Konstytucja regulacja terminu podpisania ustawy wraz z uwzglednieniem
czasu niezbgdnego dla opublikowania ustawy w Dzienniku Ustaw 1 jego
rozpowszechnienia. Niezaleznie jednak od hipotetycznej mozliwosci naruszenia zasady
nieretroakcji bezspornym jest fakt, iz w efekcie zakwestionowanej regulacji podatnik
pozbawiony zostal mozliwos$ci zaznajomienia si¢ z niekorzystna dla niego zmiang prawa
podatkowego przed jej wejsciem w zycie.

d) Trybunal w swoim orzecznictwie nie wyrazat nigdy stanowiska o absolutnym
charakterze zakazu zmian w prawie podatkowym w ciagu roku podatkowego, w
szczegOlnosci tam gdzie chodzi o cofnigcie ulg lub przywilejow. Zmiany takie zawsze
jednak powinny by¢ usprawiedliwione balansowaniem wchodzacych w gr¢ wartosci
konstytucyjnych. Przy ocenie zaskarzonej regulacji TK nie doszukat si¢ jednak przestanek,
ktére moglyby usprawiedliwia¢ badz wuzasadnia¢ naruszenie zasady lojalnego
postgpowania panstwa wobec jednostki. W szczegolnosci TK nie stwierdzil, aby za
przyjetym rozwigzaniem, pozbawiajacym podatnikéw okre§lonych praw, przemawialy
okreslone wartoéci konstytucyjnie chronione, ktére mozna by przeciwstawi¢ zasadzie
ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, i ktore bylyby ze
wzgledu na zaistniate okoliczno$ci na tyle wazne, aby da¢ im pierwszenstwo. W
szczegllnosci trudno dopatrzy¢ sig¢ w przyjetym rozwiazaniu ochrony stabilno$ci budzetu
panstwa, co mogtoby by¢ brane pod uwage przy ocenie konstytucyjnosci art. 25 w zw. z
art. 28 powotanej ustawy z 2 marca 2001 r. Ogdlny cel fiskalny kwestionowanej regulacji,
by¢ moze ze zwiazany z koniecznoscia zaspokojenia okreslonych potrzeb spotecznych, nie
rekompensuje — zdaniem TK — szkéd wywotanych ztamaniem wspomnianych powyzej
wypracowanych przez TK regut tworzenia prawa podatkowego, wywodzonych z art. 2
Konstytucji.

W tym miejscu TK pragnie przypomnie¢, iz przedmiotem oceny TK nie byt przepis
ustawy dajacy podstawg dla ulg podatkowych, a wigc art. 52 pkt 1 lit.c ustawy z 26 lipca



1991 r., lecz przepis te ulgi uchylajacy. Trybunat zwiazany granicami wniosku
wypowiedzial si¢ jedynie w sprawie sposobu uchylenia przyznanej ulgi podatkowej, co nie
jest tym samym, czym bylaby ewentualna wypowiedZ na temat zgodnos$ci z konstytucja
przepisu przyznajacego ulge podatkowa.

e) TK pragnie w zakonczeniu zwrdci¢ uwage, iz zaskarzony przepis — mimo, ze
dotyczy materii podatkowej — pomieszczony zostal w ustawie poswigconej m.in.
wykonywaniu budzetu panstwa w roku 2001. Ma wigc ona regulowaé epizodycznie, na
okres roczny, materi¢ prawnobudzetowa, ktdéra normuja juz odrgbne ustawy. W ten sposéb
regulacja podatkowa znalazla si¢ nie tylko w ustawie epizodycznej, ktorej skutki prawne
siggaja jednak poza rok 2001, ale nadto, w akcie prawnym poswigconym normowaniu
zupetnie innych kwestii, anizeli kwestie podatkowe .

TK przypomina, iz w orzecznictwie swym krytycznie oceniat praktyke tzw.
“obladowywania” ustaw budzetowych regulacjami nie majacymi z tre$cia tych ustaw
bezposredniego zwiazku. Podobnie w odniesieniu do normowania materii podatkowej
nalezy wysunaé postulat, aby regulacja jej nastgpowala w ustawach podatkowych.
Przemawia za tym autonomicznos$¢ tej materii oraz to, ze w §wietle art. 217 Konstytucji
norma prawnopodatkowa powinna si¢ charakteryzowa¢ kompletnoscia na poziomie
ustawowym.

Przyjecie takiej praktyki legislacyjnej jest pozadane ze wzglgdu na dobro i
bezpieczenstwo prawne obywateli, przejrzystos¢ prawa podatkowego, za§ Sejmowi datoby
mozliwos¢ kompleksowej regulacji spraw podatkowych.

f) W konkluzji TK pragnie stwierdzi¢, ze niniejszy wyrok nie rozstrzyga o
dopuszczalno$ci ewentualnych zmian dotyczacych regulacji podatkowych w badane;j
dziedzinie na przyszte lata podatkowe — 2002, 2003. Regulacja ta z cala pewnoscia
musialaby uwzglednia¢ zasady prawidlowej legislacji, ochrony praw nabytych 1
odpowiedniej vacatio legis.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji



