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Biuro Trybunalu Konstytucyjnego przedstawia trzy opracowania, przygotowane na
polecenie Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego:

1. Syntez¢ Informacji o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2002 roku, stanowiaca skroétowe omodwienie
Informacji przekazanej przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego w dniu 10 kwietnia 2003 r.
Marszatkowi Sejmu oraz Marszalkowi Senatu, dorgczonej nastgpnie postom w druku
sejmowym nr 1537 oraz senatorom w druku senackim nr 381,

oraz prezentacje poswigcone orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnego w kwestiach, ktore z
duzym nasileniem stanowily przedmiot badan Trybunatu:

2. Prawo podatkowe w $§wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2002 .

Trybunat wypowiadat si¢ na ten temat w wielu wyrokach wydanych w minionym
roku, kontynuujac dotychczasowa, ugruntowana linig orzecznictwa w sprawach podatkowych,
wzbogacajac ja wszakze o istotne nowe elementy. Wyrok z dnia 20 listopada 2002 r. w
sprawie tzw. abolicji podatkowej i deklaracji majatkowych jest najbardziej znanym ale nie
jedynym orzeczeniem dotyczacym legislacji podatkowej w omawianym okresie.

3. Problematyka ochrony praw lokatoréw w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego pod rzadami Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.

Orzecznictwo Trybunatu w sprawach ochrony praw lokatoréw, w powiazaniu z
ochrong wtlasno$ci 0sob wynajmujacych, zastuguje na szczegdlna uwage. Wyrok z dnia 2
pazdziernika 2002 r. dotyczacy m.in. wysokos$ci optat za korzystanie z mieszkania, stanowit
wyraz konsekwencji wczesniejszych orzeczen Trybunatu na temat konstytucyjnych aspektéw
regulowania tych oplat przez ustawodawceg. W opracowaniu uwzgledniono wszystkie wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace relacji pomigdzy wlascicielami a osobami
korzystajacymi z lokali na podstawie najmu lub innego tytulu, jakie zapadly pod rzadami
obowiazujacej Konstytucji.
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W roku 2002 Trybunal Konstytucyjny rozpatrzyt ogétem 210 spraw, w ktorych wydat 318
orzeczen, w tym 61 wyrokdéw (rozstrzygniec co do meritum sprawy) i 257 postanowien. Wsrod tych
ostatnich 206 zapadto w ramach wstgpnego rozpoznania skarg konstytucyjnych oraz niektorych
wnioskow. W jednej sprawie Trybunal postanowit zwrdci¢ uwage Sejmowi 1 Radzie Ministréw na
istnienie luki prawnej, ktorej usunigcie jest niezbgdne dla zapewnienia spdjnosci systemu prawnego
(postanowienie sygnalizacyjne). Liczba rozpatrzonych spraw nie jest tozsama z liczba wydanych
orzeczen, poniewaz w jednej sprawie mogly by¢ wydane dwa lub wigcej orzeczenia.

W  podziale uwzgledniajacym poszczegélne tryby postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym liczba zakonczonych spraw przedstawiata si¢ nastgpujaco:

e abstrakcyjna prewencyjna kontrola norm (inicjowana przez Prezydenta RP przed podpisaniem
ustawy) — rozstrzygnigto wyrokiem jedna sprawe (tzw. abolicji podatkowej i deklaracji majatkowych);

o abstrakcyjna nastepcza kontrola norm (inicjowana przez uprawnione podmioty niezaleznie od
konkretnych przypadkow stosowania prawa) — rozstrzygnigto 67 spraw, wydajac 31 wyrokow oraz 20
postanowien o odmowie nadania wnioskowi dalszego biegu i 16 postanowien o umorzeniu
postepowania;

e nastepcza kontrola norm w wyniku pytan prawnych sadéw (przedstawianych w zwiazku z
konkretnymi sprawami rozpoznawanymi przez sady) — rozstrzygnigto 15 spraw, wydajac 13 wyrokow
oraz dwa postanowienia 0 umorzeniu postgpowania;

¢ nastepcza kontrola norm dokonywana w wyniku skarg konstytucyjnych — rozstrzygnigto 128
spraw, wydajac 17 wyrokow, 10 postanowien o umorzeniu postgpowania oraz 101 postanowien o
odmowie nadania skardze dalszego biegu.

Podstawa kontroli norm w postgpowaniu prowadzonym w trybie skargi konstytucyjnej jest
przepis konstytucyjny normujacy wolnos¢ lub prawo. Trybunat Konstytucyjny dopuszcza, w pewnym
zakresie, wskazanie w skardze konstytucyjnej przepisu Konstytucji statuujacego zasade ustrojowa,
pod warunkiem, ze skarzacy wywodzi z niej przyshugujace mu konstytucyjne prawo podmiotowe.

Na odnotowanie zasluguje fakt, iz stopniowo ulega zmniejszeniu liczba skarg konstytucyjnych
wniesionych nieprawidtowo, ktorym odmawia si¢ nadania dalszego biegu z powodow formalnych,
chociaz ich liczba wciaz utrzymuje si¢ na stosunkowo wysokim poziomie.

Najliczniejsza grupg spraw rozstrzygnigtych co do meritum (zakonczonych wyrokiem)
stanowity, tak jak w latach ubieglych, sprawy inicjowane w trybie nastgpczej kontroli abstrakcyjne;.
Od kilku lat zaznacza si¢ jednak wzrost liczby spraw rozpatrywanych w trybie kontroli konkretnej —
inicjowanych przez pytania prawne sadow oraz skargi konstytucyjne. Sposrod ogolnej liczby 61
wyrokow wydanych w 2002 r. w trybie kontroli konkretnej zostato wydanych 30 wyrokow.

Wsroéd spraw  rozpatrywanych w ramach kontroli abstrakcyjnej rosnie udziat spraw
inicjowanych przez ogolnokrajowe organy zwiazkéw zawodowych oraz ogdlnokrajowe wiadze
organizacji pracodawcow i organizacji zawodowych.

Problemy konstytucyjne pojawiajace si¢ w orzecznictwie Trybunatu sa coraz bardziej ztozone.
Swiadcza o tym zaréwno zdania odrgbne towarzyszace orzeczeniom Trybunatu, jak i liczba spraw
rozstrzygnigtych w pelnym sktadzie Trybunatu. Zdania odrgbne towarzyszyly w 2002 r. o$miu



orzeczeniom (wobec pigciu w roku poprzednim, przy porownywalnej liczbie spraw). W pelnym
sktadzie Trybunat wydat 14 wyrokéw (wobec 10 w 2001 r.).

Sprawowana przez Trybunal Konstytucyjny kontrola norm dotyczyla w glownej mierze
zgodnosci ustaw z Konstytucja.

13 wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego miato charakter tzw. orzeczen interpretacyjnych, to
jest takich, w sentencjach ktérych Trybunat ustalit okreslone rozumienie przepiséw stanowiacych
przedmiot kontroli. Funkcja wyroku interpretacyjnego jest eliminacja niezgodnej z Konstytucja tresci
normatywnej kontrolowanego przepisu. Stluzy temu zastosowanie techniki wyktadni ustawy w zgodzie
z Konstytucja, ktorej nalezy przyznawaé pierwszenstwo, poniewaz koresponduje ona z
domniemaniem konstytucyjnosci ustaw. Warto zwrdoci¢ uwage na wielos¢ formutl stosowanych przez
Trybunal w sentencjach tego typu orzeczen (np. ,,przepis jest niezgodny w zakresie ...”, ,jest
niezgodny, jezeli jest rozumiany jako ...” czy tez ,,jest zgodny z Konstytucja pod warunkiem, Ze jest
rozumiany jako ...”. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie stoi na stanowisku, ze ta forma orzeczen
mieséci si¢ w jego kompetencjach, a zawarte w sentencji wyroku wskazowki co do prawidlowego
(zgodnego z Konstytucja) rozumienia badanego przepisu maja moc powszechnie obowiazujaca. Nie
bez znaczenia jest nawiazanie w tym zakresie do do$wiadczen wielu innych europejskich sadow
konstytucyjnych.

W 2002 r. Trybunal Konstytucyjny w dziewigciu sprawach skorzystal z mozliwosci odroczenia
wejscia wyroku w zycie. Trybunal korzysta z tego specyficznego instrumentu w sytuacjach
szczegblnych, kierujac si¢ wzglgdami ochrony interesu publicznego 1 obawa przed
niebezpieczenstwem powstania luki prawnej w nastgpstwie orzeczenia Trybunatu.

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego w 2002 r., obok rozstrzygnie¢ stanowiacych
kontynuacj¢ utrwalonej i ustabilizowanej linii orzeczniczej, przyniosto rowniez pewne nowe elementy
dotyczace interpretacji i rozumienia obowiazujacych unormowan konstytucyjnych. Jednym z takich
orzeczen, zawierajacym nowe watki orzecznicze, byt wyrok z 18 grudnia 2002 r. (K 43/01) w sprawie
podwyzszenia wynagrodzen w zaktadach opieki zdrowotnej, w ktorym Trybunat rozwazat konflikt
wartoéci  konstytucyjnych. Wyrok ten zwraca uwagg na problem wiarygodnosci dziatan
prawotworczych panstwa, ktore rodza uzasadnione oczekiwania okreslonych grup spotecznych (w tym
wypadku — pracownikow publicznych zaktadow opieki zdrowotnej) i nawet jesli sa obarczone wadami
legislacyjnymi, musza by¢ respektowane, poniewaz w przeciwnym wypadku dosztoby do naruszenia
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajacej z art. 2
Konstytucji. Uprawnienia przyznane obywatelom przez panstwo nie moga mie¢ charakteru uprawnien
pozornych, niemozliwych do realizacji ze wzgledow prawnych lub faktycznych albo z uwagi na
niejasne okreslenie warunkoéw korzystania z tych uprawnien. Z zasady ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa wynika swoiste domniemanie, iz jezeli ustawodawca tworzy prawo
stanowiace podstawe roszczen finansowych, a nie okreSla w sposdb jednoznaczny podmiotu
zobowiazanego, to czyni zobowiazanym system finansé6w publicznych.

Na zasade ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa Trybunat
Konstytucyjny powotat si¢ takze w sprawie tzw. mienia zabuzanskiego (wyrok z 19 grudnia 2002 r., K
33/02). Przedmiotem rozwazan w tej sprawie bylo tzw. prawo zaliczania przyshugujace bylym
zabuzanom, ktérego realizacja od wielu lat natrafia na zasadnicze przeszkody. Zasada ochrony
zaufania oznacza przede wszystkim konieczno$¢ respektowania praw stusznie nabytych i ochrony
interesow w toku, ale takze obejmuje zakaz tworzenia pozornych instytucji prawnych, w
szczegblnosci ustanawiania takich regulacji, ktoére uniemozliwiaja realizacj¢ uznanego przez
ustawodawce prawa podmiotowego. W konsekwencji wymaga ona zniesienia przeszkdd prawnych w
realizacji prawa zaliczania mienia zabuzanskiego na poczet ceny kupna nieruchomosci lub optat z
tytutu uzytkowania wieczystego.

W roku 2002, podobnie jak w latach poprzednich, Trybunat Konstytucyjny rozstrzygat wiele
spraw dotyczacych réznych aspektéw problematyki podatkowej (czy szerzej — daninowej), ktorej
dotyczylo 11 wyrokow (oméwionych w drugiej czgsci niniejszego opracowania). W odniesieniu do

10



legislacji podatkowej nalezy odnotowa¢ bardzo konsekwentna i ustabilizowana od lat linig
orzecznictwa. Mozna tutaj wskaza¢, miedzy innymi, na poglad o wzglednej swobodzie decyzyjnej
ustawodawcy w ksztattowaniu dochodow 1 wydatkoéw panstwa, ktora jest rownowazona i miarkowana
przez spoczywajacy na ustawodawcy obowiazek poszanowania proceduralnych aspektow zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), a w szczego6lnosci zasad poprawnej
legislacji.

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika w szczegolnosci wymodg dostatecznej
okreslonosci przepisow prawa w sprawach odnoszacych si¢ do podstawowych praw i wolnosci
cztowieka oraz w sprawach podatkowych. Dziedzina, w ktorej nakaz okre§lonosci wymaga
szczegdlnego zaakcentowania jest — obok prawa karnego — prawo daninowe (tak w szczegolnosci w
wyroku z 20 listopada 2002 r., K 41/02, dotyczacym tzw. abolicji podatkowej i deklaracji
majatkowych).

Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach podatkowych od wielu lat konsekwentnie
uwzgledniaja konstytucyjna warto$¢, jaka stanowi rownowaga budzetowa i stan finanséw publicznych
panstwa (tak np. w wyroku z 27 lutego 2002 r., K 47/01). W wyroku z 20 listopada 2002 r. (K 41/02,
sprawa tzw. abolicji podatkowej) Trybunat podkreslit jednak, ze nawet zta sytuacja budzetu panstwa
nie moze usprawiedliwi¢ lamania podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawnego,
sprawiedliwos$ci 1 rowno$ci wobec prawa.

Warto zwrdoci¢ uwage na bardzo istotne novum, ktoére pojawilo si¢ w orzecznictwie
konstytucyjnym w 2002 r. na tle rozstrzygni¢¢ w sprawach daninowych. Mianowicie w sentencji
dwoch wyrokéw Trybunal stwierdzit, w odniesieniu do konkretnych zakwestionowanych unormowan,
ze orzeczenie o ich niezgodno$ci z Konstytucja nie stanowi podstawy zwrotu podatkéw i opflat
uiszczonych na podstawie takiej regulacji (wyroki: z 6 marca 2002 r., P 7/00, dotyczacy podatku
akcyzowego od dystrybucji gazu ptynnego oraz z 10 grudnia 2002 r., P 6/02, dotyczacy optat za
parkowanie na drogach publicznych). W obydwu sprawach Trybunat uznal, ze stwierdzenie
niezgodno$ci badanych przepisow podatkowych z niektérym wymaganiami formalnymi art. 217
Konstytucji nie prowadzi automatycznie do uznania za niebyte zobowiazan juz uksztaltowanych na
podstawie takich przepisow.

Wspomniany juz wyrok z 20 listopada 2002 r. (dotyczacy abolicji podatkowej i deklaracji
majatkowych) wzbogacit takze dorobek orzeczniczy o istotne tresci zwiazane z rozumieniem prawa do
autonomii informacyjnej, zagwarantowanego w art. 51 Konstytucji. W tym zakresie Trybunal
Konstytucyjny nawiazal do wyroku z 12 listopada 2002 r. (SK 40/01), dotyczacego zakresu informacji
zawartych w akcie urodzenia. Prawo do autonomii informacyjnej okre§la granice pozyskiwania,
gromadzenia i udostgpniania informacji o obywatelach przez wladz¢ publiczna. Pozyskiwanie
informacji o obywatelach powinno odpowiada¢ wymaganiom okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji
(zasada proporcjonalnosci). W kazdym wypadku ograniczania autonomii informacyjnej powinien by¢
przeprowadzany dowod co do tego, czy pozyskiwanie informacji jest konieczne (a nie tylko
»wygodne” lub ,,uzyteczne” dla wladzy) w demokratycznym panstwie prawnym.

Do orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, ktore wywarty znaczny wplyw na ksztaltowanie
stosunkow spolecznych i wymagaja szczegodlnej refleksji ustawodawcy, nalezy zaliczy¢é wyrok z 2
pazdziernika 2002 r. (K 48/01), orzekajacy o niezgodnosci z Konstytucja dwdéch unormowan w
ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o
zmianie kodeksu cywilnego. Omoéwienie tego wyroku zawarte jest w trzeciej czeSci niniejszego
opracowania.

Kilka orzeczen dotyczyto istotnych kwestii petnienia funkcji publicznych.

I tak, wyrok z 10 kwietnia 2002 r. (K 26/00) dotyczyt zgodnosci z Konstytucja i normami prawa
migdzynarodowego ustawowych (nie wynikajacych wprost z norm konstytucyjnych) zakazow
przynaleznos$ci niektorych funkcjonariuszy panstwowych i oséb zajmujacych okreslone stanowiska
publiczne do partii politycznych. Zakazy te dotycza migdzy innymi prokuratorow, zoierzy
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zawodowych i funkcjonariuszy tzw. stuzb mundurowych i urzednikow stuzby cywilnej. Stwierdzajac
dopuszczalnos¢ ustanowienia przez ustawodawceg badanych zakazow, Trybunal podkreslil, ze zasada
wolnosci zrzeszania si¢ obywateli nie ma charakteru absolutnego. Zagwarantowanie apolitycznosci
okreslonych stuzb publicznych nie jest mozliwe w sytuacji, gdy osoby pehiace takie funkcje sa
cztonkami ugrupowan politycznych. Ustawodawca uczynit adresatami ograniczen te kategorie osob,
ktore odpowiadaja za bezpieczenstwo zewngtrzne i wewngtrzne panstwa badz sa zatrudnione na
wysokich stanowiskach, petnia funkcje kierownicze albo wykonuja obowiazki o poufnym charakterze.
Ograniczenie wolnosci zrzeszania si¢ tych osob uzasadnia nie tylko szczegélna pozycja podmiotow, w
stosunku do ktorych zastosowano ograniczenia, ale takze wyjatkowa spoteczno-ustrojowa rola partii
politycznych.

W kwestii prawa dostgpu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach (art. 60 Konstytucji)
nowe istotne tresci zawiera takze wyrok z 8 kwietnia 2002 r. (SK 18/01). Wskazany przepis
Konstytucji zapewnia kazdemu obywatelowi, korzystajacemu z pelni praw publicznych, prawo
ubiegania si¢ o przyjecie do stuzby publicznej. Nie tworzy on jednak gwarancji przyjecia kazdego, kto
spetnia te warunki. Ustawodawca jest uprawniony do sformutowania dodatkowych warunkow,
uwzgledniajacych rodzaj i istot¢ stuzby, od spetnienia ktorych uzaleznione jest przyjecie na okreslone
stanowisko. Niezgodne z art. 60 Konstytucji ograniczenie dost¢pu do stuzby publicznej zachodzitoby
dopiero wowczas, gdyby owe dodatkowe przestanki ustawowe nie byly jednakowe dla wszystkich
kandydatéw, tj. nie przestrzegalyby zasady rownosci szans wszystkich kandydatow, badz tez — z
jakiejkolwiek przyczyny — zaktadatyby dyskryminacj¢ okreslonych kandydatow. Przestanka taka nie
jest kryterium niekaralnosci za przestgpstwo umysine.

Z kolei w wyroku z 12 grudnia 2002 r. (K 9/02) Trybunal wypowiedzial si¢ w sprawie swobody
ustawodawcy w ustalaniu zasad powotywania do stuzby cywilnej, w ramach normowania zawartego w
art. 153 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem korpus stuzby cywilnej, dzialajacy w urzedach
administracji rzadowe;j, jest powotany w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i
politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa. Wszystkie wskazane w tym przepisie cele
powinny by¢ realizowane tacznie, za$ ich osiagnigcie ma by¢ zagwarantowane w ustawie. Cztonkowie
korpusu shuzby cywilnej powinni posiada¢ odpowiednie kwalifikacje i przygotowanie zawodowe.
Zdobycie odpowiednich kwalifikacji powinno by¢ weryfikowane przed przyjeciem do korpusu stuzby
cywilnej, jak rowniez w okresie pozniejszym w trakcie realizacji zadan. Dzialanie zakladajace
mozliwos¢ swobody w zakresie regut decydowania o zatrudnieniu badz mianowaniu poprzez nie
podlegajace weryfikacji ,uznanie” profesjonalizmu okreslonego kandydata prowadziloby do
stworzenia nieprzejrzystych zasad funkcjonowania stuzby. Oznaczatoby to mozliwos¢ praktycznej
eliminacji trybu konkursowego, a w konsekwencji otwieraloby droge do pozamerytorycznego
decydowania o kryteriach wyboru, a tym samym praktycznej negacji potrzeby istnienia obiektywnych
i czytelnych regut. Mogtoby to takze prowadzi¢ do otwarcia wptywu kolejnych uktadow politycznych
albo grup nacisku na obsadg¢ rdéznych stanowisk, ktore winny by¢ obejmowane, w $wietle
obowiazujacych zasad, wyltacznie przez cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Ingerencja ze strony
politykéw sprawujacych wiladzg w funkcjonowanie stuzby cywilnej moze by¢ wyeliminowana
poprzez ustawowe uksztaltowanie mechanizmu powolywania urzednikow, ktore uniemozliwi
narzucanie konkretnych rozstrzygnig¢. Szczegoélny status stuzby cywilnej ma na celu stworzenie
gwarancji, iz cztonkowie tego korpusu beda sig¢ kierowac¢ wartosciami konstytucyjnymi lezacymi u
podstaw panstwa demokratycznego, w poczuciu godnosci i honoru, wynikajacych z faktu stuzby
dobru wspolnemu, jakim jest Rzeczpospolita Polska.

Waznych aspektow zasady autonomii parlamentu, w aspekcie ksztaltowania sktadu organow
jego izb, dotyczy uzasadnienie postanowienia z 9 lipca 2002 r. (K 1/02). Zasada ta, znajdujaca wyraz
w art. 112 w zwiazku z art. 124 Konstytucji, oznacza wylaczne prawo kazdej z izb ustawodawczych
do decydowania o swoich wlasnych sprawach. Istotnym elementem tej autonomii jest autonomia
regulaminowa, ktéra oznacza prawo izb do samodzielnego uchwalania swoich regulamindw,
okreslajacych ich wewngtrzng organizacije i tryb funkcjonowania. Sprawy te nie moga by¢ regulowane
w drodze ustaw, poniewaz tryb ustawodawczy zaklada udzial egzekutywy, a takze drugiej z izb. Ani z
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art. 110, ani z innego przepisu Konstytucji nie wynika, aby zagadnienia zwiazane z odwotaniem
marszatka i wicemarszatkow Sejmu miaty by¢ uregulowane w ustawie. Sprawy te dotycza organizacji
wewngtrznej Sejmu i jako takie naleza — wobec braku unormowania w Konstytucji — do zakresu
wylaczno$ci regulaminu Sejmu, uchwalanego na podstawie art. 112 Konstytucji, nie moga zas$ by¢
regulowane w ustawie. Z drugiej strony z przepisow Konstytucji nie mozna wyprowadzié¢
bezwzglednego nakazu uregulowania w regulaminie izby przestanek i trybu odwotywania marszatka i
wicemarszatkow Sejmu. Wobec nieistnienia kadencyjnosci tych funkcji kwestie zwiazane z
odwotaniem moga by¢ tez pozostawione do rozstrzygnigcia przez praktyke parlamentarna.

KIERUNKI DZIALALNOSCI POZAORZECZNICZEJ

Rownolegle do swojej dzialalnos$ci orzeczniczej Trybunat Konstytucyjny takze w innych
formach upowszechnia warto$ci konstytucyjne i wspottworzy kulture prawna. Jak co roku, z okazji
Swieta Konstytucji 3 Maja w Trybunale Konstytucyjnym odbyto sie spotkanie poswigcone polskim
tradycjom konstytucyjnym. Wyklad na temat tworzenia si¢ spoleczenstwa obywatelskiego w
pierwszej Rzeczypospolitej wyglosit go$§¢ honorowy uroczystosci, byly rektor Uniwersytetu
Jagiellonskiego, prof. Jozef Gierowski. Upowszechnianiu wartosci i kultury konstytucyjnej stuzyty
takze organizowane w siedzibie Trybunatu Konstytucyjnego wyktady: o. prof. Mieczystawa Krapca —
na temat ,Realny obszar prawa”, prof. Jutty Limbach (przewodniczaca Federalnego Sadu
Konstytucyjnego RFN) — ,,Godnos¢ ludzka i rozwoj technologii genetycznej”, prof. Andrew von
Hirscha (Uniwersytet w Cambrige — ,,Dlaczego powinny istnie¢ sankcje karne?”, Beverley McLachlin
(przewodniczaca Sadu Najwyzszego Kanady) — ,,Rola Karty Praw i Wolnosci w okresleniu
kanadyjskiej tozsamos$ci”.

Dziatalno$¢ wydawnicza jest SciSle zwiazana z realizacja funkcji orzeczniczej Trybunatu
Konstytucyjnego i koncentruje si¢ na petnym i przystgpnym udostgpnianiu jego orzecznictwa. W 2002
r. ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbioér Urzedowy” podzielono na seri¢ A i seri¢ B. W
serii A publikowane sa wyroki i postanowienia wydane w postgpowaniu rozpoznawczym (w skladzie
Trybunatu wilasciwym do merytorycznego rozpoznania sprawy), za§ w serii B — postanowienia
wydawane na etapie wstgpnego rozpatrywania skarg konstytucyjnych i wnioskéw. Kontynuowano
wydawanie serii ,,Wybor tez i sentencji orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego” (kazdy zeszyt tej serii
obejmuje okres jednego potrocza). W ramach serii ,,Studia i Materialy” zostal wydany tom XVI,
zawierajacy materialy ze Zgromadzenia Ogolnego Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego w 2002 r.

Zespo6t Prasy 1 Informacji Biura Trybunatu Konstytucyjnego wspolpracowal z dziennikarzami,
informujac ich na biezaco o wszystkich wazniejszych wydarzeniach w Trybunale Konstytucyjnym.
Przed rozprawami udostegpniane sa materialy prasowe przygotowywane specjalnie dla dziennikarzy.
Zacie$nienie  kontaktéw z mediami umozliwia popularyzacj¢ orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego i stuzy podnoszeniu kultury prawnej spoteczenstwa.

W roku 2002 wzbogacono strong internetowa Trybunatu (www.trybunal.gov.pl), zwigkszajac jej
czytelno$¢ i przystepnos¢é. Mozna tam znalez¢ informacje o terminach rozpraw, komunikaty prasowe
przed rozprawa, a niezwlocznie po rozprawie — komunikat prasowy wraz z sentencja wyroku. Mozna
tam znalez¢ takze informacje o sprawach w toku, za§ w przypadku spraw o szczegdlnym
zainteresowaniu spotecznym — teksty wnioskow oraz stanowiska uczestnikow postgpowania.

Rozpoczeto prowadzanie transmisji internetowych z wazniejszych rozpraw przed Trybunatem
Konstytucyjnym, migdzy innymi w sprawach: abolicji i o$wiadczen majatkowych (K 41/02),
podwyzki ptac dla pracownikoéw zaktadow opieki zdrowotnej (K 43/01), mienia zabuzanskiego (K
33/02) oraz tzw. ustawy warszawskiej (K 24/02).

Wzorem lat ubiegtych Trybunat Konstytucyjny kontynuowal wspdtprace migdzynarodowa z
sadami konstytucyjnymi, instytucjami naukowymi oraz organizacjami migdzynarodowymi. W
szczegoOlnosci nalezy wspomnie¢ o wudziale w pracach Konferencji Europejskich Sadéw
Konstytucyjnych; w maju 2002 r. delegacja Trybunatu wzieta udzialt w XII Kongresie tej Konferencji.
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Delegacje Trybunalu Konstytucyjnego uczestniczyly w konferencjach organizowanych, przy udziale
Komisji Weneckiej Rady Europy, przez Sad Konstytucyjny Litwy oraz przez Sad Konstytucyjny
Stowacji. Doroczna konferencja Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu Konstytucyjnego Litwy odbyta si¢
w 2002 r. w Sieniawie.

Pani prof. Jutta Limbach, do marca 2002 r. przewodniczaca Federalnego Sadu Konstytucyjnego
Niemiec, podczas wizyty w Polsce na zaproszenie prezesa Trybunatlu Konstytucyjnego zostala
odznaczona przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Krzyzem Komandorskim Orderu Zashugi
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Trybunal Konstytucyjny goscil takze delegacje Sadu Konstytucyjnego Ukrainy oraz Sadu
Najwyzszego Kanady.

Prezes Trybunalu Konstytucyjnego odznaczyt, w imieniu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;j,
prof. Vladasa Pavilonisa, bylego przewodniczacego Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej,
Krzyzem Komandorskim Orderu Zastugi Rzeczypospolitej Polskie;.

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego uczestniczyl w kilku oficjalnych uroczystosciach i
konferencjach za granica, w szczeg6lnosci w uroczystej inauguracji sesji rocznej Europejskiego
Trybunalu Praw Cztowieka Strasburgu. Delegacja Trybunatu Konstytucyjnego odwiedzita we
wrzesniu czeski Sad Konstytucyjny w Brnie.
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Prawo podatkowe w Swietle orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego w 2002 r.

15



16



W minionym roku sprawy podatkowe stanowity, podobnie jak w latach ubiegtych, istotna czgs$¢
spraw merytorycznie rozstrzygnigtych przez Trybunat Konstytucyjny. Zagadnien podatkowych
dotyczyto 11 wyrokow wydanych w 2002 r. a mianowicie:

e 7 27 lutego, K 47/01 (OTK ZU z 2002 r., seria A, nr 1, poz. 6; powolania w dalszym ciagu
dotycza tego rocznika 2002 i serii A),

e 7z 6 marca, P 7/00 (nr 2, poz. 13),

e 7 16 kwietnia, SK 23/01 (nr 3, poz. 26)

e 7 22 maja, SK 6/02 (nr 3, poz. 33),

e 720 czerwca, K 33/01 (nr 4, poz. 44),

e 7 25 czerwca, K 45/01 (nr 4, poz. 46),

e 7 22 pazdziernika, SK 39/01 (nr 5, poz. 66),

e 7 29 pazdziernika, P 19/01 (nr 5, poz. 67),

¢ 7 20 listopada, K 41/02 (nr 6, poz. 83),

e 7 3 grudnia, P 13/02 (nr 7, poz. 90),

e 7 10 grudnia, P 6/02 (nr 7, poz. 91).

Wyroki te stanowia kontynuacje¢ dotychczasowej linii orzeczniczej w sprawach podatkowych,
wzbogacajac ja o elementy nowe lub precyzujace wczesniejsze wypowiedzi.

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie stoi na stanowisku, ze kwestia ekonomicznej lub
politycznej zasadnosci opodatkowania pozostaje poza jego kognicja (wyrok w sprawie K 47/01). To
parlament jest bowiem uprawniony do stanowienia prawa odpowiadajacego zalozonym celom
politycznym i gospodarczym. Ustawodawca posiada w szczegolnosci swobode ksztattowania systemu
podatkowego. Kontrola prawodawstwa podatkowego przez Trybunat Konstytucyjny jest dokonywana
wylacznie na podstawie kryterium zgodno$ci z normami, zasadami i warto$ciami okre§lonymi w
Konstytucji. Innymi stowy, ocena konstytucyjnosci ustaw podatkowych zalezy wylacznie od
przestrzegania przez ustawodawce ustalonych w ustawie zasadniczej regut stanowienia prawa.

IMPLIKACJE ZASADY DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO
W ODNIESIENIU DO USTAWODAWSTWA PODATKOWEGO

W ocenie konstytucyjnosci legislacji podatkowej zatozeniem wyjsciowym jest poglad o
wzglednej swobodzie decyzyjnej ustawodawcy w ksztattowaniu dochodow i wydatkow panstwa (K
13/01). Swoboda ta jest jednak rownowazona i miarkowana przez spoczywajacy na ustawodawcy
obowiazek poszanowania proceduralnych aspektéw zasady demokratycznego panstwa prawnego (art.
2 Konstytucji), a w szczegdlnosci zasad poprawnej legislacji.

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynikaja daleko idace konsekwencje zarowno
gdy chodzi o same wymagania co do techniki legislacyjnej (zasada przyzwoitej legislacji, okre§lono$ci
przepisow), jak i co do bezpieczenstwa prawnego (zasada ochrony zaufania do panstwa i
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stanowionego przezen prawa, zasada ochrony praw nabytych). Ogolne zasady wynikajace z art. 2
Konstytucji powinny by¢ przestrzegane szczegélnie restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne
ograniczajace wolnosci 1 prawa obywatelskie oraz naktadajace obowiazki wobec panstwa (K 41/02).

Wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, czyli takim zespole jego cech, ktore zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne — umozliwiaja jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o
mozliwie pelna znajomos$¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie ich dziatania moga za soba pociagnac.

Badajac zgodno$¢ aktéw normatywnych z ta zasada Trybunat Konstytucyjny ustala, na ile
oczekiwanie jednostki, ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktorych nie mogta przewidzie¢c w
momencie podejmowania decyzji i dziatan, sa usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ si¢ z
tym, ze zmiana warunkow spolecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ nie tylko zmiany
obowiazujacego prawa, ale roéwniez niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji
prawnych. W szczegolnosci ryzyko zwiazane z wszelka dziatalno$cia gospodarcza obejmuje rowniez
ryzyko niekorzystnych zmian systemu prawnego. Istotne znaczenie ma takze horyzont czasowy
dziatan podejmowanych przez jednostke: im dluzsza jest ich perspektywa czasowa, tym silniejsza
powinna by¢ ochrona zaufania do panstwa i do stanowionego przez nie prawa (K 45/01).

Pewnos¢ prawa i zwiazana z nia zasada bezpieczenstwa prawnego, znajdujace oparcie w
zasadzie ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ma wazne
znaczenie w prawie regulujacym daniny publiczne. Pewno$¢ prawa oznacza nie tyle stabilnosé
przepisoOw prawa, ktora w prawie daninowym w okreslonej sytuacji ekonomicznej panstwa moze by¢
trudna do osiagniecia, co warunki dla mozliwosci przewidywania dzialan organdéw panstwa i
zwiazanych z nimi zachowan obywateli. Tak rozumiana przewidywalno$¢ dziatan panstwa gwarantuje
zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa. Czesto nieuniknione zwigkszenie
obciazen poprzez zmiang prawa powinno by¢ dokonywane w ten sposéb, by podmioty prawa, ktérych
ono dotyczy, mialy odpowiedni czas do racjonalnego rozporzadzenia swoimi interesami (K 47/01).

Do zasad poprawnej legislacji nalezy zasada okreslonosci, zgodnie z ktora przepisy prawne
musza by¢ formulowane w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny, a standard ten wymagany jest
zwlaszcza, gdy chodzi o ochrong praw i wolnosci jednostki. Kazdy przepis prawny powinien by¢
skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego — dopiero speknienie tego
podstawowego warunku pozwala na jego oceng w aspekcie pozostatych kryteriow. Wymog jasnosci
oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od
racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ moga stanowienia norm prawnych nie budzacych watpliwosci
co do tresci naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw. Zwiazana z jasno$cia precyzja przepisu
winna przejawia¢ si¢ w konkretnos$ci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw tak, aby ich
tres¢ byta oczywista 1 pozwalata na ich wyegzekwowanie (K 24/00).

Od dawna w orzecznictwie Trybunalu ugruntowane jest stanowisko, ze dziedzina, w ktorej
nakaz okreslonosci wymaga szczeg6lnego zaakcentowania jest — obok prawa karnego — takze prawo
daninowe, zwlaszcza gdy chodzi o przepisy regulujace obowiazki podatkowe osob fizycznych (K
41/02).

Trybunal Konstytucyjny podtrzymal utrwalony w jego orzecznictwie poglad, zgodnie z ktorym
stanowienie przepisow niejasnych i wieloznacznych jest naruszeniem Konstytucji ze wzgledu na
sprzeczno$¢ z zasada panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji albo z zasada wymagajaca
ustawowej regulacji okre$lonej dziedziny (np. naktadania cigzaréw i $wiadczen publicznych) — art. 84
Konstytucji albo okreslania ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw —
art. 31 ust. 3 Konstytucji (K 6/02, K 41/02, P 13/02).
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Ustawodawca jest uprawniony do nadawania pojgciom uzywanym w tek$cie aktu
normatywnego tresci odbiegajacej od znaczenia danej nazwy w jezyku ogdlnym. Moze on takze nadaé
terminom prawnym uzywanym w ramach jednego aktu normatywnego znaczenie odmienne od
ustalonego w akcie wczesniejszym. Wszystko to jednak ustawodawca moze czyni¢ tylko pod
warunkiem jednoznacznego zdefiniowania danego terminu i uzywania go konsekwentnie w tak
zdefiniowanym znaczeniu. Naruszeniem konstytucyjnego wymagania okreslonosci przepisow
prawnych jest w szczegolnosci uzywanie w tekscie ustawy sformutowan zawierajacych blad logiczny
ignotum per ignotum, czyli thumaczenia nieznanego przez nieznane (K 41/02).

Niejasnos$¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja, o ile jest
tak daleko posunigta, iz wynikajacych z niej rozbieznosci nie da sig¢ usuna¢ za pomoca zwyczajnych
srodkéw majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy
obowiazujacej okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci powinno by¢ traktowane jako srodek
ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkow niejasnosci tresci przepisu,
w szczegoOlnosci przez jego interpretacje w orzecznictwie sadowym, okaza si¢ niewystarczajace. Z
reguty niejasno$¢ przepisu powodujaca jego niekonstytucyjno$¢ ma charakter ,.kwalifikowany”, przez
zaistnienie pewnych dodatkowych okolicznosci, ktére nie wystgpuja w kazdym przypadku
watpliwosci co do rozumienia okreslonego przepisu (P 13/02).

W sprawie K 41/02 Trybunal Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci art. 1-17 ustawy z dnia 26
wrzesnia 2002 r. o jednorazowym opodatkowaniu nieujawnionego dochodu oraz o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa i ustawy — Kodeks karny skarbowy (dalej: ustawa abolicyjna) z art. 2, art. 32
ust. 1 1 art. 84 Konstytucji. Naruszenie art. 2 Konstytucji polegato przede wszystkim na przekroczeniu
przez zakwestionowane przepisy dopuszczalnego poziomu niejasnosci i dwuznacznosci. Trybunat
stwierdzit, iz w odniesieniu do zakresu podmiotowego opodatkowania nie jest jasne, w stosunku do
kogo ustawa abolicyjna ma zastosowanie. Ponadto ustawa nie zawierata precyzyjnych przepisow w
kwestii przedmiotu opodatkowania, a $cislej sposobu okre$lania wydatkow, ktore maja — obok
zadeklarowanego majatku — zadecydowaé o wysokosci obciazenia. Dodatkowo takze podstawa
opodatkowania, kwestia istotna dla zakresu obciazenia podatkiem, nie zostata przez ustawodawce
rozstrzygnigta.

Wymienione wyzej braki ustawy abolicyjnej mialy szczegdlne znaczenie, poniewaz jej
przepisy przewidywaty obliczenie podatku przez samego podatnika, a btedy przez niego popetnione,
cho¢by wynikaly z rozbieznosci w rozumieniu treSci przepisu, byly zagrozone sankcja karng za
ztozenie nierzetelnej deklaracji podatkowe;j.

W sprawie K 6/02 Trybunat Konstytucyjny badat art. 52b ustawy o podatku dochodowym od
0s06b fizycznych, dodany przez ustawe nowelizujaca z 21 listopada 2001 r. Przepis ten wprowadzil, na
okreslony w nim okres, zryczaltowane opodatkowanie ,kwot stanowiacych obrot kapitalowy w
rozumieniu przepisow prawa dewizowego, przekazywanych za granicg¢ przez osoby fizyczne”. W
ustawie nie zostaly jednak okreslone w sposdb wyczerpujacy i precyzyjny wszystkie elementy
zwigzane z powstaniem obowiazku podatkowego. Nierozstrzygnigte przez ustawodawceg zostaty
kolizje migdzy rozpatrywanym przepisem a przepisami innych ustaw w zakresie wykluczenia
podwodjnego opodatkowania, a ponadto znowelizowana ustawa o podatku dochodowym nie
precyzowata trybu i sposobu poboru podatku od transferu zwiazanego z obrotem kapitalowym. W
konsekwencji Trybunat orzekt o niezgodnosSci rozpatrywanego przepisu z art. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji ze wzgledu na przekroczenie dopuszczalnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych.

Konstytucyjna zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa
implikuje réwniez obowiazek poszanowania praw nabytych oraz interesow w toku. Zasada ochrony
praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych
jednostce. Zasada ta nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Konstytucja dopuszcza ograniczanie
lub znoszenie praw nabytych w razie kolizji warto$ci znajdujacych si¢ u podstaw tej zasady z innymi
warto§ciami konstytucyjnymi. Ograniczenie lub zniesienie praw nabytych jest dopuszczalne pod
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warunkiem, ze takie dziatanie jest konieczne dla realizacji innych wartosci konstytucyjnych, ktore w
danej sytuacji maja pierwszenstwo przed warto$ciami znajdujacymi si¢ u podstaw zasady ochrony
praw nabytych. Prawodawca powinien jednak ograniczy¢ do niezbgdnego minimum negatywne skutki
dla jednostki i wprowadzi¢ rozwiazania, ktore utatwiaja dostosowanie si¢ do nowej sytuacji (K 45/01).

W sprawie K 47/01 Trybunat Konstytucyjny badat zgodnos¢ z Konstytucja ustawy z dnia 21
listopada 2001 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych oraz ustawy o
zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychodow osiaganych przez osoby fizyczne.
Nowelizacja ta dokonata dwodch istotnych zmian w regulacji podatku dochodowego od o0sob
fizycznych. Po pierwsze, zmodyfikowata ograniczajaco zakres szeregu zwolnien od podatku
dochodowego. Po wtore, znoszac uprzednie zwolnienie podatkowe, przewidywata opodatkowanie
zryczattowanym podatkiem dochodowym od niektdrych przychodow kapitalowych, poczynajac od 1
marca 2002 r.

W pierwszej kolejnosci Trybunat Konstytucyjny rozstrzygat, czy uprawnienia do korzystania z
ustawowych zwolnien od podatku dochodowego dochodu (przychodu) z tytulu odsetek Iub innych
przychodow od papierow wartoSciowych lub oszczednosci podlegaja ochronie konstytucyjnej na
podstawie art. 2 Konstytucji jako prawa slusznie nabyte lub ekspektatywy. Ustawodawca nie udzielit
podatnikom expressis verbis gwarancji ustawowych okreslajacych z gory czas obowiazywania takich
zwolnien. Nie moze zatem bez pozytywnej podstawy prawnej, zawartej w ustawie, powsta¢ prawo do
osiggania dochoddéw w sposéb nie podlegajacy opodatkowaniu, swoiste ,,prawo do zwolnienia
podatkowego”, skoro zgodnie z art. 84 Konstytucji kazdy obywatel obowiazany jest do ponoszenia
cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie. Ponadto na podstawie
art. 9 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych opodatkowaniu podatkiem
dochodowym podlegaja wszelkiego rodzaju dochody, z wyjatkiem enumeratywnie wylaczonych z
opodatkowania na podstawie ustawowo okreslonych zwolnien podatkowych. Cofnigcie zwolnienia w
okreslonym przez badana ustawe zakresie i z okre$lona ustawowo data jest wigc roOwnoznaczne z
powrotem do zasady opodatkowania wszelkich dochodéw (przychodow) nie objetych zwolnieniami
podatkowymi utrzymanymi w mocy badz wprowadzonymi przez ustawg nowelizujacg. W
konsekwencji zwolnienia od podatku nie moga stanowi¢ przedmiotu ,,praw nabytych” (ich
ekspektatyw).

Trybunal zwrdcit uwage, w kontekscie utrzymania lub cofnigcia zwolnien podatkowych, na
domniemanie wzglednej swobody regulacyjnej ustawodawcy w zakresie udzielanych zwolnien.
Podatnikom podatku dochodowego od osob fizycznych nie moze by¢ przypisane bezterminowe
»prawo do zwolnien podatkowych” okreslonego typu, wyprowadzane wylacznie z faktu posiadania
tego typu ustawowych zwolnien w poprzednim okresie czy tez w znacznej czesci konkretnego roku
podatkowego. Nie jest wigc w tej sytuacji mozliwe objecie okreslonych zwolnien podatkowych
zasiggiem bezwarunkowo i niezmiennie chronionych konstytucyjnie ,,praw niewadliwie nabytych”,
znajdujacych ,trwala” ochrong w obliczu potencjalnych i motywowanych m.in. ochrona rownowagi
budzetowej zmian ustawodawstwa podatkowego. Dla przyjecia konstytucyjnego wymogu takiej
ochrony nie wystarcza tez postulat sprawiedliwosci spotecznej, odniesiony do ochrony grupowego
interesu podatnikow.

W odniesieniu do problemu zachowania badanego zwolnienia przez podatnikow, ktorzy
nawiazali stosunki prawne umozliwiajace uzyskanie dochodéw (przychodéw) kapitalowych objetych
tym zwolnieniem przed dniem wej$cia w zycie ustawy (przez caly okres trwania tych stosunkow)
Trybunat Konstytucyjny ustalil, Zze regulacje przyjete w badanej ustawie nie naruszaja zakazu
retroaktywnego dzialania prawa. Ustawa wyeliminowata dotychczasowe zwolnienia podatkowe z
dniem 1 marca 2002 r., a wigc po uptywie ponad trzech miesigcy od jej ogloszenia. Data 1 grudnia
2001 r. nie stanowila ani o wej$ciu ustawy w zycie, ani tez nie okre§lala momentu poczatkowego
zniesienia zwolnien podatkowych. Odniesienie si¢ przez ustawodawce do tej daty nie oznaczato
rowniez objecia podatkiem dochodéw uzyskiwanych w okresie pomigdzy 1 grudnia 2001 r. a 1 marca
2002 r. Celem ustawy wprowadzajacej cezur¢ 1 grudnia 2001 r. jest w konsekwencji okreslenie
zakresu dochodow, ktore beda uzyskiwane i beda podlegaty opodatkowaniu po 1 marca 2002 r.
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W uzasadnieniu wyroku w sprawie K 47/01 Trybunal Konstytucyjny wskazat ponadto, ze zakaz
nadawania prawu mocy wstecznej (zasada lex retro non agit) dotyczy zwlaszcza przepisow
normujacych prawa i obowiazki obywateli, jezeli prowadzi to do pogorszenia ich sytuacji w stosunku
do stanu poprzedniego. Zasada ta nie ma jednak charakteru absolutnego i mozna od niej odstgpowac,
jednak wyjatkowo i tylko z usprawiedliwionych wzgledow. Nie jest tez rownoznaczna z zakazem
jakiegokolwiek ustawowego ograniczania swobody zachowania podatnikow w zakresie dysponowania
zasobami kapitatlowymi (oszczednosciami) w celach unikania lub ograniczania ich opodatkowania.
Wprowadzenie, utrzymanie lub cofnigcie oraz okreSlenie czasu trwania zwolnien od podatku
dochodowego od dochodéw kapitatowych w kolejnym roku podatkowym miesci si¢ w sferze
kompetencji ustawodawcy podatkowego. Konstytucja pozostawia bowiem ustawodawcy szczegodlnie
szeroka swobodg regulacyjna w zakresie wprowadzania i znoszenia zwolnien i ulg podatkowych.

W kilku sprawach Trybunat Konstytucyjny przypomniat utrwalone w jego orzecznictwie
stanowisko, zgodnie z ktérym rownowaga finanso6w publicznych stanowi wartos¢ chroniong
konstytucyjnie, a stosowane przez panstwo $rodki majace na celu ochrong tej rownowagi musza by¢
zgodne z regutami okreslonymi przez Konstytucje (K 47/01, K 41/02). Z tego pogladu wynika
doniosta konsekwencja polegajaca na przyznaniu wladzy ustawodawczej pelnej swobody wyboru
pomigdzy réznymi konstrukcjami zobowiazan podatkowych, tak, by zapewni¢ panstwu niezbgdne
dochody. Nawet jednak =zla sytuacja budzetu panstwa nie moze usprawiedliwi¢ lamania
podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawnego, sprawiedliwosci 1 rownosci wobec prawa
(K 41/02).

Konstytucyjna ochrona rownowagi budzetowej i stanu finanséw publicznych wynika z
catoksztattu regulacji konstytucyjnych zawartych w rozdziale X Konstytucji, zwlaszcza za$ z art. 216
oraz art. 220 Konstytucji, ale takze z art. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze Rzeczpospolita jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli. Zdolno$¢ panstwa do dziatania i rozwiazywania réznorodnych
probleméw jest zalezna od zapewnienia rownowagi budzetowej. Ochrona tych warto$ci nie ma
charakteru absolutnego ani przewazajacego w stosunku do innych wartosci konstytucyjnych.
Odwolanie si¢ do dobra wspolnego obywateli, zwigzanego z prawidlowym ksztalttowaniem stanu
finanso6w publicznych panstwa, moze jednak wywieraé istotny wplyw na oceng wprowadzonych
regulacji ustawowych w kwestiach dotyczacych poszanowania zasad prawidtowej legislacji, w tym
tych, ktore nakazuja zachowanie odpowiedniego okresu vacatio legis (K 47/01).

Wtasnie w sprawie K 47/01 Trybunat Konstytucyjny zakwestionowal, jako jedyny sposrod
przepiséw poddanych kontroli w tej sprawie, przepis ustawy pozbawiajacy przywileju korzystania ze
zwolnienia podatnikéw, w odniesieniu do ktdrych rozwiazanie umowy lokaty bankowej na czas
oznaczony nastapito z przyczyn od nich niezaleznych. Trybunal przyjal, iz nastapilo tu naruszenie
zasady sprawiedliwo$ci spolecznej (art. 2 Konstytucji) w zakresie dopuszczajacym opodatkowanie
zryczattowanym podatkiem dochodowym dochodow (przychodéw) od $rodkdéw pienigznych
zgromadzonych przez podatnika przed dniem 1 grudnia 2001 r. na podstawie umow zawartych przed
tym dniem na czas oznaczony, w przypadku gdy umowa ta zostala rozwiazana z przewidzianych przez
prawo przyczyn nie lezacych po stronie podatnika.

Przestrzeganie prawa 1 ochrona interesow finansowych panstwa stanowia wartosci
konstytucyjne, ktore moga uzasadnia¢ zmiany ustaw podatkowych na niekorzy$¢ podatnikéw. Ponadto
moga one réwniez uzasadnia¢ skrécenie zwyktego okresu vacatio legis przy wprowadzaniu zmian
przepisow podatkowych. Trybunal Konstytucyjny zwracal uwage, ze argument waznego interesu
publicznego moze wyjatkowo uzasadni¢ ograniczenie lub nawet rezygnacj¢ z ustanowienia vacatio
legis. Za taki wazny interes publiczny mozna bez watpienia uzna¢ dazenie ustawodawcy do
przeciwstawiania si¢ oszustwom i naduzyciom podatkowym, prowadzacym do uchylania si¢ od
obowiazku uiszczania naleznych podatkow (K 45/01).

Zasada ochrony interesow w toku, rowniez stanowigca implikacje zasady panstwa prawnego,
zapewnia ochron¢ jednostki w sytuacjach, w ktérych rozpoczela ona okreslone przedsigwzigcia na
gruncie dotychczasowych przepisow w zaufaniu, ze okreslone w tych przepisach reguty prowadzenia
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owych przedsigwzig¢ nie ulegna zmianie na niekorzysc. Takze i ta zasada nie ma charakteru
bezwzglednego, jednak ogranicza ona swobodg prawodawcy w dokonywaniu zmian w prawie
zwlaszcza wowczas, gdy wezesniej wyznaczyt on pewne ramy czasowe, w ktorych miato by¢ mozliwe
prowadzenie okreslonych przedsigwzig¢ wedlug z goéry ustalonych regut. Ochrona interesow w toku
musi by¢ tym bardziej intensywna, im $cislej prawodawca okreslit rodzaje przedsiewzigé
podlegajacych preferencyjnym regulacjom.

W sprawie K 45/01 zakwestionowane zostaly zmiany w przepisach o podatku od towaréw i
uslug oraz o podatku dochodowym od 0séb prawnych z 20 listopada 1999 r. na niekorzys¢ podmiotow
prowadzacych zaktady pracy chronionej. Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci tych zmian z
zasada ochrony praw nabytych i zasada ochrony interesow w toku w zakresie, w jakim zmiany te nie
zawieraty regulacji przejsciowych niezbednych dla zapewnienia ochrony interesow prowadzacych
zaktady pracy chronionej, ktorzy — w zaufaniu do dotychczasowych przepisOw — rozpoczeli realizacje
dlugookresowych przedsigwzig¢ na rzecz osob niepetnosprawnych zatrudnionych w ich zaktadach. Z
tego wzgledu ingerencja w sfer¢ praw nabytych i interesow w toku powinna by¢ polaczona z
ustanowieniem odpowiednich przepisow przejsciowych, uwzgledniajacych shuszne interesy tych osob,
ktore w postgpowaniu przed wilasciwym organem moga wykazaé, ze podjely realizacje takich
przedsigwzigc.

Na gruncie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. aktualny pozostaje poglad wyrazony we
wczesniejszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w nawiazaniu do zasady demokratycznego
panstwa prawnego, ze w zasadzie nie jest dopuszczalne dokonywanie zmian samych obciazen
podatkowych w ciagu roku podatkowego. Ponadto zmiany w regulacji prawnej podatku dochodowego
od os6b fizycznych powinny by¢ oglaszane co najmniej na miesiac przed koncem poprzedniego roku
podatkowego (K 47/01).

ZASADA POWSZECHNOSCI I ROWNOSCI OPODATKOWANIA

Ponoszenie cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym w szczegoélnosci podatkow, jest
powszechnym (a nie tylko obywatelskim) obowiazkiem uregulowanym na poziomie konstytucyjnym,
a mianowicie w art. 84 Konstytucji oraz w przepisach zamieszczonych w rozdziale X Konstytucji.
Oznacza to, ze przepisy prawa podatkowego maja swoja wlasna, odrgbna podstawe w Konstytucji,
ktora wyraznie upowaznia do stanowienia przepisOw ustawowych konkretyzujacych wspomniany
obowiazek. Nie oznacza to jednak, ze przepisy dotyczace obowiazkow finansowych jednostki wobec
panstwa i innych podmiotéw prawa publicznego mozna traktowaé¢ jako funkcjonujace rownolegle i
bez zwiazku z konstytucyjnymi przepisami o wolnosciach i prawach czlowieka i obywatela (K 6/02).

W art. 84 Konstytucja ustanawia zasade¢ powszechno$ci i réwnos$ci opodatkowania. Okreslajac
normatywna tres¢ obowiazku podatkowego ustawodawca powinien czyni¢ to z zachowaniem
konstytucyjnych zasad roéwnosci i sprawiedliwos$ci spotecznej (SK 39/01). Dopuszczalnos¢
ewentualnych odstegpstw od zasady powszechnosci opodatkowania powinna by¢ zawsze rozwazana
przy uwzglednieniu standardow demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji). Ustawowe wyjatki moga stuzy¢ w szczegdlnosci
realizacji polityki gospodarczej panstwa, zwlaszcza pobudzeniu koniunktury przez zachgcanie
obywateli do inwestowania w okres$lone dziedziny (K 41/02).

Wiasnie w wyroku w sprawie K 41/02, orzekajac o niezgodnosci regulacji tzw. abolicji
podatkowej z art. 84 Konstytucji, Trybunatl zakwestionowal rozwiazanie, wedlug ktéorego wbrew
zasadzie powszechnosci opodatkowania osoby objete abolicja podatkowa nie zaptacityby podatku w
wymiarze przewidzianym dla wszystkich. Ponadto analiza zakwestionowanego unormowania z punktu
widzenia zasady rownosci (art. 32 Konstytucji) wykazata, ze lepsze traktowanie adresatow abolicji nie
znajduje usprawiedliwienia w wartosciach konstytucyjnych, w szczeg6lnosci — w zasadzie
sprawiedliwosci spotecznej. Zakwestionowane przepisy abolicyjne wprowadzilyby nieuzasadnione
zroznicowanie sytuacji prawnej osob, ktore zaptacity nalezny podatek w terminie i oséb, ktore
skorzystalyby z abolicji podatkowej, przy czym rozmiar korzysci bylby tym wigkszy, im wigkszy
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dochod zostal zatajony. Osoby korzystajace z abolicji znalaztyby si¢ w sytuacji szczegdlnie
uprzywilejowanej w zestawieniu z tymi, ktore w latach 1996-2001 zataily dochody i poniosty z tego
tytutu odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 30 ust. 1 pkt 7 ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych (podatek w wysokosci 75% dochodu), a ponadto zostaly ukarane na podstawie art. 54
kodeks karnego skarbowego. Skutkiem abolicji bytoby nie tylko zwolnienie z odpowiedzialnosci
karnej, lecz takze ograniczenie obowiazku podatkowego do stawki 12%. Okres$lona w ustawie stawka
12% podatku jednorazowego oznacza niekonstytucyjne uprzywilejowanie adresatow ustawy
abolicyjnej w zestawieniu z osobami regulujacymi zobowiazania podatkowe w terminie.

Naruszenie konstytucyjnej zasady rownosci w ustawie abolicyjnej polegato takze na tym, ze
ustawa ta: uzalezniata mozliwo$¢ skorzystania z abolicji od tego, jaki organ prowadzi postgpowanie
przeciwko podatnikowi, co w kontekscie celu ustawy stanowi kryterium nieracjonalne i przypadkowe;
bezzasadnie nagradzata podatnikdéw, ktorzy nie zarejestrowali prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;j;
wytaczata z kregu beneficjentoéw abolicji osoby, ktore w jakimkolwiek okresie od 1990 do 2002 r.
byty funkcjonariuszami publicznymi w rozumieniu art. 115 § 13 kodeksu karnego. To ostatnie
zréznicowanie podmiotow budzi zastrzezenia z punktu widzenia art. 32 Konstytucji nie dlatego, ze w
ogole naktada ograniczenia na osoby pelniace funkcje publiczne, lecz ze wzgledu na niewlasciwa
metodg, jaka zostata przyjeta przez ustawodawce; wylaczenie byloby uzasadnione, gdyby obejmowato
osoby petniace funkcje publiczne, ktore sg adresatami réznego rodzaju przepisow antykorupcyjnych.

Art. 84 Konstytucji stanowi jedna z podstaw wladztwa podatkowego panstwa, dajac wladzy
publicznej mozliwo$§¢ wprowadzania danin publicznych. Kazdy, z tej racji, ze korzysta z
réznorodnych form realizacji przez panstwo zadan publicznych (np. zapewnienie bezpieczenstwa czy
utrzymanie drog), powinien rowniez uczestniczy¢ w ich finansowaniu. Dzigki obowiazkom
podatkowym mozliwe jest pelniejsze zabezpieczenie konstytucyjnych praw i wolnosci (SK 23/01).

Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w sprawie K 41/02, art. 84 Konstytucji wyraza zasade
»dlugu konstytucyjnego”, za$ szczegdtowo ujete przepisy odnoszace si¢ do wolnosci i praw jednostki
uwidaczniaja aspekt ,,wierzycielski” wobec jednostek poddanych wiadztwu panstwowemu. Sg to dwa
aspekty konstytucyjnego statusu jednostki wobec panstwa. Wynika stad, ze przepisy Konstytucji
odnoszace si¢ w 0golnosci do statusu jednostki oraz do jej relacji z panstwem, takie jak konsekwencje
zasady panstwa prawnego, proporcjonalno$¢ czy rownos¢ traktowania, znajduja zastosowanie
zarowno do praw i wolnosci, jak i do obowiazku powszechnego ponoszenia cigzaréw publicznych.
Ponadto naktadanie przez wiladze publiczne cigzaréw publicznych, $wiadczen i podatkoéw, jest
rodzajem ,traktowania przez wladz¢ publiczng” adresatow tych obciazen. Stanowienie i realizacja
cigzarow publicznych podlega zatem ocenie z punktu widzenia art. 31 1 32 Konstytucji.

W sprawie SK 39/01 Trybunat Konstytucyjny badat zgodnos¢ z Konstytucja przepisu art. 26
ust. 1 pkt 8 ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ktéry dotyczy ulgi podatkowej w
zwiazku z ,,zakupem dziatki pod budowe”. Trybunat uznal, Ze zaskarzony przepis jest niezgodny z art.
32 ust. 1 w zwiazku z art. 84 Konstytucji w zakresie, w jakim nie uprawnia do skorzystania z
przewidzianego w nim odliczenia wydatkéw poniesionych w roku podatkowym przez nabywcow
prawa uzytkowania wieczystego dziatki z przeznaczeniem jej w umowie o oddaniu w uzytkowanie
wieczyste na cele budownictwa wielorodzinnego. Prawo uzytkowania wieczystego i prawo wlasnosci,
mimo iz ro6znig si¢ w swej koncepcji jurydycznej, charakteryzuja si¢ jednak w przypadku ulgi
podatkowej przewidzianej w kwestionowanym przepisie wspolna cecha relewantna z uwagi na cel
instytucji, jakim jest wspieranie przez panstwo budownictwa wielorodzinnego pod wynajem. W
zwiazku z powyzszym Trybunal przyjat, iz zgodnie z zasada rownosci w zakresie sprawiedliwego
obciazenia obowiazkiem daninowym nalezatlo przyzna¢ uprawnienie do przewidzianej ulgi
podatkowej tym nabywcom dzialek, ktorzy moga wykazaé nie tylko zamiar, lecz realng mozliwosé
wykorzystania gruntu pod budownictwo mieszkaniowe wielorodzinne z przeznaczeniem na wynajem.
Do podmiotow spetniajacych tak okreslony warunek zaliczy¢ mozna nie tylko nabywajacych prawo
wlasnos$ci gruntu, lecz takze uzytkownikéw wieczystych, jednakze tylko tych, ktorym oddano grunt w
uzytkowanie wieczyste celem wzniesienia na nim budynkéw mieszkaniowych wielorodzinnych i cel
ten zostat przewidziany w umowie o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste.
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Na tle sprawy SK 23/01, w ktorej badaniu poddany zostat art. 19 ust. 6 ustawy o podatku od
spadkow 1 darowizn, uzalezniajacy mozliwos¢ rozporzadzenia prawem majatkowym nabytym w
drodze dziedziczenia od przedstawienia notariuszowi dokumentu potwierdzajacego spelnienie
obowiazku podatkowego, Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze panstwo ma obowiazek zabezpieczenia
swoich praw zwiazanych z daninami publicznymi. Sa one bowiem istotnym elementem dobra
wspolnego, ktorego strzega przede wszystkim wlasciwe organy panstwa. Panstwo chroni w ten sposob
warto§ci najwyzsze Rzeczypospolitej, a przez to prawa innych obywateli. W konsekwencji
zabezpiecza takze realizacj¢ podstawowych zadan publicznych.

Nalozenie w przepisie ustawy znajdujacym oparcie w art. 84 Konstytucji obowiazku $wiadczen
podatkowych nie moze by¢ uznane za niekonstytucyjna ingerencje w sfer¢ wlasnosci i innych praw
majatkowych (K 47/01, K 6/02, K 41/02). W wyniku przymusowej egzekucji naleznych panstwu
$wiadczen podatkowych moze nawet dojs¢ do utraty wilasnosci i innych praw majatkowych.
Realizacja obowiazkow podatkowych taczy si¢ nieuchronnie z ingerencja w prawa majatkowe.
Konstytucja nie zna bowiem wolnosci od ponoszenia $wiadczen publicznych, w szczegolnosci
podatkow.

Ustawa badana w trybie kontroli prewencyjnej w sprawie K 41/02 przewidywata nie tylko
wprowadzenie abolicji podatkowej, lecz takze — powszechnego obowiazku sktadania deklaracji
majatkowych. Trybunat uznal, ze obowiazek taki jest cigzarem publicznym w rozumieniu art. 84
Konstytucji. Jest to bowiem dodatkowy, nowy obowiazek ujawnienia majatku i jego oszacowania,
wskazania czasu nabycia itp. Nie jest on zwiazany z zadnym nowym podatkiem ani daning. Deklaracja
majatkowa jako cigzar publiczny stwarza dla zobowiazanych do jej sktadania utrudnienia i koszty.
Wylaczenie jednej grupy zawodowej — rolnikéw — z powszechnego, co do zasady, obowiazku
sktadania deklaracji majatkowych uzasadnia zarzut braku rownosci w nakladaniu cigzarow
publicznych. Jednoczes$nie, ze wzgledu na brak konieczno$ci ustanowienia takiego obowiazku (wobec
istnienia w systemie prawnym innych, mniej uciazliwych instrumentéw), stanowi on niezgodna z
zasada proporcjonalnos$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) ingerencj¢ w sfer¢ praw majatkowych jednostki,
chronionych na podstawie art. 64 Konstytucji.

ZASADA WYLACZNOSCI USTAWY W DZIEDZINIE OBCIAZEN DANINOWYCH

Na gruncie art. 217 w zwiazku z art. 84 Konstytucji sformutowana zostalta m.in. zasada
wladztwa podatkowego, zgodnie z ktéra panstwo ma prawo obciazania podmiotow znajdujacych si¢ w
polu jego wladzy w celu sfinansowania zadan panstwa. Jednocze$nie art. 217 wyraznie formutuje
zasade wylacznosci ustawowej w dziedzinie obciazen daninowych, do ktorych zaliczaja si¢ podatki.
Interpretujac art. 217, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, iz wyliczenie w nim zawarte
nalezy rozumie¢ jako nakaz uregulowania ustawa wszystkich istotnych elementow stosunku
daninowego, do ktoérych zaliczaja si¢ m.in.: okre$lenie podmiotu oraz przedmiotu opodatkowania,
stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatku. Wyliczenie zawarte w art. 217 Konstytucji nie ma charakteru wyczerpujacego, co oznacza,
ze wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio w
ustawie, za§ do unormowania w drodze rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore
nie majaq istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny (K 33/01). Dla uzasadnienia tego
stanowiska Trybunat Konstytucyjny odwotat si¢ do zasady, zgodnie z ktdra sprawy istotne z punktu
widzenia zatozen ustawy nie moga by¢ przekazywane do uregulowania w aktach wykonawczych oraz
do zasady nullum tributum sine lege, przyjetej w doktrynie prawa finansowego.

Niezaleznie od wyraznego sformulowania art. 217 obowiazywanie zasady wylacznosci
ustawowej w dziedzinie obcigzen daninowych wynika takze z konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Z ta ostatnia zasada taczy si¢ bowiem
wymoég, azeby prawa i obowiazki jednostki, a w szczegdlnosci prawa i obowiazki jednostki wobec
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panstwa, do ktorych zaliczaja si¢ roéwniez obowiazki podatkowe, byly regulowane ustawa. Zasada
ustanawiania podatkéw wylacznie w drodze ustawowej, tj. przez reprezentacje narodu, jest zarazem
wymogiem demokracji. Celem przyjetej w art. 217 Konstytucji zasady wytacznosci ustawy w sferze
prawa daninowego jest nie tylko stworzenie gwarancji praw podatnika wobec organow wiladzy
publicznej, lecz takze wzmocnienie pozycji demokratycznych struktur przedstawicielskich i ich
odpowiedzialnosci politycznej (K 33/01).

Wykladnia art. 217 Konstytucji w $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje, iz przepis ten wymaga zachowania rangi ustawy dla regulowania materii
podatkowej, pozostawiajac zasadniczo niewielki margines zagadnien, ktére moga zosta¢ uregulowane
przez akty wykonawcze wydane na podstawie i w ramach upowaznienia ustawowego. Zasada
wylacznosci ustawy dotyczy bowiem spraw wyraznie wskazanych w art. 217 Konstytucji, co oznacza,
ze inne anizeli wskazane tam kwestie moga zosta¢ uregulowane w rozporzadzeniach wydawanych
zgodnie z art. 92 Konstytucji.

Przyjecie zasady wylaczno$ci ustawy w sferze prawa daninowego oznacza, ze przypadki, w
ktéorych w ustawach podatkowych zamieszczane sa upowaznienia do wydawania aktow
podustawowych, zdeterminowane sg przede wszystkim brzmieniem art. 217 Konstytucji, w dalszej za$
dopiero kolejnosci wymaganiami zawartymi w art. 92 Konstytucji. Podustawowe akty prawne w
dziedzinie prawa daninowego moga zawiera¢ jedynie takie uregulowania, ktore stanowia dopeknienie
regulacji zastrzezonej do materii ustawowej, pod warunkiem, ze spetniaja wymagania okreslone w art.
92 ust. 1 Konstytucji. Akty podustawowe moga zawiera¢ wylacznie regulacje uzupetniajace to, co
uregulowane zostalo w ustawie i tylko w zakresie nie przesadzajacym o istotnych elementach
konstrukcji podatku.

W praktyce nie jest jednak mozliwe, azeby w ustawach podatkowych regulowaé wszystkie
zagadnienia prawa podatkowego. Powoduje to koniecznos$¢ korzystania w ustawach — w zakresie nie
wytaczonym przez art. 217 Konstytucji — z upowaznien ustawowych. Takie uregulowanie
konstytucyjne materii prawa daninowego, zastrzezonej wylacznie dla ustawy, musi by¢ uzupelnione
przez wymagania i warunki zawarte w art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Przepis art. 217 Konstytucji z jednej strony ustanawia bezwzgledna wytacznos¢ ustawy dla
normowania ,,nakladania podatkow, innych danin publicznych, okreslania podmiotow, przedmiotow
opodatkowania i stawek podatkowych”. W tych materiach konieczne jest wigc uregulowanie w same;j
ustawie wszystkich podstawowych elementéw i to w ten sposob, aby unormowanie ustawowe miato
cechy kompletnosci, precyzji i jednoznaczno$ci. Z drugiej strony art. 217 nieco inaczej ujmuje
regulowanie kwestii ,,ulg i umorzen” oraz kategorii ,,podmiotéw zwolnionych od opodatkowania”.
Wylacznos¢ ustawy odnosi si¢ w sposdb bezwzgledny tylko do zakresu stanowiacego okreslanie
»zasad” oraz ,kategorii”, a wigc nie ma konstytucyjnych przeszkod, aby materie bardziej szczegdtowe
zostaly powierzone do uregulowania w rozporzadzeniu jako akcie normatywnym o randze nizszej od
ustawy, ale takze bedacym zrédlem prawa powszechnie obowiazujacego. Oczywiscie rozporzadzenia
w sprawach podatkowych zawsze musza odpowiada¢ ogdlnym wymaganiom art. 92 Konstytucji, co
m.in. oznacza, ze upowaznienia do ich wydawania nie moga mie¢ charakteru blankietowego.

W sprawie K 33/01, rozpatrujac zarzut naruszenia art. 217 w zwiazku z art. 92 ust. 1
Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze ustawowe upowaznienie do wydania rozporzadzenia w
sprawie wykazu czasopism specjalistycznych, do ktoérych stosuje si¢ tzw. zerowa stawke podatku od
towarow 1 ustug, jest wadliwe, poniewaz nie zawiera wymaganych przez art. 92 ust. 1 Konstytucji
wytycznych dotyczacych treSci rozporzadzenia. Wytycznymi co do tre$ci rozporzadzenia nie moga
by¢ przy tym bezwzglednie obowiazujace przepisy ustawy, lecz tylko takie uregulowania, ktore
sformutowane s3 w sposob zakltadajacy, ze organ wydajacy rozporzadzenie ma pewna swobodg w
wyborze sposobu uregulowania danej sprawy, jak rowniez ewentualnie metody regulacji, prowadzacej
do osiagnigcia pewnych pozadanych przez ustawodawce skutkow.

Zakwestionowane upowaznienie oraz wydane na jego podstawie rozporzadzenie byty wadliwe
rowniez z tego powodu, iz nie stanowily regulacji o charakterze w pelni normatywnym.
Rozporzadzenie powinno by¢ aktem normatywnym — zawiera¢ nowo$¢ normatywna w postaci norm
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generalnych i abstrakcyjnych. Takiemu charakterowi rozporzadzenia uchybia taka konstrukcja
upowaznienia ustawowego, wedtug ktorej w rozporzadzeniu ma by¢ dokonana interpretacja norm
ustawy w odniesieniu do poszczegdlnych przypadkow. Ustalenie w rozporzadzeniu Ministra Finansow
z 22 grudnia 2000 r., dotyczacym zerowej stawki podatku od czasopism specjalistycznych, iz
czasopismo o okre§lonym tytule wydawane przez imiennie okreslonego wydawce spetnia wszystkie
kryteria wskazane w przepisie ustawy zawierajacym definicj¢ legalna, jest pod wzgledem materialnym
indywidualnym aktem stosowania prawa. Z tego wzgledu wpisanie okre§lonego czasopisma do
wykazu, o ktorym mowa w art. 50 ust. 7 ustawy o podatku od towardéw i ushug, nalezy uzna¢ w istocie
za akt indywidualny, zblizony do decyzji administracyjnej, a ,,ubrany” tylko w formeg rozporzadzenia.
Tym samym upowaznienie ustawowe naruszyto konstytucyjne zatozenie traktowania rozporzadzenia
jako zroédta prawa, a nie indywidualnego aktu stosowania prawa.

Stwierdzenie niezgodno$ci upowaznienia ustawowego zawartego w art. 50 ust. 7 ustawy o
podatku od towaréw i ustug z art. 92 ust. 1 Konstytucji doprowadzito Trybunat Konstytucyjny do
uznania tego przepisu ustawy za niezgodny takze z wyrazong w art. 217 Konstytucji zasada ustawowej
regulacji zagadnien prawa podatkowego.

W sprawie P 7/00 Trybunat Konstytucyjny orzekl o niezgodnosci § 16 rozporzadzenia Ministra
Finans6w z dnia 5 stycznia 1998 r. w sprawie podatku akcyzowego w zwiazku z art. 35 ust. 4 ustawy z
dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i uslug oraz o podatku akcyzowym z art. 217
Konstytucji w czesci, w jakiej wymaga on, aby okreslanie podmiotu i przedmiotu opodatkowania
nastgpowato wylacznie na drodze ustawowej. Wskazany wyzej przepis ustawy upowaznial ministra
wlasciwego do spraw finansow publicznych do okreslenia w rozporzadzeniu innych anizeli okreslone
w ustepie pierwszym tego artykutu (producenci lub importerzy wyrobdéw akcyzowych) podatnikow
podatku akcyzowego, a zatem do uzupehienia tresci ustawy poprzez wskazanie kolejnych podmiotéw
podatku, a przez to do okreslenia takze innych przedmiotow opodatkowania. W ramach wynikajacego
z tego przepisu uprawnienia Minister Finanséw w § 16 rozporzadzenia wprowadzit obowiazek
podatkowy od osoéb fizycznych, jednostek organizacyjnych nie majacych osobowosci prawnej i od
0osob  prawnych dokonujacych tankowania gazem plynnym pojazdow samochodowych
przystosowanych technicznie do zasilania takim paliwem oraz napetniania gazem ptynnym butli
turystycznych o masie do 5 kilograméw. W konsekwencji podmioty, ktéore na podstawie § 16
badanego rozporzadzenia staty si¢ podatnikami podatku akcyzowego zostaly zaliczone do grupy
podatnikow tego podatku z mocy rozporzadzenia, a nie na podstawie ustawy.

Omawiana sprawa P 7/00 zasluguje na szczeg6lng uwagge dlatego, ze po raz pierwszy Trybunat
Konstytucyjny ustalit w sentencji wyroku (in fine), iz orzeczenie o niezgodnos$ci zakwestionowanych
przepiséw z art. 217 Konstytucji nie stwarza — w danych okolicznos$ciach — podstawy zadania zwrotu
uiszczonego podatku. W uzasadnieniu Trybunal wskazal, ze okreslony w art. 83 Konstytucji
obowiazek poszanowania i przestrzegania prawa powszechnie obowiazujacego ciazy na obywatelach
tak dtugo, jak dtugo prawo to nie utracito mocy obowiazujacej z punktu widzenia ksztattowania ich
indywidualnych i konkretnych praw i obowiazkow. Nie moga oni zatem odmawia¢ jego
przestrzegania (np. zaplaty podatkow w terminach ich wymagalnosci) tylko ze wzgledu na powzigcie
watpliwosci co do konstytucyjnosci przepisu. Niemozliwe jest w panstwie prawnym uznanie, Ze
niezgodno$¢ przepiséw okreslajacych obowiazki podatkowe z wymaganiami art. 217 Konstytucji
rodzi automatycznie ten skutek, iz uksztattowane juz obowiazki nalezy uzna¢ za niebyte od poczatku.
W szczegblnosci w prawie podatkowym brak jest przepisow, ktore anulowatyby automatycznie, z
mocy prawa, istnienie zalegtosci podatkowej powstatej przed wejsciem wyroku Trybunatu w zycie. Z
tych wzgledow omawiany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, orzekajacy o niezgodnosci
zaskarzonego przepisu z art. 217 Konstytucji, nie odnosi si¢ do uksztaltowanych na podstawie tego
przepisu i wymagalnych zaleglosci podatkowych.

W sprawie P 6/02 Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci art. 13 ust. 4 ustawy o drogach
publicznych z art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w ktérym przepis ten
upowaznit Rad¢ Ministrow do okreélenia w drodze rozporzadzenia szczegdélowych zasad
wprowadzania optat za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych oraz organu
wlasciwego do ustalania tych oplat. Nie jest bowiem konstytucyjnie dopuszczalne, aby zasady
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wprowadzenia danin publicznych, jakimi sa optaty, a takze organow wlasciwych do ustalania stawek
tych optat byly okreslone w aktach wykonawczych, a nie w ustawie. RoOwniez w tej sprawie, podobnie
jak w omowionej wyzej sprawie P 7/00, Trybunat Konstytucyjny wytaczyl w sentencji orzeczenia
mozliwos¢ zwrotu optat pobranych na podstawie zakwestionowanych rozporzadzen Rady Ministrow.
Pod tym wzgledem obydwa rozstrzygniecia, wykluczajace zwrot podatku uiszczonego na podstawie
przepisow uznanych przez Trybunat Konstytucyjny za wadliwe z przyczyn formalnych, maja
charakter precedensowy. Zostaly one oparte na wnikliwej analizie rodzaju stwierdzonych uchybien
oraz dostrzezeniu negatywnych, z punktu widzenia wartosci konstytucyjnych, skutkéw ewentualnego
dochodzenia zwrotu podatku uiszczonego w stanie faktycznym objetym zakwestionowanym
unormowaniem.
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Problematyka ochrony praw lokatorow
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
pod rzadami Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
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Trudna sytuacja mieszkaniowa w Polsce, a takze wysitki ustawodawcy zmierzajace do jej
uporzadkowania i do zreformowania regut funkcjonowania rynku mieszkaniowego wiaza si¢ z
problemami natury konstytucyjnej. Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r., odchodzac od traktowania
gwarancji posiadania mieszkania w kategoriach prawa podmiotowego, wyznacza — w art. 75 1 76 —
okreslone cele polityki wladz publicznych, ktére maja stuzy¢ realizacji potrzeb mieszkaniowych
obywateli i ktorych realizacja wymaga podjecia pozytywnego dzialania przez witadze publiczne, w
tym ustanowienia odpowiednich regulacji prawnych. Jednoczesénie z art. 21 i 64 Konstytucji wynika
ochrona praw i interesow wiascicieli mieszkan udostgpnianych lokatorom. Ochrona lokatoréw musi
by¢ zatem konfrontowana z ochrong prawa wilasnosci. Ustawodawca musi starannie wywazaé obie
warto$ci konstytucyjne, zwazajac, aby ochrona lokatorow nie byta realizowana kosztem nadmiernego
uszczuplenia prawa wlasnosci, a koszty niezbgdnych dzialan ochronnych nie byly w calosci czy w
zasadniczej czg$ci przerzucane na wiascicieli.

Niektorych aspektow powyzszej problematyki dotycza nastgpujace wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego:

e 7z 5 listopada 1997 r., K 22/97 (OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 41),

z 13 kwietnia 1999 r., K 36/98 (OTK ZU nr 3/1999, poz. 40),

e 72 czerwca 1999 r., K 34/98 (OTK ZU nr 5/1999, poz. 94),

z 12 stycznia 2000 r., P 11/98 (OTK ZU nr 1/2000, poz. 3),

z 3 pazdziernika 2000 r., K 33/99 (OTK ZU nr 6/2000, poz. 188),
z 10 pazdziernika 2000 r., P 8/99 (OTK ZU nr 6/2000, poz. 190),
z 4 kwietnia 2001 r., K 11/00 (OTK ZU nr 3/2001, poz. 54),

z 14 maja 2001 r., SK 1/00 (OTK ZU nr 4/2001, poz. 84),

z 30 pazdziernika 2001 r. K 33/00 (OTK ZU nr 7/2001, poz. 217),
e 7 2 pazdziernika 2002 r., K 48/01 (OTK ZU nr 5A/2002, poz. 62),
a takze postanowienie sygnalizacyjne z 4 kwietnia 2001 r., S 2/01 (OTK ZU nr 3/2001, poz. 58).

W art. 75 ust. 1 Konstytucja nakazuje wtadzom publicznym prowadzenie polityki sprzyjajacej
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegoélnosci przeciwdziatanie bezdomnosci,
wspieranie rozwoju budownictwa socjalnego oraz dzialan obywateli zmierzajacych do uzyskania
wlasnego mieszkania. Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze przepis ten odnosi si¢ do
wszystkich lokatorow (nie tylko do najemcow), za$ jego trescia jest m.in. natozenie na wiadze
publiczne obowiazku ochrony trwatosci tytutu prawnego lokatorow do zajmowanego lokalu (wyrok w
sprawie P 11/98). W przepisie tym ustrojodawca daje takze wyraz uznaniu, ze mieszkanie shuzy
zaspokojeniu najbardziej elementarnych potrzeb czlowieka i jest tym samym warunkiem jego
normalnej, godnej egzystencji (K 34/98).

Konstytucyjna ochrona praw lokatorow ,zderza si¢” z konstytucyjna ochrona wiasnosci,
ktorej gwarancja ma charakter prawa podmiotowego i nie wymaga konkretyzacji w ustawodawstwie
zwyktym. Chociaz prawa najemcOw czy szerzej — prawa osob dysponujacych tytutem prawnym do
korzystania z lokalu, jak i prawa wtascicieli podlegaja ochronie konstytucyjnej, to jednak granica
ochrony interesow prawnych lokatoréw musza by¢ prawa przystugujace wlascicielowi (K 33/99).
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Jesli chodzi o wynikajacy z art. 75 ust. 1 Konstytucji obowiazek wtadz publicznych popierania
dzialan obywateli zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszkania, to norma konstytucyjna nie
precyzuje zakresu koniecznych dziatan w tym przedmiocie. Jednym z przyktadéw konkretyzacji
obowiazku przewidzianego w tym przepisie jest ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o zasadach
zbywania mieszkan bedacych wtasnoscia przedsigbiorstw panstwowych, niektorych spoétek
handlowych z udzialem Skarbu Panstwa, panstwowych osob prawnych oraz niektorych mieszkan
bedacych wlasnoscia Skarbu Panstwa, ktora przewiduje preferencyjne zasady nabywania przez
lokatoréow wtasnosci mieszkan od podmiotéw wskazanych w tytule ustawy. Wedlug Trybunatu
Konstytucyjnego art. 75 ust. 1 Konstytucji nie daje podstaw do formulowania dalej idacego
obowiazku wladz publicznych w zakresie pomocy w nabywaniu na wilasno$¢ lokali mieszkalnych
przez obywateli niz zawarte w powyzszej ustawie. Wskazane ustawowe ulatwienia w nabywaniu
mieszkan na wlasno$¢ spetniaja bowiem wymodg uwzglednienia w regulacjach ustawowych co
najmniej minimum prawa okreslonego w art. 75 ust. 1, wyznaczonego jego istota (SK 1/00).

Przepis art. 75 ust. 1 Konstytucji, okreslajacy obowiazki wtadz publicznych, nie moze réwniez
stanowi¢ samoistnej podstawy roszczenia o nabycie wlasnosci mieszkania, a tym bardziej — natozenia
na wlasciciela lokalu mieszkalnego, bedacego osoba fizyczna lub niepanstwowa osoba prawna,
obowiazku jego zbycia na rzecz lokatora. Przepis ten zapowiada jedynie przyjecie przez ustawodawce
rozwiazan, ktorych celem jest pomoc obywatelom w uzyskaniu lokalu mieszkalnego. Nie oznacza to,
ze chodzi tu wytacznie o nabycie prawa wlasnosci takiego lokalu, skoro state korzystanie z lokalu jest
mozliwe takze na podstawie innego tytutu prawnego (K 33/00).

Przepis art. 75 ust. 2 Konstytucji naktada na ustawodawce obowiazek uchwalenia odpowiedniej
ustawy chroniacej prawa lokatorow. Obecnie wypehieniem tego zobowigzania jest ustawa z dnia 21
czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu
cywilnego (dalej: ustawa o ochronie praw lokatorow z 2001 r.).

Powyzszy przepis Konstytucji nakazuje ustawodawcy zapewni¢ kazdemu lokatorowi (a nie
tylko najemcy) ochrong przed grozba bezdomnosci przez zapewnienie stabilno$ci (ale nie absolutne;j
nienaruszalno$ci) nabytego legalnie tytutu prawnego do zajmowanego mieszkania. Przepis ten nie
moze by¢ jednak traktowany jako zrodto roszczen o uzyskanie statusu wilasciciela. Regulowana
ustawowo ochrona praw lokatoréw nie moze i§¢ tak daleko, aby przyzna¢ im prawo decydowania, kto
ma by¢ wilascicielem lokalu, ktéry zajmuja, byloby to bowiem sprzeczne z konstytucyjna zasada
ochrony wtasnosci (SK 1/00).

Z kolei art. 76 Konstytucji dotyczacy ,.konsumentow, uzytkownikéw i najemcoéw” moze
odnosi¢ si¢ do wszystkich osdéb majacych status lokatora i stanowi¢ podstawe ochrony przed
wygorowanymi optatami za korzystanie z mieszkania, przynajmniej w zakresie nieuczciwych praktyk
rynkowych (P 11/98). Przepis ten moze by¢ podstawa dla wprowadzenia regulacji ochronnej,
zapobiegajacej wykorzystywaniu przez wlascicieli budynkéw ich pozycji dominujacej poprzez
ustalanie nadmiernych i arbitralnych oplat za korzystanie z lokalu. Konstytucja wyraznie jednak
stanowi, ze zakres tej ochrony okresla ustawa, a tym samym powierza ustawodawcy wprowadzenie
okreslonych mechanizmow prawnych chroniacych lokatorow.

Obowiazki natozone na wtadze publiczne przez art. 75 ust. 1 i art. 76 Konstytucji moga by¢
realizowane w roézny sposob: bezposrednio, poprzez faktyczne dziatania wladzy publicznej w sferze
budownictwa mieszkaniowego lub posrednio, poprzez odpowiednie ksztaltowanie przepisow
prawnych, np. stwarzajacych preferencje dla rozwoju budownictwa mieszkalnego albo
zapobiegajacych nadmiernym oplatom za mieszkania. W tym miejscu mozna réwniez wspomnie¢ o
potrzebie stworzenia spdjnego systemu ochrony praw lokatorow, przeciwko ktorym wszczeto
postepowanie sadowe lub egzekucyjne w przedmiocie oproznienia lokali, na co wskazywat Trybunat
Konstytucyjny w postanowieniu sygnalizacyjnym S 2/01, w zwiazku z wyrokiem w sprawie K 11/00.

Konstytucyjne obowiazki wobec lokatoréw obciazaja w pierwszym rzedzie wtadze publiczne.
Z art. 75 ust. 1 i art. 76 Konstytucji nie wynika, ze wladze te nie moga w catosci przenies¢ cigzaru
realizacji swych obowiazkéw w catosci na osoby prywatne (P 8/99). W konstytucyjnie dopuszczalnym
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modelu ksztattowania polityki panstwa w dziedzinie mieszkalnictwa miesci si¢ ochrona niezamoznych
lokatorow w formie dodatkéw mieszkaniowych Iub zapewnienia realnego dostgpu do lokali
socjalnych (K 11/00).

Poszukiwanie rownowagi migdzy interesami wlasciciela a interesami najemcy (lub osoby
korzystajacej z lokalu na podstawie innego tytulu prawnego) zaktada nie tylko wywazenie
konstytucyjnej ochrony wiasnos$ci z jednej strony i konstytucyjnej ochrony lokatorow z drugiej strony,
lecz takze uwzglednienia, ze najem (lub inne prawo do korzystania z mieszkania) jako prawo
majatkowe podlega — obok wlasnosci — ochronie na podstawie art. 64 Konstytucji. Na ustawodawcy
spoczywa nie tylko pozytywny obowiazek ustanowienia przepiséw i procedur chroniacych prawa
majatkowe, ale takze negatywny obowiazek powstrzymania si¢ od przyjmowania regulacji, ktore owe
prawa moglyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrong te¢ ogranicza¢ (K 36/98). Gwarancja
rownej ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji) nie jest jednak réwnoznaczna z
jednakowa intensywno$cia ochrony udzielanej poszczegdlnym kategoriom praw majatkowych. Jest
bowiem oczywiste, ze zakres ochrony jest determinowany trescia i konstrukcyjnym ujeciem tych
praw. Prawa majatkowe inne niz wtasno$¢ maja z natury rzeczy charakter praw o niepelnym zakresie.

PROBLEM WYSOKOSCI OPLAT ZA MIESZKANIE

Jednym z najistotniejszych probleméw w sferze ochrony lokatoréw jest sposob ksztattowania
wysokosci czynszow 1 innych optat za mieszkanie. Na tym tle uksztaltowalo si¢ orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym nastgpuje konfrontacja zakresu praw lokatoréw z prawem
wlasnosci.

Pierwszym orzeczeniem, w ktorym Trybunal Konstytucyjny przedstawil w sposéb rozbudowany
swoje stanowisko dotyczace ustalania wysokosci czynszu za najem lokali mieszkalnych w taki sposob,
aby zachowa¢ minimalny poziom ochrony wlasnosci przy jednoczesnym poszanowaniu praw
lokatorow, byt wyrok z 12 stycznia 2000 r. (P 11/98). W tej sprawie Trybunat badat zgodnos¢ z
Konstytucja przepisow (dzi$ juz nicobowiazujacej) ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (dalej: ustawa o najmie z 1994 r.), dotyczacych czynszu
regulowanego w budynkach i lokalach stanowiacych wtasno$¢ osob fizycznych. Trybunat orzekt o
niezgodnosci art. 56 ust. 2 w zwiazku z art. 25 1 art. 26 tej ustawy z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 2 i
art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 1 protokotu nr 1 do europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci. Podstawa tego rozstrzygnigcia bylo ustalenie, ze ujecie
przepisOw o czynszu regulowanym pozostawia jego wysoko$¢ ponizej rzeczywistych kosztow
ponoszonych przez wilasciciela budynku bez zapewnienia innych mechanizmoéw prawnych
rekompensujacych ponoszone w ten sposob straty.

W wyroku z 12 stycznia 2000 r. Trybunat Konstytucyjny podkreslit bardzo zdecydowanie, ze
kolizji migdzy zasada ochrony lokatoréw a zasada ochrony wlasno$ci nie nalezy postrzegac jako
zaleznosci liniowej, a wigc takiej, w ktorej przyznanie szerszej ochrony jednemu z dobr prowadzi do
automatycznego zawezenia stopnia ochrony drugiego. Nie mamy wigc tutaj do czynienia z prosta
zaleznos$cia w relacji wiasciciel — lokator. W istocie przepisy ustawy o najmie z 1994 r., a nastgpnie
ustawy o ochronie praw lokatorow, dotyczace regulacji chroniacych lokatorow sa oparte na zatozeniu,
ze istnieje ogdlna i nadrzedna potrzeba spoleczna, przybierajaca range wartosci konstytucyjnej, jaka
jest ochrona oso6b znajdujacych si¢ w gorszej sytuacji materialnej, ktére nie sa w stanie samodzielnie
zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych. Konsekwencja takiego ujecia kolizji obydwu dobr jest
potrzeba poszukiwania rozwigzan prawnych i spotecznych, a takze metod wykorzystania publicznych
srodkéw finansowych, ktore w najpetniejszy sposob zapewnia ochrong tych dobr.

Ochrona praw lokatoréw moze byC realizowana m.in. przez ustanowienie przepisow
ustalajacych maksymalng wysokos$¢ czynszow. Jednak nie moze si¢ to odbywac wylacznie kosztem
0sob fizycznych bedacych wiascicielami budynkow, poniewaz nie tylko na nich ciazy obowiazek
solidaryzmu spotecznego i pomocy stabszym.
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W omawianej sprawie P 11/98 Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze pozbawienie najemcow
ochrony prawnej i zezwolenie na nieograniczona swobodg wilascicieli w rozwiazywaniu stosunkow
najmu oraz ustalaniu wysokosci czynszu mogltoby w obecnych realiach pozostawi¢ znaczne grupy
spoteczenstwa bez zaspokojenia najbardziej podstawowych potrzeb mieszkaniowych, co z kolei
mogloby doprowadzi¢ do istotnego zaktocenia tadu spotecznego. Wprowadzone w ustawie o najmie z
1994 r. ograniczenia prawa wlasnosci w zakresie wysoko$ci czynszu regulowanego znajduja
uzasadnienie w okres$lonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji klauzuli ,,porzadku publicznego” oraz shuza
ochronie praw innych osob, tj. najemcow.

Z powyzszym wiaze sig postulat dotyczacy polityki panstwa w sferze ochrony lokatorow, aby
wysokos$¢ czynszu ustali¢ na takim poziomie, by nie pozostawal on w razacej dysproporcji do
mozliwosci finansowych najemcoéw. Takie uksztattowanie wysokosci czynszu pozwolitoby bowiem
najemcom na zachowanie godnego poziomu zycia po optaceniu czynszu. Ujgcie to odpowiada
ponadto idei ,,panstwa socjalnego” i zasadzie solidaryzmu, zgodnie z ktéra wszyscy cztonkowie
spoleczenstwa sa zobowiazani do wspierania tych, ktérzy samodzielnie nie sa w stanie zapewnic
godziwej egzystencji sobie i swoim rodzinom.

Obowiazek solidaryzmu w stosunku do lokatorow, w konstytucyjnie dopuszczalnych granicach,
odnosi si¢ rowniez do wiascicieli, zwazywszy na obowiazki, jakie wlasnos$¢ rodzi wobec ogdhu (por.
tez wyrok w sprawie K 22/97, dotyczacy obowiazku wtascicieli nieruchomosci dbania o czystos¢
chodnikow).

Dopuszczalne jest, aby ustawodawca regulowal i ograniczal prawo pobierania pozytkow z
przedmiotu wlasnosci z uwagi na socjalny kontekst korzystania z wtasnosci oraz na obowiazki, jakie
wlasno$¢ rodzi wobec ogotu. Za dopuszczalne w okresie przejsciowym moze by¢ uznane nawet takie
ograniczenie prawa wlasnosci, ktore przekresla swobodg pobierania pozytkéw przez ustalenie
wysokosci czynszu na takim poziomie, aby czynsz pokrywal wylacznie koszty eksploatacji i
utrzymania budynku.

Analizujac w omawianej sprawie (P 11/98) regulacje ograniczajace prawo wtasnosci wlasciciela
budynku (lokalu) w ustawie o najmie z 1994 r. wylaczajace nieskrgpowana swobode w ustalaniu
wysokosci czynszu oraz innych optat z tytulu zajmowania lokalu, Trybunat Konstytucyjny dopuscit
ich dalsze, przejsciowe (do 31 grudnia 2004 r.) obowigzywanie ze wzgledu na wyjatkowy charakter
realiow spotecznych, zwlaszcza dotyczacych sytuacji mieszkaniowej. Ograniczenia te zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego, traktowa¢ nalezy jako ,konieczne” w rozumieniu art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Najbardziej istotnym elementem regulacji czynszow w okresie do 31 grudnia 2004 r. jest,
przyjety jeszcze w ustawie o najmie z 1994 r., limit 3% wartos$ci odtworzeniowej lokalu w stosunku
rocznym. Takie ustawowe okreslenie warunkow najmu zostalo potraktowane przez Trybunat
Konstytucyjny jako swoiste zobowiazanie ustawodawcy, zgodnie z ktérym do 31 grudnia 2004 r.
stosunki najmu w lokalach stanowiacych zas6b mieszkaniowy gminy oraz w budynkach (lokalach)
stanowiacych wlasno$¢ osob fizycznych — o ile najem zostal nawiazany na podstawie dawnych
przepisow o publicznej gospodarce lokalami Iub o szczegdlnym trybie najmu — nie wzrosng powyzej
wskazanego limitu. To swoiste zobowiazanie ustawodawcy nalezy postrzega¢ w S$wietle zasady
ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady bezpieczenstwa
prawnego, wynikajacych z klauzuli panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Natomiast dalej idace ograniczenia mozliwosci wzrostu czynszo6w za mieszkania stanowigce
wlasno$¢ prywatna (uniemozliwiajace podniesienie czynszu do wysokosci limitu 3%) Trybunat
Konstytucyjny uznat w omawianej sprawie P 11/98 za niezgodne z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 2 i
art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 1 protokotu nr 1 do europejskiej Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

Linia orzecznicza dotyczaca zasad ksztaltowania wysoko$ci czynszu oraz innych optat za
mieszkanie, ustalona w tym wyroku, zostata w peli podtrzymana i rozwinigta w wyroku Trybunatlu
Konstytucyjnego z 2 pazdziernika 2002 r. (K 48/01). Przedmiotem badania w tej sprawie byty
przepisy ustawy o ochronie praw lokatorow, ktora w tym zakresie zastapila ustawe o najmie z 1994 r.
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Ustawa o ochronie praw lokatoréw wprowadzita szereg odmiennych uregulowan w stosunku do
tamtej ustawy. Przede wszystkim objeta ochrona og6t lokatoréw, a wigc wszystkie osoby, ktore nie
bedac wiascicielami mieszkania, sa uprawnione do korzystania z niego, bez wzgledu na charakter
tytutu prawnego, z ktoérego uprawnienie to wynika. Obecnie ustawowe przepisy ochronne dotycza
wigc nie tylko najemcow w rozumieniu kodeksu cywilnego, ale ogotu lokatorow. Pewne szczegolne
zasady dotycza ustalania wysokosci czynszow w lokalach spotdzielni mieszkaniowych oraz
towarzystw budownictwa spolecznego. Ze wzgledu na zastosowanie do réznych stosunkow prawnych,
ustawa wprowadza nowe pojecie ,,oplaty za uzywanie lokalu”, ktore z kolei wystepuje w dwoch
formach: ,,czynszu lub innych optat za uzywanie lokalu” oraz ,,optat niezaleznych od witasciciela”.

Po wtére, ustawa o ochronie praw lokatorow zarzucila istniejace na podstawie ustawy z 1994 r.
rozroznienie migdzy czynszem regulowanym (dotyczacym ,.starych” stosunkéw najmu) a czynszem
wolnym (stosowanym w ,onowych” stosunkach). Ustawa wprowadzita zasad¢ swobody ustalania
czynszu przez strony umow o korzystanie z lokalu, a w szczegdélnosci uméw najmu. Ochrona
lokatorow przed optatami zbyt wygorowanymi realizowana jest natomiast przez reglamentacje
podwyzek optat.

W omawianym wyroku, w sprawie K 48/01, Trybunat Konstytucyjny uznat poprawnosc
wprowadzonej samej zasady umownego ustalania czynszu przez strony umowy o korzystanie z lokalu.
W nawiazaniu do ustalen poczynionych w wyroku z 12 stycznia 2000 r., Trybunat ponownie
podkreslil, ze mozliwo$¢ okreslania czynszu w drodze umowy nie moze oznaczac pelnej swobody czy
dowolno$ci w ustalaniu jego wysokosci (,,czynsz wolny” nie moze by¢ ,,czynszem dowolnym”).

Ustawa o ochronie praw lokatorow okreslata w art. 9 ust. 3 zasady podwyzek czynszu
umownego, lecz nie przewidywata zadnego mechanizmu zapobiegajacego narzucaniu nadmiernie
wysokiej stawki poczatkowej czynszu. W warunkach polskich, ktore charakteryzuje niedostatek
mieszkan 1 stabo wyksztalcony rynek najmu z niedostateczng iloscig lokali mieszkalnych do
wynajgcia, potrzeba wprowadzenia odpowiedniego mechanizmu ochronnego jest szczegdlnie
uzasadniona. Tymczasem mechanizm podwyzek czynszu umownego wprowadzony przez ustawe jest,
jak wykazal Trybunat Konstytucyjny w omawianym wyroku, wadliwy i nie jest mozliwa przy jego
zastosowaniu realizacja zadnego z celow ustawy. Podstawowym powodem wadliwosci tej regulacji
jest taczne unormowanie sytuacji wszystkich wilascicieli, bez wzgledu na datg¢ powstania stosunku
najmu i bez wzgledu na dotychczasowy rezim, ktéremu stosunek najmu podlegat.

W odniesieniu do wlascicieli mieszkan, do ktorych w poprzednim stanie prawnym miaty
zastosowanie przepisy o czynszu regulowanym, mechanizm okreslony w art. 9 ust. 3 doprowadzit nie
tylko do petryfikacji niekonstytucyjnego uregulowania ich sytuacji, ale poglebit stan naruszenia
wlasnosci na niekorzys¢ wiascicieli. Podstawowym powodem takiego stanu rzeczy bylto przyjecie
takich ograniczen podwyzszania czynszu dotychczas regulowanego, ze nie tylko w okresie
przejsciowym (do 31 grudnia 2004 r.), ale takze pozniej czynsz z reguty dlugo jeszcze nie moglby
wzrosna¢ do poziomu 3% warto$ci odtworzeniowej w stosunku rocznym. Tym samym takie
unormowanie nie uwzglednialo wnioskow wynikajacych ze wspomnianego wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z 12 stycznia 2001 r. (P 11/98), wedlug ktorych jedynym limitem dopuszczalnym w
okresie przejSciowym moze by¢ 6w — przyjety przez ustawodawce — limit 3%. W konsekwencji o
naruszeniu art. 64 ust. 1 1 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji w stosunku do tej grupy
wiascicieli, jednoczesnie wskazujac w uzasadnieniu wyroku, Ze jego rozstrzygnigcie nie oznacza
otwarcia drogi do podwazania wysoko$ci czynszu naleznego za okres poprzedzajacy ogloszenie
wyroku w Dzienniku Ustaw.

Z kolei w odniesieniu do czynszow ustalonych przez strony umowy (pod rzadami zaréwno
dawnej, jak i nowej ustawy) — a wigc czynszow z reguly znacznie wyzszych niz dotychczasowe
czynsze regulowane — mechanizm przewidziany w art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorow
(oparty na takich samych ograniczeniach podwyzek dotyczacych obydwu kategorii czynszu) pozwalat
takze na ekonomicznie nieuzasadnione podwyzki czynszu, mimo ze w umowie zostal on ustalony w
wysokosci satysfakcjonujacej wilasciciela. To — paradoksalne — zréznicowanie ochrony lokatorow na
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niekorzy$¢ lokatorow placacych czynsze umowne bylo wiasnie skutkiem braku zrdéznicowania
mechanizmu reglamentacji podwyzek czynszu wedtug tego, kiedy i w jaki sposob zostata ustalona
dotychczasowa wysoko$¢ czynszu.

Z art. 75 ust. 1 Konstytucji wynika obowiazek wiladz publicznych wprowadzenia regulacji
prawnej, ktora chronitaby nie tylko lokatorow, ktorych stosunki najmu byly wczesniej objgte
czynszem regulowanym, lecz rowniez tych, ktorzy tytut prawny do korzystania z lokalu wywodza z
umowy. Jednostronne podwyzki czynszu umownego nie powinny przekracza¢ poziomu inflacji.
Lokator powinien by¢ tez chroniony przed wzrostem czynszu powyzej poziomu czynszow w danej
okolicy (rozwiazaniem stuzacej takiej ochronie moglaby by¢ instytucja zblizona do tzw. lustra
czynszowego, znanego innym ustawodawstwom). Inaczej mozna traktowaé podwyzki czynszu
zwiazane z nakladami wiasciciela, ktore podnosza jakos$¢ i stan techniczny lokalu. Takie szczegdlne
przypadki moga przektadac¢ sig¢ na odmienny tryb podnoszenia czynszu.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze mechanizm ustalania podwyzek
czynszu okreslony w art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw w zakresie, w jakim ma
zastosowanie do czynszow uksztaltowanych umownie, narusza konstytucyjne prawa lokatorow.
Przepis ustawy w tym zakresie stanowi bowiem przyzwolenie dla wiasciciela do podnoszenia
wysokosci naleznego $wiadczenia wbrew woli lokatora. Podwyzszanie oplat za mieszkanie wedtug
tego przepisu jest przy tym catkowicie dowolne i nie wymaga zadnego uzasadnienia. Ponadto brak w
ustawie jakichkolwiek ograniczen dotyczacych podwyzek czynszéw umownych, ktére juz poczatkowo
zostaly ustalone na wysokim poziomie, nawet przekraczajacym 3% warto$ci odtworzeniowej lokalu.
Takie uksztalttowanie mechanizmu podwyzek czynszow w stosunku do lokatorow optacajacych czynsz
umowny stanowi naruszenie ich praw wynikajacych z umowy najmu czy tez innej umowy stanowiacej
podstawe korzystania z lokalu, a w konsekwencji do naruszenia art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, ktory
zgodnie z utrwalong linia orzecznicza Trybunatu obejmuje ochrona rowniez najem jako jedno z ,,praw
majatkowych”.

Utrata mocy obowiazujacej art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw, na mocy wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego z 2 pazdziernika 2002 r., nie narusza innych regulacji ustawowych
ograniczajacych swobod¢ podnoszenia czynszu. Najistotniejsza z nich jest wskazany art. 28 ust. 2
ustawy, ktory na okres do 31 grudnia 2004 r. ustala maksymalna stawke czynszu w lokalach objetych
dawniej czynszem regulowanym na 3% warto$ci odtworzeniowej lokalu w skali rocznej. Innym
ograniczeniem jest zasada zawarta w art. 9 ust. 1 dopuszczajaca podwyzke czynszu lub innych optat
za uzywanie lokalu nie czgsciej niz raz na 6 miesigcy.

W omawianym wyroku Trybunat Konstytucyjny wskazat takze na pewne kierunki regulacji,
ktére odpowiadalyby wymogom porzadku konstytucyjnego, zaktadajacego ochrong prawa wiasnosci i
prawa najmu oraz obligujacego wtadze publiczne do prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli. W celu poprawy niedostatecznej ochrony praw lokatorow
konieczne wydaje si¢ m.in. wprowadzenie stawki poczatkowej czynszu umownego, a w szczegolnosci
jego powiazanie ze standardem lokalu i jego potozeniem. Jedna z mozliwych metod osiagnigcia tego
celu byloby wprowadzenie obowiazku publikacji danych o $redniej wysokosci czynszow w
poszczegblnych rodzajach mieszkan w danej gminie. Przyjecie takiego rozwigzania uniemozliwitoby
wykorzystywanie dominujacej pozycji wlascicieli lokali na rynku najmu oraz stuzyloby zapobieganiu
nieuzasadnionym podwyzkom czynszu.

Z omoéwionych wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego zdaje si¢ wynika¢ kilka zasadniczych
wnioskow w kwestii konstytucyjnych uwarunkowan regulacji prawnej oplat za korzystanie z
mieszkania nie stanowiacego wilasnosci lokatora:

e Ochrona lokatoréw (w tym ochrona przed wygoérowanymi optatami za korzystanie z
lokalu) jest zadaniem witadz publicznych, ktére nie moga obcigza¢ w catosci lub w znacznej
czgéci kosztami tej ochrony wiascicieli budynkow, w ktorych interesie lezy czerpanie
godziwego dochodu z wynajmu.

e Powazne racje przemawiaja za utrzymaniem w okresie do 31 grudnia 2004 r.,
stosownie do oczekiwan najemcoéw uksztaltowanych w zaufaniu do decyzji ustawodawcy,
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ustawowego limitu 3% warto$ci odtworzeniowej w stosunku rocznym w odniesieniu do tych
czynszow, ktore pod rzadami ustawy o najmie z 1994 r. byly czynszami regulowanymi.

e Istnieje konstytucyjnie chronione oczekiwanie wlascicieli budynkow, ze po tej dacie
nastapi ,,uwolnienie” tych czynszow. Nie oznacza to, ze ,,czynsz wolny” moze by¢ rozumiany
jako ,.czynsz dowolny”. W realiach polskiego rynku mieszkaniowego lokator jest bowiem z
reguty stabsza strona stosunku prawnego i powinien by¢ chroniony przed dokonywaniem
nieuzasadnionych podwyzek czynszu przez wilasciciela.

e Ustawowy mechanizm ochrony przed ekonomicznie nieuzasadnionymi podwyzkami
czynszu powinien odnosi¢ sig nie tylko do czynszow funkcjonujacych dawniej jako czynsze
regulowane, lecz rowniez do tych, ktore sa ustalane w drodze umowy. Mechanizm ten powinien
by¢ przy tym zroéznicowany stosownie do roznic w poziomie wysokosci poczatkowej czynszu.

e W przypadku czynszow ustalanych w drodze umowy ochrona lokatora przed
ewentualnym wykorzystaniem przewagi na rynku mieszkaniowym, jaka ma wtasciciel, powinna
odnosi¢ si¢ rowniez do ustalania stawki poczatkowe;j.
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