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WYROK'
z dnia 9 listopada 1999 r.
Sygn. K. 28/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Lech Garlicki — przewodniczacy
Stefan J. Jaworski — sprawozdawca
Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Jerzy Stegpien

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 9 listopada 1999 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich, z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikdw postgpowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Ministra Finanséw, Prokuratora
Generalnego o stwierdzenie zgodnosci:

1) art. 3 pkt 2 i art. 4 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926, Nr 160, poz. 1083; z 1998 r. Nr
106, poz. 668; z 1999 r. Nr 11, poz. 95) z art. 217 Konstytucji RP,

2) art. 25, art. 39 § 3, art. 50, art. 54 § 3, art. 58, art. 67 § 4, art. 83, art.
85, art. 89 pkt 1-3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926, Nr 160, poz. 1083; z 1998 r. Nr
106, poz. 668; z 1999 r. Nr 11, poz. 95) z art. 217 1 z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP,

3) art. 39 § 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz.U. Nr 137, poz. 926, Nr 160, poz. 1083; z 1998 r. Nr 106, poz.
668; 21999 r. Nr 11, poz. 95) z art. 87 Konstytucji RP

orzeka:

I. 1. Art. 3 pkt 2 i art. 4 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926, Nr 160, poz. 1083; z 1998 r. Nr 106, poz. 668; z
1999 r. Nr 11, poz. 95) nie sq niezgodne z art. 217 Konstytucji RP.

2. Art. 25 ustawy wymienionej w pkt. 1 jest niezgodny:

- z art. 217 Konstytucji RP przez to, ze przekazuje do uregulowania
rozporzadzeniem podstawowych konstrukcji podatkowych, wkraczajac tym samym
w materie zarezerwowane do wylacznosci ustawy,

" Tekst sentencji opublikowany zostal w Dz.U. Nr 92, poz. 1062



- z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP przez to, ze nie odpowiada okreslonym w tym
przepisie wymaganiom, jakie musi spelnia¢ upowaznienie ustawowe, gdyz nie zawiera
wytycznych co do tresci tego aktu wykonawczego.

3. Art. 39 § 3 ustawy wymienionej w pkt. 1 jest niezgodny z art. 87 Konstytucji
RP przez to, ze upowaznia do uregulowania w formie zarzadzenia jako aktu o
charakterze wewnetrznym, materii podlegajacej uregulowaniu aktem normatywnym
powszechnie obowiazujacym.

4. Art. 50 ustawy wymienionej w pkt. 1:

- jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP przez to, ze nie odpowiada
okreslonym w tym przepisie wymaganiom jakie musi spelnia¢ upowaznienie
ustawowe, gdyz konstruuje blankietowe upowaznienie dla tego aktu wykonawczego,

- nie jest niezgodny z art. 217 Konstytucji RP,

5. Art. 54 § 3 ustawy wymienionej w pkt. 1:

- jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP przez to, ze nie odpowiada
okreslonym w tym przepisie wymaganiom, jakie musi spelnia¢ upowaznienie
ustawowe, gdyz konstruuje blankietowe upowaznienie dla tego aktu wykonawczego.

- nie jest niezgodny z art. 217 Konstytucji RP,

6. Art. 58 ustawy wymienionej w pkt. 1 jest zgodny z art. 92 ust. 1 i nie jest
niezgodny z art. 217 Konstytucji RP.

7. Art. 67 § 4 ustawy wymienionej w pkt. 1 jest niezgodny:

- z art. 217 Konstytucji RP przez to, ze przekazuje do uregulowania
rozporzadzeniem materii ustawowej zasad umarzania zaleglosci podatkowych z
tytulu podatkéw stanowiacych dochody budzetu panstwa lub odsetek za zwloke
przypadajacych od tych zaleglosci,

- z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP przez to, Ze nie odpowiada okreslonym w tym
przepisie wymaganiom, jakie musi spelnia¢ upowaznienie ustawowe, gdyz konstruuje
blankietowe upowaznienie dla tego aktu wykonawczego.

8. Art. 83 ustawy wymienionej w pkt. 1 jest zgodny z art. 92 ust. 1 i nie jest
niezgodny z art. 217 Konstytucji RP.

9. Art. 85 ustawy wymienionej w pkt. 1:

- jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP przez to, ze nie odpowiada
okreslonym w tym przepisie wymaganiom, jakie musi spelniaé upowaznienie
ustawowe, gdyz nie zawiera wytycznych co do tresci tego aktu wykonawczego.

- nie jest niezgodny z art. 217 Konstytucji RP.

10. Art. 89 ustawy wymienionej w pkt. 1:

- jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP przez to, ze nie odpowiada
okreslonym w tym przepisie wymaganiom, jakie musi spelniaé upowaznienie
ustawowe, gdyz nie zawiera wytycznych co do tresci tego aktu wykonawczego.

- nie jest niezgodny z art. 217 Konstytucji RP.



I1. Utrata mocy obowiazujacej przepisow wymienionych w pkt. 1. 2, 3,4,5,7,9 i
10 wyroku nastapi z dniem 8 maja 2001 r.

Uzasadnienie:

I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o stwierdzenie zgodnosci art. 3 pkt 2, art. 4
§ 2, art. 25, art. 39 § 3, art. 50, art. 54 § 3, art. 58, art. 67 § 4, art. 83, art. 85, art. 89 pkt 1-3
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa z art. 217, z art. 87 i art. 92 ust. 1
Konstytucji RP. Kwestionowane artykuly, odpowiednio do tresci przepisoéw
merytorycznych, zgrupowane zostaty w punktach od 1-3. RPO artykulom tym zarzuca w
szczegblnosci:

- sprzecznos$¢ z zasada mowiaca, ze naktadanie na podmioty podatkéw, innych danin
publicznych, okreslanie podmiotéw i przedmiotow opodatkowania i1 stawek podatkowych
oraz zasad przyznawania ulg i umorzen nast¢powaé moze w drodze ustawy,

- brak wskazania w przepisie upowazniajacym do wydania aktu wykonawczego
organu wilasciwego do wydania rozporzadzenia i1 zakresu spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytycznych dotyczacych tresci aktu,

- wydawanie przepisOw powszechnie obowiazujacych w drodze zarzadzenia.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich art. 217 konstytucji stanowi, ze w ustawie
moga by¢ okre§lane podmioty 1 przedmioty opodatkowania, a takze =zasady
opodatkowania. Oznacza to, ze tylko przepis ustawy moze stanowi¢ o rozwiazaniach
podatkowych naktadajacych na podatnikéw okreslone cigzary i obowiazki polegajace na
sktadaniu zeznan podatkowych, odpowiednim prowadzeniem dokumentacji, ktéra stanowi
0 jej uznaniu za dowod pozwalajacy na okreslenie zobowiazania podatkowego.

Rzecznik Praw Obywatelskich jest zdania, ze wigkszo$¢ zaskarzonych artykutow
ustawy bedacych upowaznieniami ustawowymi nie speinia konstytucyjnego wymogu
okreslonego w art. 92 ust. 1 konstytucji. Kwestionowane przepisy upowazniajace nie
zawieraja wytycznych dotyczacych tresci aktow wykonawczych, jakie na ich podstawie
moga by¢ wydane. Skutki prawne naruszenia wzorca konstytucyjnego sa daleko idace,
poniewaz powoduja, iz akt nizszego rz¢du nie moze by¢ wydany.

W odniesieniu do upowaznienia okreslonego w art. 39 § 3 ordynacji podatkowe;j
Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze zarzadzenie wydane przez Ministra Finansow
okreslajace wzoér formularza o§wiadczenia podatnika, ptatnika lub inkasenta i dotyczace
wyjawienia nieruchomosci oraz przystugujacych mu praw majatkowych, ktéore moga by¢
przedmiotem hipoteki ustawowej, pozostaje w sprzeczno$ci z konstytucyjna zasada
zamknigtego kregu zrdédel prawa wyrazona w art. 87 konstytucji. Zdaniem RPO
zarzadzenie Ministra FinansOw wydane nawet na podstawie wyraznego przepisu ustawy
nie moze zawiera¢ przepisOw powszechnie obowiazujacych, dla ktérych konstytucyjnie
przewidziana jest forma rozporzadzenia. W przypadku licznych upowaznien ustawowych
wystepujacych w ordynacji podatkowej Sciste przestrzeganie zasady wyrazonej w art. 92
ust. 1 konstytucji zapobiega zmianom lub wypaczeniom intencji ustawodawcy.

2. Minister Finanséw w piSmie z 22 pazdziernika 1998 r. zauwazyl, ze przepisy
ordynacji podatkowej byly tworzone rownolegle z przepisami obowiazujacej konstytucji,
w zwiazku z czym cz¢$¢ z nich nie zostata w pelni dostosowana do zasad konstytucyjnych.
Minister Finanséw nie podziela stanowiska RPO co do tego, ze wszystkie wymienione
przez niego przepisy naruszaja zasady konstytucyjne, albowiem art. 217 konstytucji



pozwala na czesciowe “dookreslenie” ustaw podatkowych w przepisach podustawowych.
Zdaniem Ministra Finansoéw, o ile na gruncie prawa podatkowego zrozumialy jest sens
stow “okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych”, o tyle
ustalenie znaczenia terminu “naktadanie podatkéw” wymienione w art. 217 konstytucji
jest trudne. Wykladnia tego przepisu prowadzi do wniosku, ze prawodawca nie mial na
mys$li uregulowania calej materii podatkowej, lecz tylko wprowadzenie obowiazku
podatkowego, “a wigc nieskonkretyzowanej powinno$ci przeniesienia przymusowego
swiadczenia pieni¢znego w zwiazku z zaistnieniem zdarzenia okreslonego w ustawie”.

Kwestionowany przez RPO art. 3 pkt 2 ordynacji podatkowej zawarty jest w
stowniczku wyrazen ustawowych 1 jedynie definiuje pojgcie “przepisy prawa
podatkowego” na uzytek tej ustawy, natomiast art. 4 § 2 odsyla wymienione w nim
kwestie do innych ustaw podatkowych. Kwestie te nie sa zwiazane z zagadnieniami, o
ktorych mowa w art. 217 konstytucji 1 wobec tego przepis ten nie narusza konstytucji.
Odnos$nie kwestionowanego przez wnioskodawcg art. 25 Minister Finansow zajat
stanowisko do pkt. 2 tego artykutu, uzasadniajac je obowiazkiem wptacenia zaliczek oraz
okreslenia sposobu ich obliczania i wplacania. Kwestie te, zgodnie z art. 217 konstytucji
nie musza by¢ regulowane w ustawie. Minister Finanséw podziela poglad wnioskodawcy,
ze zarzadzenie nie stanowi zrodla prawa w rozumieniu art. 87 konstytucji i wobec tego art.
39 § 3 ordynacji zawierajacy upowaznienie do okreslenia w drodze zarzadzenia wzoru
formularza nie naktada na podatnika obowiazku zlozenia o$wiadczenia w takiej formie.
Obowiazek ten wynika z art. 39 § 1 ustawy, natomiast formularz zawiera¢ ma instrukcj¢
dla organu podatkowego odnosnie danych, ktore powinny znalez¢ si¢ w oswiadczeniu. W
ten sposob realizuje norme¢ prawna zawarta w art. 93 ust. 1 konstytucji. Zdaniem Ministra
Finanséw przepisy art. art. 54 § 3 1 58 ustawy nie sa niekonstytucyjne, gdyz shuza
dookresleniu ustaw podatkowych. Odsetki za zwloke 1 optata prolongacyjna sa
$wiadczeniami ubocznymi zwigzanymi z faktem nie uiszczenia w terminie podatku oraz
udzielenia ulg w sptacie zobowiazan podatkowych, a zatem nie sa one niezbednym
elementem ci¢zaru podatkowego i wobec tego nie musza by¢ regulowane wylacznie w
drodze ustawy.

Minister Finansow nie podziela stanowiska wnioskodawcy w  sprawie
niekonstytucyjnosci art. 85 1 89 ustawy, gdyz przepisy te zawieraja upowaznienie do
wydania rozporzadzen, ktére reguluja kwestie techniczne. Natomiast kwestia okreslenia
grup podmiotow obowiazanych do sktadania zeznan oraz wyznaczania grupy podatnikéw
zwolnionych z obowiazku wystawiania rachunkéw w drodze rozporzadzenia, nie narusza
konstytucji, gdyz nie mozna tych zwolnien utozsamia¢ ze zwolnieniami z podatkow.

Minister Finanséw rozszerzyl swoje stanowisko o artykuly, ktore nie byly
kwestionowane przez wnioskodawce, dlatego nie zostana one przedstawione w
uzasadnieniu Trybunatu Konstytucyjnego.

3. Prokurator Generalny podzielit stanowisko wnioskodawcy w przedmiocie
niekonstytucyjnos$ci art. 25 ustawy z art. 217 i art. 92 ust. 1 konstytucji, natomiast uznat w
zakresie wskazanym we wniosku RPO art. 3 pkt 2, art. 4 § 2, art. 39 § 3, art. 50, art. 54 § 3,
art. 58, art. 67 § 4, art. 83, art. 85 1 art. 89 za zgodne z art. 87, art. 92 ust. 1 i art. 217
konstytucji. Zdaniem Prokuratora Generalnego tres$¢ art. 25 ustawy wyraznie wskazuje na
materi¢ zastrzezona dla ustawodawcy, gdyz ryczalt jest swoista forma opodatkowania
okreslonych podmiotéw, a zaliczki na podatek - forma jego zaptaty. Obowiazujace
rozporzadzenie w tej sprawie zostalo wydane na podstawie upowaznienia zawartego w
nieobowiazujacej juz ustawie o zobowiazaniach podatkowych. Na mocy art. 343 § 2
ordynacji podatkowej przepisy wykonawcze wydane na podstawie ustawy o
zobowiazaniach podatkowych obowiazuja nie dluzej niz przez dwa lata od dnia wejscia w
zycie ordynacji. Okres ten zgodny jest z zawartym w art. 236 konstytucji dwuletnim



terminem przedstawienia przez Rade¢ Ministrow projektéw ustaw zgodnych z jej
postanowieniami. Prokurator nie podzielit pogladu RPO w sprawie uznania
niekonstytucyjno$ci pozostatych przepisow zakwestionowanych przez Rzecznika.
Zarzucane przez wnioskodawcg niepelne wyliczenie materii podlegajacej regulacji
ustawowej nie przesadza o ich niekonstytucyjnosci, gdyz nie kreuja one zadnych norm
prawnych. Krytyczna ocena zastosowanej techniki legislacyjnej kwestionowanych
przepisOw takze nie moze przesadza¢ o ich niekonstytucyjnosci, a zarzadzenie w sprawie
wzoru o$wiadczenia wedlug wymogoéw okreslonych w ordynacji, nie jest zrodlem prawa w
rozumieniu art. 87 1 92 konstytucji. Brak takze podstaw do przyjecia, ze art. 83 1 85
ordynacji sa niezgodne z dyspozycja art. 217 konstytucji, poniewaz upowazniaja one
Ministra Finanséw do okre$lenia zakresu i trybu przekazywania informacji oraz grupy
podmiotéw zobowiazanych do sktadania np. zeznan, wykazéw, informacji oraz zakresu
danych w tych dokumentach oraz terminy ich skladania i rodzaje dokumentow, ktore
powinny by¢ do nich dotaczane. Zakres tych regulacji prawnych nie wchodzi w zakres
dyspozycji art. 217 konstytucji. Zdaniem Prokuratora Generalnego art. 50, art. 54 § 3,
art. 58, art. 67 § 4 ordynacji istotnie w pewnym zakresie ingeruja w sytuacj¢ podatnika, ale
ingerencja ta okreslona jest przepisami kwestionowanej ustawy, a upowaznienie dotyczy
wylacznie realizacji korzystnych dla podatnika decyzji.

I

Na rozprawie 9 listopada 1999 r. przedstawiciele wnioskodawcy, Prokuratora
Generalnego 1 Ministra Finanséw podtrzymali dotychczasowe stanowiska zlozone na
pismie, rozwijajac przedstawiona w nich argumentacjg.

Przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w pierwszej czgsci swojego
wystapienia ustosunkowat si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci wskazanych we wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich przepisow upowazniajacych Ordynacji podatkowej
stwierdzajac, ze analiza ustawy dowodzi, ze zdecydowana wigkszo$¢ upowaznien
zawartych w ordynacji narusza tre$¢ art. 92 ust. 1 konstytucji. Nastgpnie wniost o uznanie
zaskarzonych przepisow za niezgodne z konstytucja, w nastgpujacym zakresie:

- art. 3 pkt 2 1 art. 4 § 2 ordynacji z art. 217 konstytucji,

- art. 25 pkt 1 ordynacji z art. 217 konstytucji,

- art. 25 ust. 2 ordynacji z art. 92 ust. 1 konstytucji,

- art. 39 § 3 ordynacji z art. 87 i art. 93 ust. 2 konstytucji,

- art. 50 ordynacji z art. 217 1 art. 92 ust. 1 konstytucji,

- art. 54 § 3 ordynacji z art. 217 1 art. 92,

- art. 58 ordynacji z art. 217 i art. 92 ust. 1 konstytucji,

- art. 67 § 4 ordynacji z art. 217 i art. 92 ust. 1 konstytucji,

- art. 83 ordynacji z art. 92 ust. 1 konstytucji,

- art. 85 ordynacji z art. 217 1 art. 92 ust. 1 konstytucji,

- art. 89 pkt 1-3 ordynacji z art. 217 konstytucji.

11
Trybunal Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

A.l. Zarzuty wnioskodawcy koncentruja si¢ na naruszeniach zasad, jakie w $wietle
nowej konstytucji okreslaja stosunek pomiedzy ustawami, a aktami wykonawczymi



(rozporzadzeniami), w szczegOlnosci w obszarze prawa podatkowego. Trybunat
Konstytucyjny zauwaza, ze zarzuty te tacza si¢ z trzema, odrgbnymi i bardzo istotnymi
problemami: 1) ogolnej konstytucyjnej koncepcji systemu Zrodet prawa; 2) zakresu ustawy
w prawie podatkowym; 3) sposobu formutowania ustawowych upowaznien do wydawania
rozporzadzen. W odniesieniu do kazdego z nich konieczne jest rozwazenie sytuacji, jaka
zostata wprowadzona przez Konstytucje z 2 kwietnia 1997 roku.

A. 2. Trybunat Konstytucyjny wypowiadal si¢ juz o kwestiach ogolnej
konstytucyjnej koncepcji systemu prawa (zob. zwlaszcza wyrok z 1 grudnia 1998 r. sygn.
K. 21/98, OTK ZU Nr 7/1998, poz. 116, s. 639). Jej podstawa jest rozdzielenie systemu
zrédet prawa powszechnie obowiazujacego od systemu aktéw prawa wewngtrznego i
uznanie, ze sytuacja prawna obywatela (oraz wszelkich podmiotéw pozostajacych poza
“wladza organizacyjna” organu wydajacego akt normatywny) moze by¢ regulowana tylko
w drodze aktow prawa powszechnie obowiazujacego, wymienionych w art. 87 konstytucji.
Poniewaz - gdy chodzi o prawodawstwo naczelnych organdéw administracji - jedyna forma
tych aktow moze by¢ obecnie rozporzadzenie, jest oczywiste, ze ustawodawca przy
formutowaniu upowaznien do stanowienia aktow podustawowych nie ma juz obecnie
swobody wyboru - jak to miato miejsce w poprzednim stanie prawnym - pomi¢dzy forma
rozporzadzenia badz forma zarzadzenia. Wszelka regulacja wykonawcza - z uwagi na swoj
przedmiot i krag adresatow - musi by¢ ujeta w formg aktu powszechnie obowiazujacego i
musi przybiera¢ posta¢ rozporzadzenia, o ktorym mowi art. 92 konstytucji.

Nowa konstytucja odeszla tez od dotychczasowego pojmowania zasady wytacznosci
ustawy, rozumianej jako obowiazek zachowania ustawowej formy normowania
okre$lonych zagadnien. Powiazanie unormowan art. 87 ust. 1 i art. 92 konstytucji z
ogo6lnymi konsekwencjami zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 konstytucji)
prowadza do wniosku, ze nie moze obecnie w systemie prawa powszechnie
obowiazujacego pojawia¢ si¢ zadna regulacja podustawowa, ktora nie znajduje
bezposredniego oparcia w ustawie i ktora nie stuzy jej wykonaniu, stosownie do modelu
okreslonego w art. 92 ust. 1. W tym sensie wyltaczno$¢ ustawy nabrata zupelnego
charakteru, bo nie ma takich materii, w ktérych moglyby by¢ stanowione regulacje
podustawowe (o charakterze powszechnie obowiazujacym), bez uprzedniego ustawowego
unormowania tych materii. Nie ma wigc obecnie potrzeby stawiania pytania, czy dana
materia musi by¢ regulowana ustawowo (bo jest to zawsze konieczne w obrgbie zrodet
powszechnie obowiazujacego prawa), natomiast pojawia si¢ pytanie, jaka ma by¢
szczegdtowos¢ (gltebokos¢) regulacji ustawowej, a jakie materie wykonawcze mozna
pozostawi¢ rozporzadzeniu. Odpowiedz na to pytanie zalezy od normowanej materii - w
niektorych dziedzinach (np. prawo karne, czy - mowiac szerzej - regulacje represyjne)
zarysowuje si¢ bezwzgledna wylacznos¢ ustawy, nakazujaca normowanie w samej ustawie
wiasciwie wszystkich elementow definiujacych stron¢ podmiotowa czy przedmiotowa
czynow karalnych (tak juz orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94, OTK w 1995 r.,
cz. I, s. 136-137). W innych dziedzinach prawa ustawa moze pozostawia¢ wigcej miejsca
dla regulacji wykonawczych, nigdy jednak nie moze to prowadzi¢ do nadania regulacji
ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do “pozostawienia organowi upowaznionemu
mozliwo$ci samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien, co do ktéorych w
tek$cie ustawy nie ma zadnych bezposrednich uregulowan ani wskazowek” (wyrok z 24
marca 1998 r., K. 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, s. 72).

A.3. Niezaleznie od tego modelu ogdlnego konstytucja odrgbnie potraktowata
zagadnienie ustaw podatkowych przez to, ze w przeciwiefnstwie do innych materii okreslita
dla nich zakres przedmiotowy w konstytucji. Odrgbno$¢ ta charakteryzuje si¢ chociazby
tym, ze tre$¢ ustaw podatkowych jest okreslona w przepisach konstytucyjnych (art. 217
konstytucji), a rzadowy projekt ustawy podatkowej nie moze mie¢ charakteru projektu



pilnego (art. 123 wust. 1 konstytucji). Kwestie zwiazane z pobieraniem dochodow
publicznych lub dokonywaniem wydatkow publicznych oznaczaja wprowadzanie
stosownych zmian w zasobach sktadnikoéw majatkowych obywateli i panstwa oraz maja
wptyw na ksztaltowanie si¢ zasady ochrony wlasnosci, ktéra nalezy do trwatych
elementéw wspotczesnego porzadku konstytucyjnego (C. Kosikowski, Legislacja
Finansowa, Warszawa 1998, s. 73-76). Zasada ta, jako istotny element panstwa prawnego
wywiedziona byta przez Trybunal Konstytucyjny z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, a obecnie znajduje wyrazng podstawe konstytucyjna (art. 217 konstytucji). W
prawie podatkowym gwarancje konstytucyjnej ochrony wolnosci praw jednostki 1 innych
podmiotéw obrotu gospodarczego sa szczegdlnie potrzebne. Gwarancje te rozpatrywane
by¢ musza nie tylko w ptaszczyznie praworzadno$ci formalnej - dziatania organow
panstwa zgodnie z nakazem legalno$ci i przestrzegania prawa, ale takze w plaszczyznie
praworzadnos$ci materialnej - realizowania warto$ci obowiazujacego systemu prawa (M.
Mazurkiewicz [w:] Konstytucje RP oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r. pod red. J.
Bocia, Wroctaw 1998, s. 319). Z tego tez powodu ustawy regulujace te kwestie spetniac
musza kwalifikowane wymagania, aby mogly zosta¢ uznane za ustawy podatkowe w
rozumieniu art. 217 konstytucji. Wymagania takie musza spetnia¢ w szerszym zakresie 1
glebszej tresci w poréwnaniu do wymagan stosowanych w tzw. “przyzwoitej legislacji”.
Sama konstytucja ustanawia bowiem szczegdélne wymagania co do stopnia ich
okreslonosci i zakresu przedmiotowego.

Podstawowego znaczenia w procesie tworzenia prawa podatkowego nabiera
ustalenie hierarchicznej struktury systemu zrodet prawa podatkowego. Zasada ta wyraza
si¢ w konstytucyjnym obowiazku organdw nizszych szczebli do stanowienia aktow
prawnych majacych stuzy¢ realizacji norm aktow wyzszego stopnia. Realizuje si¢ przy
tym zasada, ze normy wyzszej rangi maja charakter bardziej ogoélny, podczas gdy normy
nizszej rangi stuza ich konkretyzacji. Art. 84 konstytucji ustala zasade powszechnosci
opodatkowania bgdaca wyrazem zasady sprawiedliwosci podatkowej, wynikajacej z art.
217 konstytucji. Zasada ta naklada na kazdego obowiazek ponoszenia cigzaréw i
swiadczen publicznych, w tym podatkow okreslonych w ustawach. Konstytucja RP ustalita
expressis verbis zasade wylacznosci ustawowej w sprawach podatkowych, uznang i
stosowana powszechnie we wspolczesnych ustawodawstwach.

Art. 217 konstytucji nie ma charakteru jednolitego. Z jednej strony ustanawia on
bezwzgledna wytacznos¢ ustawy dla normowania: “naktadania podatkow, innych danin
publicznych, okre§lania podmiotéw, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych”.
W tych materiach konieczne jest wigc uregulowanie w samej ustawie wszystkich
podstawowych elementow, tak aby unormowanie ustawowe zyskalo cechy kompletnosci,
precyzji 1 jednoznaczno$ci. Trybunat Konstytucyjny wskazywal juz, ze wyliczenie
powyzsze trzeba rozumie¢ jako przejaw reguly o bardziej ogdlnym charakterze, zgodnie z
ktora “wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane
bezposrednio w ustawie” (wyrok z 16 czerwca 1998 r., U. 9/97, OTK ZU Nr 4/1998, s.
313). Podobne stanowisko zajmuje doktryna wskazujac, ze w drodze ustawy musi by¢
unormowane nie tylko wprowadzenie podatku lub innej daniny publicznej, ale takze
wszystkie elementy stosunku daninowego obj¢te dana regulacja ustawowa (R. Mastalski,
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 1998, s. 9-12). Takie
konstytucyjne okreslenie ma w pierwszym rzedzie chroni¢ jednostki przed dowolnoscia w
ksztattowaniu konstrukcji podatkowych i1 stwarza¢ prawne gwarancje ochrony interesu
jednostki w procesie stanowienia i stosowania prawa podatkowego.

Nieco inaczej ujgte sa koncowe fragmenty art. 217 konstytucji, bo nakazuja one
zachowanie formy ustawy dla normowania: “zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotow zwolnionych od opodatkowania”. Oznacza to pozostawienie wigkszej



mozliwosci regulacyjnej aktom wykonawczym - skoro bowiem wytacznos$¢ ustawy odnosi
si¢ W sposob bezwzgledny tylko do okreslania “zasad” oraz ‘“kategorii”, to nie ma
konstytucyjnych przeszkdod, by materie bardziej szczegdélowe zostaly powierzone aktom
wykonawczym do uregulowania. Oczywiscie, akty takie zawsze musza odpowiadac
ogdlnym wymaganiom z art. 92 konstytucji, co m.in. oznacza, ze upowaznienia do ich
wydawania nie moga mie¢ charakteru blankietowego.

W oparciu o te zatozenia konstytucyjne oceniana musi by¢ zgodnos$¢ przepisow
podatkowych z konstytucja. Doktryna konstytucyjna wyréznia bezposrednie (samoistne) i
posrednie (niesamoistne) stosowanie konstytucji. Istota bezposredniego stosowania
okreslonych norm prawnych sformutowanych w konstytucji polega na tym, Ze nie nalezy
ich rozwija¢ w aktach nizszego rzgdu.

Art. 217 konstytucji jest zatem bezposrednim zrédlem prawa podatkowego i ma
zasadnicze znaczenie dla definiowania takze podustawowych zrédet tego prawa w
kontekscie art. art. 92 i 94 konstytucji. Art. 217 konstytucji wymaga formy ustawy dla
regulowania materii podatkowej 1 pozostawia niewiele miejsca dla regulacji
wykonawczych, stanowionych w oparciu o stosowne upowaznienia ustawowe.

Jest to istotne ograniczenie swobody ustawodawcy, ale podkresli¢ trzeba, ze dotyczy
ono formy - a nie tresci - stanowionego prawa. Poddanie ustawodawcy daleko idacym
ograniczeniom w podejmowaniu decyzji, jakie materie ma on uregulowa¢ samodzielnie, a
jakie przekaze do unormowania w aktach wykonawczych, jest m.in. zwiazane z tym, ze
konstytucja pozostawia mu daleko idaca swobod¢ w okreslaniu materialnych tresci
stanowionego prawa. Art. 217 - analizowany lacznie z art. 84 konstytucji - daje wyraz
zasadzie wiadztwa podatkowego, zgodnie z ktérym panstwo - poprzez decyzje
ustawodawcze - ma prawo obcigzania podmiotdw znajdujacych si¢ w polu jego wladzy w
celu sfinansowania zadan publicznych. Szczeg6élny charakter daninowych regulacji
prawnych jest zwiazany z procesem wykonalnosci ustawy, ktorego efekt koncowy
zwigzany jest z wykonaniem zobowiazania podatkowego przez podatnikdéw, platnikow lub
inkasentow ze wszystkimi konsekwencjami w zakresie oceny realizacji czynno$ci
materialnoprawnych (T. Dgbowska - Romanowska, Obliczanie podatku a gwarancje praw
obywatelskich, PiP 1998, z. 7, s. 32). W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
konsekwentnie wskazywano, Ze nie jest on (tj. Trybunal) uprawniony do formutowania
ocen odno$nie celowosci przyjmowanych unormowan. Swoboda legislacyjna wtadzy
ustawodawcze] w zakresie ustawodawstwa podatkowego byta wielokrotnie podkreslana w
orzecznictwie Trybunatu. W wyroku K. 12/98 (OTK ZU Nr 6/1998, poz. 98, s. 538)
Trybunat skonstatowat, ze: “stwierdzano juz wielokrotnie - a aktualno$¢ tych stwierdzen
utrzymuje si¢ w petni pod rzadami nowej konstytucji, iz ustawodawca jest uprawniony do
stanowienia prawa odpowiadajacego zalozonym celom politycznym 1 gospodarczym.
Nabiera to szczegdlnego znaczenia w okresie przemian ustrojowych” (orzeczenie z 7
grudnia 1993 r., sygn. K. 7/93, OTK w 1993 r., cz. 11, s. 410, a takze orzeczenie z 29 maja
1996 r., sygn. K. 22/95, OTK ZU Nr 3/1996, s. 187; orzeczenie z 23 pazdziernika 1996 r.,
sygn. K. 1/96, OTK ZU Nr 5/1996, s. 332; wyrok z 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97,
OTK ZU Nr 5-6/1997, s. 445-446). “Wladza ustawodawcza ma w tej dziedzinie [systemu
podatkowego] szeroka swobod¢ wyboru pomigdzy réznymi konstrukcjami zobowigzan
podatkowych (...) Zadanie parlamentu polega (...) na ksztattowaniu polityki podatkowej w
taki sposdb, aby ustanowiony system podatkowy zapewnial panstwu systematyczne
dochody umozliwiajace realizacj¢ zatozonych wydatkow, a jednoczes$nie wplywat na
gospodarcze, socjalne i spoteczne zachowania podatnikéw” (orzeczenie z 12 stycznia
1995r., sygn. K. 12/94, OTK w 1995 r., cz. 1, s. 27). “Swoboda przystugujaca
ustawodawcy rysuje si¢ jeszcze wyrazniej w odniesieniu do ksztattowania ulg i zwolnien
podatkowych...” (wyrok z 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97, jw., s. 448), zwlaszcza ze



“o zakresie 1 przedmiocie zwolnien i1 ulg podatkowych w zasadzie nie decyduja przestanki
o charakterze prawnym, lecz przestanki ekonomiczne i spoteczne” (orzeczenie z 29 maja
1996 r., sygn. K. 22/95, OTK ZU Nr 3/1996, s. 189).

Takze jednak w tych ramach wskazano, ze swoboda ustawodawcy - np. w zakresie
ksztatltowania zwolnien podatkowych - nie moze by¢ absolutyzowana i1 nie moze
przeksztalca¢ si¢ w dowolno$¢. “Ustawodawca jest wolny w kreowaniu kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatku, jezeli przy$wiecaja temu wyjatkowi od zasady
powszechnos$ci obciazenia podatkowego cele spoteczno-gospodarcze wyrazajace wartosci
chronione konstytucyjnie” (wyrok z 3 listopada 1998 r., K. 12/98, OTK ZU Nr 6/1998, s.
538).

Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze art. 217 konstytucji jest zamieszczony w
rozdziale X “Finanse publiczne” regulujacym kwestie dotyczace ksztaltowania materii
finanséw publicznych w ustawach w oparciu o standardy wyksztatcone 1 respektowane na
swiecie. Konstytucja RP okreslita w tym rozdziale materi¢ ustawowa jako: sposob
gromadzenia i wydatkowania §rodkow finansowych na cele publiczne (art. 216 ust. 1),
uchwalenie budzetu panstwa i jego zmiany lub prowizorium budzetowego (art. 219 - 225),
stanowienie podatkow 1 innych cigzarow publicznych (art. 84 1 art. 217), okreslenie
warunkow 1 form korzystania z kredytu publicznego oraz udzielania gwarancji i porgczen
finansowych przez panstwo (art. 216 ust. 4 1 5) i ratyfikacji umoéw migdzynarodowych
przewidujacych znaczne obciazenia panstwa pod wzgledem finansowym (art. 89 ust. 1
pkt 4), okreslenie organizacji i zasad dziatania NBP (art. 227 ust. 7), okreslanie zasad 1
trybu nabywania, zbywania i1 obciazania nieruchomosci, udziatéw i akcji (art. 216 ust. 2),
okreslenie organizacji Skarbu Panstwa (art. 218), okreslenie organizacji systemu kontroli
panstwowej (art. 203, 204 1 226), ustanowienie monopoli (art. 216 ust. 3).

Zaliczenie przez ustrojodawce naktadania podatkéw do finansow publicznych, w
Swietle przedstawionych powyzej rozwazan, obliguje do uznania tych regulacji za
kluczowy instrument ksztaltowania polityki panstwa. Konsekwencja tak uksztattowanego
modelu jest wyposazenie ustawodawcy w daleko idaca swobodg. Raz jednak trzeba
jeszcze podkresli¢, ze swego rodzaju cena za przyznanie tej swobody jest
podporzadkowanie ustawodawcy szeregowi wymagan co do formy stanowienia prawa,
zardwno gdy chodzi o dochowanie nakazoéw przyzwoitej legislacji, jak 1 przestrzeganie
podziatu regulowanej materii pomi¢dzy ustawe a rozporzadzenie.

A. 4. Na tle powyzszych ustalen Trybunal Konstytucyjny rozwazyt nastgpnie
konstytucyjne wymagania w odniesieniu do formutowania ustawowych upowaznien dla
wydawania aktow wykonawczych z zakresu prawa podatkowego. Analiza postanowien
art. 217 konstytucji prowadzi do wniosku, ze w polskim systemie prawa obowiazuje, w
dziedzinie opodatkowania, zasada regulowania tej kwestii w aktach prawnych rangi
ustawowej. Art. 217 konstytucji okresla zakres przedmiotowy ustaw podatkowych.
Dopiero na tle tak zarysowanej i wskazanej materii ustawowej ksztattuja si¢ uprawnienia
Rady Ministrow i Ministra Finansow w zakresie odpowiedzialno$ci za realizacj¢ norm
konstytucyjnych 1 ustawowych. “Wtadztwo finansowe” tych podmiotow polega gtownie
na wykonywaniu przepisOw upowazniajacych, redagowanych zgodnie z zaleceniami
zawartymi w art. 92 konstytucji. Trybunal wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat
konstytucyjnych wymagan przepisu upowazniajacego

W wyroku z 5 stycznia 1998 1. sygn. P. 2/97, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, “ze
art. 92 ust. 1 nowej konstytucji przejat wczesniej istniejaca konstrukcj¢ rozporzadzen
ministrow, jeszcze dodatkowo zaostrzajac wymagania konieczne dla ich wydawania. W
art. 92 ust. 1 zd. 1 powtérzono bowiem wymagania - zapisane przedtem w art. 56 ust. 2
Matej Konstytucji, by rozporzadzenie bylo wydawane w celu wykonania ustawy oraz na
podstawie upowaznienia zawartego w ustawie. Dodatkowo art. 92 ust. 1 zd. 1 sformutowat



wymaganie — nieistniejace w tekscie art. 56 ust. 1 Malej Konstytucji, chociaz przyjete w
orzecznictwie TK, aby to upowaznienie ustawowe miato charakter “szczegdétowy”. Dalsze
wymagania zostaty sformutowane w art. 92 ust. 1 zd. 2 i ust. 2 konstytucji. Nie podejmujac
w tym miejscu analizy owych dalszych wymagan, nalezy w kazdym razie stwierdzié, ze
rozporzadzenie, ktore nie zostato wydane w celu wykonania ustawy i (lub) na podstawie
upowaznienia zawartego w ustawie, jest niewatpliwie niezgodne z wymaganiami
stawianymi teraz przez art. 92 konstytucji, tak jak bylo przedtem niezgodne z
wymaganiami stawianymi przez art. 56 Matej Konstytucji.” (OTK ZU Nr 1/1998, poz. 1,
str. 6-9; zob. tez wyroki z: 4 listopada 1997 r., sygn. U. 3/97, OTK ZU Nr 3-4/1997, poz.
40, str. 360; 19 maja 1998 r., sygn. U. 5/97, OTK ZU Nr 4/1998, poz. 46, s. 252-253; 25
maja 1998 r., sygn. U. 19/97, OTK ZU Nr 4/1998, poz. 47, s. 255; 20 pazdziernika 1998 r.,
sygn. K. 7/98, OTK ZU Nr 6/1998, poz. 96, s. 503).

Innymi stowy rozporzadzenie moze by¢ wydane tylko:

— na podstawie wyraznego, to jest nie opartego tylko na domniemaniu ani na
wyktadni celowosciowej, szczegblowego upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w
upowaznieniu,

— w granicach upowaznienia ustawy 1 w celu jej wykonania;

— w zgodzie z normami Konstytucji RP, a takze z wszystkimi obowiazujacymi
aktami ustawodawczymi.

Oznacza to odpowiednio zakaz wydawania rozporzadzen: bez upowaznienia
ustawowego (bez podstawy w ustawie); nie bgdacych aktami wykonujacymi ustawg;
sprzecznych z konstytucja 1 obowiazujacymi ustawami. Naruszenie cho¢by jednego z tych
warunkéw moze powodowaé zarzut niezgodno$ci rozporzadzenia z ustawa. Oznacza to
takze, ze przepis ustawy formujacy upowaznienie do wydania aktu wykonawczego
(rozporzadzenia) musi odpowiada¢ wymaganiom, ktore zawarte sa w art. 92 ust. 1
konstytucji. W szczeg6lnosci upowaznienie musi mie¢ charakter szczegoétowy pod
wzgledem podmiotowym (musi “okres$la¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia”),
przedmiotowym (musi okresla¢ “zakres spraw przekazanych do uregulowania”) oraz
treSciowym (musi okresla¢ “wytyczne dotyczace tresci aktu”). Zwlaszcza ten ostatni
element, a mianowicie obowiazek okreslenia owych “wytycznych” stanowi nowo$¢ w
naszym systemie prawnym, bo przepisy poprzednie (art. 56 ust. 2 Malej Konstytucji z
1992 r., gdy chodzi o rozporzadzenia ministréw) nie formutowaty expressis verbis takiego
wymagania.

Trybunat Konstytucyjny dokonat juz interpretacji konstytucyjnego pojgcia
“wytycznych” jako elementu przepisu upowazniajacego (zob. zwlaszcza wyrok z 26
pazdziernika 1999 r., sygn. K. 12/99). Art. 92 konstytucji nie zdefiniowat pojgcia
“wytycznych”, trudno tez dla ustalenia tej definicji odwolywaé si¢ do koncepcji “pojec
zastanych”, bo polskie prawo konstytucyjne nie uzywato dotad pojecia “wytycznych” w
takim rozumieniu. Na podstawie jezykowego rozumienia mozna uznaé, ze “wytyczne”, to
wskazowki co do tresci aktu normatywnego, wskazania co do kierunku merytorycznych
rozwiazan, ktore maja znalez¢ w nim wyraz (zob. wystapienie prof. M. Zielinskiego 1 P.
Sarneckiego na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej ZN [podkomisja redakcyjna] w dniu
19.08.1996 r. Biuletyn Nr XXXVIII, s. 21, a takze Stanowisko Rady Legislacyjnej w
sprawie “konstruowania” upowaznien do wydawania rozporzadzen, Przeglad Legislacyjny
1998, Nr 3-4, s. 187). Skoro bowiem art. 92 ust. 1 moéwi o “wytycznych dotyczacych tresci
aktu”, to wskazania zawarte w ustawie musza dotyczy¢ materialnego ksztattu regulacji,
ktoéra ma by¢ zawarta w rozporzadzeniu. Wskazania dotyczace spraw proceduralnych (np.
nakazujace, by ustanowienie rozporzadzenia nastgpowalo “w porozumieniu” czy “po
zasiggnigciu opinii”’) nie moga zastapi¢ wytycznych merytorycznych, o ktorych mowa w
art. 92 ust. 1.



“Wytyczne dotyczace tresci aktu” moga przybiera¢ rozmaita posta¢ redakcyjna - jak
stusznie zauwazono w Stanowisku Rady Legislacyjnej - moga one mie¢ zarowno charakter
“negatywny”  (tzn. ze wszystkich wchodzacych w rachubg rozstrzygnig¢
rozporzadzeniodawcy moga wykluczac te, ktorych ustawodawca sobie nie zyczy) jak i
charakter “pozytywny” (np. wskazujac kryteria, ktorymi powinien si¢ kierowac tworca
rozporzadzenia normujac przekazany mu zakres spraw, wskazujac cele, jakie ma spetniaé
dane unormowanie, czy funkcje, ktore ma spetnia¢ instytucja, ktorej uksztaltowanie ustawa
powierzyla rozporzadzeniu). W kazdym razie, ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania juz
to wyznaczajace tresci (kierunki rozwiazan), jakie maja by¢ zawarte w rozporzadzeniu, juz
to eliminujace pewne tresci (kierunki rozwiazan). Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem B.
Banaszaka (Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 159 1 160), ze “w ustawie nalezy
zawrze¢ jaka$ merytoryczng tre$¢ dyrektywna, ktdrej wykonaniu przepisy rozporzadzenia
maja stuzy¢”, a upowaznienie “powinno by¢ na tyle szczegdtowe, aby czytelny byl zamiar
ustawodawcy”’.

Sposob ujecia wytycznych, zakres ich szczegotowosci 1 - oczywiscie - zawarte w
nich tresci sa w zasadzie sprawa uznania ustawodawcy. Kontrola Trybunatu
Konstytucyjnego ogranicza¢ si¢ moze jedynie do dwodch kwestii. Po pierwsze, do
ustalenia, czy w ustawie zawarto w ogodle jakie§ wytyczne - jak juz byla o tym mowa,
catkowity brak wytycznych przesadza o niekonstytucyjnosci upowaznienia, bo stanowi
oczywista obrazg art. 92 ust. 1 zd. 2 konstytucji. Po drugie, do ustalenia, czy sposéb
zredagowania wytycznych pozostaje w zgodzie z ogdlnymi zasadami wylacznos$ci ustawy 1
nakazami, by pewne kwestie byly regulowane w catosci w ustawie (dotyczy to m.in.
regulacji z zakresu prawa podatkowego, stosowanie do ujecia poczatkowego fragmentu
art. 217 konstytucji). Oczywiste jest przy tym, ze “wytyczne” nigdy nie moga mie¢ czysto
blankietowego charakteru (np. ograniczajac si¢ do ogdélnego stwierdzenia, ze
rozporzadzenie okresli “ogdlne zasady”), nawet jednak, gdy przybiora one posta¢ wskazan
merytorycznych, to zawsze pozostanie pytanie, czy - na tle regulowanej materii - stopien
ich szczeg6towosci mozna uznaé za konstytucyjnie dostateczny.

“Wytyczne” nie musza by¢ zawarte w przepisie formujacym upowaznienie do
wydania rozporzadzenia - mozliwe jest tez ich odnalezienie w innych przepisach tej
ustawy, o ile tylko pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych wytycznych.
Jezeli jednak rekonstrukcja taka okaze si¢ niemozliwa, to przepis zawierajacy
upowaznienie bedzie musial zosta¢ uznany za wadliwy konstytucyjnie.

Przytoczone wyzej rozwazania i konstatacje Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie
wymagan jakim powinny odpowiada¢ upowaznienia do wydania rozporzadzenia
wykonawczego do ustawy w rozumieniu art. 92 ust. 1 konstytucji miaty wpltyw na
rozstrzygnigcie watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich odnosnie konstytucyjnosci
wskazanych przez niego przepisOw Ordynacji podatkowej, czemu Trybunat dat wyraz w
dalszej czgsci uzasadnienia wyroku.

A.5. Trybunat Konstytucyjny ustalit, ze ustawa - Ordynacja podatkowa zostata
uchwalona 29 sierpnia 1997 r., a weszla w zycie 1 stycznia 1998 r., natomiast Konstytucja
RP zostala uchwalona 2 kwietnia 1997 r., przyjeta w referendum z 25 maja 1997 r.,
ogloszona 16 lipca 1997 r., a weszta w zycie 17 pazdziernika 1997 r., Mimo, Zze w czasie
uchwalania Ordynacji nowa konstytucja nie byla jeszcze prawem powszechnie
obowiazujacym, ustawodawca byt §wiadomy wymagan, jakie nowa konstytucja stawia
ustawodawcy zwyklemu. Nalezy dla porzadku zauwazy¢, ze rzadowy projekt ordynacji
podatkowej wplynatl do Sejmu w 1995 r. 1 zakwestionowane przepisy przygotowywane
byly w innym rezimie prawnym. Zmierzaty one do ugruntowania nieprawidtowej praktyki
tworzenia prawa podatkowego ograniczajacej znaczenie ustawy dla regulowania
konstrukeji podatku poprzez przekazanie tej materii do aktéw wykonawczych. Ustawom



podatkowym nadawano woéwczas z reguly charakter blankietowy po to, zeby aktami
wykonawczymi rozstrzygac o szczegotach regulacji podatkowych.

B.1. Punkt wyjs$cia dla ustalen Trybunatu stanowia jednak przepisy obowiazujace w
dniu orzekania. Ocena zgodnosci zaskarzonych przez RPO przepisow ordynacji
podatkowej z przepisami konstytucji dotyczy:

1) art. 3 pkt 2 i art. 4 § 2 ordynacji, ktérym zarzucono niezgodno$¢ z art. 217
Konstytucji RP,

2) art. 25, art. 50, art. 54 § 3, art. 58, art. 67 § 4, art. 83, art. 85, art. 89 pkt 1-3
ordynacji, ktorym zarzucono niezgodnos¢ z art. 217 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji RP,

3) art. 39 § 3 ordynacji, ktéremu zarzucono niezgodnos$¢ z art. 87 Konstytucji RP.

B.2. Pierwszy zarzut Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy art. 3 pkt 2 i art 4 par.
2 ustawy - Ordynacja podatkowa. W przekonaniu Rzecznika przepisy te sa niezgodne z
art. 217 konstytucji przez to, ze upowazniaja do regulowania aktami wykonawczymi
materii, ktora zostata zastrzezona wytacznie do regulacji ustawowe;.

Trybunat Konstytucyjny nie podziela tego stanowiska. Trescia art. 3 pkt 1 jest
okreslenie - w ramach tzw. stowniczka - pojecia ustawy podatkowej: przepis ten okresla
ustawy podatkowe jako “ustawy regulujace prawa i obowiazki organow podatkowych oraz
podatnikow, ptatnikdéw i1 inkasentdéw, a takze ich nastgpcoOw prawnych oraz oséb trzecich”.
Z kolei art. 3 pkt 2 wprowadza pojgcie “przepisOw prawa podatkowego” 1 obejmuje m.in:
“ustawy dotyczace podatkow, optat oraz niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, a takze
wydane na ich podstawie akty wykonawcze”.

Nie ma podstaw, by tym definicjom zarzuci¢ sprzecznos¢ z art. 217 konstytucji. Gdy
chodzi o art. 3 pkt 1, to trzeba zaznaczy¢, ze art. 217 nie postuguje si¢ pojgciem “ustawy
podatkowej”, to za$, ze zakres materii ustawowej wymieniony w art. 217 jest szerszy od
zakresu materii objetych art. 3 pkt 2 ordynacji, nie dyskwalifikuje art. 3 pkt 1. Co najwyzej
mozna stwierdzi¢ pewna ich niespdjnos¢, ale tego typu wady techniki legislacyjnej nie
przeksztatcaja si¢ automatycznie w naruszenie konstytucji. Art. 3 pkt 1 trzeba bowiem
odczytywaé przez pryzmat zasady wyktadni ustawy w zgodzie z konstytucja. Fakt, ze w
art. 3 pkt 1 wymieniono jedynie niektore materie, ktore art. 217 zalicza do wylacznosci
ustawy, nie moze wigc dawac¢ podstawy do wykladni a contrario i do uznawania, ze
wszystkie te materie, ktore nie zostaly wymienione w art. 3 pkt 1, nie musza by¢
regulowane w formie ustawy. Zakres wytaczno$ci ustawy wynika bowiem z konstytucji, a
nie z ustawy - Ordynacja podatkowa. Nawet wigc, jezeli ustawy regulujace niektore
materie nie beda “ustawami podatkowymi” w rozumieniu art. 3 pkt 1, to ani nie dodaje to,
ani nie ujmuje niczego istocie prawnej tych ustaw, bo - raz jeszcze podkreslmy - pojgcie
“ustawa podatkowa” nie stanowi definicji ustalonej na poziomie konstytucyjnym w art.
217. Wprawdzie pojeciem “ustawa podatkowa” postuguje si¢ art. 123 Kkonstytucji,
dotyczacy procedury pilnego trybu ustawodawczego, ale Ordynacja podatkowa nie
zajmuje si¢ regulacja procedury stanowienia ustaw podatkowych, a tym samym nie ma
bezposredniego zwiazku logicznego migdzy art. 123 konstytucji, a art. 3 pkt 1 ordynacji.
Pojeciu “ustawy podatkowej” z art. 123 trzeba oczywiscie przydaé szerszy zakres od
definicji tego pojecia podanej w art. 3 pkt 1 ordynacji. Art. 3 pkt 1 odnosi si¢ jednak tylko
do materii normowanych w ordynacji (co w sposdb oczywisty wynika z poczatkowego
sformutowania art. 3: “Ilekro¢ w ustawie jest mowa o...”) i nie mozna go odczytywac ani
jako ustalenie uniwersalnej 1 powszechnie obowiazujacej definicji pojecia “ustawa
podatkowa”, ani jako samoistne wyznaczenie (ograniczenie) zakresu wytaczno$ci ustawy
w regulowaniu materii podatkowych.

Z kolei art. 3 pkt 2 w ogole nie postuguje si¢ pojeciem “ustawa podatkowa”, a tylko
mowi o “ustawach dotyczacych podatkoéw”. Nie sa to pojecia réwnoznaczne i uznad
trzeba, ze pojecie “ustawa dotyczaca podatkow” jest na tyle pojemne, ze obejmuje



wszystkie materie wyliczone w art. 217 konstytucji. Pojecie to obejmuje ‘“ustawy
podatkowe” w rozumieniu art. 3 pkt 1, a takze wszelkie inne ustawy, ktorych trescia sa
sprawy podatkowe, nawet jezeli wykraczaja one poza zakres spraw wymienionych w art. 3
pkt 1. Dopiero tak rozumiane “ustawy dotyczace podatkow” sa uzupetnianie przepisami
wykonawczymi 1 razem z nimi tworza kategori¢ “przepisow prawa podatkowego”. Nie ma
jednak zadnych podstaw, by wyprowadzaé¢ z tego wnioski, ze podustawowe przepisy
prawa podatkowego - o ktorych mowa w art. 3 pkt. 2 - moga regulowac wszelkie sprawy,
ktore nie zaliczaja si¢ do materii “ustaw podatkowych” (o ktorych mowa w art. 3 ust. 1).
Tredcig art. 3 nie jest przeciez formutowanie prawotwodrczych kompetencji legislatywy 1
egzekutywy, a jedynie techniczne ustalenie - na potrzeby ustawy - Ordynacja podatkowa -
pewnych pojec.

Takie rozumienie art. 3 pkt 2 przesadza tez o uznaniu konstytucyjnosci art. 4 § 2.
Przepis ten wskazuje, ze ustawy podatkowe okreslaja “zakres podmiotowy obowiazku
podatkowego, przedmiot opodatkowania, moment powstania obowiazku podatkowego
oraz stawki podatkowe”. Rzecznik Praw Obywatelskich zarzuca temu ujgciu zbyt waski
charakter i wskazuje, ze pominigcie w art. 4 § 2 innych materii, ktore sa wymienione w art.
217 konstytucji oznacza, ze nie musza one by¢ regulowane ustawami podatkowymi.
Trybunat Konstytucyjny uwaza jednak, ze nie ma zadnych podstaw dla poddawania art. 4
§ 2 wykladni a contrario. Art. 4 § 2 trzeba traktowac jedynie jako przypomnienie, ze
materic w nim wymienione musza by¢ regulowane w drodze ustawy, ale zrodtem tej
powinnosci jest art. 217 konstytucji, a nie z art. 4 § 2 ordynacji. To, ze art. 4 § 2 nie
wymienia innych materii, w stosunku do ktorych art. 217 konstytucji ustanowit
wylaczno$¢ ustawy (a w szczegdlnos$ci: zasad przyznawania ulg i umorzen oraz okreslania
kategorii podmiotow zwolnionych od podatkéw), nie moze by¢ odczytywane jako
przekreslenie istnienia tej wylaczno$ci. Art. 4 § 2 ma charakter regulacji niepeinej, co
moze budzi¢ krytyke jego legislacyjnej poprawnosci. Niekonstytucyjno§¢ mozna jednak
byloby zarzuci¢ mu tylko woéwczas, gdyby dawal on podstawy do przyjecia, ze wszelkie
nie wymienione w nim materie moga by¢ regulowane w drodze aktow podustawowych.
Taka interpretacja art. 4 § 2 bylaby jednak po prostu btedna, za$ odczytanie tego przepisu
tylko jako czg$ciowego powtorzenia treSci zawartych w art. 217 pozwala na uznanie jego
zgodnosci z konstytucja.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazuje, ze “konsekwencja rozwiazania zawartego
w art. 3 pkt 2 1 art. 4 § 2 ordynacji, iz przepisami prawa podatkowego sa nie tylko ustawy,
ale 1 rozporzadzenia, sa rozwigzania zawarte w art. 5, art. 21 § 2 1 § 5 przez art. 22 § 1
ordynacji”. Trybunat Konstytucyjny nie wnika w sposdb myslenia tworcow Ordynacji
podatkowej i nie widzi potrzeby ustalania, jakie byly ich poglady na role ustawy i
rozporzadzenia w prawie podatkowym. Niezaleznie wigc od faktu, ze niektore z
zakwestionowanych przepisOw ordynacji rzeczywiscie zapoznaty zasady podziatu materii
migdzy ustawg a rozporzadzenie (i z tego powodu przepisy te zostaty uznane za sprzeczne
z konstytucja), nie ma podstaw, by sprzecznos¢ t¢ rozciagaé na art. 3 pkt 2 i art. 4 § 2.
Mozliwe bowiem jest odnalezienie takiego rozumienia tych przepisoéw, ktore pozostaje w
zgodzie z przepisami konstytucji powolanymi przez Rzecznika. To za$, czy u podloza
sformulowania tych przepisow lezala konstytucyjnie niedopuszczalna intencja
zlekcewazenia roli ustawy w prawie podatkowym, nie ma dla Trybunatu zadnego
znaczenia.

B.3. Art. 25 Ordynacji podatkowej stanowi, ze Minister Finanséw moze w drodze
rozporzadzenia:

1) zryczattowa¢ podatki oraz okresla¢ szczegdtowe zasady oraz warunki ich
zryczattowania;



2) wprowadza¢ obowiazek wptacania zaliczek na podatki oraz okresli¢ sposob ich
obliczania lub ich wysoko$¢.

Rzecznik Praw Obywatelskich twierdzi, Ze przepis ten narusza art. 217 i art. 92 ust. 1
Konstytucji RP przez to, ze przekazuje do regulacji aktem wykonawczym materi¢
zastrzezona dla ustawy, a jego zdaniem takie materie jak “ryczalt”, jako swoista forma
opodatkowania oraz “zaliczka” jako forma zaptaty niewatpliwie naleza do materii, o ktorej
mowi art. 217 konstytucji. Upowaznienie, o ktorym mowa w tym przepisie, nie zawiera
takze wytycznych co do tresci aktu wykonawczego, czego wyrazenie wymaga art. 92 ust. 1
konstytucji. Stanowisko RPO popiera Prokurator Generalny.

Trybunat Konstytucyjny podziela zarzut niekonstytucyjnosci art. 25.

Kwestionowany art. 25 umiejscowiony zostal w Dziale III Ordynacji podatkowej
“Zobowiazania podatkowe”, w rozdziale 1 pt. “Powstawanie zobowiazania podatkowego”.
Postanowienia tego rozdziatu naktadaja na podatnika obowiazek obliczenia podatku i
wplacenia go na rzecz wierzyciela podatkowego, ktérym jest organ podatkowy.
Ustawodawca zastosowat tutaj technik¢ samoopodatkowania (samoobliczania). Wiaze si¢
ona z takze z obowiazkiem skladania przez podatnika deklaracji podatkowych, w ktorych
przedstawiane jest uzasadnienie faktyczne i prawne dokonanego obliczenia podatku.
Zobowiazanie podatkowe powstaje z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa wiaze
powstanie takiego zobowiazania i dorgczenia decyzji organu podatkowego, ustalajacej
wysokos¢ takiego zobowiazania (art. 21). Zwraca uwagg, ze ustawodawca przekazat
wyraznie Ministrowi Finanséw niektére swoje uprawnienia, jak ustalenie przestanek
zaniechania w calo$ci lub czgéci ustalania zobowiazan podatkowych, poboru podatkow,
zwolnienia niektorych grup platnikow z obowiazku pobierania podatkoéw lub zaliczek na
podatki [..] (art. 22). Niewatpliwie przekazanie do regulacji w drodze rozporzadzenia
spraw zwiazanych ze zryczaltowaniem podatkow oraz okreslaniem szczegotowych zasad
oraz warunkéw ich zryczattowania stanowi takze przekazanie czg§ci uprawnien
ustawodawczych wladzy wykonawcze;.

Tres¢ art. 25 pkt 1 ustawy, stanowiacego ze Minister Finansow moze, w drodze
rozporzadzenia: zryczattowac podatki oraz okresla¢ szczegdtowe zasady oraz warunki ich
zryczattowania, uzna¢ nalezy za sprzeczng z art. 217 konstytucji, gdyz ryczatt jest forma
opodatkowania stosowana w stosunku do okreslonych podmiotéw. Jak stusznie podnosi
RPO “ryczatt”, jako swoista forma opodatkowania stanowi materi¢ ustawowa 1 nie moze
by¢ w tym zakresie przekazany do regulacji aktem podustawowym. Przepis ten nie zawiera
takze wytycznych co do tresci rozporzadzenia, ktore okreslatyby cel i kierunek rozwiazan
regulowanych w tym akcie wykonawczym.

Dodatkowym argumentem na to, ze zryczaltowanie podatkéw nalezy do materii
ustawowej jest stanowisko samego ustawodawcy, ktory uchwalil ustawe z dnia 20
listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektoérych przychodow
osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. Nr 144, poz. 930)

Art. 25 pkt 2 ordynacji podatkowej, ktory upowaznia Ministra Finanséw do
wprowadzenia obowiazku wplacania zaliczek na podatki oraz do okreslenia sposobu ich
obliczania lub ich wysokosci uzna¢ takze nalezy za niezgodny z art. 217 1 art. 92 ust. 1
konstytucji. Analizujac pod wzglgdem merytorycznym tre$¢ tego przepisu nalezy uznaé, ze
jest to w istocie norma prawna nakltadajaca na podatnika obowiazek polegajacy na
wptacaniu zaliczek na podatki wedlug wskazanego przez Ministra FinansoOw sposobu ich
obliczania 1 w ustalonej wysoko$ci. Zaliczka jako forma zaplaty podatku nalezy
niewatpliwie do materii zastrzezonej przez art. 217 konstytucji dla ustawy, albowiem tylko
w drodze ustawy mozna wprowadza¢ obowiazek wplacania zaliczek na podatki oraz
okresla¢ zasady sposobu ich obliczania 1 wysokosci. W rozporzadzeniu Ministra Finanséw
moga by¢ uregulowane tylko szczegdlowe zasady i tryb obliczania tych zaliczek oraz



sposOb ich wptacania, o ile zostana one sformutowane w ustawie w sposdb wyrazny, a
rozporzadzenie odpowiada okreslonym wymogom konstytucyjnym 1 ustawowym.
Trybunat Konstytucyjny wypowiedzial si¢ juz dawno w sprawie formutowania zasad i
trybu w orzeczeniu z 22 kwietnia 1987 r. (sygn. K. 1/87, OTK w 1987 r., s. 43 i n.), iz
szczegotowe okreslenie w upowaznieniu materii rozporzadzenia, ktore ma by¢ wydane na
podstawie ustawy oznacza, ze materia ta powinna by¢ okreslona poprzez wskazanie spraw
rodzajowo jednorodnych z tymi, ktére reguluje ustawa, lecz ktdre nie maja zasadniczego
znaczenia z punktu widzenia zatozen ustawy i ktore dlatego nie zostaly unormowane w
niej wyczerpujaco, a sa niezb¢dne do realizacji norm ustawy. Sprzeczno$¢ z art. 92 ust. 1
polega na tym, ze nie zawiera on wytycznych co do tre$ci rozporzadzenia, a takich
wytycznych nie mozna takze wyinterpretowaé z treSci powstalych przepisow tego
rozdzialu, ktore reguluja szereg réznorodnych szczegdtowych kwestii dotyczacych
powstania zobowigzania podatkowego. W konkluzji nalezy uznacd, iz jest on sprzeczny z
art. 217 1 art. 92 ust. 1 konstytucji.

B.4 Art. 39 § 3 Ordynacji podatkowej stanowi, ze Minister Finansow moze okreslic,
w drodze zarzadzenia, wzor formularza o§wiadczenia, o ktorym mowa w § 2. Art. 39 § 2
stanowi za$, ze wyjawienia majatkowego (tj. wyjawienia nieruchomo$ci oraz
przyshugujacych podatnikowi praw majatkowych) dokonuje si¢ w formie o$wiadczenia
sktadanego pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za falszywe zeznania.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przepis ten narusza art. 87 konstytucji
przez to, ze pozostaje w sprzeczno$ci z konstytucyjna zasada zamknigtego kregu zrodet
prawa powszechnie obowiazujacego.

Trybunat Konstytucyjny podziela zarzut niekonstytucyjnosci art. 39 § 3 Ordynacji
podatkowe;j.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego tres¢ formularza ma znaczenie prawne
zarbwno dla interesow podatnika (ptatnika i1 inkasenta) jak tez dla postgpowania
podatkowego, do ktérego zgodnie z trescia art. 39 § 1 ordynacji ma zastosowanie.
Formularz o$wiadczenia zawierajacego wskazane przez ustawe informacje, dotyczace
sytuacji majatkowej osob okreslonych w art. 39 § 1 - 2 i skladane pod rygorem
odpowiedzialnos$ci karnej (§ 2) nie moze by¢ ustanowiony w drodze zarzadzenia. Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwage, ze w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr
106, poz. 679 ze zm.), kwesti¢ zwiazana z opracowaniem wzoru formularza oswiadczenia
przekazano do uregulowania w drodze rozporzadzenia Prezydentowi RP.

Zdaniem Trybunalu materia przekazana tu do regulacji w drodze zarzadzenia mogta
by¢ ustanowiona tylko aktem normatywnym powszechnie obowiazujacym, to jest zgodnie
z wola ustrojodawcy, wyrazona w art. 87 konstytucji, aktem normatywnym rangi co
najmniej rozporzadzenia. Zgodnie z art. 93 konstytucji w systemie zrodet prawa
zarzadzenie jest aktem wewngtrznym, obowiazujacym tylko jednostki organizacyjne
podlegle organowi wydajacemu ten akt. Obszerniejsze rozwazania odno$nie charakteru
zarzadzenia w systemie zroédet prawa Trybunal Konstytucyjny przeprowadzit w
uzasadnieniu powotanego wyzej wyroku w sprawie K. 21/98.

B.5 Art. 50 Ordynacji podatkowej stanowi, ze Minister Finansow moze w drodze
rozporzadzenia, ze wzgledu na interes publiczny, przedluza¢ terminy przewidziane w
przepisach prawa podatkowego, z wyjatkiem terminow okreslonych w art. 68-71, art. 76 §
1,78 § 1,art. 80 § 1, art. 87 § 314, art. 88 § 1 iart. 118.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przepis ten narusza art. 217 i art. 92 ust. 1
konstytucji, gdyz nadaje Ministrowi Finanséw uprawnienie do samodzielnej zmiany w
drodze rozporzadzenia termindow przewidzianych w prawie podatkowym (z wyjatkami), a



wigc takze termindw ustawowych (np. terminéw przewidzianych w art. 30 § 3, art. 31, art.
33 § 4 1 innych) a nadto nie zawiera zadnych wytycznych co do tresci tego rozporzadzenia.

Trybunat Konstytucyjny podziela stanowisko co do niekonstytucyjnosci art. 50 w
stosunku do art. 92 ust. 1 konstytucji .

Kwestionowany art. 50 ustawy jest umiejscowiony w rozdziale IV Ordynacji
“Terminy ptatnos$ci” w Dziale III “Zobowiazania podatkowe”. Termin platnosci podatku
wynikajacego z wykonywania zobowiazania podatkowego wynosi 14 dni od dnia
dorgczenia decyzji ustalajacej wysokos¢ tego zobowiazania (art. 47 § 1). Termin ten moze
by¢ przedtuzany z uwagi na interes publiczny (art. 50). Ustawodawca nie wyjasnia
znaczenia tego niejednoznacznego pojgcia (“przedtuzenie”) mimo, ze go uzywa. Ustawa
nie okresla takze zasad, wedtug ktorych mozna by przedluza¢ terminy przewidziane w
przepisach prawa podatkowego.

Jednym z zasadniczych warunkéw prawidtowego wykonania zobowiazania jest
spelnienie (uiszczenie) go we wilasciwym czasie, gdyz w razie jego nie spelnienia
przyjmuje sig, ze $wiadczenie nie zostato spetnione lub zostato spelnione nienalezycie.
Ordynacja przyznaje organom podatkowym - w sprawach indywidualnych i na wniosek
podatnika - prawo do odraczania terminu ptatnosci podatku oraz rozktadania na raty,
odraczania innych terminéw przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, z
wyjatkiem terminéw zwiazanych z przedawnieniem, nadptata, wygasnigciem stwierdzenia
nadptaty, wystawianiem rachunkéw, pociagnigciem do odpowiedzialnos$ci podatkowej
osoby trzeciej (art. 48). Zaskarzony art. 50 Ordynacji podatkowe] upowaznia Ministra
Finanséw do przedhuzania tych terminéw ze wzgledu na interes publiczny pomimo, Ze
Ordynacja podatkowa nie wyjasnia, co to jest “interes publiczny”. Blankietowe
upowaznienie daje Ministrowi duza swobode w interpretacji tego przepisu, ustawodawca
nie zakresla bowiem Ministrowi Finanséw zadnych ram czasowych “przedtuzenia
terminow przewidzianych w przepisach prawa podatkowego”, co stwarza caltkowita
dowolno$¢ w przesuwaniu tych termindw, nawet - paradoksalnie - poza termin
wygasnigcia zobowiazania podatkowego.

Skonstruowany blankietowo art. 50 ordynacji nie zawiera zadnych wskaznikow
dotyczacych celu i kierunkow tresci tego aktu prawnego. Przeto artykut ten nalezy uznac
za sprzeczny z art. 92 ust. 1 konstytucji.

Nie sposdb natomiast podzieli¢ zastrzezen wnioskodawcy, ze art. 50 narusza takze
art. 217 konstytucji. Juz na wstepie tych rozwazan Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
materi¢ podatkowa zawarta w art. 217 nalezy wyktadaé $cisle. Skoro weZzmie si¢ pod
uwagg, ze art. 217 w ogole nie wypowiada si¢ na temat termindéw platnosci podatkow,
przeto nie sposob przyjmowaé, ze materia przekazana w art. 50 do regulacji aktem
wykonawczym nalezy do zupelnej materii ustawowej. Takie rozumienie funkcji art. 50
znajduje oparcie w dyspozycji art. 48, ktéry upowaznia kazdy organ podatkowy, w
sprawach indywidualnych do przesuwania terminéw podatkowych (odraczania terminéw
ptatnosci, rozkladania na raty zaplaty podatku lub zaleglosci podatkowej i odraczania
innych terminow przewidzianych w przepisach prawa podatkowego z wyjatkiem
terminow, w ktoérych upowaznienia nie posiada takze Minister Finansow).

B.6 Art. 54 § 3 Ordynacji podatkowej stanowi, ze Minister Finansow moze okreslic,
w drodze rozporzadzenia, inne niz wymienione w § 1 i 2 przypadki, w ktorych odsetki za
zwloke nie sa naliczane.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przepis ten narusza art. 217 1 92 ust. 1
konstytucji, gdyz nadaje Ministrowi Finanséw upowaznienie do “dookreslenia” Ordynacji
podatkowej i przyznaje podatnikowi swoista ulge podatkowa, a ponadto nie zawiera
wytycznych co do tresci rozporzadzenia.



Trybunal Konstytucyjny podziela zarzut Rzecznika Praw Obywatelskich
niekonstytucyjnosci art. 54 § 3 ordynacji jedynie wobec art. 92 ust. 1 konstytucji. Art. 54 §
3 znajduje si¢ rozdziale 6 Dziatu III ordynacji, w ktorym reguluje si¢ kwestie dotyczace
odsetek za zwloke i1 optaty prolongacyjnej. Ordynacja wyrdznia dwa rodzaje §wiadczen,
jakie podmioty postepowania podatkowego obowiazane sa uiSci¢ w razie powstania
zalegloéci podatkowych, odroczenia lub roztozenia ptatnosci na raty. Swiadczeniami tymi
sa odsetki za zwloke i1 optata prolongacyjna wprowadzone po to, zeby rozrézni¢ fakt
nieuiszczenia podatku w terminie (zaleglo§¢ podatkowa) od celowego dziatania organu
podatkowego zmierzajacego do odroczenia terminu platnosci lub roztozenia jej na raty. W
przypadku odsetek za zwloke przepisy tego rozdziatu okres$laja tryb ich naliczania oraz
sytuacje w ktorych odsetek si¢ nie nalicza. Zasada, ze odsetki za zwloke pobiera si¢ od
zaleglo$ci podatkowych przejeta zostata z ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o
zobowiazaniach podatkowych (Dz.U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486 ze zm.) z ta ro6znica, iz
obecna regulacja wprowadza kilka rozszerzen, jak i wyjatkow. Katalog sytuacji, kiedy
odsetki za zwloke¢ nie sa naliczane wyraznie okres$la art. 54 § 1 ordynacji. Ustawodawca
uznat jednakze - jak to dowodzi tre$¢ art. 54 § 3 - Ze nie jest to katalog wyczerpujacy, ze w
toku stosowania ustawy moga zaistnie¢ inne okoliczno$ci przez niego nie przewidziane i
nieskatalogowane, ktore rowniez beda uzasadnialy zastosowania tego mechanizmu wobec
podatnika. Przepis niewatpliwie dziata w interesie podatnika.

Minister Finanséw wykonat upowaznienie w tym zakresie 1 rozporzadzeniem z dnia
8 czerwca 1998 r. zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie wykonania niektorych
przepiséw ustawy - Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 75, poz. 487) ustalil, Ze nie nalicza
si¢ odsetek za zwloke, jezeli ich wysoko$¢ nie przekraczalaby 2.00 zt (§ 10a). Taka
redakcja upowaznienia jest naganna i niewatpliwie zastuguje na krytyke. Upowaznienie do
dookreslenia sytuacji wymienionych w art. 54 § 1 ordynacji nie godzi jednakze w art. 217
konstytucji. Wbrew temu co sugeruje RPO, nienaliczenie odsetek za zwlokg nie jest ulga
podatkowa w rozumieniu Ordynacji podatkowej, a tylko taka sytuacja uzasadniataby
niekonstytucyjnos¢ tego przepisu w kontekscie art. 217 konstytucji.

Stosownie do art. 3 pkt 6 Ordynacji podatkowej, przez ulgi podatkowe rozumie si¢
przewidziane w przepisach prawa podatkowego zwolnienia, odliczenia, obnizki albo
zmniejszenia, ktorych zastosowanie powoduje obnizenie podstawy opodatkowania lub
wysokosci podatku. Takie rozumienie ulgi podatkowej nie zostato dotychczas podwazone.
Skoro nienaliczenie odsetek nie miesci si¢ w tak rozumianym poj¢ciu ulgi podatkowe;j, to
nie sposob zarzucac art. 54 § 3 naruszenie art. 217 konstytucji.

Zdaniem Trybunatu konstrukcja upowaznienia godzi natomiast w wymagania art. 92
ust. 1 konstytucji. Przede wszystkim przepis art. 54 § 3 nie zawiera zadnych wytycznych
okreslajacych cel 1 kierunek tresci odestanej do regulacji aktem wykonawczym.
Ustawodawca nie okreslajac ani w tym przepisie, ani w tym rozdziale Zadnych kryteriow
precyzowana “innych przypadkow”, w sposob blankietowy upowaznia Ministra Finansow
do uregulowania wedlug wtasnego uznania innych przypadkéw, w ktérych odsetki za
zwloke nie sa naliczane. Z tych wzgledoéw zaskarzony przepis jest niezgodny z art. 92 ust.
1 konstytucji.

B.7 Art. 58 Ordynacji podatkowej stanowi, ze Minister Finanséw okresli, w drodze
rozporzadzenia, szczegdlowe zasady naliczania odsetek za zwloke oraz opfaty
prolongacyijnej.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przepis ten narusza art. 217 1 92 ust. 1
konstytucji, gdyz nadaje Ministrowi Finansow uprawnienie do okreslenia szczegdélowych
zasad naliczania odsetek za zwloke oraz optaty prolongacyjne;.

Trybunal Konstytucyjny nie podziela zarzutu niekonstytucyjnos$ci art. 58.



Art. 58 ustawy znajduje si¢ w tym samym rozdziale, co omawiany wyzej art. 54 § 3
ordynacji. Optatg prolongacyjna pobiera si¢ w razie odroczenia terminu ptatnosci podatku
oraz roztozenia na raty zaptaty podatku lub zaleglosci podatkowej wraz z odsetkami za
zwloke. Pobiera si¢ ja jedynie wtedy, gdy podatek stanowi dochod budzetu panstwa.
Ustawodawca okreslit sytuacje, w ktorych naliczanie tej oplaty jest ex lege zabronione, np.
wtedy, gdy przyczyna wydania decyzji o odroczeniu lub roztozeniu ptatnosci na raty byta
klgska zywiotowa lub wypadek losowy. Ustawa uprawnia organy stanowiace samorzadu
do wprowadzania optaty prolongacyjnej. Dotyczy to tylko podatkow stanowiacych dochod
tych jednostek. Stawka oplaty ustalona przez te podmioty nie moze przekroczy¢ 50%
stawki odsetek za zwloke. W tym rozdziale okreslono ogdlne zasady (art. 53-57)
naliczania odsetek za zwloke oraz optaty prolongacyjnej, a tym samym wymagania
koncowego fragmentu dyspozycji art. 217 zostaly spetnione. Totez upowaznienie Ministra
Finansow do szczegotowego uregulowania zasad naliczania tych odsetek i optat znajduje
uzasadnienie konstytucyjne. Nie wulega bowiem watpliwosci, ze uregulowanie
szczegdtowych zasad naliczania odsetek oraz wysoko$¢ optaty prolongacyjnej moze by¢
przekazywane do rozporzadzenia pod warunkiem jednak okreslenia wytycznych co do
jego tresci. Wprawdzie obecna redakcja tego przepisu nie wypehia $cisle wymagan
stanowienia aktu wykonawczego, lecz skoro si¢ wezmie pod uwage, zgodnie z
wczesniejszymi rozwazaniami dotyczacymi problematyki wytycznych, zZe tresci
wytycznych nalezy poszukiwaé takze w innych przepisach badanego aktu normatywnego,
to nie ulega watpliwos¢, ze z tresci rozdzialu 6 ordynacji, mozna wysnu¢ wskazowki
ustawodawcy co do celu i kierunkdw uregulowania szczegotowej materii okre§lonej w tym
przepisie (por. powotywane wyzej orzeczenie w sprawie K. 12/99). Tym samym art. 58 nie
narusza art. 92 ust. 2 konstytucji.

B.8 Art. 67 § 4 Ordynacji podatkowej stanowi, ze Minister Finanséw, w
przypadkach uzasadnionych interesem publicznym lub waznym interesem podatnikow
moze, w drodze rozporzadzenia, umarza¢ zaleglo$ci podatkowe z tytulu podatkow
stanowiacych dochody budzetu panstwa lub odsetki za zwlokg przypadajace od tych
zalegtosci.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przepis ten narusza art. 217 i art. 92 ust. 1
konstytucji przez to, ze przyznawanie ulg i umorzen oraz okreslanie kategorii podmiotow
zwolnionych od podatkéw moze okresli¢ wylacznie ustawa.

Trybunal Konstytucyjny podziela zarzut niekonstytucyjnosci art. 67 § 4.

Art. 67 § 4 ustawy znajdujacy si¢ w rozdziale 7 “Wygasnigcie zobowigzan
podatkowych”, upowaznia do uregulowania w rozporzadzeniu sprawy umarzania
zaleglo$ci podatkowych z tytulu podatkéw stanowiacych dochody budzetu panstwa lub
odsetki za zwloke¢ przypadajace za te zaleglosci. Umarzania zaleglosci podatkowych w
zakresie omoOwionym powyzej, dokonuje Minister Finanséw w przypadkach
uzasadnionych interesem publicznym lub waznym interesem podatnikow. Jak juz
zaznaczono, przepis ten umieszczony jest w rozdziale regulujacym sprawy zwiazane z
wygasnigciem zobowiazan podatkowych. Wygasnigcie zobowigzania podatkowego
nastepuje w catosci lub w czg$ci wskutek zaptaty podatku, pobrania podatku przez ptatnika
lub inkasenta, przedawnienia, zaptaty nalezno$ci wynikajacej z decyzji o
odpowiedzialnosci podatkowej ptatnika lub inkasenta (art. 59 § 1). Klarowne uregulowanie
kwestii zwigzanych z wygasnigciem zobowiazan podatkowych ma istotne znaczenie dla
funkcjonowania systemu podatkowego w Polsce. Zasady i tryb umarzania zaleglo$ci
podatkowych stanowiacych dochody budzetu panstwa i konsekwencje z tym zwigzane
zgodnie z (koncowymi fragmentami) art. 217 konstytucji naleza do materii ustawowe;.
Upowaznienie zawarte w art. 67 § 4 ustawy przekazujac do uregulowania aktem
podustawowym materi¢ zastrzezona dla ustawy narusza art. 217 konstytucji. Trybunat



Konstytucyjny stwierdza tez, ze upowaznienie zostato zredagowane ogoélnie, blankietowo.
Przepis nie precyzuje, co nalezy rozumie¢ przez “interes publiczny” lub “wazny interes
podatnika”, a tym samym daje Ministrowi Finansow catkowita swobod¢ w modyfikowaniu
1 przeksztatcaniu norm ustawowych. Juz tylko z tych wzgledow przepis jest niezgody z art.
92 ust. 1 konstytucji. Ponadto nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten nie zawiera wytycznych
okreslajacych cel i kierunek spraw regulowanych w rozporzadzeniu, co rowniez czyni go
niezgodnym z powolana wyzej naruszana konstytucja.

B.9 Art. 83 Ordynacji podatkowej stanowi, ze Minister Finansow w porozumieniu z
Ministrami Obrony Narodowej oraz Spraw Wewngtrznych 1 Administracji okresli w
drodze rozporzadzenia zakres i tryb przekazywania informacji, o ktérych mowa w art. 82 §
1 przez organy lub jednostki podlegte tym ministrom.

Informacje o ktorych mowa w art. 82 § 1 stanowia dane sporzadzane i
przechowywane na zadanie organu podatkowego o zdarzeniach wynikajacych ze
stosunkéw cywilnoprawnych albo z prawa pracy mogacych mie¢ wpltyw na powstanie
obowiazku podatkowego lub wysoko$¢ zobowiazania podatkowego, a takze bez wezwania
organu podatkowego - o umowach zawartych z osobami zagranicznymi.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przepis narusza art. 217 1 art. 92 ust. 1
konstytucji. RPO nie precyzuje jednakze na czym konkretnie polega naruszenie tych
przepiséw. Z faktu zamieszczenia art. 83 w pkt. 2 petitum wniosku nalezy wnosi¢, ze
naruszenie wymienionych wzorcéw konstytucyjnych polega na upowaznieniu do
wykonania rozporzadzenia w materii zastrzezonej do wylacznej regulacji ustawowej 1
braku wytycznych co do tresci rozporzadzenia.

Trybunat nie podziela zarzutu co do naruszenia wskazanych przepiséw konstytucji.

W rozdziale 11 pt. “Informacje podatkowe”, w Dziale III dot. zobowiazan
podatkowych zamieszczony zostal kwestionowany art. 83 ustawy. W tej czgsci ustawy
okreslony zostat tryb pozyskiwania wiedzy w celu ustalania przez organ podatkowy
wysokosci zobowiazania podatkowego lub stwierdzenia, iz nie nastapilo przeksztalcenie
obowiazku podatkowego w zobowiazanie podatkowe. Informacje te sa ponadto srodkiem
realizacji funkcji kontrolnej poprzez weryfikacje posiadanego juz stanu wiedzy na temat
sytuacji prawnej i faktycznej podatnika. Trybunatl Konstytucyjny zauwaza na marginesie
tych rozwazan, ze przepisy okreslajace zakres podmiotowy i1 przedmiotowy oraz sposob
uzyskiwania 1 gromadzenia informacji podatkowych powinny by¢ niewatpliwie
skonstruowane w oparciu np. o normy konstytucyjne okre§lone w art. 51 i art. 92
konstytucji. Nie moga wigc narusza¢ sfery prywatnosci chronionej wyraznymi normami
konstytucyjnymi. Art. 51 ust. 1 konstytucji stanowi, ze tylko na podstawie ustawy mozna
zobowiaza¢ osobe do ujawniania informacji na jej temat. Natomiast w art. 51 ust. 2
konstytucji zakazuje si¢ wladzy publicznej pozyskiwania, gromadzenia i udostgpniania
informacji o obywatelach, o ile przekracza to zakres niezbedny w demokratycznym
panstwie prawnym. Ponadto konstytucja w art. 51 ust. 5 okre$la, ze zasady i tryb
gromadzenia oraz udostgpniania informacji okresla ustawa. Nie ulega watpliwosci, ze to
wlasnie na podstawie tych wzorcéw konstytucyjnych powinna by¢ skonstruowana tres¢
rozdzialu 11 ordynacji. Trybunat jest jednakze ograniczony wnioskiem okre§lajacym
wzorzec konstytucyjnej kontroli, a wnioskodawca nie kwestionuje sprzecznosci tego
przepisu takze z art. 51 konstytucji.

Przepis art. 83 spelnia warunki wskazane w art. 92 ust. 1 konstytucji, gdyz wyraznie
odnosi si¢ do materii wyraznie okre$lonej w art. 82 § 1 ordynacji. Adresat upowaznienia
nie moze mie¢ watpliwosci co do zakresu przedmiotowego (informacje okreslone w art. 82
§ 1 pkt 11 2)1podmiotowego (organy lub jednostki organizacyjne podlegte MON i MSW)
materii podlegajacej uregulowaniu w rozporzadzeniu. Skoro upowaznienie wyczerpuje
wymagania art. 92 ust. 1, to nie sposéb podwazac jego konstytucyjnosci.



W ocenie Trybunatu artykul ten nie narusza takze art. 217 konstytucji, gdyz zawiera
on postanowienia proceduralne, pozostajace poza materia regulowana w art. 217.

B.10 Art. 85 Ordynacji podatkowej stanowi, ze Minister Finans6w moze okresli¢ w
drodze rozporzadzenia:

1) grupy podatnikow obowiazanych do:

a) sktadania zeznan, wykazow, informacji lub deklaracji oraz ustala¢ zakres danych
zawartych w tych dokumentach, a takze terminy ich skladania i rodzaje dokumentéw,
ktére powinny by¢ do nich dotaczone,

b) prowadzenia ksiag lub ewidencji oraz okres$la¢ rodzaje 1 sposoby prowadzenia
tych dokumentéw, szczegdtowe warunki, jakim powinny one odpowiadaé, aby stanowity
dowod pozwalajacy na okres$lenie zobowiazan podatkowych,

2) szczegbtowy zakres obowiazkoOw zwiazanych z prowadzeniem ksiag lub
ewidencji.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przepis ten narusza art. 217 i art. 92 ust. 1
konstytucji przez to, ze upowaznia Ministra Finanséw do uregulowania aktem
wykonawczym wymienionych w tym przepisie obowiazkéw podatnikow, co narusza
materie ustawowa.

Trybunat Konstytucyjny podziela zarzut niekonstytucyjnosci art. 85 tylko w zakresie
naruszenia art. 92 ust. 1 konstytucji.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego naruszenie art. 92 ust. 1 jest niewatpliwe.
Upowaznienie zawarte w art. 85 ma typowy charakter blankietowy. Pozwala Ministrowi
Finanséw na, w sposob catkowicie dowolny, ksztalttowanie krggu podmiotéw objetych
dyspozycja art. 85. Ustawodawca nie okreslit bowiem jakichkolwiek kryteridw, wedle
ktorych adresat tego upowaznienia moze zobowiazywaé jedne podmioty do wykonywania
wskazanych w tym przepisie obowiazkéw, a nawet stopniowania obciazen wynikajacych z
realizacji tych obowiazkow, za$ inne podmioty wedle uznania Ministra Finansow moga
by¢ od tych obowiazkoéw catkowicie zwolnione. Ten “blankietowy” przepis nie zawiera
takze wytycznych okreslajacych kierunek i cel regulacji tej materii, wskazanym aktem
wykonawczym.

Trybunat Konstytucyjny nie podziela natomiast zarzutu naruszenia art. 217
konstytucji. Poréwnanie materii regulowanej art. 85 z trescia art. 217 konstytucji dowodzi,
ze art. 217 chroni przede wszystkim materialne elementy prawa podatkowego, gdy
tymczasem art. 85 ma charakter bardziej proceduralny. Skoro wezmie si¢ pod uwage, iz
art. 85 podlega wylaczeniu z porzadku prawnego z powodu naruszenia art. 92 ust. 1
konstytucji, przeto nie zachodzi potrzeba “doszukiwania” si¢ w treSci tego przepisu
réowniez takich jego aspektow, ktore naruszatyby takze art. 217 konstytucji.

Na marginesie rozwazan Trybunalu podnies¢ nalezy, ze przepis ten zostat
umieszczony w rozdziale pt. Informacje podatkowe 1 jest niespdjny z materig uregulowana
w tym rozdziale.

B.11 Rozdziat 12 Ordynacji podatkowej, w ktorym znajduje si¢ ostatni
kwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich art. 89 ustawy, poswigcony jest
rachunkom. Okre$la si¢ w nim grupg podatnikow, ktdrzy maja obowiazek wystawié
rachunek potwierdzajacy dokonanie sprzedazy lub wykonanie ustugi oraz tryb ich
wystawiania, jak réwniez przypadki uzasadniajace zastosowanie wyjatku od tej reguly.
Art. 89 upowaznia Ministra Finanséw do okreslenia w drodze rozporzadzenia:

1) grupy podatnikéw zwolnionych z obowiazku wystawiania rachunkow, o ktorych
mowa w art. 87 § 1;

2) przypadki, w ktorych podatnicy sa obowiazani do:

a) dokumentowania rachunkami nabycia towaréw lub ustug,

b) prowadzenia ewidencji rachunkéw dokumentujacych nabycie towaréw lub ustug;



3) dodatkowe obowiazki ewidencyjne zwiazane z nabyciem niektorych towarow lub
ustug przez podatnikéw nie obowiazanych do prowadzenia ksiag.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przepis narusza 217 i art. 92 ust. 1
konstytucji. Trybunal podziela zarzut niekonstytucyjnosci jedynie w stosunku do art. 92
ust. 2 konstytucji.

Trafne jest stanowisko RPO, Ze upowaznienie ustawowe nie moze przekazywac
Ministrowi Finanséw uprawnienia do decydowania o zwolnieniu wybranej przez ministra
w wedle jego uznania grupy podatnikow z ustawowego obowiazku wystawiania
rachunkéw, poniewaz narusza to zasade wyrazona w art. 92 ust. 1 konstytucji. W tej
kwestii Prokurator Generalny nie zajat stanowiska, natomiast Minister Finanséw uznat, ze
zwolnienia z obowiazku wystawiania rachunkéw nie mozna utozsamia¢ ze zwolnieniem z
podatkéw. Trybunat nie podziela stanowiska RPO w przedmiocie uznania kwestii
uregulowanych w tym artykule za majace zwiazek z podatkami i wobec tego koniecznos$ci
ich regulacji w ustawie. Zagadnienia regulowane w tym artykule dotycza raczej kwestii
proceduralnych pozostajacych poza wyrazna materialng regulacja art. 217 konstytucji.
Natomiast w plaszczyznie oceny zgodno$ci tego przepisu z art. 92 ust. 1 konstytucji
przyja¢ nalezy niewatpliwie jego naruszenie, gdyz nie zawiera wytycznych co do tresci
rozporzadzenia. Do tre$ci tego przepisu maja w calej rozciaglo$ci zastosowanie uwagi
dotyczace uchybien art. 85.

Trybunat Konstytucyjny uznat za zasadny wniosek przedstawicieli Sejmu i Ministra
Finansow o odroczenie terminu utraty mocy obowiazujacej niekonstytucyjnych przepiséw
Ordynacji podatkowej. Trybunal przyjat za przekonujace argumenty, ze utrata mocy
obowiazujacej, z dniem ogloszenia wyroku, przepisow stanowiacych upowaznienie do
wydania aktow wykonawczych, a takze utrata mocy przez dotychczas wydane na ich
podstawie akty wykonawcze, spowodowatoby luke w prawie, a w konsekwencji niezwykle
niekorzystne skutki w funkcjonowaniu systemu podatkowego, co ostatecznie mogtoby
doprowadzi¢ do powaznego zaktocenia w wykonywaniu budzetu Panstwa.

Z tych wzgleddéw na podstawie art. 190 ust. 3 konstytucji Trybunatl Konstytucyjny
ustalit 18 miesigczny termin utraty mocy obowiazujacej tych przepisow, z dniem 8 maja
2001 roku.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak na wstepie.



