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WYROK
z dnia 20 listopada 2002 r.
Sygn. akt K 41/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Dgbowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — I sprawozdawca
Ewa t¢towska — II sprawozdawca
Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak
Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy, Sejmu, Prokuratora Generalnego i1 Ministra
Finansé6w na rozprawie w dniu 20 listopada 2002 r. wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji o stwierdzenie zgodnosci:

—art. 1 —art. 17 ustawy z dnia 26 wrzesnia 2002 r. o jednorazowym opodatkowaniu

nieujawnionego dochodu oraz o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa i ustawy —

Kodeks karny skarbowy z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 84 Konstytucji,

— art. 18 wyzej wskazanej ustawy z art. 31 ust. 3 i art. 51 ust. 2 w zwiazku z art. 47

i art. 64 ust. 1 Konstytucji oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 1 — art. 17 ustawy z dnia 26 wrzesnia 2002 r. o jednorazowym
opodatkowaniu nieujawnionego dochodu oraz o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa i
ustawy — Kodeks karny skarbowy sa niezgodne z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 84 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 18 ustawy wymienionej w pkt 1 jest niezgodny z art. 32 ust. 1, art. 47
w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 51 ust. 2 i art. 64 ust. 1 Konstytucji.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 25 listopada 2002 r. w M. P. Nr 56, poz. 763.



3. Art. 1 — art. 18 ustawy wymienionej w pkt 1 sa nierozerwalnie zwigzane z calg
ustawa.

UZASADNIENIE:
I

1. Prezydent RP zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie
zgodnosci z Konstytucja przepiséw przedtozonej mu do podpisu 9 pazdziernika 2002 r. ustawy z
26 wrzesnia 2002 r. o jednorazowym opodatkowaniu nieujawnionego dochodu oraz o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa 1 ustawy — Kodeks karny skarbowy, zwanej dalej ,,ustawa
abolicyjna”. Sklonity go do tego okolicznosci jakie towarzyszyly procesowi uchwalania tej
ustawy przez Sejm 1 Senat, dyskusje na forum obu izb parlamentarnych oraz w $rodkach
masowego przekazu.

Zdaniem Prezydenta RP regulacja zawarta w artykulach od 1 do 17 ustawy abolicyjnej
ustanawia swego rodzaju ,,premi¢” dla podatnikéw, ktérzy w latach 1996-2001 zataili swoje
dochody. Zgodnie z ustawa abolicyjna osoby fizyczne, ktére zdecyduja si¢ ujawni¢ posiadany
majatek pochodzacy z przychodéw nie znajdujacych pokrycia w ujawnionych zrodtach lub
pochodzacych ze zrodet nieujawnionych, poprzez ztozenie deklaracji podatkowej w terminie do
31 grudnia 2002 r. podlegaja opodatkowaniu jednorazowym podatkiem w wysokosci 12%
podstawy opodatkowania. Skutkiem zlozenia takiej deklaracji podatkowej jest takze zwolnienie
od odpowiedzialnosci karnej i1 skarbowej z tytulu narazenia Skarbu Panstwa na uszczuplenie
wptywow z tytulu podatku dochodowego oraz zwolnienie z wszystkich naleznosci
publicznoprawnych zwiazanych z dziatalnoscia, z ktorej uzyskano dochod objety deklaracja.
Oznacza to, ze podatnicy ktorzy zataili swoje dochody uzyskane do konca 2001 r. znajda si¢ w
korzystniejszej sytuacji, niz podatnicy ktorzy dochoddéw nie zataili i podatek zaptacili. W
konsekwencji Prezydent RP wskazal, Ze ustawa abolicyjna w artykutach od 1 do 17 narusza:

— zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasade
sprawiedliwosci spolecznej wyrazona w art. 2 Konstytucji,

— zasadg powszechnos$ci ponoszenia cigzaréw publicznych, w tym podatkéw okreslonych
w ustawie, zawarta w art. 84 Konstytucji oraz

— zasadg rownosci wobec prawa wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do pogladu, ze ustawodawca moze dowolnie kreowa¢ kategorie podmiotow
zwolnionych od podatkéw, jezeli temu wyjatkowi od zasady powszechnosci podatkow
przy$wiecaja cele spoleczno-gospodarcze wyrazajace wartosci chronione konstytucyjnie,
Prezydent RP stwierdzit, ze w przedtozeniu rzadowym, ani tez w trakcie prac parlamentarnych,
nie zostala przedstawiona warto$¢ konstytucyjna uzasadniajaca odstgpstwo od konstytucyjnych
zasad naktadania danin publicznych.

Analiza zakresu przedmiotowego i podmiotowego art. 18 ustawy abolicyjnej, ktory
wprowadza obowiazek sktadania, przez osoby fizyczne zamieszkujace lub przebywajace w
Polsce, deklaracji majatkowej wskazuje — zdaniem Prezydenta RP — na istnienie powaznych
watpliwosci co do zgodno$ci z konstytucyjnymi zasadami dotyczacymi wolnosci i praw
cztowieka i obywatela.

Zakres przedmiotowy deklaracji majatkowej obejmuje bardzo szeroki zakres informacji
dotyczacych nieruchomosci, $rodkow transportu, wudziatbw w  spotkach, papierow
wartosciowych, zasoboéw pienigznych, rzeczy ruchomych, ktérych wartos¢ przekracza 10 tys. zi,
a takze szacunkowa warto$¢ pozostalego majatku. Ztozenie deklaracji nie jest zwiazane z
zadnym z funkcjonujacych w polskim systemie podatkdw, co oznacza nalozenie na obywateli
nowego cigzaru publicznoprawnego. Z uzasadnienia projektu ustawy wynika jednak, zZe



deklaracje majatkowe stanowi¢ beda zrodto pozyskiwania informacji o nabywaniu majatku dla
celow opodatkowania dochodéw z nieujawnionych Zzrédel. Maja si¢ sta¢ instrumentem
sprawnego 1 skutecznego ujawniania przypadkow ukrywania dochodow.

Zdaniem Prezydenta RP, zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci 1 praw moga by¢ ustanowione w ustawie tylko wtedy,
gdy sa konieczne dla ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego w panstwie, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw innych osob. Istota
zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji jest okreslenie granic ingerencji prawodawcy w
sfer¢ gwarantowanych konstytucyjnie wolnosci 1 praw. Okreslajac granice pozyskiwania i
gromadzenia przez wladze publiczne informacji o obywatelach art. 31 ust. 3 i z art. 51 ust. 2
Konstytucji wprowadza nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasady proporcjonalnosci,
ktéra nakazuje:

— stosowanie $rodkow, najmniej uciazliwych dla jednostki oraz

— zachowanie odpowiedniej proporcji migdzy korzyscia, ktora przynosza zastosowane
srodki a cigzarem nalozonym na jednostke.

Zdaniem Prezydenta RP nie wolno zatem naktada¢ na obywatela dodatkowych obciazen,
gdy cele okreslone przez ustawodawceg moga by¢ osiagnigte przy pomocy juz istniejacych
srodkdw prawnych. Nie moze tez istnie¢ dysproporcja migdzy zakresem cigzaré6w natozonych na
jednostke a korzyscia, jaka to przynosi.

Zakres przedmiotowy deklaracji majatkowej wkracza gleboko w sferg¢ zycia prywatnego
jednostki, co — w ocenie Prezydenta RP — wydaje si¢ narusza¢ prawo do prywatnosci, o ktorej
mowa w art. 47 Konstytucji. Obejmuje ono bowiem roéwniez ochrong danych dotyczacych
sytuacji majatkowej obywatela. Prawo do prywatnos$ci, podobnie jak i inne konstytucyjne prawa
1 wolnosci, nie ma charakteru absolutnego. Dopuszczalne jest wigc jego ograniczenie w drodze
ustawy, pod warunkiem, ze stuzy ono warto$ciom konstytucyjnym. W tym konkretnym
przypadku taka sytuacja nie zachodzi.

Generalny charakter nowego cig¢zaru publicznego, jakim jest obowiazek zlozenia
deklaracji majatkowej, burzy wytaczenie z tego obowiazku oso6b bedacych wilascicielami
(posiadaczami) gospodarstwa rolnego w rozumieniu przepisow o podatku rolnym, jesli spetniaja
wskazane w ustawie warunki. Prezydent RP stwierdzit, ze konsekwencja tego rozwiazania jest
rozne traktowanie przez ustawodawce 0so6b znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej —
posiadajacych majatek o okreslonych sktadnikach i wartosci lub wykazujacych okreslony
przyrost majatku, co narusza zasadg rownosci zawarta w art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Whioskodawca nie uzasadnit blizej konieczno$ci zbadania zgodno$ci przepiséw art. 18
ustawy abolicyjnej ze wskazanym jako wzorzec art. 64 ust. 1 Konstytucji, w powiazaniu z art. 51
ust. 2 Konstytucji.

2. Prokurator Generalny w pisSmie z 23 pazdziernika 2002 r. przedstawit stanowisko, ze w
zakresie obu zarzutdow wniosku wystepuje zgodno$¢ zaskarzonej ustawy z Konstytucja.
Uzasadnienie stanowiska oparlo si¢ na zalozeniu, iz ustawodawcy przystuguje znaczna swoboda
w okreslaniu tresci stanowionego prawa; ograniczaja ja gwarancje prawne ochrony interesu
jednostki. W prawie daninowym jednak interes publiczny — a to ma miejsce w przypadku ustawy
abolicyjnej — ma charakter dominujacy.

Szczegotowo oceniajac zgodnosé artykutéw od 1 do 17 ustawy abolicyjnej z Konstytucja
Prokurator Generalny wskazal, Ze istotne znaczenie przy ocenie zgodnosci z zasada réwnosci ma
ustalenie, czy migdzy porownywanymi grupami oséb zachodzi relewantnos¢, tj. czy grupy te
charakteryzuja si¢ wspolna istotna cecha (kategoria). Porownujac sytuacj¢ osob, ktore nie
spetnily obowiazku podatkowego (do ktérych jest adresowana abolicja) i tych, ktorzy obowiazek
ten wykonali ptacac uczciwe podatki Prokurator Generalny stanal na stanowisku, ze ,,Takim



kryterium jest nieujawnienie dochodow, o ktérych mowa w kwestionowanych przepisach, i fakt
ten ma niewatpliwie relewantny charakter dla odrgbnego potraktowania tych oséb wzglgdem
ogotu podatnikéw. Relewantnos$¢ ta pozostaje w Scistym zwiazku z celem 1 zasadnicza trescia
omawianych przepisoOw oraz shuzy realizacji tego celu. Pozostaje ona ponadto w odpowiedniej
proporcji do celu, ktorego osiagnigcie ustawodawca zatozyt.” Tym samym, zdaniem Prokuratora
Generalnego, regulacja prawna zawarta w artykutach od 1 do 17 ustawy abolicyjnej nie narusza
zasad zawartych w art. 2, art. 32 ust. 1 i w art. 84 Konstytucji.

Co do zarzutu sprzeczno$ci z Konstytucja art. 18 ustawy abolicyjnej, Prokurator
Generalny merytorycznym rozwazaniom poddat tylko art. 119a § 1 ustawy — Ordynacja
podatkowa, ktory wprowadza obowiazek ztozenia deklaracji majatkowej oraz art. 119b § 5 tejze
ustawy, z ktérym to przepisem wiaze si¢ podejrzenie naruszenia zasady rownosci wobec prawa.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, umieszczenie przepisoOw dotyczacych deklaracji
majatkowych w wyodregbnionym dziale Il1a ustawy — Ordynacja podatkowa oznacza, ze ztozenie
deklaracji majatkowej nie rodzi bezposredniego skutku w postaci natozenia obowiazku
podatkowego. Laczy¢ ja nalezy z przepisami dotyczacymi szeroko rozumianego postgpowania
podatkowego. Tak wigc, z uwagi na art. 181 pkt 1 ordynacji podatkowej, ztozenie deklaracji
majatkowej bedzie stuzyto celom dowodowym w postgpowaniu podatkowym i umozliwieniu
urz¢gdom skarbowym kontroli wykonania obowiazku podatkowego przez osoby fizyczne. Zasada
powszechnos$ci danin publicznych, zawarta w art. 84 Konstytucji, wiaze si¢ z instytucjonalnymi
gwarancjami kontroli wywiazywania si¢ z tego obowiazku. Deklaracj¢ majatkowa nalezy
zaliczy¢ do instytucji gwarantujacych realizacj¢ zasady powszechnos$ci opodatkowania. Te za$
gwarancje, zdaniem Prokuratora Generalnego, zawsze sa powiazane z ingerencja W
konstytucyjne prawa i wolnosci, zwtaszcza w prawa majatkowe.

Prokurator Generalny stwierdzil, Zze nie mozna obowiazku zlozenia deklaracji
majatkowej, jako zwiazanego posrednio z obowiazkiem podatkowym, rozpatrywaé w
kategoriach koniecznosci realizacji jednej z sze§ciu merytorycznych warto§ci wymienionych w
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Natomiast nalezy go oceni¢ w aspekcie zakazu nadmiernej,
nieproporcjonalnej ingerencji w prawa 1 wolnosci jednostki. Na tle wzajemnych relacji
konstytucyjnych uregulowan zawartych w art. 51 ust. 2 Konstytucji — zakazujacych
pozyskiwania, gromadzenia 1 udostgpniania przez wiadze publiczne innych informacji niz te,
ktére sa niezbgdne w demokratycznym panstwie, oraz w art. 47 Konstytucji — zapewniajacym
kazdemu prawo do ochrony zycia prywatnego, Prokurator Generalny uznal, Ze informacje
zawarte w deklaracji majatkowej sa niezbedne dla prawidtowego funkcjonowania organdow
podatkowych, a tym samym do realizacji funkcji fiskalnej panstwa w sytuacji, gdy istniejace
srodki okaza si¢ niewystarczajace. Podkreslit, ze poniewaz obowiazek zlozenia deklaracji
majatkowej dotyczy tylko osob stosunkowo majetnych i — w zasadzie — ma charakter
jednorazowy, obejmie niewielka grupg osob. Ma to znaczenie dla oceny uciazliwosci
obowiazku.

W konkluzji Prokurator Generalny uznal, ze ingerencja ustawodawcy w sfer¢ objeta
ochrong danych osobowych (art. 51 ust. 2 Konstytucji) i zwiazana z nig ochrona prywatnosci
(art. 47 Konstytucji) nie narusza zasad konstytucyjnych i nie jest nadmierna w rozumieniu
zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Prokurator Generalny nie zgodzil si¢ tez z zarzutem, by zwolnienie rolnikow z
obowiazku skladania deklaracji majatkowej naruszalo zasade¢ rownosci wobec prawa. Wskazat,
ze zrdznicowanie w obrebie grupy wiascicieli (posiadaczy) gospodarstw rolnych oparte jest na
tych samych kryteriach, ktore ustawodawca zastosowal w stosunku do pozostalych o0sob
fizycznych, a mianowicie — obowiazek zlozenia deklaracji majatkowej zalezy od wartosci
posiadanego majatku. Dlatego brak jest argumentow wskazujacych na zasadniczo odmienne
potraktowanie o0so6b begdacych wilascicielami (posiadaczami) gospodarstwa rolnego, co
oznaczatoby naruszenie art. 32 ust. 1 Konstytucji.



3. Minister Finanséw, wezwany do udziatu w sprawie na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym, w pismie z 28 pazdziernika 2002 r. podjat probe uzasadnienia, iz
kwestionowana ustawa nie narusza wskazanych przez Prezydenta RP przepisow Konstytucji.

Argumentacj¢ rozpoczyna prezentacja celu ustawy. W ocenie Ministra Finansow,
panstwo nie moze tolerowa¢ bezkarnego uchylania si¢ od cigzarow publicznych i unikania
ptacenia podatkow; stan taki jest niewatpliwie sprzeczny z art. 2 i art. 84 Konstytucji, narusza
zarowno zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, jak 1 sprawiedliwosci spotecznej i1
podatkowej. Z zasadami tymi nie da si¢ tez pogodzi¢ korupcji i funkcjonowania ,,szarej strefy”.
Spoteczenstwo oczekuje od ustawodawcy, ze wyposazy wladz¢ wykonawcza i sadownicza w
odpowiednie §rodki do walki z tymi zjawiskami. Zdaniem Ministra Finansow, ustawa abolicyjna
tworzy wilasnie skuteczne narzedzia do walki z ,szara strefa”, ograniczania korupcji i
promowania uczciwej 1 legalnej przedsigbiorczosci. Alternatywa dla jej uchwalenia jest
konserwacja obecnego stanu rzeczy. Minister Finansow podkresla, ze celem ustawy nie jest
pigtnowanie 1 karanie osob posiadajacych majatek nieznajdujacy pokrycia w ujawnionych
dochodach, lecz umozliwienie im wiaczenia ich do legalnego obiegu gospodarczego. Minister
zwraca tez uwage na efekt finansowy ustawy, akcentujac dodatkowe wpltywy podatkowe
budzetu zwiazane z wyjsSciem przedsigbiorcow z szarej strefy. Minister przyznaje jednak, ze ,,nie
mozna z calg pewnoscia oszacowaé wielkosci korzysci finansowych z uchwalonych rozwigzan
(.)".

Minister Finanséw, przyznajac pionierski charakter abolicji podatkowej i deklaracji
majatkowej w systemie prawa polskiego, podkresla ze sa to rozwiazania pozytywnie
zweryfikowane przez inne kraje o uznanych tradycjach demokratycznych, w ktérych organy
podatkowe maja szerokie uprawnienia do badania sytuacji majatkowej obywateli.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 2 1 84 Konstytucji Minister FinansoOw przyznaje,
ze abolicja podatkowa stawia osoby ukrywajace dochody w sytuacji korzystniejszej niz
okreslona w art. 20 ust. 3 1 art. 30 ust. 1 pkt 7 ustawy o podatku dochodowym od o0s6b
fizycznych. W miejsce 75% stawki podatku od dochoddéw nieznajdujacych pokrycia w
ujawnionych Zrédtach i dochodéw z nieujawnionych Zrodet, korzystajacy z abolicji zaptaca 12%.
Minister Finanséw nie zgadza si¢ natomiast z ocena, ze osoby te beda ,,premiowane” w stosunku
do o0s6b rzetelnie poddajacych uzyskiwane dochody opodatkowaniu. Uzasadniajac swe
stanowisko w tym wzgledzie Minister przedstawia dane statystyczne, z ktoérych wynika, ze ok.
99% podatnikow podatku dochodowego od osob fizycznych miesci si¢ w pierwszym przedziale,
czyli placi najnizsza stawk¢ podatkowa. Ustawowo wynosi ona 19%, jednak stawka efektywna
(realna) — obliczona z uwzglednieniem kwot wolnych od podatku, ulg podatkowych i sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne — w tym przedziale wynosi zaledwie 6%. Stawka jednorazowego
podatku, okreslona w ustawie abolicyjnej na 12%, jest — zdaniem Ministra Finansow — wyzsza
nawet od realnej stawki w drugim przedziale skali podatkowe;j.

W konsekwencji, w ocenie Ministra Finansow, art. 10 ust. 1 ustawy abolicyjnej
respektuje zasade sprawiedliwos$ci i rownos$ci opodatkowania, a zatem nie narusza art. 2, art. 32
ust. 1 1 art. 84 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutow skierowanych pod adresem deklaracji majatkowych Minister
Finansoéw podkreslit przede wszystkim, Ze instytucja ta ,,ma stanowi¢ podstawowy instrument do
realizacji art. 20 ust. 3 ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych”. Jej celem jest
podniesienie skuteczno$ci postgpowan zmierzajacych do ujawniania dochodéw ukrywanych
przed opodatkowaniem. Minister przedstawia dane statystyczne ukazujace bardzo niski poziom
skuteczno$ci dziatan aparatu podatkowego w tym zakresie. Konieczno$¢ umarzania wigkszosci
postgpowan wynika, zdaniem Ministra Finansoéw, z ograniczonych uprawnien aparatu
podatkowego, ktory nie jest w stanie zgromadzi¢ odpowiednich dowoddéw. Deklaracja



majatkowa ma poprawi¢ te sytuacje, gdyz bedzie stanowi¢ pewny punkt wyjSciowy przy
okreslaniu stanu majatkowego strony postgpowania. Deklaracje stanowi¢ tez maja $rodek do
urzeczywistniania zasady powszechnosci 1 réwnosci opodatkowania.

Zdaniem Ministra Finanséw ,,deklaracje majatkowe zawieraja informacje majatkowe
niezbedne dla realizacji konstytucyjnych wartosci okreslonych w art. 2, art. 32 ust. 1 1 art. 84
Konstytucji”, dlatego wprowadzajacy ja przepis miesci si¢ w granicach wskazanych w art. 51
ust. 2 Konstytucji. Przepis ten nie narusza tez art. 47 Konstytucji, cho¢ — jak stwierdza Minister
Finansow — obowiazek ztozenia deklaracji majatkowej niewatpliwie ogranicza sferg prywatno$ci
jednostki. Ograniczenie to jest jednak podyktowane koniecznos$cia zapewnienia bezpieczenstwa,
porzadku publicznego oraz ochrony moralnosci publicznej. Minister Finanséw nie dostrzega tez
naruszenia przepisu chronigcego wiasnos¢, tj art. 64 ust. 1 Konstytucji, gdyz dane zawarte w
deklaracjach majatkowych otrzymaja najwyzsze standardy ochrony przed dostgpem o0sob
nieupowaznionych.

Minister Finanséw przekonuje, ze obowiazek skladania deklaracji majatkowych nie
bedzie uciazliwy dla obywateli. Przede wszystkim, deklaracje nie maja charakteru
powszechnego, a obowiazek ich zlozenia zasadniczo jest jednorazowy. Skladanie deklaracji
aktualizacyjnych dotyczy wylacznie o0sob ,,posiadajacych zdolno$¢ akumulacji zasobow
majatkowych”, ktéra to grupg Minister szacuje na 5% populacji podatnikéw. Nawet i ta grupa
podlega dalszemu ograniczeniu przez zastosowanie kryterium ,,zdolnosci do dynamicznego
wzbogacenia majatkowego”; w rezultacie Minister ocenia, ze obowiazek aktualizacji deklaracji
bedzie dotyczyl ok. 1% oséb. Podsumowujac Minister Finanséw stwierdza, ze deklaracje
majatkowe beda shuzy¢ swego rodzaju inwentaryzacji majatku osdb zamoznych i biezacemu
monitorowaniu legalnosci ich dochodow.

Odpierajac zarzut, iz przez zwolnienie z obowiazku sktadania deklaracji majatkowych
wilascicieli (posiadaczy) gospodarstw rolnych doszto do naruszenia zasady réwno$ci wyrazonej
w art. 32 ust. 1 Konstytucji, Minister Finansow podkreslit raz jeszcze stuzebna rolg deklaracji
wobec podatku dochodowego od o0séb fizycznych. Poniewaz dochody uzyskiwane z
prowadzenia gospodarstwa rolnego — co do zasady — nie podlegaja temu podatkowi, obciazanie
rolnikow obowiazkiem sktadania deklaracji byloby nieracjonalne. Minister Finansow stwierdza
nawet, ze nalozenie tego obowiazku na osoby, co do ktorych deklaracja nie moglaby byc¢
wykorzystana dla celow podatkowych, naruszatoby konstytucyjna zasadg proporcjonalnosci.

W koncowej czg$ci uzasadnienia Minister Finanséw wskazal, na jakich podstawach
opiera si¢ oczekiwanie, iz wdrozenie ustawy przyniesie budzetowi dodatkowe wptywy
wysokosci 500-600 miIn zt. Zaklada sig¢, ze dodatkowe wplywy wygeneruje nie tylko
jednorazowy podatek, ale takze zwigkszona skutecznos$¢ postgpowan zmierzajacych do wykrycia
nieujawnionych dochodéw. Minister Finansow podkreslil, iz orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego przyznaje ustawodawcy duza swobode w ksztattowaniu polityki podatkowej
tak, by zapewni¢ panstwu systematyczne dochody.

4. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w pismie z 14 listopada 2002 r. wnidst o
stwierdzenie zgodnosci zaskarzonych przepisOw ustawy o jednorazowym opodatkowaniu
nieujawnionego dochodu oraz o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa i ustawy — Kodeks
karny skarbowy z Konstytucja.

W pi$mie zwrocono uwage, ze abolicja podatkowa bylta stosowana w wielu krajach, przy
czym zalozenia, cele i konstrukcja abolicji byly réznorodne. Zwykle chodzito jednak o
uzyskanie dodatkowych dochodéw budzetu i zmniejszenie kosztow administracyjnych
zwiazanych z obstuga zaleglosci podatkowych. Podczas ksztattowania abolicji podatkowej Sejm
wziat pod uwage pozytywne doswiadczenia innych panstw. Podkreslono dalej, ze w
demokratycznym panstwie prawnym ustawodawca ma znaczng swobodg w okreslaniu tresci



stanowionego prawa. Musi czyni¢ to z poszanowaniem wolnos$ci obywatelskich. Wolnosci te nie
maja jednak charakteru absolutnego; zwlaszcza w prawie podatkowym dominujacy charakter
przypisuje si¢ interesowi publicznemu. Swoboda ustawodawcy rysuje si¢ wyraznie w zakresie
ksztattowania ulg i zwolnien podatkowych, a konstrukcja abolicji podatkowej zbliza ten
instrument do ulgi podatkowej. Abolicja, tak jak ulgi, stanowi wyjatek od zasady powszechnosci
1 rownosci obowiazkéw podatkowych. Dlatego przy jej wprowadzaniu Sejm brat pod uwagg nie
tylko przestanki o charakterze prawnym, ale takze wzgledy spoteczne i ekonomiczne.

Zarzut, iz abolicja oznacza premig dla nieuczciwych podatnikow Marszatek Sejmu uznat
za nieuprawniony. Przewidziana w zaskarzonej ustawie 12% stawka podatku jednorazowego jest
wprawdzie nizsza, niz ustawowo okreslone stawki podatku dochodowego od os6b fizycznych
(19, 30 1 40%), jednak jest wyzsza niz stawka efektywna, ktora w latach 1999-2001 wynosita
9,25%. W S$wietle tego spostrzezenia art. 1-17 ustawy abolicyjnej nie naruszaja zasady
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji), ani zasady rownosci (art. 32 Konstytucji) i1
powszechnos$ci opodatkowania (art. 84 Konstytucji).

Gdy chodzi o art. 18 =zaskarzonej ustawy, wprowadzajacy instytucje deklaracji
majatkowej, Marszalek Sejmu zaakcentowal duze znaczenie tego instrumentu prawnego dla
skuteczno$ci postgpowan, prowadzonych na podstawie art. 20 ust. 3 u.p.d.f., zmierzajacych do
wykrywania nieujawnionych dochodow. Deklaracja bgdzie stanowita bardzo istotny dowdd,
pozwalajacy sprawdzi¢ rzetelno$¢ wykonywania obowiazkow podatkowych, zar6wno w okresie
minionym od 1996 r., jak 1 na przyszto$¢. Deklaracja ta jest zatem bardzo $ci§le zwiazana z
podatkiem dochodowym od 0séb fizycznych. Marszatek Sejmu przyznaje, ze przepisy dotyczace
deklaracji ingeruja w konstytucyjne prawa i wolnosci obywateli, jednak ingerencja ta miesci si¢
w granicach wytyczonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze wynikajacych z art. 8 ust. 2
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci. Ingerencja ta jest bowiem
podyktowana waznym interesem publicznym, jakim jest zwalczanie korupcji, ograniczanie
szarej strefy oraz eliminacja z zycia publicznego zjawisk patologii podatkowych; chodzi takze o
wzgledy fiskalne. Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, jak podkreslono w pismie, traktuje
interes fiskalny panstwa jako kategori¢ konstytucyjnie chroniong. Ograniczenie praw obywateli
poprzez wprowadzenie obowiazku sktadania deklaracji majatkowych nie narusza wigc art. 31
ust. 3. Te same argumenty przemawiaja za odrzuceniem zarzutu naruszenia prawa do
prywatno$ci. Zdaniem Marszatka Sejmu, ingerencja ustawodawcy w t¢ sfere jest niezbgdna dla
prawidlowego funkcjonowania organéw podatkowych i — w konsekwencji — dla realizacji
funkcji fiskalnej panstwa.

Marszalek Sejmu wyrazit przekonanie, ze obowiazek ztozenia deklaracji majatkowej nie
bedzie stanowil nadmiernego obciazenia dla podatnikoéw. Po pierwsze, bedzie dotyczyt tylko
ograniczonej liczby podatnikéw 1 — po drugie — dla wigkszo$ci sposrdd nich bedzie stanowit
czynno$¢ jednorazowa. W celu zapewnienia ochrony informacji zawartych w deklaracji, ustawa
przewiduje, iz deklaracje bgda mogli przyjmowac tylko upowaznieni pracownicy urzeddéw
skarbowych.

Odpierajac zarzut naruszenia art. 32 Konstytucji, poprzez zwolnienie wlascicieli
gospodarstw rolnych z obowiazku skladania deklaracji majatkowych, Marszatek Sejmu
podkreslit liczne warunki, od ktorych zwolnienie to jest uzaleznione, a w$réd nich warunek
nicosiggania dochodow, ktore podlegaja podatkowi dochodowemu od o0s6b fizycznych, z
wyjatkiem rent 1 emerytur. Wladnie ta okoliczno$¢, w ocenie Marszatka, uzasadnia
kwestionowane wylaczenie. Poniewaz obowiazek sktadania deklaracji majatkowej jest zwiazany
z podatkiem dochodowym od oséb fizycznych, zasadne jest zwolnienie z tego obowiazku
wiascicieli (posiadaczy) gospodarstw rolnych, ktérzy nie sa objeci tym podatkiem.

W konsekwencji, zdaniem Marszatka Sejmu, art. 18 zaskarzonej ustawy jest zgodny z art.
31 ust. 31iart. 51 ust. 2 w zwiazku z art. 47 1 art. 64 ust. 1 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji.



5. Prof. dr hab. Ryszard Mastalski (Uniwersytet Wroctawski) w ,,Opinii na temat
celowosci 1 skutecznos$ci instrumentow prawnych wprowadzonych przez ustaweg z 26 wrzesnia
2002 r. o jednorazowym opodatkowaniu nieujawnionego dochodu oraz o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa i ustawy — Kodeks karny skarbowy”, stwierdzit:

a) abolicja podatkowa stosowana jest w wielu systemach podatkowych jako dorazny,
wyjatkowy $rodek, stuzacy poprawie finansoOw publicznych, z reguly znajdujacych si¢ w stanie
krytycznym lub zblizonym do niego. Przy realizacji tego celu poswigci¢ mozna (W pewnym
stopniu) takie warto$ci prawa podatkowego jak przede wszystkim réwnos$¢ i sprawiedliwos¢
opodatkowania. W wielu krajach podmioty korzystajace z abolicji zobowiazane sa do zaptaty
podatku zgodnie z obowiazujacymi przepisami, jednak bez uiszczania odsetek za zwloke oraz
bez sankcji karnych skarbowych. W takim przypadku mozna uznaé, ze zachowano kompromis
pomigdzy koniecznos$cia poprawy stanu finanséw publicznych a konstytucyjnymi zasadami
rownosci 1 sprawiedliwosci podatkowej. Analiza konstrukcji polskiej ustawy abolicyjnej
jednoznacznie wskazuje, ze prawodawca nie zachowal takiego kompromisu. Zdaniem R.
Mastalskiego, gdyby ograniczy¢ abolicje tylko do rezygnacji z odsetek oraz sankcji karnych
skarbowych, to — mimo, ze podatnikéw zglaszajacych nie opodatkowane dochody byloby mnie;j
— wysokos¢ wptywow budzetowych, przy wyzszych stopach procentowych podatku, nie
musiataby si¢ drastycznie r6zni¢ od wielko$ci planowanej w oparciu o przepisy analizowanej
ustawy abolicyjne;j;

b) deklaracji majatkowych, o ktérych mowa w dziale Illa ustawy — Ordynacja
podatkowa, nie mozna odnies¢ do zadnego podatku funkcjonujacego w polskim porzadku
prawnym. Nalezy zatem odpowiedzie¢ na pytanie, czy ten nowy rodzaj bardzo drastycznego dla
jednostki cigzaru jest konieczny dla osiagnigcia wigkszej efektywnosci w dziatalno$ci organdéw
podatkowych w zakresie $ciagalnosci podatkow oraz zwalczania szarej strefy podatkowej, czym
tworcy ustawy abolicyjnej uzasadniali konieczno$¢ takich rozwiazan prawnych;

c) obowiazki wynikajace z art. 18 ustawy abolicyjnej cechuje duza drastycznos$¢,
niespotykana dotad w polskim systemie podatkowym. Przepisy te bowiem nie precyzuja sposobu
ustalania warto$ci poszczegolnych skladnikow majatkowych osob fizycznych, co w praktyce
moze powodowaé pelna dowolnos¢ dziatania organow podatkowych, tym bardziej mozliwa,
gdyz prawodawca nie okreslit prawnych srodkéw ochrony podatnika. Zakres i tre$¢ obowiazkow
przewidzianych w art. 18 ustawy abolicyjnej zupelnie nie odpowiada wymogom jasnosci i
okreslonosci przepisow prawa podatkowego.

Po dokonaniu analizy uregulowan prawnych zawartych w ustawie — Ordynacja
podatkowa, w szczegolnosci w rozdziale 11 ,,Informacje podatkowe” dziatu III ,,Zobowiazania
podatkowe” (art. 82-86) oraz w rozdziale 11 ,,Dowody” dzialu IV ,,Postepowanie podatkowe”
(art. 180-188), prof. Ryszard Mastalski wyrazit poglad, ze przepisy te daja organom
podatkowym dostateczne mozliwosci gromadzenia informacji podatkowych niezbgednych do
wlasciwego ustalania nalezno$ci podatkowych, w tym opodatkowania okreslonych podmiotéw
na podstawie tzw. znamion zewngtrznych, kiedy dochody podatnika i zgromadzony przez niego
majatek, nie maja pokrycia w deklarowanych zrédtach dochodéw. Zdaniem Eksperta problem
nie polega na samym gromadzeniu informacji podatkowych, lecz na jej wykorzystaniu. Aparat
skarbowy funkcjonujacy w Polsce nie stworzyt dotychczas wlasciwego systemu przetwarzania
tych danych, odpowiedniego ich agregowania oraz przekazywania pomigdzy organami
podatkowymi tych samych i r6znych szczebli. Nie ma wigc konieczno$ci rozszerzenia zakresu
informacji o sytuacji majatkowej, stosownie do art. 18 ustawy abolicyjnej, gdyz rozszerzenie to
mogltoby powodowaé skutek odwrotny: ograniczenie obecnej sprawnosci aparatu skarbowego 1
sparalizowanie systemu gromadzenia i przetwarzania danych.



W konkluzji prof. Ryszard Mastalski stwierdzit, ze poddanie jednostki kontroli wiadzy
publicznej poprzez wymoég sktadania deklaracji majatkowej na zasadach okreslonych w art. 18
ustawy abolicyjnej, moze budzi¢ uzasadnione obawy o naruszenie konstytucyjnej zasady
ochrony prawnej zycia prywatnego i rodzinnego zagwarantowanej w art. 47 Konstytucji, a takze
zasady wyrazonej w jej art. 52 ust. 2, zgodnie z ktora wtadze publiczne nie moga pozyskiwac,
gromadzi¢ 1 udostgpnia¢ innych informacji o obywatelach niz te, ktore sa niezbgdne w
demokratycznym panstwie prawnym.

6. Dr hab. Wtodzimierz Nykiel, profesor nadzwyczajny Uniwersytetu todzkiego, w
,Opinii w sprawie ustawy z 26 wrzesnia 2002 r. o jednorazowym opodatkowaniu
nieujawnionego dochodu oraz o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa i ustawy — Kodeks
karny skarbowy”, udzielit odpowiedzi na szereg konkretnych pytan sformutowanych przez
Trybunat Konstytucyjny.

W. Nykiel stwierdzit, iz ustawa abolicyjna wprowadza ,,nowe unormowania stanowiace
istotne odstepstwa od regut zawartych w ustawie o podatku dochodowym od 0séb fizycznych,
nie za$ przepisy stuzace wykonaniu tej ustawy". Odstgpstwa te sa szczeg6lnie wyrazne, gdy
porownuje si¢ jednorazowe opodatkowanie na zasadach przewidzianych w opiniowanej ustawie,
z regulacja podatku od przychodéw ze zrodet nieujawnionych lub nieznajdujacych pokrycia w
zrédtach ujawnionych na gruncie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych. Roznice
dotycza sposobu obliczenia i1 zaplaty podatku (samoobliczenie — decyzja wydawana w wyniku
przeprowadzenia postgpowania podatkowego), jego podstawy i wysokosci (12%-75%).

Nastegpnie Ekspert wyjasniat stosunek pojgé, ktérymi ustawa abolicyjna postuguje sig dla
okreslenia przedmiotu opodatkowania. Stwierdzil, ze pojecia ,,dochod” i ,,majatek” na pewno nie
sa 1 nie moga by¢ synonimami. Dochdéd umozliwia nabycie majatku, ale moze by¢ tez
przeznaczony na konsumpcje. Stad rézne podatki: od dochodu, od majatku i od wydatkow
(konsumpcji). Okreslenie w ustawie abolicyjnej dochodu jako sumy przychodow uzyskanych w
latach 1996-2001, nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych zroédiach lub pochodzacych ze
zrédet nieujawnionych, obliczonych zgodnie z art. 20 ust. 3 u.p.d.f., W. Nykiel uznal za zbyt
skomplikowane. Zb¢dne jest tez odwotanie si¢ do art. 20 ust. 3 u.p.d.f., gdyz ustawa abolicyjna,
poza art. 3 zawierajacym definicje, nie nawiazuje do sposobu obliczania przychodu
przewidzianego w art. 20 ust. 3 u.p.d.f. (poniesione przez podatnika wydatki i warto$¢
zgromadzonego mienia). W. Nykiel zwrocil tez uwage na rozbiezno$¢ migdzy unormowaniami
zawartymi w ustawie abolicyjnej a trescia projektu formularza deklaracji podatkowej, w ktorej
podatnik ma zamie$ci¢ migdzy innymi taczna kwotg nieujawnionych dochodéow uzyskanych w
latach 1996-2001. Analizujac przepisy ustawy, a takze zawarto$¢ formularza deklaracji, Autor
sformutowat wniosek, ze w ustawie abolicyjnej ,,mamy do czynienia z nieprecyzjnie 1
niekonsekwentnie uregulowanym, ale jednak podatkiem dochodowym”.

Okreslajac relacjg¢ przedmiotu opodatkowania w obu ustawach, W. Nykiel stwierdzit, ze
podstawa opodatkowania w ustawie abolicyjnej jest — tak jak w art. 20 ust. 3 u.p.d.f. — dochod
nieznajdujacy pokrycia w ujawnionych zrodlach lub pochodzacy ze Zrddet nieujawnionych.
Jednakze w ustawie abolicyjnej brak spdjnosci w okresleniu tego dochodu, co prowadzi do
nastepujacego efektu: ,, jesli kto§ osiagat dochody, ktére ukrywat i przeznaczal je na konsumpcj¢
gromadzac niewielki majatek, bedzie w lepszej sytuacji niz ten, kto ukrywat takie same dochody,
ale zgromadzit duzy majatek”.

W opinii znalazta si¢ tez odpowiedz na pytanie dotyczace konstrukcji jednorazowego
podatku w sytuacji, gdy inna osoba jest wtascicielem majatku, w ktorym ulokowano dochod.
Ustawa wymaga, by osoba, ktora przekazata swoj majatek w celu ukrycia wysokos$ci swojego
dochodu, dobrowolnie ujawnita ten majatek w rzetelnej deklaracji. Sankcja nieujawnienia
okreslona jest w art. 20 ust. 3 u.p.d.f. — 75% podatku, przy czym jej stosowanie nie zalezy juz od
woli osoby ukrywajacej swdj dochdd.
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Autor opinii wskazat w niej konsekwencje wylaczenia z zakresu abolicji nieujawnionych
dochodow osiaganych z zarejestrowanej dzialalno$ci gospodarczej. W odniesieniu do tych
dochodow, w razie ich wykrycia, znajduje zastosowanie sankcja z art. 20 ust. 2 u.p.d.f. lub ma
miejsce opodatkowanie dochodow z dziatalnosci gospodarczej, z uwzglednieniem przepiséw
dotyczacych zaleglo$ci podatkowej 1 odsetek za zwloke. Stosuje si¢ tez przepisy Kodeksu
karnego skarbowego..

W dalszym ciagu opinii W. Nykiel przedstawil ksztatt prawny abolicji podatkowych w
innych krajach.

Deklaracje majatkowe W. Nykiel uznal za nowy ci¢zar publiczny. Zakres deklaracji
wskazuje, ze moglaby si¢ ona wiaza¢ z ,,jakim$ podatkiem majatkowym o bardzo szerokim
zakresie przedmiotowym”. Poniewaz jednak takiego podatku w Polsce nie ma, Autor wyrazit
przekonanie, ze nowy cigzar publiczny nie ma zwiazku z zadnym podatkiem. Potwierdza to
ulokowanie przepisow o deklaracji majatkowej w ustawie — Ordynacja podatkowa, a nie w
ustawie o podatku dochodowym od o0sob fizycznych. Deklaracja mogtaby stuzy¢ ewentualnie
realizacji przepisOw tej ostatniej ustawy w zakresie dochodéw nieznajdujacych pokrycia w
ujawnionych zrodtach lub ze zrédel nieujawnionych, ale — jak podkresla Autor opinii — organy
podatkowe na podstawie obowiazujacych juz przepiséw zadaly i zadaja skladania wyjasnien
bardzo szerokich i bardzo szczegotowych. Stuza temu opracowane przez Ministerstwo Finansow
formularze o$wiadczen o stanie majatkowym, o poniesionych wydatkach oraz o wysokosci 1
zrédtach uzyskanych dochodow.

Odpowiadajac na kolejne pytania W. Nykiel wskazal liczne instrumenty prawne,
przewidziane w ordynacji podatkowej 1 ustawach regulujacych poszczegélne podatki,
umozliwiajace organom podatkowym kontrole prawidtowosci wykonywania zobowigzan
podatkowych. Poza tzw. instrumentalnymi obowiazkami podatkowymi (np. sktadanie przez
podatnikow deklaracji podatkowych, zeznan, wykazow i informacji), sa to nalozone na inne, niz
podatnik, podmioty obowiazki przekazywania informacji. Uregulowane sa one, migdzy innymi,
w wydanym na podstawie art. 84 ordynacji podatkowej rozporzadzeniu Ministra
Sprawiedliwo$ci w sprawie okre$lenia rodzajow 1 zakresu informacji przekazywanych organom
podatkowym przez sady, komornikow sadowych i notariuszy (...). Ponadto, art. 85 ordynacji
podatkowej upowaznia Ministra Finansow do wydawania rozporzadzen majacych na celu
zorganizowanie kontroli wykonywania obowiazkow podatkowych. Daleko idace uprawnienia
organow podatkowych wynikaja z przepiséw ordynacji o dowodach; w szczegolnosci chodzi o
mozliwo$¢ zadania informacji od bankéw, domow maklerskich, towarzystw funduszy
powierniczych i inwestycyjnych.

W podsumowaniu W. Nykiel stwierdzit, ze — w $wietle przedstawionych regulacji — dla
zwigkszenia skutecznosci kontroli wykonania obowiazku podatkowego wystarczytoby, gdyby
organy podatkowe w pelni wykorzystywaly szerokie mozliwosci pozyskiwania informacji,
jakimi juz obecnie dysponuja. Wymagatoby to stworzenia jednolitego komputerowego systemu
gromadzenia, porzadkowania i udost¢pniania informacji w ramach administracji podatkowe;.

7. Prof. dr hab. Michal Plachta (Uniwersytet Gdanski) w ekspertyzie dotyczacej
prawnokarnych implikacji ustawy o jednorazowym opodatkowaniu nieujawnionego dochodu w
Swietle zatozen amnestii i1 abolicji przedstawil najpierw definicje obu tych poj¢¢ i przyczyny, dla
ktorych sa wydawane akty amnestyjne i abolicyjne.

Abolicja w prawie karnym oznacza darowanie pewnych przestgpstw, ewentualnie
wykroczen, okreslonych przez wskazanie ich typdéw lub zagrozen karnych oraz daty, przed ktora
zostaly popetnione. Natomiast amnestia stanowi zbiorowy akt taski majacy forme¢ ustawy i1
polegajacy na darowaniu lub ztagodzeniu kar prawomocnie orzeczonych. Ze wzgledu na
niekorzystne konsekwencje stosowania obu instytucji, ustawodawca powinien si¢ do nich
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ucieka¢ tylko w nadzwyczajnych sytuacjach. Abolicja, stosownie do art. 17 § 1 pkt 11 k.p.k.,
stanowi negatywna przestankg procesowa, uniemozliwiajaca wszczgcie lub kontynuowanie
postgpowania karnego. Akt abolicyjny powinien jasno okresla¢ warunki jej stosowania, tak aby
nie byto ono uzaleznione od uznania organu procesowego. W ekspertyzie znalazto si¢ wyliczenie
aktow abolicyjnych z zakresu prawa karnego wydanych przez ustawodawce polskiego w okresie
powojennym, a takze dwoch dekretow ,,w przedmiocie amnestii przy przekroczeniach
podatkowych” z 1919 r.

Analizujac tre$¢ art. 13 ust. 1 pkt 1 ustawy z 26 wrze$nia 2002 r. o jednorazowym
opodatkowaniu nieujawnionego dochodu (...), Michat Plachta stwierdzit, ze formuta, ktéra
postuzyt si¢ ustawodawca w tym przepisie, a mianowicie: ,,nie podlega karze” nie byla dotad
nigdy stosowana w polskich ustawach amnestyjnych i abolicyjnych. Jest ona uzywana w
ustawowych klauzulach niekaralnos$ci, wiazacych si¢ z szeroko rozumiang instytucja czynnego
zalu, przewidziana w kodeksie karnym i w kodeksie karnym skarbowym (np. art. 15 § 1 k.k., art.
259 k.k., art. 16 k.k.s.). Z tego punktu widzenia Autor ekspertyzy okreslit art. 13 ust. 1 pkt 1
ustawy abolicyjnej jako lex specialis w stosunku do art. 16 k.k.s., przy czym zawe¢zenie zakresu
stosowania nastgpito zarowno ze wzgledu na kryterium czasu (termin sktadania deklaracji), jak 1
kryterium osobowe (stosowanie tylko do 0s6b bedacych podatnikami podatku dochodowego od
0sob fizycznych).

Autor opinii polemizuje z rzadowym uzasadnieniem ustawy abolicyjnej, w ktorym
celowo$¢ wprowadzenia abolicji argumentuje si¢ zakonczeniem okresu transformacji,
stabilizacja prawa podatkowego i powszechna jego znajomos$cia, a takze — merytorycznym i
technicznym przygotowaniem aparatu fiskalnego. Zdaniem Eksperta, zwazywszy na bardzo
czeste 1 fundamentalne zmiany w prawie podatkowym, argumentacja ta jest gotostowna i
»jedynie stwarza pozor, iz w chwili obecnej mamy do czynienia z nadzwyczajnym momentem,
w ktorym wprowadzenie wyjatkowej regulacji, bedacej odstgpstwem od podstawowych regut
porzadku prawnego, jest prawnie i aksjologicznie uzasadnione”.

Wskazujac wady sformutowania zawartego w art. 13 ust. 1 pkt 1 ustawy abolicyjnej,
Autor zwraca uwagg, iz przepis ten postuguje si¢ okre§leniem, ktére nie odpowiada zadnemu
konkretnemu czynowi zabronionemu okreslonemu w kodeksie karnym skarbowym, co utrudnia
identyfikacje przestgpstw objetych abolicja. Co wazniejsze, analizowany przepis uzaleznia
stosowanie abolicji od samego faktu zlozenia deklaracji podatkowej, a nie od uiszczenia
naleznego podatku w oznaczonym terminie. W konsekwencji, zdaniem Autora trzeba przyjaé, ze
jesli kto$ ztozy deklaracje, to choéby nie zaptlacil podatku jednorazowego, nie bedzie juz
podlegal karze, ustawa nie przewiduje bowiem podstawy do wznowienia postgpowania.

M. Plachta nie znajduje racjonalnego uzasadnienia dla wynikajacego z art. 2 ust. 3
ustawy abolicyjnej réznicowania sytuacji podmiotéw w zaleznosci od tego, jaki organ
(finansowy — niefinansowy) prowadzi dochodzenie w sprawie karnej. W przepisie tym zabrakto
takze okreslenia, o jakie stadium postgpowania chodzi (in rem — in personam). Zdaniem Autora
prowadzi to do niebezpieczenstwa, ze podatnik — nie wiedzac o skierowaniu jego sprawy do
prokuratora lub sadu — zlozy deklaracj¢ i tym samym dostarczy dowodow przeciwko sobie, co
jest sprzeczne z zasada prawa karnego nemo se ipsum accusare tenetur.

Autor ekspertyzy krytycznej ocenie poddat tez regulacje sytuacji, gdy dochdd pochodzi z
czynu zabronionego. Analizujac skomplikowana, oparta na odestaniach konstrukcjg art. 13 ust. 1
pkt 1 ustawy abolicyjnej, Autor dochodzi do wniosku, iz — wbrew rzadowemu uzasadnieniu
,ustawodawca wcale nie wylaczyl skutku zlozenia deklaracji podatkowej, jakim jest
niepodleganie karze, w sytuacji, gdy ta deklaracja dotyczy w calosci lub w czgéci dochodu
pochodzacego z czynu zabronionego”. M. Ptachta ocenia, ze proba wytaczenia z zakresu abolicji
0sOb czerpiacych dochdd z czynu zabronionego jest nieudolna. W praktyce wigc stosowanie
ustawy ,,moze doprowadzi¢ do wytworzenia doskonatego mechanizmu stuzacego do prania
pieniedzy pochodzacych z przestgpstw”. Oznacza to z kolei naruszenie licznych zobowigzan
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prawnomigdzynarodowych w zakresie zwalczania finansowania przestepczosci, ktore przyjeta na
siebie Rzeczpospolita Polska.

Ekspertyze konczy sformulowanie siedmiu najpowazniejszych zarzutow, ktére mozna
postawi¢ ocenianej ustawie, z punktu widzenia prawa karnego.

11

Na rozprawie 20 listopada 2002 r. przedstawiciele uczestnikOw postgpowania
podtrzymali swe stanowiska, wyrazone wczesniej na pismie.

Przedstawicielka Prezydenta RP poinformowata, iz decyzj¢ o wystapieniu do Trybunatu z
wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci ustawy poprzedzily wystapienia Rzecznika Praw
Obywatelskich, Towarzystwa Ekonomicznego, Fundacji Helsinskiej 1 innych organizacji,
apelujacych do Prezydenta, by zainicjowat kontrole prewencyjna ustawy. Podkreslita wyjatkowe
tempo postgpowania legislacyjnego; Sejm i1 Senat zajmowaty si¢ ustawa zaledwie trzy tygodnie,
tyle czasu minglo bowiem od pierwszego czytania ustawy do jej uchwalenia.

Watpliwosci Prezydenta dotycza poszanowania przez ustawe fundamentalnych zasad
porzadku prawnego. Prezydent rozumie cele ustawy, zwlaszcza jej ekonomiczne uzasadnienie,
nie jest jednak przekonany, czy osiagnigcie 0,4% wplywow budzetowych, bo tak szacuje si¢
efekt fiskalny ustawy, dostatecznie uzasadnia wprowadzenie abolicji i zwiazane z nig naruszenia
zasad konstytucyjnych. Przedstawicielka Prezydenta podkreslita, Zze w uzasadnieniu rzadowym
ustawy nie wskazano nawet, by naruszenie to dokonywalo si¢ dla realizacji konstytucyjnej
wartosci, jaka jest rtOwnowaga budzetowa panstwa.

Wyjasniajac przyczyny watpliwosci Prezydenta, co do zgodnos$ci z Konstytucja
przepisow statuujacych obowiazek skladania deklaracji majatkowych, Przedstawicielka
Prezydenta podniosta, ze chodzi nie tylko o oceng samej idei ich wprowadzenia do systemu
prawa polskiego, ale takze o strong techniczna realizacji obowiazku. Zwrocita uwage na
niezwykla szczegbtowos¢ deklaracji, na daleko idace uprawnienia organéw podatkowych i brak
okreslenia trybu odwotawczego. Regulacja narusza prawo do prywatnosci i wilasno$¢, gdyz
zmusza obywateli prawidtlowo wykonujacych swe obowiazki wobec panstwa do ujawniania
majatku. Zwolnienie z tego obowiazku wtascicieli gospodarstw rolnych prowadzi do naruszenia
zasady réwnosci, gdyz oni takze moga posiadaé cenne przedmioty.

Dokonujac ogdlnej oceny ustawy, Przedstawicielka prezydenta stwierdzita, ze zaskarzona
ustawa jest nieprecyzyjna i jej stosowanie wiazaloby si¢ z powaznymi trudnos$ciami.

Przedstawicielka Sejmu, wnoszac o uznanie ustawy za zgodna z Konstytucja, podkreslita
swobodg Sejmu i Senatu w stanowieniu prawa. Przeciwstawita si¢ tezie, jakoby art. 1-17 tejze
ustawy stanowity premig dla nierzetelnych podatnikow. 12% stawka podatku jednorazowego jest
bowiem wyzsza niz efektywna, wynoszaca 9,25%, stawka ptacona przez wigkszo$¢ obywateli.
Przedstawicielka Sejmu wyrazita przekonanie, ze jesli dzigki ustawie do budzetu panstwa
wplynie cho¢by symboliczna ztotdwka, bedzie to sukces.

Odnoszac si¢ do wprowadzenia obowiazku sktadania deklaracji majatkowych zwrdcita
uwage, ze nie jest to nowos¢ w systemie prawa polskiego, gdyz tego rodzaju deklaracje od
dawna sktadaja miedzy innymi urzednicy administracji publicznej 1 postowie. Przedstawicielka
Sejmu podkreslita przy tym, ze nikt nie kwestionowal dotad ich zgodnosci z Konstytucja.
Deklaracje majatkowe wprowadzane zaskarzona ustawa sa — zdaniem Przedstawicielki Sejmu —
bezposrednio zwiazane z podatkiem dochodowym od oséb fizycznych, a ich wprowadzenie jest
niezbedne dla podniesienia skuteczno$ci postgpowania podatkowego, poniewaz organy
podatkowe nie dysponuja odpowiednimi instrumentami prawnymi. Ze wzgledu na S$cisty
zwiazek deklaracji z podatkiem dochodowym od o0s6b fizycznych, celowe bylo zwolnienie z
obowiazku ich sktadania wtascicieli gospodarstw rolnych, ktérzy tego podatku nie ptaca.
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Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal stanowisko wyrazone na pismie.
Uznal, Ze abolicja merytorycznie jest uzasadniona; ma stanowi¢ premig¢ dla tych sposrod
uchylajacych si¢ dotad od zaptaty podatku, ktorzy dobrowolnie zglosza si¢ do organdéw
podatkowych i1 zadeklaruja nieujawnione dochody. Odnoszac si¢ do deklaracji majatkowych,
Prokurator Generalny stwierdzil, ze dadza one organom podatkowym mozliwo$¢ realizacji
zasady wyrazonej w art. 84 Konstytucji. Prokurator Generalny zgodzit si¢ ze stanowiskiem
ekspertéw, iz organy te dysponuja juz bogatym zestawem srodkéw prawnych umozliwiajacych
kontrolg stanu majatkowego podatnikow, wyrazit jednak poglad, ze w praktyce $rodki te sa mato
skuteczne.

Przedstawicielka Ministra Finanséw stwierdzita, iz zaskarzona ustawa reguluje dwie
sprzgzone ze soba instytucje. Abolicja podatkowa byta stosowana w wielu krajach europejskich 1
we wszystkich niemal stanach Stanéw Zjednoczonych Ameryki Poinocnej. Ustawodawca polski
wybrat model abolicji jednorazowej, ktéra — jak wynika z obcych doswiadczen — jest bardziej
skuteczna. Jednocze$nie jednak regulacja zawarta w kwestionowanej ustawie ma wywota¢ skutki
na przysztos¢, gdyz jej efektem bedzie rejestracja nieujawnionych dotad podatnikow.
Przedstawicielka Ministra Finansow podkreslita, ze 12% stawka jednorazowego podatku jest
wyzsza od efektywnej stawki podatku dochodowego od 0sob fizycznych. Zwrocita uwage na
mata skuteczno$¢ postgpowan podatkowych prowadzonych przeciw osobom ukrywajacym
dochody. Przyjmuje si¢ bowiem domniemanie, ze majatek podatnika pochodzi z dochodow
ujawnionych, a organy podatkowe nie dysponuja odpowiednimi §rodkami dowodowymi, by to
domniemanie wzruszy¢. Deklaracja majatkowa ma $cisty zwiazek z tego typu postgpowaniami,
tzn. z art. 20 ust. 3 i art. 30 ust. 1 pkt 7 ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych. Ma
ona stanowi¢ dowdd stanu majatkowego w dniu jej ztozenia i punkt odniesienia w przyszitych
postgpowaniach podatkowych. Przedstawicielka Ministra Finanséw podkreslita, iz obowiazek
sktadania deklaracji nie jest nowy i nie ma charakteru powszechnego, przeciwnie — dotyczy
ograniczonego kregu podatnikow.

Nastepnie biegli powotani przez Trybunat Konstytucyjny, profesorowie: R. Mastalski, W.
Nykiel 1 M. Plachta, zaprezentowali konkluzje swych opinii dotaczonych do akt sprawy.
Podkreslono, ze deklaracja majatkowa nie jest zwiazana z zadnym z funkcjonujacych w Polsce
podatkéw. Jej wprowadzenie nie jest niezbgdne dla poprawy skutecznosci postgpowan
podatkowych, natomiast oznacza ona obciazenie podatnikow, takze tych wywiazujacych si¢ ze
swych zobowiazan wobec panstwa, bardzo powaznym kosztem oszacowania majatku (R.
Mastalski). Istniejace instrumenty prawne, jakimi juz dzi§ dysponuja organy podatkowe,
wystarczaja do realizacji ich zadan, a zakres mozliwosci organéw podatkowych dodatkowo
znacznie wzrosnie z dniem 1 stycznia 2003 r. w zwiazku z wejéciem w zycie zmian ordynacji
podatkowej. W istniejacej sytuacji zachodzi wigc raczej potrzeba stworzenia mechanizmoéw
przetwarzania danych i ich wykorzystywania, a nie kreowania nowych $rodkow, ktore — jak
deklaracje majatkowe — stanowia gigboka ingerencj¢ w sferg prywatnosci obywateli (R.
Mastalski, W. Nykiel). Wszyscy eksperci akcentowali spostrzezenie, iz ustawa zawiera bardzo
duzo poj¢¢ niedookreslonych. Nawet tak zasadniczy element konstrukeji podatku, jak podstawa
opodatkowania budzi watpliwosci natury zasadniczej. Watpliwosci te poglebiaja si¢ po
zapoznaniu si¢ z ré6znymi propozycjami wzoru deklaracji: z jednego wynika, ze przedmiotem
opodatkowania bylby majatek nabyty z nieujawnionych dochodéw, z innego — ze przedmiotem
tym bylby dochod. Tzw. stowniczek, zawarty w art. 3 ustawy, na pewno nie utatwia zrozumienia
ustawy 1 ewentualnego wypetniania deklaracji majacej by¢ podstawa samoobliczenia (W.
Nykiel). Nieprecyzyjne sformutowania ustawy powoduja, ze nie jest jasny krag podmiotow,
ktore moga skorzysta¢ z abolicji; trudno tez ustali¢, jakie przestgpstwa i wykroczenia objgte sa
klauzula niepodlegania karze. Abolicja moze by¢ wykorzystana do ,,prania brudnych pienigdzy”
z jednej strony, z drugiej za$ — stwarza niebezpieczenstwo naruszenia zasady, ze nikt nie moze
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by¢ zmuszany do dostarczania dowoddéw przeciwko sobie. W konsekwencji, ,,w takiej postaci
ustawa nie powinna wchodzi¢ w zycie” (M. Plachta).

Po udzieleniu odpowiedzi na pytania sedziow Trybunatu Konstytucyjnego, w koncowe;j
czgsci rozprawy, przedstawiciele uczestnikow postgpowania jeszcze raz poparli sformutowane
wczesniej wnioski 1 stanowiska.

I

Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

W pierwszej kolejnosci konieczne jest ustalenie zakresu kontroli konstytucyjnej. Zgodnie
z wnioskiem Prezydenta kontrola ta powinna obja¢ w zasadzie cata ustawg, z wyjatkiem art. 19
wprowadzajacego odpowiednie zmiany w kodeksie karnym skarbowym oraz art. 20 —
okreslajacego moment jej wejscia w zycie. Jest oczywiste, ze w razie stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucja art. 1-18 ustawy, dwa niezakwestionowane przepisy stana si¢ bezprzedmiotowe.
W konsekwencji nalezy ustali¢, iz watpliwosci Prezydenta co do zgodnosci z Konstytucja
wzbudzita cata ustawa, a nie — konkretne jej przepisy. Prezydent RP, zaréwno poprzez
sformulowanie petitum wniosku, jak i1 jego uzasadnienie, dal wyraz zapatrywaniu, iz w
przypadku tej konkretnej ustawy przedmiotem oceny nie moga by¢ wyrwane z kontekstu
regulacje, lecz caty ich zesp6t. Stusznie bowiem w uzasadnieniu wniosku wskazano, iz ustawa
wprowadza do systemu prawa podatkowego dwie nowe instytucje: abolicji podatkowej i
deklaracji majatkowej. Podzielajac zasadniczo to zapatrywanie, Trybunat Konstytucyjny stanat
na stanowisku, ze kontroli konstytucyjnej mozna poddac¢ tylko caly, stworzony przez art. 1-17
ustawy, mechanizm abolicji podatkowej i — odrgbnie — caty mechanizm deklaracji majatkowe;.

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagg, ze wskazane przez Prezydenta wzorce kontroli
oznaczaja odwolanie si¢ do fundamentow polskiego tadu konstytucyjnego. Tworzy je przede
wszystkim tre$¢ art. 2 Konstytucji, ktory rozstrzyga o modelu panstwa, okreslajac je jako
»demokratyczne panstwo prawne urzeczywistniajace zasady sprawiedliwosci spolecznej”. Dla
oceny konstytucyjnosci zaskarzonej ustawy podstawowe znaczenie maja dwie zasady generalne
wywiedzione z tresci powotanego przepisu Konstytucji, a mianowicie: zasada ochrony zaufania
do panstwa i1 stanowionego przezen prawa oraz zasada sprawiedliwos$ci spolecznej. Ta ostatnia
jest wzmocniona przez zasadg rowno$ci (art. 32 Konstytucji) i znajduje swa szczegdlna
egzemplifikacj¢ w art. 84 Konstytucji, stanowiacym o powszechno$ci opodatkowania i
obowiazku ponoszenia ci¢zaréw publicznych, ktérym odpowiada — niejako od strony negatywnej
— prawo do réwnych przywilejow (ulg) podatkowych. Uprzedzajac tok rozwazan Trybunal tez
uwaza za stosowne podkreslenie, ze — wbrew sugestii zawartej w uzasadnieniu wniosku —
wprowadzenie deklaracji majatkowej zdecydowanie wykracza poza ramy prawa podatkowego.
W ocenie Trybunatu, jest to bardzo gleboka ingerencja ustawodawcy w caly system prawa
polskiego, gdyz natozenie na obywateli powszechnego obowiazku ujawniania majatku burzy
podstawowe zasady, na ktorych system ten jest zbudowany. Trybunal Konstytucyjny podkresla,
ze powolane we wniosku wzorce kontroli konstytucyjnej sa zespotami zasad 1 wynikajacych z
nich konsekwencji, nie tylko wyrazonych wprost w tresci przepisow, ale takze bgdacych
dorobkiem interpretacyjnym Konstytucji (acquis constitutionnel). Ocena zgodno$ci z danym
wzorcem opiera si¢ wigc nie tylko na dostownym brzmieniu powolanego przepisu, ale bierze
rowniez pod uwage Ow dorobek doktryny i1 orzecznictwa konstytucyjnego, musi bowiem
uwzgledni¢ pelny kontekst konstytucyjny rozstrzyganych problemow.

Trybunal Konstytucyjny uwaza réwniez za celowe zwrdcenie uwagi na szczegdlny
charakter kontroli prewencyjnej ustaw. Otdz, oceniajac konstytucyjnos¢ ustawy juz
obowiazujacej, Trybunal dysponuje nie tylko jej tekstem, ale takze informacjami o jej
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funkcjonowaniu w praktyce; czgsto dopiero praktyka stosowania aktu normatywnego ujawnia
jego sprzeczno$¢ z Konstytucja, zwlaszcza, gdy na skutek wieloznacznosci przepisu dochodzi do
istotnych rozbiezno$ci w jego interpretacji. Dokonujac kontroli prewencyjnej Trybunat nie
posiada wiedzy o skutkach zastosowania ustawy. Wiasnie z tego faktu wynika obowiazek
wyjatkowo starannej 1 wnikliwej analizy tekstu ocenianej ustawy i sformutowania jej
poszczegolnych przepisow. Trybunal musi bowiem wykaza¢ wysoki stopien przezornosci i
przewidzie¢ ewentualne problemy, jakie moga si¢ pojawi¢ po wejsciu w zycie ustawy.
Wymaganie poglebionej i wszechstronnej analizy jest uzasadnione tym bardziej w odniesieniu
do regulacji, ktore — jak oceniana ustawa — wprowadzaja do systemu prawa polskiego
nadzwyczajne, nieznane dotychczas instytucje prawne. Analiza powinna w szczego6lnosci
uwzglednia¢ fakt, ze niejasnos¢ i wieloznaczno$¢ przepisow takiego aktu, w razie jego wejscia w
zycie, wyzwoli¢ moze 1 musi wielokierunkowo$¢ interpretacji i — w konsekwencji — doprowadzié¢
do arbitralnos$ci rozstrzygnigg.

Podsumowujac ten fragment rozwazan Trybunal Konstytucyjny stwierdza, iz
przedmiotem kontroli konstytucyjnej w niniejszej sprawie bgda odrgbnie: art. 1-17 ustawy,
statuujace jednorazowy podatek od nieujawnionego dochodu i art. 18 ustawy, ktory — poprzez
zmiang przepisOw ustawy — Ordynacja podatkowa — konstruuje instytucj¢ deklaracji majatkowe;.

v
Abolicja podatkowa

1. Ocena instytucji wprowadzonej w art. 1-17 ustawy, okres$lanej potocznie jako ,,abolicja
podatkowa”, wymaga prezentacji mechanizmu kreowanego przez ustawodawcg Ww
kwestionowanych przepisach. Trybunal Konstytucyjny rozpoczat wigc analiz¢ od wskazania
celow instytucji i1 przesledzenia jej zasadniczych elementow konstrukeyjnych.

Zgodnie z brzmieniem rzadowego uzasadnienia, celem ustawy — w zakresie ,,abolicji
podatkowej” — jest ,,stworzenie szansy rozliczenia si¢ z fiskusem na szczegoélnie korzystnych
warunkach” dla zobowiazanych do zaptaty podatku od dochodéw osobistych, ,ktérzy w
poprzednim okresie $§wiadomie lub nieSwiadomie unikngli opodatkowania”. W piSmie
przestanym Trybunalowi przez Ministra Finanséw zadania ustawy okre$lone zostaty bardziej
precyzyjnie, poprzez wskazanie trzech celow czastkowych. Chodzi mianowicie o:

— cel sanacyjny, eksponowany w oficjalnym uzasadnieniu,

— cel fiskalny, polegajacy na $ciagnigciu dodatkowych dochodow,

— cel informacyjny, polegajacy na zebraniu danych o szarej strefie w obszarze podatku
dochodowego od o0sob fizycznych, co umozliwi¢ ma dlugofalowa strategi¢ podatkowa,
modelowanie praktyki i racjonalizacj¢ dyscypliny podatkowe;.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, iz w publikacjach ukazujacych si¢ w okresie prac
legislacyjnych nad ustawa abolicyjna, a takze w pisSmie Ministra Finansow, przedstawiano ja
jako narzedzie walki z korupcja 1 szara strefa w szerokim ujgciu. Ustawg zaprojektowano jako
fragment pakietu dziatan majacych w przysztosSci ogranicza¢ takze inne patologie w
funkcjonowaniu panstwa i gospodarki (por. E. Chojna-Duch, Abolicja podatkowa i deklaracje
majqtkowe — omowienie projektu ustawy, Przeglad Podatkowy nr 10/2000, s. 3-5). Te cele
ustawy akcentuje tez w sposob szczegdlny Minister Finansow w pi§mie do Trybunatu.

Adresatami ustawy sa osoby, ktore w latach 1996-2001 uzyskaty dochdd podlegajacy
opodatkowaniu na podstawie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych (dalej:
u.p.d.f.), ale we wlasciwym czasie nie zglosily go do opodatkowania. Konieczne jest
podkreslenie, ze ustawa nie dotyczy osob, ktore uzyskaty dochdd z czynu zabronionego w
rozumieniu ocenianej ustawy. Pozostalym podmiotom, z wyjatkiem prowadzacych
zarejestrowana dziatalno$¢ gospodarcza (art. 7 ust. 2) oraz begdacych funkcjonariuszami
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publicznymi (art. 12), ustawa umozliwia legalizacje uzyskanych dochodow, bez kary, pod
warunkiem ztozenia deklaracji podatkowej i1 zaptaty jednorazowego podatku w wysokosci 12%
podstawy opodatkowania.

Podatek charakteryzuje si¢ dobrowolnoscia, gdyz sam podatnik decyduje o zlozeniu
deklaracji podatkowej. Deklaracje mozna sktada¢ w nieprzekraczalnym terminie do 31 grudnia
2002 r., w urzedach skarbowych wiasciwych do rozliczenia podatku dochodowego od os6b
fizycznych (art. 5 ust. 1). Podatnicy powinni w nich ujawni¢ dane dotyczace dochodu i sposobu
jego uzyskania (art. 5 ust. 2). Ztozeniu deklaracji ma towarzyszy¢ o$wiadczenie podatnika, iz
dochod nie pochodzi z czynu zabronionego (art. 5 ust. 3). Opracowanie wzoru deklaracji
podatkowej powierzono Ministrowi Finansow (art. 5 ust. 5). Zgodnie z trescig art. 6 ustawy,
obowiazuje zasada samoobliczenia, tzn. ,podatnicy obliczaja jednorazowy podatek”.
Jednocze$nie zlozenie nierzetelnej deklaracji podatkowej rodzi sankcj¢ w postaci ponoszenia
odpowiedzialnosci wedtug zasad ogdlnych z u.p.d.f. Podatek jest ptatny w terminie 30 dni od
dnia zlozenia deklaracji, po tym terminie stanowi zaleglo$¢, od ktorej naliczane sa odsetki za
zwloke (art. 10).

Skutkiem ztozenia deklaracji podatkowej jest darowanie podatnikowi kary za
przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe polegajace na narazeniu Skarbu Panstwa na
uszczuplenie podatku dochodowego od osob fizycznych, a takze — zwolnienie go z obcigzen
podatkami, optatami i innymi nalezno$ciami publicznoprawnymi zwiazanymi z dzialalno$cia, z
ktorej podatnik uzyskat dochod wykazany w deklaracji (art. 13).

Odregbnie ustawa reguluje wpltyw zlozenia deklaracji na przebieg toczacego si¢ juz
postgpowania podatkowego, kontroli podatkowej lub skarbowej w sprawie uzyskania
przychodow nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych zrodtach lub pochodzacych ze zrédet
nieujawnionych. Postgpowanie takie ulega zawieszeniu a jego dalszy tok zalezy od oceny
rzetelnos$ci ztozonej deklaracji. Jesli nie budzi ona watpliwosci organu podatkowego —
postgpowanie zostaje umorzone (art. 14). Samo ztozenie deklaracji, gdy jej rzetelno$¢ budzi
watpliwosci, moze spowodowal Wwszczecie postgpowania wyjasniajacego (art. 15).
Potwierdzenie podejrzenia o nierzetelno$¢ sprawia, ze postgpowanie jest kontynuowane jako
postgpowanie podatkowe w sprawie uzyskiwania przychodéw nieznajdujacych pokrycia w
ujawnionych zrddlach lub pochodzacych ze Zrddet nieujawnionych. Natomiast w razie
podejrzenia, iz zgloszony w deklaracji dochod pochodzi z czynu zabronionego, informacjg o tym
organ przekazuje wlasciwym organom Scigania (art. 16).

Przystepujac do oceny art. 1-17 ustawy, przepisow wprowadzajacych abolicjg
podatkowa, Trybunat Konstytucyjny wziat pod uwage fakt, iz dzialania nadzwyczajne (abolicje,
amnestie podatkowe) sa znanym na $wiecie instrumentem uszczelniania powszechnosci
podatkdw; umozliwiaja one wilaczenie do legalnego obiegu gospodarczego czgsci kapitatow 1
0sOb pozostajacych poza tym obiegiem. W ostatnim okresie abolicje stosowano w réznych
krajach, w tym takze w krajach OECD: Austrii —1982, Australii — 1980, Belgii — 1984/85,
Finlandii — 1982 1 1984, Francji — 1986, Holandii — 1988, Hiszpanii — 1977, Grecji — 1988,
Irlandii — 1988 1 1993, Portugalii — 1988, Wloszech — 1982 i 1989, Szwajcarii — 1969, Stanach
Zjednoczonych — w poszczeg6lnych stanach w réoznym okresie i Nowej Zelandii — 1988 (W.
Nykiel, opinia, s. 9). Wykorzystywanie abolicji jako instrumentu wiladztwa podatkowego
panstwa ma wigc bogata historig, a stosowano ja w panstwach o niekwestionowanym,
ustabilizowanym systemie demokratycznym. Wszystkie Zrodla prawnoporéwnawcze wskazuja
jednak, ze zazwyczaj abolicja stosowana w izolacji od innych $srodkéw oddziatywania przynosi
efekty fiskalne nizsze od oczekiwanych i nie jest wolna od negatywnych dlugofalowych skutkow
ubocznych.

Przedmiotem badania w niniejszej sprawie nie jest abolicja podatkowa in abstracto, lecz
tres$¢ przepisdw ustawy z 26 wrzesnia 2002 r. w zakresie, w jakim wprowadza ona jednorazowe
opodatkowanie nieujawnionego dochodu.
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Przed rozpoczgciem szczegotowej analizy Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage na
zasadnicza roéznicg, jaka zachodzi migdzy ksztattem abolicji przeprowadzanej w innych krajach a
abolicji wprowadzonej polska ustawa. Otéz, jak wynika z badan prawnoporéwnawczych,
abolicje stosowane za granica z reguly polegaty na darowaniu kar i innych sankcji (np. odsetek)
zwiazanych z zatajeniem dochodu wobec o0séb, ktére ten dochod ujawnily i zaptacity nalezny od
niego podatek. Na og6t nie dawaty natomiast prawa do obnizonej stawki podatkowe;j. Jesli nawet
postugiwano si¢ konstrukcja zryczaltowanego podatku o preferencyjnej wysokosci, to
jednoczesnie naktadano na uchylajacego si¢ podatnika powinno$ci innego rodzaju, rtOwnowazace
przywilej, przyktadowo — obowiazek ujawnienia dochodéw ze zrédet potozonych za granica i
wytransferowanych za granicg kapitalow, potaczony z obowiazkiem ich zainwestowania w
okreslona dziedzing gospodarki (R. Krasnodebski, Amnestia podatkowa, cz. 1, Przeglad
Podatkowy, nr 7/1993, s. 4, W. Nykiel, opinia, s. 9-11).

Polska ustawa idzie znacznie dalej, gdyz polega na darowaniu — w przewazajacej czesci —
nalezno$ci podatkowej. By¢ moze $wiadomos$¢ tej odrgbnos$ci rozwiazania polskiego
spowodowata, iz ustawodawca nie zawarl w tytule ustawy slowa ,abolicja”. Okreslenie to
bowiem nie oddawatoby celu i treSci ustawy, ktorym jest nie tylko uwolnienie od kar za
popetnione przestepstwo czy wykroczenie skarbowe, ale takze — darowanie naleznego podatku i
innych optat oraz nalezno$ci publicznoprawnych w zamian za jednorazowy, przewidziany
ustawa podatek. Stan taki oddaje tytul ocenianej ustawy ,,0 jednorazowym opodatkowaniu
nieujawnionego dochodu”. Zdaje si¢ on wskazywac¢, iz przedmiotem regulacji jest szczeg6lny,
wyjatkowy podatek od nieujawnionych dochodéw, ktéry mozna by okresli¢ mianem podatku
abolicyjnego. Wniosek taki podkresla brzmienie art. 1 pkt 3 ustawy.

Zgodnie z wnioskiem Prezydenta, Trybunal Konstytucyjny ocenial zgodnos$¢ art.
1-17 ustawy z art. 2, art. 32 ust. 1 oraz art. 84 Konstytucji.

A. Ocena zgodnosci z art. 2 Konstytucji

2. Pierwszy z wzorcéw kontroli, art. 2 Konstytucji, glosi, iz Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym. Z zasady tej w orzecznictwie konstytucyjnym i w
doktrynie wyprowadza si¢ daleko idace konsekwencje, zarowno gdy chodzi o same wymagania
co do techniki legislacyjnej (zasada przyzwoitej legislacji, okreslonosci przepisow), jak i co do
bezpieczenstwa prawnego (zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa,
zasada ochrony praw nabytych). Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze teoretycznie wyrdznione
1 nazwane zasady na tle konkretnych stanow faktycznych splataja si¢ ze soba; niejasnos¢
przepisu w praktyce zwykle oznacza niepewnos$¢ sytuacji prawnej adresata normy i
pozostawienie jej uksztaltowania organom stosujacym prawo; z kolei zrdéznicowanie
indywidualnych rozstrzygni¢¢ pociaga za soba postrzeganie prawa jako niesprawiedliwego i
utrat¢ zaufania obywateli do panstwa. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalony
jest poglad, iz ogélne zasady wynikajace z art. 2 Konstytucji powinny by¢ przestrzegane
szczegllnie restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne ograniczajace wolnosci i1 prawa
obywatelskie oraz nakladajace obowiazki wobec panstwa. W ocenie Trybunalu
Konstytucyjnego, ,naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepisOw niejasnych,
wieloznacznych, ktore nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego
zachowan” (wyrok z 22 maja 2002 r., K. 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33, s. 448). Z zasady
okreslonosci wynika, ze ,kazdy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie z
punktu widzenia jezykowego i1 logicznego — dopiero spetnienie tego warunku podstawowego
pozwala na jego oceng w aspekcie pozostatych kryteriow” (tamze). Trybunat podkreslat
wielokrotnie, ze ,,dziedzina, w ktorej nakaz okreslonosci wymaga szczegdlnego zaakcentowania
jest — obok prawa karnego — takze dziedzina prawa daninowego” (tamze; wczesniej: uchwata z
16 stycznia 1996 r., W. 12/94, OTK ZU nr 1/1996, poz. 4; wyroki z: 10 pazdziernika 1998 r., K.
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39/97, OTK ZU nr 5/1998, poz. 99; 13 lutego 2001 r., K. 19/99, OTK ZU nr 2/2001, poz. 30).
Dodatkowo konieczne wydaje si¢ zwrocenie uwagi na ustanowiony w art. 217 Konstytucji
obowiazek ustawowego regulowania materii podatkowej. Ocena konstytucyjnosci
jednorazowego opodatkowania nieujawnionego dochodu przeprowadzona by¢é musi z
uwzglednieniem wyzej wymienionych zasad.

Przyjmujac je za punkt wyj$cia Trybunat Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci analizie
poddat poprawnos$¢, precyzje 1 jasnos¢ art. 1-17 ustawy abolicyjnej. Rozpocza¢ nalezy od oceny
techniki legislacyjnej zastosowanej przy redagowaniu mechanizmu jednorazowego
opodatkowania. Podkresli¢ bowiem wypada, ze juz samo wystepowanie blgdow w tym zakresie
narusza wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasade przyzwoitej legislacji i okres§lonosci przepisow.
Ponadto — poniewaz chodzi o ustawe regulujaca obcigzenie wobec panstwa — prowadzi¢ moze do
zachwiania pewno$ci prawa. Kwestie, ktorych ustawodawca po prostu nie rozstrzygnat,
dwuznaczne sformutowania zawarte w ustawie, szeroko otwieraja pole interpretacji. W
konsekwencji ostateczne rozstrzygnigcie watpliwosci prawnych pozostawione jest organowi
stosujacemu prawo, co oczywiscie narusza zasad¢ panstwa prawnego. Powazniejsze skutki
uchybien w tym zakresie Trybunal Konstytucyjny przedstawit odrgbnie (III pkt 3, 4 i 5
uzasadnienia). W tym punkcie Trybunal badat tylko uchybienia techniczne, ktore wprowadzajac
niejasno$¢ 1 trudnos$ci w rozumieniu ustawy — sa niedopuszczalne, zwlaszcza w prawie
podatkowym. Precyzja i jednoznaczno$¢ sformutowan maja szczegdlne znaczenie w ocenianej
ustawie, gdyz przewiduje ona samoobliczenie podatnika, a btedy przez niego popetnione, chocby
wynikaly z rozbiezno$ci w rozumieniu tre$ci przepisu, sa zagrozone sankcja karna za ztozenie
nierzetelnej deklaracji podatkowe;.

Art. 2 ust. 1 ustawy abolicyjnej glosi, iz jest ona stanowiona ,,w celu wykonania
obowiazku podatkowego dotyczacego podatku dochodowego od oséb fizycznych okre§lonego w
ustawie (...)”. Zastosowana formuta, charakterystyczna dla rozporzadzen stanowionych w celu
wykonania ustaw, sugeruje uszczegoétowienie przepiséw ustawy o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych. Sformutowanie to, zawarte w ocenianej ustawie, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, jest zdecydowanie mylace. Ustawa wprowadza bowiem odstgpstwa od zasad
przyjetych w u.p.d.f. (podkresla to w swej ekspertyzie W. Nykiel, s. 2), zmienia takze inne akty
prawne, zwlaszcza kodeks karny skarbowy. Nie mozna ustawy regulujacej wyjatki od zasad
ogolnych okresla¢ jako stuzaca wykonaniu tychze zasad. Ponadto Trybunat zwraca uwagg, ze cel
ustawy okre§lony w art. 2 ust. 1 pozostaje w sprzecznosci z zakresem unormowania
deklarowanym przez ustawodawceg w art. 1 pkt 3. Wedlug tego przepisu ustawa reguluje
bowiem ,,szczegolne zasady jednorazowego opodatkowania dochodu osoby fizycznej (...)".

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, z punktu widzenia okre§lonosci ustawy
abolicyjnej wazniejsze jest jednak, ze w art. 2 ust. 1 identyfikujac akt prawny, w wykonaniu
ktérego ustawa jest stanowiona, ustawodawca postuzyl sig¢, migdzy innymi, wyliczeniem
dziennikow ustaw wprowadzajacych zmiany do u.p.d.f. Juz w chwili, gdy tekst ustawy trafit do
Trybunatu, wyliczenie zmian jest nieaktualne, poniewaz nie uwzglednia zmian opublikowanych
w Dzienniku Ustaw z 2002 r. Nr 141 pod poz. 1182 i Nr 169 pod poz. 1384. Przed ewentualnym
wejSciem w zycie ustawy abolicyjnej oraz w toku jej obowiazywania, moga nastapi¢ kolejne
nowelizacje, nie mozna wykluczy¢, ze takze modyfikujace przepisy, do ktérych odsyta ustawa.
Powstaje pytanie, jaki ksztalt u.p.d.f. ma stanowi¢ podstawg oceny konkretnych standéw
faktycznych: czy chodzi o utrwalony stan wynikajacy z wyliczenia zawartego w art. 2 ust. 1
ustawy abolicyjnej, czy zawsze o aktualna tres¢ u.p.d.f. Problem ten dotyczy takze przesztosci,
ale ze wzgledu na glebszy sens merytoryczny laczacy si¢ z okresleniem podstawy
opodatkowania zostanie omdwiony odrgbnie (IV, pkt 5 uzasadnienia). Ponadto Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwage, ze formuta ,,w wykonaniu art. X ustawy ...”, poprawna w
przypadku rozporzadzen, nie moze by¢ zastosowana do rownorzednych aktow prawnych, jakimi
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sa — w tym przypadku — ustawy. Gdy chodzi o akty wykonawcze do ustaw, uchylenie przepisu
upowazniajacego do ich wydania (ewentualnie jego zmiana), skutkuje bowiem utrata mocy aktu
wykonawczego. Stan prawny mozna wowczas ustali¢ w sposob niewatpliwy. Inaczej jest w
przypadku dwu ustaw; jes$li jedna ma stuzy¢ (przynajmniej teoretycznie) wykonaniu
obowiazkow wynikajacych z drugiej ustawy, to zasadne jest pytanie o obowiazywanie ustawy
»wykonawczej” w razie zmian ustawy ,,wykonywanej”.

Brak precyzji sformutowania jest razacy w przypadku art. 2 ust. 3 ustawy abolicyjne;.
Wylacza on jej stosowanie ,,jezeli w zwiazku z niewykonywaniem obowiazku podatkowego, o
ktorym mowa w ust. 1, toczy si¢ postgpowanie karne (...)”. Trybunatl Konstytucyjny wyraza
przekonanie, ze w tresci tego przepisu brak wskazania, w stosunku do kogo i kiedy ma si¢ ono
toczy¢, a takze — jakie stadium postgpowania pociaga za soba skutek wylaczenia stosowania
ustawy (tak wyraznie M. Plachta, ekspertyza, s. 14 i s. 20 pkt 7). O ile z duza doza
prawdopodobienstwa mozna uzupetnié¢ przepis wskazujac, ze chodzi o osobg, ktora chcialaby
ewentualnie skorzysta¢ z abolicji (merytoryczna ocena wytaczenia analizowana jest w dalszym
ciagu), o tyle juz przedmiot post¢gpowania budzi zasadnicze watpliwosci. Trybunal zwraca
uwage, ze stosowny rozdzial Kodeksu karnego skarbowego nosi tytut ,Przestgpstwa i
wykroczenia skarbowe przeciwko obowiazkom podatkowym”. Tytul bierze si¢ stad, ze na
podatniku ciazy szereg roznych obowiazkow (np. prowadzenia ewidencji, sktadania deklaracji,
wplacania podatku w terminie itp.). Zaden przepis typizujacy przestepstwo lub wykroczenie
skarbowe nie wymienia w$rdd znamion ,,niewykonania obowiazku podatkowego dotyczacego
podatku dochodowego od o0s6b fizycznych”. Dlatego nie jest jasne, w przypadku jakich
postgpowan ustawa abolicyjna nie bgdzie stosowana. Czy, przyktadowo, podatnik, w stosunku
do ktoérego toczy sig¢ przed prokuratorem postgpowanie w zwiazku z niewystawieniem lub
nieprzechowywaniem rachunku, bedzie wytaczony z kregu podmiotdw uprzywilejowanych
mozliwos$cia skorzystania z abolicji? Przepis pozostawia w tym wzgledzie swobodg interpretacji.
Podobnie, na podstawie tresci art. 2 ust. 3 ustawy abolicyjnej, nie da si¢ ustali¢, w jakim czasie
ma si¢ toczy¢ postgpowanie, by fakt ten wytaczat stosowanie ustawy. Moze bowiem wchodzi¢ w
gre przynajmniej kilka rozwiazan:

— 26 wrze$nia 2002 r., data uchwalenia ustawy,

— dzien wejscia w zycie ustawy, ewentualnie

— dzien zlozenia deklaracji przez osobg, ktéra chce skorzysta¢ z jednorazowego
opodatkowania.

Brak okreslenia w teks$cie ustawy tak doniostego elementu, majacego wplyw na zakres jej
stosowania stanowi, zadaniem Trybunalu, powazne naruszenie zasady okre§lonosci przepisow i
— w konsekwencji — dalej idace naruszenie art. 2 Konstytucji: potencjalni adresaci ustawy
abolicyjnej nie moga bowiem na podstawie jej tresci ustali¢, czy sa objeci jej dziataniem.

Art. 3 ustawy abolicyjnej zawiera tzw. stowniczek, ktory — wedtug zasad techniki
legislacyjnej — powinien umozliwi¢ jednoznaczne zrozumienie ustawy i — dzigki temu — ulatwié
jej stosowanie. Trybunal Konstytucyjny nie kwestionuje uprawnienia ustawodawcy do
nadawania pojeciom wykorzystywanym w teks$cie aktu normatywnego szczeg6lnego znaczenia,
odbiegajacego od znaczenia danej nazwy w jezyku ogélnym (tak wyraznie, K. 6/02, jak wyzej, s.
441). Nalezy doda¢, ze ustawodawca moze takze nada¢ szczegdlne znaczenie terminom
prawnym, o znaczeniu okreslonym juz, odmiennie, we wczesniejszym akcie. Wszystko to jednak
pod warunkiem jednoznacznego zdefiniowania i konsekwencji w poshugiwaniu si¢ terminem w
raz zdefiniowanym znaczeniu. Uwzgledniajac to ustalenie Trybunatl Konstytucyjny ocenit
zawartos¢ ,,stowniczka”.

W art. 3 pkt 1 ustawodawca zdefiniowat ,,dochdd” jako ,,sumg przychodéw uzyskanych
(osiagnigtych) w latach 1996-2001, nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych zrédtach lub
pochodzacych ze zrodetl nieujawnionych — obliczonych zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy o podatku



20

dochodowym”. Trzeba przypomnie¢, ze wg art. 9 ust. 2 u.p.d.f. dochod to nadwyzka sumy
przychodow z danego zrdédia nad kosztami ich uzyskania w roku podatkowym. Mimo to, jak
wynika z wczesniejszych uwag Trybunatu, nie ma podstaw formalnych, by kwestionowac
postawienie — w tej ustawie — znaku rowno$ci migdzy przychodem i dochodem, pojgciami, ktore
na gruncie prawa podatkowego sa przeciwstawiane. Zdecydowanie negatywnie Trybunal
Konstytucyjny ocenia natomiast brak konsekwencji ustawodawcy, ktory w dalszej tresci ustawy
abolicyjnej zapomina o znaczeniu nadanym stowu ,,dochdod” 1 prébuje postugiwac si¢ terminami
0 znaczeniu ustalonym na gruncie u.p.d.f. I tak:

— w art. 5 ust. 5 pkt 2 znajdujemy sformutowanie: ,,wykaz i1 kwoty dochodow
(przychodéw)”, tak jakby ustawodawca nie dowierzat wltasnemu ustaleniu z art. 3 pkt 1 1
dodatkowo wyjasniat znaczenie uzytego terminu,

— art. 7 ust. 2 stanowi, iz ,,0soby fizyczne (...) nie podlegaja opodatkowaniu
jednorazowym podatkiem w zakresie przychodow i dochodéw (...)”; w przypadku tego przepisu
powstaje juz zasadnicza watpliwo$¢, jak nalezy go rozumieé, gdyz — postugujac si¢ legalna
definicja z art. 3 pkt 1 — otrzymujemy wytaczenie ,,przychodow” i ,,sumy przychodow”, co
stanowi oczywisty nonsens; nie wiadomo jednak, jaki sens nada¢ uzytym w tym przepisie
stowom ,,przychody” i ,,dochody”.

W $wietle powotanych przepisow wydaje sig, ze definicja z art. 3 pkt 1 nie wyjasnia
wszystkiego, a pojecie ,,dochodu” funkcjonuje w ustawie takze w innym, niz podane w
stowniczku, znaczeniu, co jest niewatpliwym blgdem techniki legislacyjnej, powodujacym
trudno$ci interpretacyjne. Wydaje sig, ze ustawodawca nie byl zdecydowany, czy pojeciu
,»dochdd” nada¢ znaczenie, o ktdrym mowa w ogdlnych zasadach u.p.d.f., czy tez takie, o jakim
mowa w odniesieniu do tzw. zastgpczych zrodel opodatkowania. Na temat definicji dochodu z
art. 3 pkt 1 ustawy W. Nykiel pisze w swej ekspertyzie, iz ,,W obecnym ksztalcie wobec braku
konsekwencji ustawodawcy, a takze konieczno$ci odwotywania si¢ do unormowan u.p.d.f.
definicja ta moze prowadzi¢ do trudno$ci w zrozumieniu tresci szeregu przepisOw opiniowanej
ustawy” (s. 5).

Watpliwosci budzi takze odestanie w art. 3 pkt 1 do art. 20 ust. 3 u.p.d.f., gdyz tres¢ tego
ostatniego przepisu w okresie od 1996 do 2001, do ktéorego ma by¢ stosowana ustawa, byta
zmieniona. O konsekwencjach merytorycznych tego faktu bedzie mowa ponize;.

Art. 3 pkt 6 ustawy abolicyjnej zawiera definicj¢ czynu zabronionego, ktorej ksztatt
budzi zastrzezenia, gdyz nie pozwala na jednoznaczne rozumienie definiowanego pojgcia.
Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na sposob skonstruowania definicji: art. 3 pkt 6 odsyla
do art. 13 ust. 1 pkt 1 oraz do art. 13 ust. 1 pkt 2; art. 13 ust. 1 pkt 1 odsyta do art. 13 ust. 2 1 art.
16; art. 13 ust. 2 odsyta do art. 6 ust. 2, za$ art. 16 odsyta do art. 6 ust. 2, do art. 165 § 5
ordynacji podatkowej. Okazuje si¢ zatem, ze ustalenie pojgcia czynu zabronionego — mimo, czy
tez na skutek wprowadzenia do ustawy definicji legalnej — wymaga siggnigcia do czterech
innych przepiséw, przy czym wystgpuje podwojne odestanie do art. 6 ust. 2 ustawy (nierzetelna
deklaracja). Juz sama konstrukcja definicji, zawierajaca 3 kolejne odestania, musi by¢ uznana za
razace naruszenie zasady przyzwoitej legislacji, zwlaszcza, ze chodzi o okreslenie czynu
zabronionego. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, najwigksza wada tej konstrukcji jest jednak
to, ze poprzez odestanie do art. 16 otrzymujemy wyjasnienie, iz z czynem zabronionym mamy
do czynienia, ,jezeli w toku postgpowania wyjasniajacego zostana ujawnione okolicznosci:
uzasadniajace podejrzenie, ze podatnik zglosil w deklaracji podatkowej dochdod pochodzacy z
czynu zabronionego (...) “Takie wyjasnienia pojecia istotnego dla zakresu stosowania ustawy,
zawierajace blad logiczny thumaczenia nieznanego przez nieznane (ignotum per ignotum), jest —
w $wietle zasad zawartych w art. 2 Konstytucji — niedopuszczalne. W konsekwencji, mimo 4-
pigtrowej definicji czynu zabronionego nie wiadomo, jakie zachowania sa objgte tym pojgciem.
Na powazniejsze nastgpstwa tej skomplikowanej 1 niejednoznacznej definicji czynu
zabronionego zwrécil uwage w swej ekspertyzie M. Plachta. Zdaniem tego Eksperta, w wyniku
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,hader nieudolnego 1 niejasnego sposobu” regulacji, ustawa wcale nie wylacza z zakresu
stosowania abolicji dochodéw pochodzacych z czynu zabronionego, co z kolei stanowi podstawe
zarzutu, iz ustawa abolicyjna moze sta¢ si¢ doskonalym narzedziem ,prania brudnych
pienigedzy” (tak ekspertyza, s. 171 18, a takze s. 20 pkt 2 i 3).

Podobnie niejasne sa art. 7 ust. 1 pkt 2 oraz art. 11 ustawy, traktujace o osobie, ktora
»jest wlascicielem lub posiadaczem majatku w celu jego ukrycia” oraz o osobie, ktora ,,w tym
celu nie jest wlascicielem (posiadaczem) rzeczy™.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwageg, ze zaczerpnigte z prawa cywilnego pojgcia
,wlasciciel” 1 ,,posiadacz” maja ustalone od wiekdéw znaczenie obiektywne, oderwane od
subiektywnego celu, w jakim kto$ nabywa i wykonuje swoje prawo (w przypadku wiasnosci)
ewentualnie nabywa i wykonuje fizyczne wiadztwo nad rzecza (w przypadku posiadania).
Mozna si¢ domysla¢, iz ratio legis wprowadzenia powotanych przepisow byto dazenie do
wyeliminowania wptywu na zakres jednorazowego podatku od czynnosci prawnych, ktérym nie
towarzyszy rzeczywisty zamiar przeniesienia prawa, w szczegdlnosci uméw pozornych i
powierniczych. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wyrazenie tej mysli, jesli w istocie
towarzyszyta ona ustawodawcy, powinno nastapi¢ w jezyku, ktorym postuguja sig¢ juz
obowiazujace akty normatywne, za pomoca termindw o znaczeniu utrwalonym w jezyku
prawniczym. Jest to podstawowy warunek zrozumiatosci przepisu i skonstruowania normy
prawnej na jego podstawie. Przy obecnym sformutowaniu nie mozna jednoznacznie ustali¢ sensu
art. 7 ust. 1 pkt 2 1 art. 11 ustawy. Dokonywanie skomplikowanych zabiegow interpretacyjnych
tych przepisow ustawodawca pozostawit organowi podatkowemu, nie wskazujac nawet
kryteriow ustalenia, czy osoba sktadajaca deklaracje podatkowa ,,w celu ukrycia dochodu nie jest
wiascicielem rzeczy”. W praktyce wigc stosowanie powotanych przepiséw zalezatoby od
urzednika dokonujacego wykladni. Wobec braku ustawowego okres§lenia ,,wlasno$ci
(posiadania) rzeczy w celu jej ukrycia”, a takze braku jakiegokolwiek stanowiska orzecznictwa 1
doktryny w tej kwestii, urzednicy stosujacy ustaweg abolicyjna korzystaliby z catkowitej
swobody interpretacji.

Przedstawione wyzej bledy w formutowaniu przepisdw nie wyczerpuja listy zarzutow,
jakie — w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego — mozna kierowa¢ pod adresem techniki
legislacyjnej zastosowanej w ustawie. Kolejne zarzuty, cho¢ formalnie wynikaja z niejasnych,
dwuznacznych sformutowan, pociagaja za soba powazne konsekwencje merytoryczne w
zakresie oznaczenia podmiotu, przedmiotu i podstawy opodatkowania. Dlatego Trybunat
rozpatruje kolejno kwestie: podmiotu, przedmiotu i podstawy opodatkowania.

3. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze regulacja =zakresu podmiotowego
opodatkowania budzi zastrzezenia natury zasadniczej i to w dwu ptaszczyznach. Po pierwsze,
nie jest jasne, w stosunku do kogo ustawa abolicyjna ma zastosowanie. Po drugie, wydaje si¢
oczywiste, ze wprowadza ona nieuzasadnione zroznicowanie potencjalnych swych adresatow, co
oznacza naruszenie art. 32 Konstytucji. Trybunatl Konstytucyjny od razu sygnalizuje jednak, ze
to zroznicowanie, jak i1 kwestia zasadnicza z punktu widzenia art. 32 Konstytucji, tj.
uprzywilejowania nieuczciwych podatnikow w zestawieniu z tymi, ktorzy we wlasciwym czasie
wywiazywali si¢ z zobowiazan wobec fiskusa, bgdzie przedmiotem analizy w dalszej czgsci
uzasadnienia (pkt 8). Na tym etapie rozwazan Trybunat Konstytucyjny badat jedynie sposob
wyznaczenia kregu osob, ktore mogltyby skorzysta¢ z przywileju przewidzianego w ustawie
abolicyjnej. Analizie poddano wigc sytuacj¢ tylko tej grupy, ktorej czlonkowie w latach 1996-
2001 uzyskali przychody nieznajdujace pokrycia w ujawnionych zrodtach lub pochodzace ze
zrédet nieujawnionych. Trybunat sygnalizuje, iz poza zakresem zainteresowan znajduja sig
osoby, ktére uzyskaty dochdd na skutek przestgpstwa.
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Przy oznaczaniu podmiotéw uprawnionych do skorzystania z dobrodziejstwa abolicji
ustawodawca postuzyt si¢ technika wylaczen. Sposrod podatnikow, ktdrzy potencjalnie mogliby
skorzysta¢ z abolicji, wyltaczyt, w zréznicowany sposob, trzy grupy podmiotéw, a mianowicie:

- wg art. 2 ust. 3 — ,Przepisow ustawy nie stosuje sig, jezeli w zwiazku z
niewykonywaniem obowiazku podatkowego (...) toczy si¢ postgpowanie karne przed
prokuratorem, niefinansowym organem dochodzenia lub sadem.”

- wg art. 7 ust. 2 — ,Osoby fizyczne, ktore w latach 1996-2001 prowadzity
zarejestrowang dziatalno$¢ gospodarcza, nie podlegaja opodatkowaniu jednorazowym podatkiem
w zakresie przychodow i1 dochodow uzyskiwanych z tej dziatalno$ci”.

- wg art. 12 — | Nie moga zglosi¢ do jednorazowego opodatkowania dochodu
nieujawnionych zrodet na podstawie tej ustawy, osoby, ktore w jakimkolwiek okresie od 1990 r.
do 2002 r. byly funkcjonariuszami publicznymi w rozumieniu art. 115 § 13 Kodeksu karnego.”

Na tle zacytowanych przepisow jako pierwsze nasuwa si¢ pytanie o znaczenie
zrdéznicowania formuty, poprzez ktéra wytacza si¢ poszczegdlne grupy podatnikéw (w drugim
przypadku mozna przyjaé, ze chodzi o przedsigbiorcow). Wyjasnienia wymagatoby, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, jakie rdznice bgda zachodzi¢ w traktowaniu osoéb, co do ktérych
,ustawy nie stosuje si¢”, ktore ,,nie podlegaja opodatkowaniu™ i ktore ,,nie moga zglosi¢ do
jednorazowego opodatkowania”. Mozna si¢ domyslaé, ze we wszystkich przypadkach chodzi o
t¢ sama regulacj¢, a mianowicie — wskazane osoby, we wskazanym zakresie, nie moga
skorzysta¢ z przywileju, jakim jest wprowadzana ustawa abolicja i podlegaja ogolnej regulacji,
tj. ponosza petna odpowiedzialno$¢ za swodj czyn (art. 30 ust. 7 u.p.d.f.). Trybunat Konstytucyjny
przypomina, ze podstawowa zasada techniki legislacyjnej wymaga jednak, by dla nazywania
tych samych zjawisk uzywac tych samych okreslen. Zaprezentowane zrdznicowanie formutly
wprowadzajacej wylaczenia musi rodzi¢ domniemanie, iz ustawodawca dazyl do zr6znicowania
sytuacji podmiotéw. Niestety, w ustawie brak wyjasnienia, jakie mialyby by¢ szczegdlne
konsekwencje w stosunku do os6b wskazanych w art. 2 ust. 3, art. 7 ust. 2 i art. 12 ustawy.

Ponadto, gdy chodzi o wylaczenie z art. 2 ust. 3 ustawy powstaje sygnalizowana juz
wczesniej watpliwos¢, w jakim momencie dokonuje si¢ oceny; nie wiadomo, czy decydujacy jest
moment wejScia w zycie ustawy abolicyjnej, czy zlozenia deklaracji w celu skorzystania z
abolicji. Trybunat jeszcze raz stwierdza, ze przepis nie rozstrzyga tej kwestii, cho¢ — z punktu
widzenia mozliwos$ci skorzystania z abolicji — ma ona znaczenie zasadnicze.

Przedstawiona krytyczna ocena wylaczen dotyczy techniki legislacyjnej zastosowanej
przy ich wprowadzeniu. Krytyka nie konczy si¢ jednak na tym poziomie, lecz musi objaé takze
oceng zasadnosci zroznicowania. Kwestia ta jest jednak tematem dalszych rozwazan.

4. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ustawa abolicyjna nie okresla jednoznacznie
przedmiotu opodatkowania. Stwierdzenie to wynika z zestawienia kilku przepisow. I tak:

- wg art. 2 ust. 1 w celu wykonania obowiazku podatkowego osoby fizyczne ,,moga
ujawnia¢ posiadany majatek pochodzacy z przychodow nieznajdujacych pokrycia w
ujawnionych zrodtach lub pochodzacych ze zrodel nieujawnionych,

- wgart. 2 ust. 2 deklaracja podatkowa ma ujawnia¢ majatek,

- wgart. 4 ust. 2 ,,W deklaracji podatkowej ujawnieniu podlega majatek...”

- wg art. 4 ust. 1 ,,Osoby fizyczne, ktore ujawnia w deklaracji podatkowej wartos¢
majatku (....), zglaszaja taki dochdd do opodatkowania (...)

- wg art. 5 ust. 5 pkt 3) minister, okre$lajac w rozporzadzeniu wzoér deklaracji,
powinien uwzgledni¢ w szczeg6lnosci ,,szczegdtowy opis majatku objetego deklaracja”.

Na podstawie zacytowanych przepisow nalezy wnosié¢, iz przedmiotem opodatkowania
jest majatek, to znaczy — wedlug definicji legalnej zawartej w art. 3 pkt 2: rzeczy, prawa
majatkowe oraz wartosci pieni¢zne sfinansowane z przychodoéw nieznajdujacych pokrycia w
ujawnionych zrddtach lub pochodzacych ze zrodet nieujawnionych. Deklaracja podatkowa dla
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celow jednorazowego opodatkowania jest ujgta co do swej zawartosci jako deklaracja majatkowa
(art. 119d pkt 1-4 ordynacji podatkowej, do ktérego odsyta art. 9 ustawy). Tres¢ powotanych
przepisow wskazuje, ze ustawa abolicyjna adresowana jest tylko do tych podatnikow, ktorzy
nieujawnione w przesztosci dochody zakumulowali w formie trwatych aktywow majatkowych.
Tak, jakby ustawodawca uznal, ze brak materialnych $§ladow uzyskiwania dochodow w
przesziosci wyltacza opodatkowanie, gdyz nie ma dowodow, na podstawie ktérych podatek
moglby im zosta¢ wymierzony. Dlatego nacisk pada na ujawnienie majatku. Trybunal
Konstytucyjny odnotowuje jednak, ze w innych przepisach ustawodawca jako przedmiot
opodatkowania przyjmuje dochod. I tak:

- wg art. 1 pkt 3 ustawa reguluje jednorazowe opodatkowanie dochodu osoby fizyczne;,

- wg art. 5 ust. 2 ,,W deklaracji podatkowej podatnicy ujawniaja dane dotyczace dochodu,

wskazujac sposob jego uzyskania”,

- wg art. 5 ust. 5 pkt 2 lit. d) minister, okre$lajac w rozporzadzeniu wzoér deklaracji,

powinien uwzgledni¢ w szczegdlnosci ,,wykaz 1 kwoty dochodéw (przychodow)

nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych zrodtach lub pochodzacych ze zrodet
nieujawnionych, ze wskazaniem daty lub okresu uzyskiwania oraz zrédta przychodu”,

- wg art. 6 ust. 1 ,,0d dochodu wykazanego w deklaracji podatkowej podatnicy obliczaja

jednorazowy podatek (....)”,

- wg art. 7 ust. 1 pkt 2 ,,Opodatkowaniu (...) podlegaja osoby fizyczne, ktore w latach

1996-2001 uzyskaty dochod (...)”,

- wg art. 8 ,,Podstawe opodatkowania (...) stanowi dochéd (...)".

Na podstawie tych przepisow nalezy wnosi¢, iz przedmiotem opodatkowania jest jednak
dochdd podatnika, nie za$§ majatek. Trybunal zwraca uwage, ze migdzy grupami wyzej
powotanych przepiséw zachodzi wyrazna sprzeczno$¢ (art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 2 a art. 5 ust. 2,
ust. 5 lit. d), $wiadczaca o tym, iz ustawodawca nie podjat ostatecznej decyzji, co ma by¢
wykazane w deklaracji (majatek — wg art. 2, 4, 5 ust. 5 pkt 3, czy dochod — wg art. 5 ust. 2, ust. 5
pkt 2, art. 6, art. 7 ust. 1 pkt 2 i co ma stanowi¢ przedmiot opodatkowania.

Wzajemna relacja migdzy ,,dochodowymi” 1 ,majatkowymi” elementami konstrukec;ji
podatku jednorazowego nie jest ujawniona w tekscie kwestionowanej ustawy, ani nie mozna jej
okresli¢ na podstawie wzoru deklaracji opracowanego przez Ministra Finansow. Wedle tego
wzoru dochdd stanowiacy podstawe opodatkowania stanowi kwota odzwierciedlajaca sume
dochodéw dotychczas nieujawnionych 1 nieopodatkowanych podatkiem dochodowym.
Natomiast ujawnienie majatku wymaga zgloszenia w zataczniku in specie poszczegdlnych
przedmiotow, sktadnikéw majatku, w stypizowanych grupach. Miedzy ujawnionym majatkiem 1
ujawnionymi dochodami nie ma konstrukcyjnego i funkcjonalnego zwiazku. Trybunat
Konstytucyjny badat, czy powyzZszej sprzeczno$ci nie usuwa art. 3, zawierajacy definicje. W
pierwszej chwili, zestawiajac definicje dochodu (pkt 1) i majatku (pkt 2), mozna by bowiem
wysnu¢ wniosek, iz dochdd w rozumieniu ustawy abolicyjnej jest po prostu zawsze tozsamy z
wartoscia majatku nieznajdujacego pokrycia w ujawnionych zrédtach lub pochodzacego ze
zrodet nieujawnionych, a zadeklarowanego przez podatnika. Gdyby tak byto, nalezatoby uczynié
ustawodawcy zarzut, iz niepotrzebnie gmatwa sprawe (co w ustawodawstwie podatkowym jest
juz powaznym zarzutem), nazywajac przedmiot opodatkowania raz majatkiem, raz dochodem,
gdy tymczasem zawsze chodzi o dochdd rowny wartosci zadeklarowanego majatku; nie mozna
by jednak postawi¢ zarzutu dalej idacego, a mianowicie, iz ustawodawca nie okreslit przedmiotu
opodatkowania.

Zarzut ten, zdaniem Trybunatu, jest uzasadniony, gdyz — wbrew pierwszemu wrazeniu —
dochdd, od ktérego bedzie nalezato zaptaci¢ podatek stanowi inng warto$¢ niz warto$¢ majatku.
Wynika to z faktu, iz w definicji dochodu z art. 3 pkt 1 ustawodawca odsyta do art. 20 ust. 3
u.p.d.f.,, ktory stanowi, iz ,,wysoko$¢ przychodéw nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych
zrédtach lub pochodzacych ze Zrodet nieujawnionych ustala si¢ na podstawie poniesionych przez
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podatnika w roku podatkowym wydatkéw 1 wartos$ci zgromadzonego w tym roku mienia”. Jesli
zatem powaznie traktowaé zawarte w art. 3 pkt 1 ustawy abolicyjnej odestanie do art. 20 ust. 3
u.p.d.f., dochéd w rozumieniu ustawy jest wigkszy od ujawnionego majatku o wydatki, jakie
poniodst podatnik w okresie, ktorego dotyczy jednorazowy podatek. W konsekwencji, w ocenie
Trybunalu Konstytucyjnego, ustawa abolicyjna nie rozstrzyga, czy przedmiotem opodatkowania
jest sam skapitalizowany przyrost majatku w stanie pasywnym, sfinansowany z przychodu
pochodzacego ze zrddet nieujawnionych lub nieznajdujacego pokrycia w ujawnionych zrédtach,
czy tez — suma przychodéw z lat 1996-2001, z ktdrej sfinansowano majatek, a ktéra — poza tym
— zostata zuzyta na inne cele — wydatki nieutrwalone w konkretnych aktywach podatnika. Jesli
przyjac, jak by to wynikato z odestania do art. 20 ust. 3 u.p.d.f., Ze chodzi o caty przychdd,
wydatkowany nie tylko na majatek, to ustawa powinna okre§la¢ sposob ustalania jego
wysokosci. Jak podkresla W. Nykiel w swej ekspertyzie, ,,Konstrukcja przychodow ze Zrodet
nieujawnionych lub nie znajdujacych pokrycia w zrodtach ujawnionych opiera si¢ nie tylko na
przyro$cie aktywow podatnika, lecz réwniez na wysokosci jego wydatkow” (s. 4). Tymczasem,
w kwestii wydatkow 1 sposobu ich ustalania, ustawa abolicyjna milczy. Z wytycznych
udzielonych Ministrowi Finanséw w art. 5 ust. 5 ustawy mozna wnosi¢, iz to Minister wlasnie,
okreslajac dane, ktore podatnik bedzie musiat zglosi¢ w deklaracji, zadecyduje o sposobie
ustalania wydatkow 1 — w konsekwencji — o rzeczywistym przedmiocie opodatkowania.

Podsumowujac ten fragment analizy Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze brak
jednoznacznego rozstrzygnigcia w ustawie abolicyjnej o przedmiocie opodatkowania, a $cislej
sposobie okres$lania wydatkow, ktore maja — obok zadeklarowanego majatku — zadecydowaé o
wysokosci obciazenia, jest oczywiscie sprzeczny z art. 2 1 217 Konstytucji. Kwestie te
ustawodawca pozostawil do ostatecznego rozstrzygnigcia Ministrowi Finanséw. Trybunat
Konstytucyjny we wczesniejszych orzeczeniach zwracal uwagg, iz korygowanie czy
uzupetnianie tre$ci ustawy podatkowej w aktach wykonawczych nie odpowiada standardom
konstytucyjnym. Z art. 217 Konstytucji w sposob jednoznaczny wynika nakaz uregulowania w
ustawie podatkowej — migdzy innymi — zakresu przedmiotowego podatku (por. K. 6/02, op.cit.,
s. 446, 447).

5. Przechodzac do badania podstawy opodatkowania, Trybunat Konstytucyjny stwierdza,
ze poza trudno$ciami z jej ustaleniem, jakie w sposob konieczny wiaza si¢ z brakiem
jednoznacznego okreslenia przedmiotu opodatkowania, pojawiaja si¢ dodatkowe problemy
zwiazane z okres$leniem jego podstawy, wynikajace gtéwnie z czgstych zmian regulacji z zakresu
prawa podatkowego. Najpierw trzeba zwroci¢ uwage na to, ze — wbrew tresci art. 3 pkt 1 ustawy
abolicyjnej — odestanie do art. 20 ust. 3 u.p.d.f. nie rozwigzuje problemu podstawy
opodatkowania; odestanie jest mylace, gdyz ten ostatni przepis nie okresla — jak wyzej wskazano
— sposobu szacowania dochoddéw, co czgsto bylo wskazywane jako jego wada, bedaca
przeszkoda dla efektywnego opodatkowywania nieujawnionych dochodéw. Jako punkt wyjscia
do tych rozwazan Trybunal przyjal, ze podstawe opodatkowania stanowi dochod, ktory bedzie
ustalany wg wskazan rozporzadzenia, pozostawiajac na marginesie wyzej juz stwierdzona
sprzeczno$¢ z Konstytucja samego przekazania regulacji podatkowej na ten poziom stanowienia
prawa.

Z tre$ci upowaznienia zawartego w art. 5 ust. 5 ustawy abolicyjnej nalezy wnosi¢, iz
minister wskaze, jak na podstawie danych z pkt 2 lit. a)-d) ustali¢ podstawe opodatkowania.
Dane te to, m.in.: informacje o dochodach zwolnionych od podatku dochodowego na podstawie
art. 21 ust. 1 pkt 6, 20, 20a, 28, 32, 32a, 33, 46, 50 oraz art. 52 u.p.d.f.; dane o dochodach z art. 2
ust. 1 (zapewne) pkt 1-3 tejze ustawy i dochodach opodatkowanych ryczattowo z art. 28 i art. 30
u.p.d.f. Problem polega jednak na tym, iz w okresie, ktérego dotyczy¢ ma jednorazowy podatek,
tre$¢ przepisdw — przynajmniej niektérych z powotanych — ewoluowata. Art. 21 ust. 1 pkt 6, 20,
1 46 zostaty zmienione ustawa z 9 listopada 2000 r. (Dz. U. Nr 104, poz. 1104); tym samym
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aktem dodano art. 21 ust. 1 pkt 20a. Art. 52 byt zmieniany w 2000 1 2001 r. Trybunat
Konstytucyjny podkresla, ze w okresie, ktoérego dotyczy jednorazowy podatek, kilkakrotnie byt
zmieniany art. 30 u.p.d.f., tak ze jego tres¢ jest dzi$ catkowicie odmienna od obowiazujacej —
przyktadowo w 1998 r. Zmienita si¢ takze tres¢ samego art. 20 ust. 3 u.p.d.f., wg ktérego ma
nastapi¢ wyliczenie dochodu, a $cislej — wydatkow (art. 317 pkt 2 ordynacji podatkowej w
brzmieniu ustawy z 29 sierpnia 1997 r., Dz. U. Nr 137, poz. 926).

Na tle tego niewatpliwego faktu Trybunal Konstytucyjny dostrzega zasadniczy problem,
ktory sprowadzi¢ mozna do pytania, jaki stan prawny nalezatoby przyjmowaé za punkt
odniesienia przy sktadaniu deklaracji. Skoro ustawa abolicyjna, zgodnie z art. 2 ust. 1, jest
wydawana w celu wykonania u.p.d.f. w aktualnym brzmieniu, ze wszystkimi zmianami (taka
sugestia ptynie z tresci przepisu), to i wszystkie zwolnienia, sposdb opodatkowania nalezatoby
wg obecnego stanu ocenia¢. Oznaczatoby to jednak zastosowanie ustawy do okresu sprzed jej
wejscia w zycie. Z drugiej strony, jesli przyjaé, ze deklaracja ma by¢ sktadana za kazdy rok wg
stanu prawnego obowiazujacego w tym wlasnie roku podatkowym, zadanie stojace przed
podatnikami i urz¢dnikami powotanymi do weryfikacji zeznan jawi si¢ jako niezwykle
skomplikowane. W kazdym razie, na pewno znacznie trudniejsze, niz skladanie corocznych
zeznan podatkowych.

Powyzsze spostrzezenia sklaniaja Trybunat Konstytucyjny do sformutowania tezy o
wystepowaniu ryzyka powaznej rozbieznosci miedzy pewnymi elementami uzasadnienia ustawy
abolicyjnej a ewentualng praktyka jej stosowania. Otdz, w uzasadnieniu zwraca si¢ uwagg na to,
iz ustawa daje mozliwo$¢ naprawienia btedow popetnionych przez osoby, ktore we wlasciwym
czasie nie byly w stanie pozna¢ i1 zrozumie¢ swoich obowiazkoéw podatkowych wobec panstwa.
Tymczasem, w ocenie Trybunalu wydaje si¢ oczywiste, ze jesli konkretny podatnik w minionych
latach nie =zaplacil podatku, gdyz poziom jego $wiadomosci (wyksztalcenie, poziom
intelektualny) nie pozwolity mu na ustalenie wlasnych zobowiazan i wypekienie zwyklej,
powszechnie stosowanej deklaracji (tzw. PIT), to podatnik ten z cata pewnoscia nie bedzie w
stanie skorzysta¢ z dobrodziejstwa ustawy o jednorazowym opodatkowaniu.

W zwiazku z tym, ze deklaracja podatkowa ma objac okres 5 lat, Trybunat Konstytucyjny
dostrzega kolejna watpliwos¢. Chodzi mianowicie o ustalenie, czy miataby ona dotyczy¢ tego
okresu tacznie, co pozwoliloby — przyktadowo — uzasadni¢ nabycie mienia w 1998 r. dochodami
uzyskanymi w 2000 r., czy tez chodzi o poréwnanie dochodéw z wydatkami i nabyciem mienia
w kazdym kolejnym roku. Przy takim ujgciu podatek nalezalby si¢ — w uproszczeniu rzecz
biorac — od nadwyzki wydatkow i1 zgromadzonego w danym roku mienia nad ujawnionymi
dochodami. Trzeba podkresli¢, ze art. 20 ust. 3 u.p.d.f., do ktérego — w zakresie ustalania
dochodu — odsyta art. 3 pkt 1 ustawy abolicyjnej, niewatpliwie wskazuje metod¢ obliczania w
skali jednego roku podatkowego.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, uzasadnione jest powtorzenie sformutowanego juz
wczesniej spostrzezenia: takze podstawa opodatkowania, kwestia istotna dla zakresu obcigzenia
podatkiem, nie zostala przez ustawodawce rozstrzygnigta. Pozostawiono ja do regulacji na
poziomie rozporzadzenia. Na tle upowaznienia udzielonego ministrowi w art. 5 ust. 5 ustawy
mozna nawet przypuszczac, ze ustawodawca w ogole nie dostrzegl problemu i nie przewidziat
jego rozwiazania. Konsekwencja byloby przyznanie petnej swobody organowi weryfikujacemu
rzetelno§¢ deklaracji, co tym bardziej oznacza naruszenie art. 2 Konstytucji poprzez
wprowadzenie elementu niepewnosci prawa.

Podsumowujac rozwazania dotyczace art. 2 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze nieprecyzyjny charakter jednorazowego podatku zostat jakby konstrukcyjnie
zaprogramowany przez ustawodawcg. Ocena ta bierze swoj poczatek juz w niedookresleniu
przedmiotu opodatkowania a poglebia sig, gdy analizujemy sposéb okreslenia jego podstawy.
Wszystko to sprawia, ze niemal kazda deklaracja podatkowa moze zosta¢ zakwalifikowana jako
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nierzetelna. Wiele bgdzie zalezatlo od kryteriow oceny przyjetych przez konkretny urzad
skarbowy.

6. Na zakonczenie rozwazan stuzacych ocenie art. 1-17 ustawy abolicyjnej z punktu
widzenia art. 2 Konstytucji, Trybunal Konstytucyjny uwaza za celowe przytoczenie jednej z
ostatnich swych wypowiedzi, a mianowicie fragmentu cytowanego juz orzeczenia pelnego
sktadu z 22 maja 2002 r. W uzasadnieniu Trybunal przypomnial, iz ,,wyjSciowym 1 trwalym
zatozeniem przy ocenie legislacji podatkowej przez Trybunat jest poglad o wzglednej swobodzie
ustawodawcy w ksztaltowaniu dochodow 1 wydatkow panstwa” (K. 6/02, jak wyzej, s. 441).
Jednak swoboda w ksztattowaniu materialnoprawnej tresci prawa podatkowego jest ,,w swoisty
sposob rownowazona istnieniem po stronie ustawodawcy obowiazku szanowania
proceduralnych aspektéw zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegoOlnosci
szanowania zasad poprawnej legislacji” (tamze). W sprzeczno$ci z tymi zasadami pozostaja takie
sformutowania ustawy, ktore — na skutek niejasnos$ci i braku precyzji — ustalenie zakresu
podmiotowego i przedmiotowego przepisow w praktyce pozostawiaja organom stosujacym
przepisy prawa podatkowego. Trybunal Konstytucyjny zaprezentowat w koncu stanowisko, iz
»przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych stanowi¢ moze samoistng
przestankg stwierdzenia ich niezgodno$ci zarOwno z przepisem wymagajacym regulacji
ustawowej okreslonej dziedziny (...), jak i z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa
prawnego” (tamze).

Pelny sktad Trybunatu Konstytucyjnego, po rozpatrzeniu przedstawionych wyzej
uchybien legislacyjnych w ustawie z 26 wrze$nia 2002 r. w zakresie, w jakim reguluje ona
jednorazowy podatek od nieujawnionego dochodu, stwierdza, ze przy tworzeniu tej czesci
ustawy niewatpliwie doszlo do przekroczenia dopuszczalnego poziomu niejasnosci 1
dwuznacznos$ci. Zachodzi wigc niezgodno$¢ art. 1-17 ustawy abolicyjnej z art. 2 Konstytucji.

B. Ocena zgodnosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji

7. Art. 32 ust. 1 Konstytucji glosi, iz ,,Wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy maja
prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne”. Prezydent RP w uzasadnieniu swego
wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego okreslit abolicj¢ podatkowa jako ,,premig” dla
podatnikow, ktorzy zataili swoje dochody w latach 1996-2001 i zdecyduja si¢ na ich ujawnienie
na zasadach okreSlonych w ustawie. Ogromne zainteresowanie spoteczne ustawa, liczne
publikacje w prasie i dyskusje w mediach, towarzyszace pracom legislacyjnym, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, pozwalaja sadzi¢, iz ustawa abolicyjna w powszechnym odczuciu
narusza zasad¢ réwnosci, a $cislej — premiuje nieuczciwych podatnikéw. Dzigki ustawie znajda
si¢ oni w korzystniejszej sytuacji, niz ogdt podatnikow, ktorzy we wilasciwym czasie placili
podatki. Tak og6lnie sformutowany zarzut trzeba jednak podda¢ pogitebionej analizie. Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwage, iz w dziedzinie prawa podatkowego zasada réwnosci jest
dodatkowo uszczegétowiona poprzez art. 84 Konstytucji, ktory wprowadza zasade
powszechno$ci opodatkowania. Stad czg$¢ argumentéw formutowanych przy badaniu zgodnos$ci
art. 1-17 ustawy abolicyjnej z art. 32 ust. 1 Konstytucji, moze by¢ wykorzystana w toku oceny
abolicji przez pryzmat kolejnego wzorca kontroli, tj. art. 84 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny wyraza zapatrywanie, iz ocena instytucji abolicji podatkowej z
punktu widzenia art. 32 Konstytucji wymaga prowadzenia rozwazan na trzech ptaszczyznach.

Po pierwsze, chodzi o wykazanie zréznicowania sytuacji prawnej osob, ktére placity
podatki zgodnie z obowiazujacym prawem i tych, ktore — wedtug ustawy — moglyby skorzystac z
abolicji.

Po drugie, chodzi o porownanie sytuacji prawnej osob, ktére w okresie od 1996 do 2001
r. zataity dochod i zostaly pociagnigte do odpowiedzialno$ci zgodnie z obowigzujacymi
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przepisami i tych, ktorym udato si¢ dotychczas unikna¢ odpowiedzialnosci a dzigki ustawie
pozostang bezkarne.

Po trzecie wreszcie, konieczne jest przedstawienie wprowadzonego sama ustawa
zrdznicowania sytuacji prawnej potencjalnych jej adresatow, tj. osob, ktore w latach 1996-2001
r. zataity dochod 1 dotad nie zostaty pociagnigte do odpowiedzialnosci.

Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze w kazdym z trzech wskazanych przypadkow
konieczna jest proba konstytucyjnego uzasadnienia niewatpliwego zrdznicowania sytuacji
obywateli. Poza sporem pozostaje bowiem, iz rowno$¢ nie ma charakteru bezwzglednego.
Wedlug utrwalonego orzecznictwa Trybunatu, bioracego swoj poczatek juz w orzeczeniu z 9
marca 1988 r. (U. 7/87) konstytucyjna zasada rownosci wobec prawa ,polega na tym, ze
wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujacy si¢ dana cecha istotna
(relewantna) w rownym stopniu, maja by¢ traktowane rowno. A wigc wedlug jednakowej miary,
bez réznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych.” (tak samo, m.in. K. 3/89,
OTK w 1989 1., cz. 1, poz. 5; K. 17/95, OTK w 1995 r., s. 177, K. 7/98, OTK ZU nr 6/1998, s.
505; K. 10/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 298). Ocena zgodnosci z zasada rownosci wymaga wigc
ustalenia, czy mozliwe jest wskazanie wspolnej istotnej cechy faktycznej lub prawnej
uzasadniajacej wyrdznienie okreslonej grupy podmiotéw z ogoétu. Przy takim ujeciu rownosci
ocena jej zachowania przenosi si¢ na plaszczyzng kryteriow wyrdznienia poszczegdlnych grup
obywateli, ktérych sytuacja prawna zostatla uregulowana w sposob zroznicowany. Trybunat
podkreslal, Ze o naruszeniu zasady rownosci wobec prawa moze zadecydowaé wybor takiego a
nie innego kryterium rdéznicowania; kryterium musi bowiem by¢ dobrane z poszanowaniem
innych zasad konstytucyjnych (tak K. 7/98, OTK ZU nr 6/1998, s. 505, K. 30/98, OTK ZU nr
5/1999, poz. 101). W licznych orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego mozna znalez¢
wskazowki stuzace ocenie zgodnosci z Konstytucja zastosowanego przez ustawodawce
kryterium wyréznienia okreslonej grupy podmiotow. Przyktadowo, nie jest prawnie doniostym
kryterium zroéznicowania obywateli miejsce ich zamieszkania, ktére stanowi okoliczno$¢
przypadkowa (K. 3/89, jak wyzej); kryterium nie moze by¢ dobrane dowolnie (K. 3/94, OTK w
1994 r., cz. 11, s. 141); jego wybor musi by¢ racjonalnie uzasadniony (K. 10/00, jak wyzej);
kryterium powinno by¢ dobrane z poszanowaniem zasady sprawiedliwosci (K. 17/95; K. 30/98,
jak wyzej).

8. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zréznicowanie sytuacji prawnej osob, ktore
zaplacily nalezny podatek w terminie i tych, ktore skorzystatyby z abolicji, jest wyrazne. Wynika
ono wprost z porownania stawek podatkowych przewidzianych w ustawie o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych i stawki przewidzianej w ocenianej ustawie. Wysokos¢
podatku dochodowego od o0séb fizycznych jest uzalezniona od wysokosci dochodu; podatek ten
ma bowiem charakter progresywny. Jego stawka w okresie od 1996 do 2001 r. zmieniata sig,
jednak najnizsza oscylowata zawsze wokot granicy 19-20% dochodu, przy przekroczeniu
okreslonego progu dochodow, ktory takze podlegat zmianom — stawka podatku od nadwyzki
wahata si¢ w granicach — 30% 1 wreszcie — osoby osiagajace najwyzszy dochod placity zawsze
okoto 40% podatku, oczywiscie od sum przekraczajacych prog podatku 30%. Zgodnie z art. 10
ust. 1 ocenianej ustawy: ,Stawka jednorazowego podatku wynosi 12% podstawy
opodatkowania”. Jest zatem znacznie nizsza od najnizszej stawki podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych. Uprzywilejowanie osob, ktore skorzystaja z abolicji jest ewidentne. Osoby te
zaplaca podatek wedlug stawki korzystniejszej niz podatnicy, ktérzy wykonywali swoj
obowiazek zgodnie z prawem. W sposob oczywisty zaoszczedza na podatku, a poza tym —
przypada im w udziale zysk wynikajacy z faktu dysponowania przez kilka lat pieni¢gdzmi, ktore
powinni byli odprowadzi¢ do budzetu jako podatek dochodowy.

W tym miejscu Trybunal Konstytucyjny uwaza za konieczne przeciwstawienie si¢ tezie
Ministra Finansoéw, jakoby okreslenie stawki jednorazowego podatku na 12% nie bylo wcale



28

korzystne dla adresatow abolicji, gdyz realna stawka podatku placonego przez 99% obywateli
nie wiele przekracza 6% (wedlug Sejmu — wynosi 9,25%). Jak wyjasnia Minister Finansow,
roznica stawki ustawowej 1 realnej wynika z uwzgledniania kwoty wolnej od podatku, ulg i
zwolnien podatkowych. Ot6z rozumowanie Ministra Finanséw, ktore prowadzi go do wniosku o
braku uprzywilejowania adresatow ustawy abolicyjnej, bytoby stuszne tylko przy zalozeniu, ze
osoby te dotad nie osiagaty zadnego dochodu i — w zwiazku z tym — wcze$niej wceale nie placity
podatku dochodowego. To zatozenie nie jest jednak prawdziwe; z abolicji beda bowiem
korzysta¢ podatnicy, ktorzy czgs¢ swego dochodu ujawnili i odprowadzili od niego podatek. Jest
oczywiste, ze kazdego roku w zwiazku z ujawniona 1 zgloszona do opodatkowania czgscia
dochoddéw podatnicy ci odliczali kwotg wolna od opodatkowania, koszty uzyskania przychodu a
takze skorzystali z wszystkich przewidzianych ulg 1 zwolnien. Z  wysokim
prawdopodobienstwem nalezy wigc zalozy¢, ze w ukryciu przed fiskusem pozostaty tylko takie
dochody, ktore podlegalyby opodatkowaniu w petnej wysokosci bez mozliwos$ci zastosowania
jakichkolwiek odliczen. W $wietle tych spostrzezen nie da si¢ obroni¢ tezy Ministra Finansow,
ze stawka jednorazowego podatku od nieujawnionych dochodow, gdyby je zadeklarowano we
wlasciwym czasie, wyniostaby 6%.

Ponadto Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze na obciazenie podatnikoéw, ktorzy
deklaruja okreslone zrodto dochodéw i rzeczywisty dochdd z niego osiagany, sktada si¢ nie
tylko podatek dochodowy od osob fizycznych, ale takze inne podatki i cigzary publiczne.
Korzystajacy z abolicji, wobec nieujawnienia dochodéw, tych cigzarow na pewno nie poniesli a
ustawa zwalnia ich z tego obowiazku (art. 13 ust. 1 pkt 2 zaskarzonej ustawy). W konsekwencji
Trybunat Konstytucyjny — wbrew wyjasnieniom Ministra Finansow — ocenia, iz stawka 12%
podatku jednorazowego oznacza uprzywilejowanie adresatow ustawy abolicyjnej w zestawieniu
z osobami regulujacymi zobowiazania podatkowe w terminie.

Trybunat Konstytucyjny odnotowuje, ze — paradoksalnie — rozmiar korzysci uzyskanej
przez osoby nieujawniajace swych dochodow jest tym wigkszy, im wigkszy dochod zatajaty.
Wyrazne jest to zwlaszcza w odniesieniu do oséb, ktére byly zobowiazane ptaci¢ podatek w
wysokos$ci 40%. Trybunat podkresla, ze sprawa ma takze wymiar prawnokarny. Kwalifikacja
prawna czynu polegajacego na uchylaniu si¢ od opodatkowania i przewidziane sankcje karne
rosng wraz z kwota, o jaka chodzi. Zgodnie z art. 54 § 3 k.k.s., jezeli kwota podatku narazonego
na uszczuplenie nie przekracza ustawowego progu (tj. pigciokrotnej wysokosci najnizszego
miesigcznego wynagrodzenia — art. 53 § 6 k.k.s.) — sprawca podlega grzywnie za wykroczenie
skarbowe. Stosownie do art. 54 § 2 k.k.s., przy kwocie matej wartosci (tj. do dwustukrotne;j
wysokos$ci najnizszego miesigcznego wynagrodzenia — art. 53 § 14 k.k.s.) — czyn stanowi
przestepstwo skarbowe, ale jest zagrozony tylko kara grzywny. Wreszcie — wedlug art. 54 § 1
k.k.s. — gdy warto$¢ narazonego na uszczuplenie podatku przekracza dwustukrotng wysokos¢
najnizszego miesigcznego wynagrodzenia — przestgpstwo jest zagrozone kara grzywny, kara
pozbawienia wolnos$ci albo obu tymi karami tacznie. Sankcjonowana karnie naganno$¢ czynu
zabronionego jest tym powazniejsza, im wigksza jest suma uszczuplenia dochodow
budzetowych. Wykorzystujac te spostrzezenia dla oceny ustawy przez pryzmat zasady rownos$ci
podatnikow wobec prawa, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze przyjete w ocenianej ustawie
rozwigzania prowadzi¢ moga do szczegdlnego uprzywilejowania przestgpcoOw skarbowych; im
powazniejsze przestepstwo, tym wigksza premia finansowa dla sprawcy.

Racj¢ ma Prokurator Generalny, gdy pisze, Zze grupa adresatow ustawy abolicyjnej zostata
wyrozniona ze wzgledu na kryterium prawnie relewantne z punktu widzenia ustawy podatkowej,
a mianowicie — nieujawnienie dochodow. Tyle, ze ustawodawca wyroznil juz t¢ grupe oséb w
u.p.d.f., przewidujac sankcje, o ktorych ponizej. Sam Prokurator Generalny dostrzega, ze mamy
do czynienia ,ze szczegdlna sytuacja, gdy adresatami norm prawnych, zawierajacych
korzystniejsze rozwiazania, sa osoby, ktorych zachowanie nalezy oceni¢ negatywnie” (s. 7).
Trybunat Konstytucyjny podziela to zapatrywanie i dlatego stwierdza, ze w $Swietle przepisow
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Konstytucji nie mozna uzasadni¢ uprzywilejowania opieszatych podatnikow. Przedstawione
wyzej, niezaprzeczalne narastanie przywilejow wraz z naganno$cia czynu, zaprzecza
podstawowemu poczuciu sprawiedliwosci. Dziatanie mechanizmu jednorazowego podatku jest
odwrotnie proporcjonalne do regul, jakie mozna by — ewentualnie — wyprowadzi¢ z zasad
konstytucyjnych, gdyby w zgodzie z nimi konstruowa¢ abolicje podatkowa.

Trybunat Konstytucyjny ocenia, zZe nieuzasadnione zrdéznicowanie sytuacji 0sOb
ptacacych podatki i1 tych, ktére skorzystatyby z abolicji, wystarczy, by uzasadni¢ zarzut
naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji. Konieczne jest jednak zwrdcenie uwagi na inne,
zréznicowanie sytuacji podmiotow, ktore bytoby nastepstwem wejscia w zycie ustawy.

9. Gdy chodzi o druga ptaszczyzne porownania, Trybunatl Konstytucyjny zauwaza, ze
osoby korzystajace z abolicji znalazly si¢ w sytuacji szczegélnie uprzywilejowanej w
zestawieniu z tymi, ktore w latach 1996-2001 zataily dochody i1 poniosty z tego tytulu
odpowiedzialno$¢, zardwno przewidziana w u.p.d.f., jak i w kodeksie karnym skarbowym.
Uzasadnienie powyzszej tezy wymaga skrotowego przedstawienia sankcji zatajania dochodow,
przewidzianych w regulacji powszechnie obowiazujace;.

Zgodnie z art. 30 ust. 1 u.p.d.f.,, dochodéw (przychodéw) uzyskanych na terytorium RP
ze zrodet przychodow wskazanych w tym przepisie nie taczy si¢ z dochodami (przychodami) z
innych zrodet 1 pobiera si¢ od nich podatek w formie ryczattu. Wedlug tegoz przepisu — pkt 7 —
ryczalt ustala si¢ ,,0d dochodow z nieujawnionych zroédet przychodéw lub nie znajdujacych
pokrycia w ujawnionych zrodtach — w wysokosci 75% dochodu”. Przepis reguluje
opodatkowanie dochodéw, o ktorych stanowi art. 20 ust. 3 u.p.d.f. Trybunat Konstytucyjny
podkresla, ze w art. 30 ust. 1 pkt 7 u.p.d.f. chodzi o t¢ sama kategori¢ dochodow, do ktorych
odnosi si¢ jednorazowy podatek z art. 1-17 ustawy abolicyjnej. Zestawienie tresci art. 30 ust. 1
pkt 7 z trescia innych punktéw zawartych w tym samym ustepie, a takze wyktadnia jezykowa
przepisu, pozwalaja ustali¢, ze podatek jest obliczany od dochodu, a zatem od przychodu
pomniejszonego o koszty jego uzyskania. Celem wprowadzenia art. 30 ust. 7 u.p.d.f. jest
»objecie choéby czesciowym opodatkowaniem ludzi osiagajacych nielegalne dochody, w
szczeg6lnosci prowadzacych dzialalno§¢ gospodarcza w szarej strefie (...)” (wyrok NSA z 4
wrzesnia 1997 r., I SA/Wr 948/96). Organy podatkowe wszczynaja postgpowanie majace na celu
ustalenie dochodoéw pochodzacych z nieujawnionych zrédel, gdy — na podstawie dostgpnych im
informacji — ocenia, ze wydatki, ktoére poniost podatnik, nie znajduja pokrycia w jego
opodatkowanych dochodach czy dochodach wolnych od podatku. Post¢epowanie konczy sig
wydaniem decyzji ustalajacej wymiar podatku. Decyzja oznacza powstanie zobowigzania
podatkowego 1 z chwila jej dorgczenia podatnikowi staje si¢ ono wymagalne. Zwloka w jego
zaplacie, liczona od chwili dorgczenia decyzji, powoduje naliczanie odsetek, zgodnie z art. 53 1
nast. ordynacji podatkowej. Konsekwencje prawnokarne nieujawnienia dochodu do
opodatkowania reguluje art. 54 k.k.s., ktérego postanowienia wyzej zostaty juz przedstawione.
Istotne znaczenie ma fakt, iz podatnicy maja obowiazek sami, bez wezwania, zgtasza¢ dochody
podlegajace opodatkowaniu, dokonywaé samoobliczenia i wptaca¢ nalezne sumy do budzetu.
Zaniechanie tych czynnosci jest czynem zabronionym (inaczej ocenia si¢ samo spdznienie ze
ztozeniem zeznania podatkowego 1 zaptaty).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, przedstawione regulacje pozwalaja stwierdzi¢, ze
podatnik uzyskujacy dochody z nieujawnionych zrédet przychodéw traktowany jest bardzo
restryktywnie. Swiadczy o tym zaréwno wysokos$¢ opodatkowania — 75%, jak i sankcje karne.
Trybunat jeszcze raz podkresla, ze powotane przepisy dotycza tej samej grupy osob, ktére —
wedtug art. 1-17 ustawy abolicyjnej — moglyby skorzysta¢ z abolicji. Na tym etapie rozwazan,
Trybunat dokonuje poréwnania sytuacji tylko tych osob, ktore w latach 1996-2001 uzyskaty
dochody z nieujawnionych zrodet lub nieznajdujace pokrycia w ujawnionych zrédtach. Czesé
spo$rod podatnikéw ukrywajacych dochody w latach 1996-2001, zostala pociagnigta do
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odpowiedzialnos$ci i poniosta wszelkie konsekwencje swego czynu. Réznica w ich traktowaniu 1
traktowaniu osob, ktore skorzystaja z abolicji jest oczywista. Ustawa abolicyjna zwalnia bowiem
nie tylko z odpowiedzialnosci karnej za przestgpstwo i1 wykroczenie z art. 54 k.k.s. oraz z
wszystkich optat i nalezno$ci publicznoprawnych zwiazanych z nieujawnionym zrodtem
dochoddéw, ale takze — jak to juz wyzej wyjasniono — ogranicza obowiazek podatkowy do 12%.
W zestawieniu z 75% opodatkowaniem dochodéw z nieujawnionych zrodet jest to wyjatkowo
niska stawka.

Stwierdzajac to niewatpliwe uprzywilejowanie czgsci nieuczciwych podatnikow,
Trybunal Konstytucyjny podjat probe uzasadnienia nierOwnego traktowania tej grupy.
Poszukiwania kryterium wyrdznienia adresatow ustawy spos$rod wszystkich ukrywajacych
dochody prowadza do nastgpujacego wniosku: jedynym kryterium wyr6zniajacym grupe
podatnikow, ktoéra moglaby skorzysta¢ z abolicji jest to, ze osobom tym udato si¢ dotad unika¢
odpowiedzialnos$ci, a zatem, skuteczniej niz pozostali ukrywaly swe dochody albo w inny sposob
oddalaty wszczgcie wobec nich postgpowania. Trybunal uznaje za niecelowe dokonywanie
oceny tego kryterium z punktu widzenia warto$ci konstytucyjnych; ocena wydaje si¢ zbyt
jednoznaczna.

Wypada dodaé, ze wsrod osob, ktorych czyn zabroniony juz zostal wykryty,
ustawodawca wprowadza oparte na niejasnych kryteriach rozgraniczenie: jedni poniosa surowa
odpowiedzialno$¢ na zasadach ogélnych, drudzy beda mogli skorzysta¢ z abolicji. Temu
zagadnieniu Trybunat poswigcit uwage w kolejnym punkcie uzasadnienia.

10. W ostatniej kolejnosci Trybunal Konstytucyjny powrdcit do sygnalizowanego juz
(pkt IV, 3) problemu zréznicowania sytuacji podmiotéw, do ktérych — z zalozenia — adresowana
jest ustawa abolicyjna. Analiza musi by¢ prowadzona odrgbnie dla kazdej grupy podmiotéw
wskazanych w art. 2 ust. 3, art. 7 ust. 2 i art. 12 ustawy.

Po pierwsze, zgodnie z art. 2 ust. 3 ,,przepisOw ustawy nie stosuje sig, jezeli (...) toczy si¢
postepowanie karne przed prokuratorem, niefinansowym organem dochodzenia lub sadem”, a
contrario — stosuje sig, gdy postgpowanie toczy si¢ przed organem finansowym. Trybunat
przyjmuje, iz w przepisie tym chodzi o niestosowanie ustawy abolicyjnej wobec 0sob, ktorych
postgpowanie to dotyczy. Wczesniej sygnalizowana byla watpliwo$¢ co do momentu, w ktérym
powinna by¢ dokonana ocena, decydujaca o stosowaniu ustawy (chwila wejécia w zycie ustawy
czy zlozenia deklaracji). Rownie wazne wydaje si¢ jednak samo kryterium zréznicowania: jest
nim rodzaj organu prowadzacego sprawe. Trzeba rozpocza¢ od wskazania, iz zgodnie z art. 53 §
37 k.k.s., finansowymi organami dochodzenia sa: urzad skarbowy, inspektor kontroli skarbowe;,
urzad celny i funkcjonariusz inspekcji celnej. Natomiast niefinansowe organy dochodzenia,
zgodnie z art. 53 § 38 k.k.s., to: Straz Graniczna, Policja, Urzad Ochrony Pafistwa i Zandarmeria
Wojskowa. Art. 133 § 1 k.k.s. okres$la wlasciwos¢ rzeczowa finansowych organéw dochodzenia
w ten sposob, iz — co do zasady — dochodzenia w sprawie niezaplacenia podatku dochodowego
od o0s6b fizycznych powinny by¢ prowadzone przez urzedy skarbowe i inspektoréw kontroli
skarbowej (pkt 2). Jednak kolejny przepis, art. 134 k.k.s., regulujacy wlasciwos¢ organow
niefinansowych, wskazuje wprost, iz organy te moga wszczyna¢ postgpowania w sprawach
nalezacych do wilasciwosci organdéw finansowych. W takim przypadku sa zobowiazane
niezwlocznie zawiadomi¢ wilasciwy organ finansowy i przekazaé mu sprawe do dalszego
prowadzenia. Kolejny przepis reguluje spory o wlasciwos¢, wskazujac iz w sytuacji, gdy sprawa
nalezy do wtasciwos$ci organu finansowego i niefinansowego, prowadzi ja finansowy organ
dochodzenia (art. 135 § 3 k.k.s.). Trzeba tez powiedzie¢, ze w kodeksie karnym skarbowym
przewiduje si¢ przejecie postgpowania prowadzonego przez organ finansowy przez prokurature;
po trzech miesigcach dochodzenia ,finansowego” akta sprawy powinny by¢ przekazane
prokuraturze, co jednak nie oznacza, ze w kazdym przypadku prokuratura przejmie
postgpowanie rozpoczynajac $ledztwo (art. 153 k.k.s., ktory odsyla do art. 310 § 3 k.p.k.).
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Odrebna regulacja dotyczy wilasciwosci organdow w przypadku popetnienia przestgpstwa lub
wykroczenia skarbowego przez zohierza, w rozumieniu art. 53 § 36 k.k.s., czyli osobg petniaca
czynna stuzbg wojskowa (zohierze zawodowi, tzn. oficerowie, chorazowie 1 podoficerowie oraz
kandydaci na zohierzy zawodowych, podchorazowie i elewi szkot wojskowych, a takze osoby
odbywajace zasadnicza stuzbe wojskowa). W takim przypadku organem wytacznie wlasciwym
do prowadzenia dochodzenia jest zandarmeria wojskowa (art. 135 § pkt 4 k.k.s.), czyli organ
niefinansowy, ktora — po wszczeciu postepowania ma obowiazek niezwlocznego zawiadomienia
o tym fakcie prokuratury wojskowej (art. 135 § 3 k.k.s.). Tylko prokurator wojskowy jest wiadny
wystapi¢ z aktem oskarzenia przeciwko zoklierzowi, nawet, gdy chodzi tylko o wykroczenie
skarbowe.

Przywolanie przepisow regulujacych wilasciwo$¢ organdw dochodzenia w sprawach
podatkowych byto niezbgdne dla wykazania, ze okoliczno$¢, jaki organ w danym momencie
prowadzi postgpowanie w sprawie niezaptacenia podatku dochodowego od oséb fizycznych jest
kwestia przypadku. Co do zasady, sprawg — do chwili wystapienia do sadu z aktem oskarzenia —
prowadzi organ finansowy. Jednak, ze wzgledu na okolicznosci konkretnego przypadku,
zwlaszcza sposdb wykrycia przestgpstwa, a takze czas trwania postgpowania, sprawa moze trafi¢
do organu niefinansowego; przypomnijmy, ze w stosunku do zotnierzy spraw¢ prowadzi zawsze
zandarmeria wojskowa, czyli organ niefinansowy. Tymczasem, w mys$l art. 2 ust. 3 ustawy
abolicyjnej, okoliczno$¢, kto prowadzi dochodzenie w sprawie rozstrzyga o tym, czy podatnik
moze skorzysta¢ z abolicji, czy tez ,,ustawy si¢ nie stosuje”. Unormowanie, ktore tak zasadnicza
kwestig, jak podmiotowy zakres stosowania ustawy podatkowej pozostawia przypadkowi,
narusza zasad¢ rownosci podatnikéw. Kryterium zrdéznicowania oséb, wobec ktérych prowadzi
si¢ juz postgpowanie w sprawie przestgpstwa skarbowego jest catkowicie nieracjonalne i — jak
powiedziano wyzej — przypadkowe. Rzecz jasna, mozna sobie wyobrazi¢ regulacjg, ktora —
réznicujac potozenie tych os6b — odpowiadataby jednak wymaganiom ustalonym w
orzecznictwie konstytucyjnym. Przykladowo: uzasadnione byloby zréznicowanie wedtug
kryterium etapu postepowania w chwili wejscia w zycie ustawy; osoby, wobec ktérych w tym
momencie wniesiono juz akt oskarzenia (obothne jaki organ to uczynit), nie moglyby
skorzysta¢ z abolicji. Natomiast kryterium zréznicowania zastosowane w ustawie abolicyjnej,
rodzaj organu prowadzacego sprawg, nie odpowiada na pewno cechom racjonalno$ci 1
sprawiedliwosci. Dodatkowo, mozna sadzi¢, ze w sposob niezamierzony, catkowicie wylacza
spod dzialania ustawy zonierzy. Trudno wskaza¢ jakiekolwiek przyczyny, dla ktérych
ustawodawca nie objal tej grupy podatnikow dobrodziejstwem abolicji. Brak racjonalnego
uzasadnienia zroznicowania potencjalnych adresatow ustawy abolicyjnej, ktore to zréoznicowanie
jest nastgpstwem zastosowania w art. 2 ust. 3 ustawy kryterium organu prowadzacego
dochodzenie, akcentowat w swej opinii M. Plachta (ekspertyza, s. 14 i s. 20 pkt 6). Ekspert
zwrécil uwage na dalej idace konsekwencje tej regulacji, a mianowicie niebezpieczenstwo, iz
podatnicy bgda dokonywac samodenuncjacji i dostarcza¢ dowodow przeciwko sobie w nadziei
skorzystania z abolicji, gdy tymczasem, np. ze wzgledu na wczesniejsze przekazanie sprawy
przez organ finansowy do prokuratury, ustawa abolicyjna ich nie obejmie. Ekspert podkresla, ze
w ten sposéb dojdzie do naruszenia jednej z fundamentalnych zasad prawa karnego nemo se
ipsum accusare tenetur, wyrazonej wprost w art. 14 ust. 3 (g) Migedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i1 Politycznych. Jako strona tego aktu, Polska jest zobowiazana do jego
przestrzegania (ekspertyza, s. 151s.19).

Po drugie, chodzi o osoby prowadzace zarejestrowana dziatalno$¢ gospodarcza. Nie sa
one catkowicie wylaczone spod dzialania ustawy, a tylko ,,nie podlegaja opodatkowaniu”
podatkiem jednorazowym w zakresie dochodéw uzyskanych z tej dziatalno$ci. Zaktadajac, iz to
nie do konca jasne okreslenie oznacza niemozliwo$¢ skorzystania z abolicji 1 dalsze podleganie
zasadom og6lnym, musimy przede wszystkim postawi¢ pytanie o celowos$¢ wylaczenia spod
abolicji. To prawda, ze Trybunal nie ocenia celowos$ci poszczegdlnych rozwiazan prawnych,
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lecz ich zgodnos$¢ z Konstytucja. W tym konkretnym przypadku zachodzi jednak wyrazna
rozbiezno$¢ miedzy celem ustawy abolicyjnej, deklarowanym powszechnie i ujawnionym w jej
rzadowym uzasadnieniu, a tre$cia przepisu. Wiadomo, ze jednym z oczekiwan zwiazanych z
abolicja jest wlaczenie do obrotu prawnego, ze wszystkimi tego skutkami, tzw. szarej strefy, a
zatem — nie tylko nieujawnionej dotad dzialalno$ci gospodarczej, ale takze — dziatalnosci
prowadzonej na znacznie szersza skalg, niz to wynika z dotychczasowych deklaracji
przedsigbiorcy. Przy takim zatozeniu catkowicie niezrozumiate wydaje si¢ ograniczenie
stosowania ustawy do przypadkéw, gdy dzialalno§¢ w ogole nie byta zarejestrowana. Co wigcej,
z punktu widzenia zasad sprawiedliwosci na abolicj¢ bardziej zastluguja ci przedsigbiorcy, ktorzy
jawnie prowadzili dzialalno$¢ gospodarcza ponoszac, przynajmniej w jakim$ zakresie, zwigzane
z nig cigzary publiczne (chodzi przeciez nie tylko o podatki), anizeli ci, ktérzy w ogole
zaniechali obowiazku zgloszenia swej dziatalno$ci. Tymczasem, ustawa abolicyjna nagradza
podatnikow, ktorzy w ogole nie zarejestrowali prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej. W
konsekwencji, Trybunat Konstytucyjny ocenia, ze wprowadzone w art. 7 ust. 2 ustawy
zrdéznicowanie podmiotdw, ktore potencjalnie moglyby skorzysta¢ z abolicji, takze pozostaje w
sprzeczno$ci z art. 32 Konstytucji.

Po trzecie, ostatnia plaszczyzng zroznicowania przewiduje art. 12 ustawy abolicyjnej,
wylaczajac osoby, ktore w jakimkolwiek okresie od 1990 r. do 2002 r. byty funkcjonariuszami
publicznymi w rozumieniu art. 115 § 13 k.k. Osoby te ,,nie moga zglosi¢ do jednorazowego
opodatkowania dochodu z nieujawnionych zrodet” i — tym samym — skorzysta¢ z abolicji.
Przywotany w art. 12 ustawy abolicyjnej przepis kodeksu karnego (art. 115 § 13) wylicza osiem
kategorii funkcjonariuszy publicznych, w tym: Prezydenta RP, postow, senatoréw i radnych,
sedzidéw, tawnikéw, prokuratorow, notariuszy, komornikéw, zawodowych kuratoréw sadowych,
osoby orzekajace w sprawach o wykroczenia, osoby begdace pracownikami administracji
rzadowej, innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego, osoby bedace
pracownikami organu kontroli panstwowej lub samorzadu terytorialnego, osoby zajmujace
kierownicze stanowiska w innych panstwowych instytucjach, funkcjonariusze bezpieczenstwa
publicznego, stuzby wigziennej, osoby pelniace czynna stuzbg wojskowa. Trybunat
Konstytucyjny jeszcze raz stwierdza, ze ustawodawca posiada pewna swobodg ksztattowania
zakresu podmiotowego ustawy. Nasuwa si¢ jednak pytanie o kryterium wyrdznienia tej wtasnie
grupy podmiotow, wskazanej w art. 115 § 3 k.k. Nalezy sadzi¢, ze zamiarem ustawodawcy bylo
wylaczenie z kregu adresatow ustawy abolicyjnej tych oséb pelniacych funkcje publiczne, ktore
z mocy innych przepisow sa zobowigzane do powstrzymania si¢ od okreslonego rodzaju
dzialalnosci a ponadto maja obowiazek ujawnienia swego majatku i corocznego sktadania
wilasciwym organom deklaracji o jego stanie. Trybunat Konstytucyjny w swym orzecznictwie
miat okazj¢ zaja¢ stanowisko w kwestii ograniczen nakladanych na osoby pelniace funkcje
publiczne. Konsekwentnie przyjmowal, ze ograniczenia te nie maja charakteru dyskryminacji i
pozostaja w zgodzie z art. 32 Konstytucji (K. 30/98, jak wyzej). Wylaczenie przewidziane w art.
12 ustawy abolicyjnej nie moze by¢ zatem z gory ocenione jako nieracjonalne, czy
niesprawiedliwe. Trybunal Konstytucyjny stwierdza jednak, Zze metoda okreslenia kregu
podmiotow wylaczonych calkowicie wypaczyta ideg, ktéra — jak nalezy sadzi¢ — lezata u
podstaw przepisu. Przepis miatby pelne uzasadnienie, gdyby obejmowal krag podmiotéw
pelniacych  funkcje publiczne, bedacych adresatami réznego rodzaju  przepisOw
antykorupcyjnych. Te same wzgledy, ktore decyduja o konstytucyjnosci istniejacych juz
ograniczen i wymagan stawianych tym osobom, usprawiedliwialyby odmowe¢ skorzystania z
abolicji. W ocenie Trybunalu, blad ustawodawcy polegal na utozsamieniu pojgcia osoby
peliacej funkcje publiczna w rozumieniu przepiséw antykorupcyjnych z funkcjonariuszem
publicznym w rozumieniu kodeksu karnego. To ostatnie pojecie jest znacznie szersze 1 — co
wydaje si¢ istotne — niedookreslone. Gdy chodzi o zakres wylaczenia, to wskazmy, ze z
dobrodziejstwa abolicji zostaja wylaczeni zokierze (po raz drugi), wszystkie osoby zajmujace
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stanowiska kierownicze w instytucjach panstwowych, a takze — co do zasady — wszyscy
pracownicy administracji publicznej. Zwlaszcza ta ostatnia grupa jest bardzo liczna i
zroznicowana pod wzgledem zawodowym, a takze zajmowanej pozycji spotecznej. Trybunat
Konstytucyjny nie dostrzega uzasadnienia dla potraktowania na gruncie prawa podatkowego
wszystkich osoéb wskazanych w art. 115 § 3 k.k. jako jednej grupy i tacznego pozbawienia ich
przywileju plynacego z abolicji. Z punktu widzenia celu ustawy abolicyjnej rozwiazanie to nie
jest uzasadnione. Gdy za$ chodzi o brak precyzji wylaczenia ptynacego z art. 12 ustawy,
wystarczy wskazac, ze art. 115 § 13 k.k., w odniesieniu do kilku kategorii podmiotéw uzaleznia
przynalezno$¢ do krggu funkcjonariuszy publicznych od charakteru wykonywanych przez nie
prac; jesli ,,osoba pelni wytacznie czynno$ci ustugowe” — nie jest funkcjonariuszem publicznym.
O ile mozna uzna¢ za dopuszczalne, by niezawisty sad w procesie karnym oceniat charakter
czynno$ci wykonywanych przez oskarzonego zatrudnionego w administracji, o tyle jest
niedopuszczalne, by oceny takiej dokonywat organ podatkowy decydujac w ten sposob o tym,
czy dana osoba pracujaca w administracji jest funkcjonariuszem publicznym i — w konsekwencji
— czy moze skorzysta¢ z abolicji, czy tez nie. Powyzsze spostrzezenia uzasadniaja zajecie przez
Trybunat Konstytucyjny stanowiska, iz wytaczenie z art. 12 ustawy abolicyjnej, w takim
zakresie, jaki wynika z art. 115 § 3 k.k., takze nie odpowiada kryteriom konstytucyjnym i w
stosunku do niektorych oséb moze mie¢ charakter dyskryminujacy. W kazdym razie art. 12
ustawy abolicyjnej stosowanie wyltaczenia w wielu przypadkach uzaleznia od oceny
dokonywanej przez organ stosujacy ustaweg.

Podsumowujac rozwazania dotyczace zakresu podmiotowego ustawy, Trybunat
Konstytucyjny uwaza za konieczne skonfrontowanie regulacji ustawowej w tym zakresie z
argumentami uzasadniajacymi wprowadzenie podatku abolicyjnego, ktéore podano w
uzasadnieniu ustawy i ktore zostaty mocno zaakcentowane w skierowanym do Trybunatu pi§mie
Ministra Finanséw. W wypowiedziach tych podkresla si¢ cele fiskalne ustawy, a takze
zwalczanie szarej strefy i korupcji. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze jesli rzeczywiscie
ustawodawca wprowadzajac podatek jednorazowy mial na wzgledzie stan finanséw panstwa i
poszukiwanie zrddla dodatkowych dochodow budzetu, wylaczenie dzialalnosci gospodarczej
spod dzialania ustawy wydaje si¢ nieuzasadnione; jest raczej zaprzeczeniem celu fiskalnego
ustawy abolicyjnej; nie wydaje si¢ bowiem, by dziatalno$¢ gospodarcza na duza skalg mogla by¢
prowadzona bez jakiejkolwiek rejestracji. Wytaczenie stosowania ustawy abolicyjnej w stosunku
do przedsigbiorcow w zakresie, w jakim prowadza dziatalno§¢ zarejestrowana, nie stuzy tez
dobrze legalizowaniu tzw. szarej strefy. Skreslenie art. 7 ust. 2 ustawy abolicyjnej na pewno
rozszerzytoby jej oddzialywanie na sfer¢ nieujawnionego obrotu gospodarczego. Z kolei, gdy
chodzi o deklarowana przez Ministra Finansow walke z korupcja, Trybunal Konstytucyjny
stwierdza, iz instytucja abolicji podatkowej celu tego na pewno nie realizuje, juz chocby ze
wzgledu na wytaczenie podmiotowe zawarte w art. 12 ustawy. W konsekwencji, Trybunat
Konstytucyjny dostrzega rozbiezno$§¢ migdzy deklarowanymi celami, jakie zatozyt sobie
ustawodawca, a ksztaltem regulacji prawnej. Zestawiajac tre$¢ ustawy z jej uzasadnieniem
mozna wrgcz mowi¢ o pewnym przektamaniu uzasadnienia ustawy.

11. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, wprowadzone w art. 1-17 ustawy abolicyjnej
zrdznicowanie sytuacji podatnikow, poddane analizie w punktach 8-10 uzasadnienia, jest
niewatpliwe. Wyzej Trybunal trzykrotnie skonstatowat tez brak prawnie relewantnych podstaw
do wprowadzonych ustawa — z jednej strony — uprzywilejowania, z drugiej strony —
dyskryminacji pewnych grup podatnikow. Podejmujac ostatnia probe konstytucyjnego
umocowania rozwiazan przyjetych w ocenianej ustawie, Trybunat Konstytucyjny odwotal si¢ do
wlasnego stanowiska, gloszacego swobode wladzy ustawodawczej w ksztattowaniu dochodéw
panstwa. Zapewnienie réwnowagi budzetowej panstwa Trybunal wielokrotnie uznawat za
warto$¢ konstytucyjna (np.: K. 6/02, jak wyzej s. 446). Z tego pogladu wynika doniosta
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konsekwencja polegajaca na przyznaniu wiladzy ustawodawczej pelnej swobody wyboru
pomigdzy roznymi konstrukcjami zobowiazan podatkowych, tak, by zapewnié¢ panstwu
niezbedne dochody (tamze). Trybunat Konstytucyjny z naciskiem podkresla jednak, ze
formulowaniu tych pogladow towarzyszylo zawsze zastrzezenie: przepisow dotyczacych
obowiazkow finansowych jednostki wobec panstwa nie mozna traktowac¢ jako funkcjonujacych
,»bez zwiazku z konstytucyjnymi przepisami o wolno$ciach i prawach cztowieka i obywatela,
catkowicie niezaleznie od tresci tych przepisow” (tam:ze, s. 440).

C. Ocena zgodnosci z art. 84 Konstytucji

12. Art. 84 Konstytucji glosi, ze ,,Kazdy jest obowiazany do ponoszenia ci¢zarow i
$wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w wustawie”. Przepis ten jest
zgeneralizowanym ujeciem zasady, ze jednostki — adresaci Konstytucji korzystaja nie tylko z
wolno$ci 1 praw, ale maja réwniez konstytucyjne obowiazki. O ile jednak prawa i wolno$ci
konstytucyjne uregulowane sa w samej Konstytucji w sposob kazuistyczny, o tyle art. 84
Konstytucji wsrod cigzardw 1 §wiadczen publicznych egzemplifikuje tylko podatki. Przepis ten
wprowadza zasad¢ powszechno$ci i réwnosci opodatkowania i — przynajmniej w pewnym
zakresie — jest wyrazem zasady réwnosci na gruncie prawa podatkowego. Art. 84 Konstytucji
niewatpliwie stanowi takze jedna z podstaw wiladztwa podatkowego panstwa, dajac wiadzy
publicznej mozliwo§¢ wprowadzania danin publicznych. Jednocze$nie potwierdza zasadg, iz
naktadanie cigzaréw publicznych przez panstwo zobowiazuje do postuszenstwa w tym zakresie.

Z art. 84 Konstytucji wynika, ze — po pierwsze — pojecie cigzarOw publicznych nie
ogranicza si¢ tylko do podatkéw (co ma znaczenie dla dalszych rozwazan, dotyczacych oceny
deklaracji majatkowych).

Po drugie, art. 84 wskazuje, iz podatki sa zaliczane do ci¢gzaréw o konstytucyjnej genezie
(ptacenie podatkéw jako powszechny obowiazek wobec panstwa, np. wyrok TK z 16 kwietnia
2002 r., SK 23/01, OTK ZU nr 3/2002, poz. 26, s. 351).

Po trzecie, art. 84 Konstytucji wyraza zasade ,,dtugu konstytucyjnego”, tak, jak
szczegdtowo ujete przepisy odnoszace si¢ do wolnosci i praw jednostki uwidaczniaja aspekt
»wierzycielski” wobec jednostek poddanych wiadztwu panstwowemu. Sa to dwa aspekty
konstytucyjnego statusu jednostki wobec panstwa. Wynika stad, ze przepisy Konstytucji
odnoszace si¢ w ogdlnosci do statusu jednostki oraz do jej relacji z panstwem, takie jak
konsekwencje zasady panstwa prawnego, proporcjonalno$¢ czy rownos¢ traktowania, znajduja
zastosowanie zaréwno do praw i wolnosci, jak 1 do obowiazku powszechnego ponoszenia
cigzarOw publicznych.

Po czwarte, cigzary i $wiadczenia publiczne z samej definicji stanowia ograniczenie
korzystania z wolnosci 1 praw. Tak wigc przepisy Konstytucji méwiace o granicach, w jakich
musi si¢ mie$ci¢ ograniczenie praw i wolnosci wyznaczaja tez granic¢ konstytucyjno$ci w
naktadaniu cigzaréw publicznych.

Po piate, naktadanie przez wladze publiczne cigzar6w publicznych, $wiadczen i
podatkéw, jest rodzajem ,traktowania przez wladz¢ publiczna” adresatow tych obciazen.
Stanowienie 1 realizacja cigzarow publicznych podlega wigc ocenie z punktu widzenia art. 31 i
32 Konstytucji.

13. W Swietle wyzej sformutowanych tez dotyczacych art. 84 Konstytucji w pelni
uzasadnione jest sygnalizowane wczesniej zatozenie Trybunalu Konstytucyjnego, iz ocena art. 1-
17 ustawy abolicyjnej z punktu widzenia tego wzorca kontroli konstytucyjnej musi nawiazywac
do argumentéw formulowanych przy badaniu ich zgodnosci z art. 32 Konstytucji. Ze wzgledu na
cel niniejszych rozwazan najistotniejsze wydaje si¢ podkreslenie tego aspektu art. 84
Konstytucji, ktéry odnosi sig¢ réwnos$ci 1 powszechnosci obciazen podatkowych. Zarzut stawiany
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art. 1-17 ustawy opiera si¢ wszak na stusznym spostrzezeniu, ze osoby objete abolicja
podatkowa nie zaplaca podatku w wymiarze przewidzianym dla wszystkich. Podatek od
dochodow osobistych ma z zatozenia charakter powszechny; podlegaja mu wszyscy osiagajacy
dochody. Oczywiscie nie jest to podatek jednakowy dla wszystkich, lecz zroznicowany wedtug
skali dochodow, a takze innych, skomplikowanych kryteriow, mieszczacych si¢ jednak w
ramach systemu stworzonego przez ustawg o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych.
Niezaleznie bowiem od stopnia skomplikowania wewngtrznej struktury i1 licznych nowelizacji
tejze ustawy, tworzy ona system charakteryzujacy si¢ istnieniem wewngtrznych ,;regut gry” i
powtarzalnoscia swego oddziatywania na podatnika. Zaskarzona ustawa, wbrew temu
systemowi, stwarza grupie 0sob uchylajacych si¢ od zaptaty tego podatku i naruszajacych w ten
sposob swe obowiazki wobec panstwa, co — wedlug zasad ogdlnych — jest sankcjonowane 75%
podatkiem, sytuacj¢ wyjatkowa. Dzigki jednorazowemu opodatkowaniu zostang one zwolnione z
powszechnego obowiazku i potraktowane lepiej niz pozostali podatnicy.

Z perspektywy art. 84 Konstytucji nalezaloby odpowiedzie¢ na pytanie, czy ta swego
rodzaju ulga podatkowa, jaka jest w istocie podatek jednorazowy, znajduje konstytucyjne
usprawiedliwienie. W uzasadnieniu orzeczenia z 29 maja 1996 r. Trybunat wyrazit poglad, iz
niezaleznie od krggu podmiotdw uprawnionych do korzystania z ulgi (w konkretnej sprawie
chodzito o tzw. ulge mieszkaniowa), standardem prawa podatkowego jest wynikajacy z ustawy o
podatku dochodowym od oséb fizycznych, ciazacy na wszystkich podmiotach obowiazek
uiszczania podatku (K. 22/95, OTK ZU nr 3/1996, poz. 21). Dopuszczalno$¢ ewentualnych
odstepstw od zasady powszechno$ci opodatkowania powinna by¢ zawsze rozwazana w
kategoriach art. 2 Konstytucji tzn. przy uwzglednieniu standardow demokratycznego panstwa
prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej. Trybunat nie wykluczyt
generalnie mozliwosci wprowadzenia ustawowych wyjatkow, wskazujac, ze moga one stuzy¢
realizowaniu polityki gospodarczej panstwa, zwlaszcza pobudzeniu koniunktury przez
zachgcanie obywateli do inwestowania w okre$lone dziedziny. Wytaczenia te zawsze jednak
musza realizowa¢ zasade sprawiedliwosci podatkowej, na ktéra Trybunal powotywat si¢ w wielu
orzeczeniach (np.: K. 22/95, jak wyzej; K. 21/96, jak wyzej; K. 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz.
156).

Trybunal Konstytucyjny w pelnym skladzie nie dostrzega argumentow, ktore
przemawiatyby za odstapieniem od stanowiska, zgodnie z ktorym standardem panstwa prawnego
jest powszechny obowiazek placenia podatkéw. Nie widzi tez argumentow uzasadniajacych
uczynienie odstgpstwa od tej zasady w przypadku oséb, ktore osiagaty nieujawnione dochody.
Rozwazania dotyczace zgodnosci art. 1-17 ustawy abolicyjnej z art. 32 Konstytucji wykazaty
ponad wszelka watpliwo$¢é, ze lepsze traktowanie adresatow abolicji nie znajduje
usprawiedliwienia w warto$ciach konstytucyjnych, w szczeg6lnosci — w zasadzie
sprawiedliwosci spolecznej. Przeciwnie, ustawa abolicyjna jest tak skonstruowana, ze przywileje
rosng wraz z nagannos$cia czynu podatnika. Wybor grupy osob uprzywilejowanych w stosunku
do ogdtu nie jest oparty na kryteriach konstrukcyjnie zwiazanych z podatkiem, ktérego abolicja
ma dotyczy¢. Trybunal Konstytucyjny ocenia, iz mozliwos$¢ skorzystania z abolicji jest w istocie
— w pewnej mierze — efektem przypadku.

Konczac rozwazania dotyczace zgodnosci abolicji podatkowej z art. 84 Konstytucji,
Trybunat Konstytucyjny wyraza zapatrywanie, ze instytucja ta, generalnie dopuszczalna w
ramach demokratycznego porzadku, w ksztalcie nadanym jej przez oceniang ustawg narusza
zasady polskiego tadu konstytucyjnego, w tym takze powszechny charakter obowiazku
ponoszenia cigzarOw publicznych. Nawet gdyby traktowa¢ jednorazowy podatek przewidziany
w ustawie abolicyjnej jako szczegodlnego rodzaju ulge dla podatnikow ukrywajacych swe
dochody, to — po pierwsze — brak jest konstytucyjnie uzasadnionych przyczyn jej wprowadzenia,
a — po drugie — nawet wséréd adresatow owej ulgi ustawodawca nie zachowal rownosci
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podmiotow, pozostawiajac przyznanie przywileju przypadkowi i arbitralnej decyzji organu
podatkowego.

14. Podsumowujac rozwazania dotyczace pierwszej z instytucji wprowadzonych ustawa z
26 wrzesnia 2002 r., Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze — zgodnie z zalozeniem przyjetym na
wstgpie — oceniatl mechanizm funkcjonowania ,,abolicji podatkowej” w ksztalcie nadanym jej w
art. 1-17 kwestionowanej ustawy. Nie analizowal natomiast zgodnosci poszczegolnych
przepisow z powotanymi wzorcami kontroli konstytucyjnej. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, argumenty przedstawione wyzej uzasadniaja w sposob dostateczny
stanowisko, 1z oceniana regulacja prawna, jako cato$¢, narusza zar6wno wyrazona w art. 2
Konstytucji zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, jak statuowana w art. 32 ust. 1
Konstytucji zasad¢ roéwnosci wobec prawa, jak 1 wyprowadzang z art. 84 Konstytucji zasadg
powszechnos$ci 1 rownosci w ponoszeniu cigzaréw publicznych, w tym obowiazku podatkowego.
W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego waga wskazanych wyzej uchybien legislacyjnych jest tak
powazna, a nierownos¢ w traktowaniu obywateli, bgdaca koniecznym nastgpstwem
ewentualnego wejScia w zycie ustawy, jest tak wyrazna, ze zwalnia to od wykazywania
kolejnych wad regulacji zawartej w art. 1-17 ustawy abolicyjne;.

W szczeg6lnosci, Trybunat zrezygnowat z dociekania sensu niejasnych przepiséw o
jednorazowym podatku od dochodu, z ktérego podatnik nabyt rzeczy lub prawa majatkowe,
ktorych nie jest wlascicielem ani posiadaczem (art. 7 ust. 1 pkt 2) i o zwolnieniu od tego podatku
0sob, ktore sa wlascicielami majatku w celu ukrycia wysokosci dochodow innej osoby (art. 11
ust. 1). Trybunat uznat, iz na zgodnos$¢ z Konstytucja ocenianej instytucji prawnej nie ma juz
wptywu okoliczno$¢, czy na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 2 i art. 11 ustawy, w zgodzie z zasadami
logiki da si¢ ustali¢ tre§¢ obowiazujacych norm prawnych. Poza zakresem poglebionej analizy
Trybunat Konstytucyjny pozostawit tez przepisy proceduralne, zwlaszcza dotyczace kontroli
rzetelno$ci deklaracji podatkowych. Zwazywszy na podkre§lane w uzasadnieniu trudnosci z
ustaleniem zakresu podmiotowego, przedmiotu i podstawy opodatkowania, rozwiazania prawne
zawarte w art. 14-16 ustawy abolicyjnej budza daleko idace watpliwosci. Ustawa ta przyznaje
organom podatkowym peina wtadz¢ decydowania o losach podatnika sktadajacego deklaracje.
Poczawszy od decyzji o jego przynalezno$ci do krggu podmiotéw uprzywilejowanych
(przyktadowo: ocena, czy podatnik bgdacy w 1991 r. pracownikiem administracji gminnej
wykonywat czynno$ci inne niz tylko ustugowe), poprzez wybdr sposobu ustalania podstawy
opodatkowaniu (majatek czy takze wydatki ,,bezSladowe”; liczone tacznie za wszystkie lata, czy
osobno; ustalenie, czy podatnik jest ,,wlascicielem rzeczy w celu jej ukrycia” itp.), az do oceny,
kiedy ,,zostaly ujawnione okoliczno$ci wskazujace na nierzetelno$¢ deklaracji”. Przepisy te sa
tak uksztaltowane i tak niejasne, iz — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — ztozenie deklaracji
podatkowej w praktyce mogtoby si¢ okaza¢ putapka, zwtaszcza dla tej grupy adresatow ustawy,
ktorzy osiagajac stosunkowo male dochody i nie korzystajac z fachowej pomocy doradcéw
podatkowych chcieliby zalegalizowa¢ swa dziatalno$¢ gospodarcza, czy inne, nieujawnione
dotad zrodlo dochodu (np. wynajmowanie mieszkania). Tego rodzaju ujemne nastepstwa
niejednoznacznej regulacji wypunktowat w swej opinii M. Plachta, podkreslajac zwlaszcza
niebezpieczenstwo samodenuncjacji oséb, wobec ktdrych organ podatkowy nie zastosuje ustawy
(ekspertyza, s. 14-19). Nalezy tez podzieli¢ teze¢ powolanego Eksperta (ekspertyza s.13-14), iz
brak precyzji w formutowaniu przepiséw proceduralnych ustawy doprowadzit do tego, ze skutek
,hiepodlegania karze”, a wigc zasadniczy skutek ustawy abolicyjnej, zostat zwiazany z samym
tylko faktem ztozenia deklaracji podatkowej, w oderwaniu od zaptlaty jednorazowego podatku
(art. 13 ust. 1 pkt 1 1 art. 14 ust. 2). Sygnalizujac istnienie wad regulacji zawartej w art. 14-16
ustawy abolicyjnej Trybunal Konstytucyjny podkresla jednak, ze ocena kazdego z tych
przepiséw, z punktu widzenia poszczegdlnych wzorcéw kontroli konstytucyjnej, nie byla
potrzebna do tego, by stwierdzi¢ niezgodno$¢ z Konstytucja catego mechanizmu abolicji
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podatkowej skonstruowanego w kwestionowanej ustawie. Z tego punktu widzenia catkowicie
bez znaczenia jest tre$¢ art. 17 ustawy abolicyjnej, ktory — wylaczajac stosowanie do
jednorazowego podatku kilku instytucji regulowanych w Ordynacji podatkowej — ma charakter
czysto techniczny.

Trybunal Konstytucyjny w petnym sktadzie, mimo iz podtrzymuje tez¢ o konstytucyjne;j
wartosci rownowagi budzetowej i swobodzie wtadzy ustawodawczej w ksztaltowaniu prawa
podatkowego, jest zmuszony stwierdzi¢ niezgodnos¢ art. 1-17 ustawy abolicyjnej z Konstytucja.
Nawet zta sytuacja budzetu panstwa nie moze usprawiedliwi¢ lamania podstawowych zasad
demokratycznego panstwa prawnego, zasad sprawiedliwosci i rownosci wobec prawa (art. 2 1
art. 32 Konstytucji), nie wspominajac juz o zasadzie przyzwoitej legislacji. Zaakceptowanie tego
rodzaju naruszen byloby tym bardziej nieuzasadnione, ze korzysci budzetu spodziewane dzigki
wprowadzeniu ustawy abolicyjnej, nawet wedlug optymistycznych rachunkéw stanowia
znikomy procent budzetu. Trybunat Konstytucyjny w peilni podziela tez oceng zawarta w
ekspertyzie M. Plachty, iz — wbrew uzasadnieniu rzadowemu ustawy — obecny stan prawa
podatkowego w Polsce nie uzasadnia tezy, jakoby po okresie transformacji nastapita stabilizacja
systemu podatkowego, co mialoby uzasadnia¢ stosowanie nadzwyczajnych $rodkéw prawnych
umozliwiajacych ,nowe otwarcie” (ekspertyza, s. 12). Przeciwnie, prawo podatkowe podlega
ciaglym zmianom; wystarczy wspomnie¢, ze ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
po uchwaleniu ustawy abolicyjnej byla zmieniana juz dwukrotnie, a do Ordynacji podatkowej,
majacej stanowi¢ ,,konstytucje prawa podatkowego”, ustawa z 12 wrzes$nia 2002 r. (Dz. U. Nr
169, poz. 1387) wprowadzono ponad 200 istotnych zmian. W tej sytuacji trudno mowi¢ o
stabilizacji prawa podatkowego i1 trudno wyobrazi¢ sobie, by podatnicy, a takze organy
podatkowe, osiagnegli taki poziom znajomo$ci prawa, ktory gwarantuje unikanie pomylek.
Trybunat Konstytucyjny wyraza przekonanie, ze — z punktu widzenia rozwoju gospodarki 1
prawa podatkowego — aktualnie w Polsce nie wystepuja zadne szczegodlne, nadzwyczajne
okoliczno$ci uzasadniajace wybor momentu wprowadzenia abolicji.

\%

A. Deklaracje majatkowe

1. Zaskarzona ustawa w art. 18 wprowadza do Ordynacji podatkowej zupetnie nowa
instytucje a mianowicie deklaracje majatkowa, dodajac dziat Illa — Deklaracje majatkowe —
obejmujacy art. 119a-119g ordynacji podatkowej. Powinnos$¢ sktadania deklaracji majatkowych
obciazy osoby fizyczne mieszkajace lub przebywajace w Polsce. Deklaracja dotyczy szeroko
ujetego majatku (whasnos$¢, wspotwlasnosé, posiadanie samoistne i zalezne), zgromadzonego
przez osobg w ciagu catego jej zycia; majatek miatby by¢ ujawniony w postaci ,,spisu z natury”.
Taka deklaracja ma charakter jednorazowy. Natomiast na przyszto$¢, w wypadku przyrostu w
ciagu roku podatkowego majatku o wartosci przekraczajacej 100 tys. zi. Ustawa abolicyjna
przewiduje sktadanie deklaracji aktualizujacej. Obowiazek sktadania deklaracji maja osoby
posiadajace nieruchomosci (kazda wielkos¢), dobra kultury wytworzone przed 10 maja 1945 r.,
srodki transportu o warto$ci powyzej 80 tys. ztotych, mieszkanie o powierzchni wigkszej niz 70
m?, rzeczy ruchome o wartosci jednostkowej powyzej 10 tys. zt, a takze inny majatek o wartosci
powyzej 100 tys. zt. Posiadanie choéby jednego sktadnika podlegajacego ujawnieniu, powoduje
konieczno$¢ przedstawienia w deklaracji catego pozostatlego majatku, nawet, jesli sktada si¢ on
skadinad z przedmiotéw wytaczonych z obowiazku deklarowania (np. wyposazenie domowe).
Zakres przedmiotu deklaracji jest ujety kazuistycznie. Wzory formularzy dotaczone do projektu
rzadowego wymagaja podania np. przy rachunkach bankowych daty zatozenia rachunku,
przeliczenia warto$ci dewizowych na zlote, wyszczegolnienia (z data wejscia w posiadanie) dobr
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kultury wytworzonych przed 10 maja 1945 r. bez wzgledu na ich wartos$¢ jednostkowa (dla dobr
wytworzonych po tej dacie — tylko w wypadku, gdy warto$¢ ta przekracza 10 tys. ztotych). W
zakresie globalnego podania warto$ci majatku wzory deklaracji wymagaja wyroznienia majatku
pochodzacego sprzed 1996 r. i zgromadzonego po tej dacie, z rozbiciem na nieruchomosci,
mieszkania, $§rodki transportu, papiery wartosciowe, wyposazenie domowe, dzieta sztuki,
oszczgdnosci 1 pozostaly majatek.

2. Od obowiazku sktadania deklaracji zwolnione sa osoby bedace wiascicielami
(posiadaczami) gospodarstwa rolnego w rozumieniu przepisow o podatku rolnym (od 1992 r. nie
uzyskujace dochodow podlegajacych opodatkowaniu od o0séb fizycznych oraz ktoérzy od 1990 r.
nie kupili albo nie wybudowali budynku). Wylaczenie obejmuje rolnikow nawet wtedy, gdy w
ich majatku znajduja si¢ nieruchomosci, budynki, mieszkania, dzieta sztuki, a wigc przedmioty,
ktérych posiadanie w odniesieniu do innych os6b wiaze si¢ z powinnoscia ztozenia deklaracji. W
oficjalnym uzasadnieniu ustawy nie wskazano przyczyn tego podmiotowego wylaczenia.

3. Deklaracje nie wiaza si¢ z zadnym nowym podatkiem i stanowia samoistny, nowy
instrument (tak opinie: R. Mastalskiego i W. Nykiela) majacy — wedle oficjalnego uzasadnienia
(ten watek zostal obszernie omowiony w stanowisku Ministra Finanséw) — stuzy¢ prawidtowe;j
realizacji podatku dochodowego od o0so6b fizycznych, utrudniajac ukrycie nieujawnionego
dochodu.

4. Nieztozenie deklaracji lub ztozenie deklaracji nierzetelnej podlega karze grzywny
lub pozbawienia wolnosci, przewidzianej w art. 56a dodanym do Kodeksu karnego skarbowego.
5. Oficjalne uzasadnienie wprowadzenia powinno$ci deklaracji majatkowych jest

lakoniczne. Zawiera wskazanie celu wprowadzenia nowej instytucji jako ,,podstawowego
instrumentu umozliwiajacego wykonanie obowiazujacych przepisOw ustawy o podatku
dochodowym od oséb fizycznych”, co ,jest zgodne z realizacja oczekiwan spolecznych
zwiazanych z ograniczeniem korupcji i wszelkiego rodzaju naduzy¢, a nade wszystko z
powszechnie zglaszanymi postulatami bezwzglednej koniecznosci $ciagania naleznych
podatkéw...” Uzasadnienie jednak nie wyjasnia, dlaczego obrano taki a nie inny sposob realizacji
tego celu, sposrod ewentualnie innych mozliwos$ci; z uzasadnienia nie wynika, czy w ogdle
rozwazano inne alternatywne $rodki i dlaczego obrany $srodek (w proponowanym ustawowym
ujeciu oraz stopniu szczegotowosci deklaracji) ma by¢ narzgdziem koniecznym dla realizacji tak
zakre$lonego celu.

6. Zgodnie z treScia projektu rzadowego oszacowanie majatku ujawnionego w
deklaracji nastepuje wedle ,,najprostszego wskaznika, tj. ceny nabycia lub kosztow wytworzenia.
Jedynie wyjatkowo szacowanie nastapi wedle wartosci rynkowej” (s. 14 uzasadnienia). Tamze
stwierdzono, iz ,,deklaracje zostana opracowane w sposdb umozliwiajacy w miarg proste i tatwe
wypehienie”. W obu wypadkach konfrontacja z trescia i ujgciem wzoréw deklaracji 1
zatacznikow nie potwierdza tej werbalnej zapowiedzi.

7. W uzasadnieniu ustawy abolicyjnej stwierdzono takze, ze deklaracje majatkowe
nie beda wykorzystywane w innym celu, niz umozliwiajacy poréwnanie majatku z deklaracjami
sktadanymi w ramach realizacji podatku dochodowego od oséb fizycznych. Bezpieczenstwo
zachowania danych zawartych w deklaracjach miat gwarantowaé fakt, iz zajmowac si¢ nimi
miaty tylko osoby posiadajace certyfikat bezpieczenstwa. Na rozprawie przed Trybunalem
przedstawicielka Ministra Finanséw zapewnita, iz ok. 10% pracownikow urzedéw skarbowych
ma status funkcjonariuszy certyfikowanych, przy czym liczba tych pracownikéw zapewnia
harmonijna obstuge wszystkich (w geograficznym ujeciu) urzedow na terenie kraju.

8. Deklaracje sa ,,spisem z natury” majatku uzyskanego (z wszelkich zrodet) w ciagu
catlego zycia. Jezeli zatem deklaracje mialyby stuzy¢ wykrywaniu ewentualnego omijania
przepisow o podatku dochodowym (gdzie deklaracja podatkowa nie wymaga ujawnienia
majatku, lecz dochodu, i to w zakresie roku), to ich przedmiot (majatek in specie) powoduje, ze
sa one bezposrednio ,nieprzekladalne” na ujecie ,,dochodowe” (co charakteryzuje coroczne
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deklaracje podatkowe w zakresie podatku dochodowego, wobec ktorego deklaracje miatyby by¢
instrumentem shuzebnym). Sam proces dokonania poréwnania, ktoremu deklaracja z zatozenia
ma shuzy¢, wymaga wigc kazdorazowo, w kazdym kontrolowanym wypadku, przeprowadzenia
szczegblowego wywiadu z podatnikiem, w celu blizszego sprecyzowania okolicznos$ci jakie nie
moga by¢ wykazane w ramach podania informacji wedle S$cistego wzoru deklaracji 1
zatacznikdw do niej. Deklaracja bez kazdorazowego, dodatkowego wywiadu i sprawdzenia nie
moze stuzy¢ do oceny, czy dochdd deklarowany przez podatnika umozliwia zgromadzenie
majatku objgtego deklaracja. Sama deklaracja (tak jak ja uksztaltowano w zaskarzonej ustawie)
nie zapewnia wigc, bez dalszego postgpowania prowadzonego przez organy administracji
finansowej, spetnienia zalozonego wobec deklaracji ustawowego celu. W wigkszym stopniu
dotyczy to oczywiscie deklaracji ,,pierwotnej”; w mniejszym deklaracji aktualizujacych.
Jednakze zatoZeniem jest wszakze przyjgcie za punkt wyjscia deklaracji ,,pierwotnej”. Musi by¢
ona poddana ocenie z punktu widzenia rzetelnosci podanych w niej danych. Tak wigc jesli
powaznie potraktowac cel przy$wiecajacy wprowadzeniu deklaracji okazuje si¢, ze wymaga on
do swego osiagnigcia przeprowadzenia postgpowan wyjasniajacych, shuzacych ,,przetozeniu”
danych ,,majatkowych” na ,,dochodowe”. Sam zatem fakt uzyskania przez aparat finansowy
deklaracji niczego nie zmieni. Kazdorazowo aparat ten musi wszcza¢ stosowne post¢gpowanie
(co moze wszak czyni¢ 1 obecnie) i w jego ramach ustala¢ zrédlo sfinansowania poszczegdlnych
sktadnikéw majatkowych po to, aby ocenié, czy dochod (opodatkowany) wystarczyt na nabycie
tego sktadnika. Nalezy nadto podkresli¢, ze deklaracje majatkowe dotycza rowniez okresu, w
ktérym nie istnial w ogole podatek dochodowy od o0sob fizycznych w ksztalcie obecnie
obowiazujacym (1946 do 1991), a takze w ktorym nastapilo juz przedawnienie zobowigzan
podatkowych.

9. Konieczno$¢ wyliczenia majatku w naturze, zgromadzonego na przestrzeni wielu
lat, a takze oszacowania warto$ci tego majatku, jest bardzo uciazliwa. Pomyltki w wycenie
(szacowaniu) automatycznie kwalifikuja si¢ jako nierzetelno$¢ uzasadniajaca zastosowanie
sankcji karnej art. 56a k.k.s. Szacowanie np. ksiggozbioréw, kolekcji (ptyt, znaczkdéw, pamiatek
rodzinnych, ktore z racji dawnos$ci nabycia, a takze z uwagi na niemozno$¢ dysponowania
wiedza o wartosci zakupu, nalezatoby podda¢ fachowej wycenie, aby nie narazi¢ si¢ na zarzut
nierzetelnosci) wymaga zobiektywizowania, przez zasiggnigcie opinii fachowca. Majatek
istniejacy w naturze podlega tez surogacji (zastgpowanie sktadnikow, co powoduje, ze wartos¢
konkretnego przedmiotu ma swe zrodlo w warto$ci poprzednio posiadanego przedmiotu).
Konkretny przedmiot moze mie¢ zrédto finansowania w kilku zroédtach dochodu. Sktadniki
majatkowe pochodza nie tylko z dochodu podlegajacego opodatkowaniu podatkiem
dochodowym, lecz takze np. ze spadkobrania czy darowizn. Deklaracja wymaga ujawnienia
majatku zgromadzonego na przestrzeni kilkudziesigciu lat. Opis majatku dokonywany in specie
w tej sytuacji, gdy majatek podlegal surogacjom, gdy jeden przedmiot wartosciowo mogt mie¢
zrédto finansowania w wielu zrodtach przychodéw, gdy poszczegdlne przedmioty byly
nabywane nie tylko z dochodow, ale i w nastepstwie dziedziczenia oraz innych zrodet (odrgbnie
opodatkowanych), gdy nie bylo obowiazku przechowywania dokumentacji dotyczacej czasu 1
ceny nabycia poszczegolnych przedmiotow — jest bardzo trudny, skomplikowany, kosztowny,
jesli chee sig go dokona¢ rzetelnie. Gdy idzie o majatek gromadzony przez lata, podanie kosztow
zakupu (co wedle uzasadnienia ustawy ma stanowi¢ regulg i by¢ ,,rozwiazaniem najprostszym”)
jest niewykonalne w rzetelny sposob. Staje temu na przeszkodzie uplyw czasu, brak
dokumentow, ktérych przechowywanie nie bylo i nie jest obligatoryjne, brak mozliwosci
pamigtania kosztu zakupu. Nawet w wypadku kiedy mozna bylo poda¢ ceng zakupu, zachodzi
takze konieczno$¢ przeliczenia cen ze ,starych zlotowek” na obecne wartosci. Zwykta
denominacja prowadzitaby do efektéw paradoksalnych w sytuacji, gdy denominacje
przeprowadzono w stosunku 1:10 tysigcy.
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10.  To wszystko oznacza, ze przyj¢ty system ujawniania i szacowania majatku tworzy
»~putapk¢ dla obywatela”. Opracowanie ,pierwotnej” deklaracji wedle wymagan ustawy
abolicyjnej zawiera w sobie immanentne ryzyko nierzetelnosci. W tej sytuacji skladajacy
deklaracj¢ (a maja one mie¢ charakter jesli nie powszechny, to masowy) begdzie prawie zawsze
,hie w porzadku” wobec aparatu finansowego. To powoduje, ze — niezaleznie od tego, czy
nierzetelnos$¢ (btedy w szacunku) byta zawiniona czy nie, zawsze istnieje mozliwo$¢ postawienia
zarzutu obywatelowi. A ocena tej okolicznosci zaklada nadmierna swobode funkcjonariuszy
aparatu podatkowego. Tego rodzaju sytuacja zostala poddana krytyce podczas rozprawy przez R.
Mastalskiego ktory uznal, ze stawia ona wszystkich podatnikow, ktorzy rozliczyli sig juz z tytutu
podatku dochodowego, w charakterze podejrzanych, co w $wietle zasad konstytucyjnych jest
niedopuszczalne.

11.  Poniewaz przepisy zaskarzonej ustawy nie precyzuja sposobu ustalania wartosci
poszczegolnych sktadnikow majatku, w praktyce moze to powodowa¢ dowolno$¢ dziatania
organow podatkowych, tym bardziej mozliwa, Zze prawodawca nie zapewnia dostatecznych
srodkoéw prawnych ochrony podatnika. Sprowadzaja si¢ one do wasko ujetej kontroli przez NSA
prawidtowos$ci postgpowania badajacego warto$¢ zadeklarowanego majatku. Kontrola taka jest
bardzo trudna i pozostawia daleko idaca swobodg¢ ocen. Jest to bowiem instrument generujacy
arbitralno$¢ ocen (tak bardzo dobitnie w ekspertyzie W. Nykiela), przy ograniczonych
mozliwosciach efektywnej kontroli zewngtrznej (NSA). Ryzyko ciazace na skladajacym
deklaracje poteguje fakt, ze cigzar dowodu w tym postgpowaniu (wykazanie rzetelnosci
deklaracji) jest przerzucony na podatnika.

12.  Teoretycznie deklaracje poczatkowe (,,pierwotne”) maja stuzy¢ tylko jako punkt
odniesienia do przysztych, corocznych porownan relacji: przyrost majatku — deklarowany
dochdd. Problemem jest jednak to, ze nierzetelno$¢ zawarta w deklaracji ,,pierwotnej” jest
traktowana, co do sankcji, na rowni z nierzetelno$cia deklaracji przyrostowych — wobec ktorych
trudno$ci szacunku (i inne trudno$ci zwiazane z rzetelnym opracowaniem deklaracji) nie
wystepuja lub wystepuja w znacznie mniejszym stopniu, albowiem mozna bytoby si¢
odpowiednio dokumentacyjnie przygotowa¢ do koniecznosci ich wypetniania. Jednakze
nierzetelno$¢ obu typow deklaracji jest zagrozona identycznymi sankcjami. Ponadto btedne
byloby mniemanie, jakoby deklaracje ,,pierwotne” miatyby stuzy¢ tylko jako punkt odniesienia
do oceny rzetelnosci deklarowanych dochodow na przysztos¢. W tym za$§ zakresie gromadzenie
stosowne] dokumentacji umozliwiajacych rzetelne szacowanie majatku (w ,,deklaracjach
przyrostowych”) jest dostepne, co zmniejsza ryzyko przypadkowej nierzetelnosci deklaracji.
Przeciwnie, fakt, iz deklaracja ,,pierwotna” wymaga wyodrebnienia z catego majatku tych jego
sktadnikow, ktére zostaty nabyte po 1996 r. wskazuje na to, ze zamiarem byto wykorzystanie
deklaracji do badania relacji majatek-dochody w zakresie jeszcze nie objetym przedawnieniem
podatku dochodowego. Zas ryzyko nierzetelnosci wypetnienia deklaracji i sankcji z tego tytutu
jest bardzo wysokie.

13.  Nagromadzenie wielu wiadomo$ci i informacji nie jest réwnoznaczne z
posiadaniem informacji koniecznych i wystarczajacych dla danego celu. Zjawisko ,,szumu
informacyjnego” jest czegsto podawane (np. w prawie europejskim dotyczacym ochrony
konsumenta) jako przyklad i ostrzezenie przed sytuacja, gdy nagromadzone informacje lub
sposob ich prezentacji prowadza do skutku przeciwnego zalozonemu. Wéwczas nagromadzenie
informacji w miejsce przejrzystosci powoduje zaciemnienie obrazu, czg¢sto uniemozliwiajace
skuteczne dziatanie. Z punktu widzenia aparatu podatkowego zgromadzenie szczegdtowej
wiedzy o majatku osob fizycznych bynajmniej nie oznacza ulatwienia pozyskania danych
niezbgdnych do uszczelnienia rezimu podatku dochodowego. Skoro bowiem podatek ptaci si¢ od
dochodu, a deklaracja ma charakter szczegotowego wykazu przedmiotdow majatku
gromadzonego na przestrzeni lat, konieczno$¢ ustalania zwiazkow czasowo-funkcjonalnych
migdzy dochodem, jego zrodiem i1 majatkiem zawsze wymaga dodatkowego postgpowania
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wyjasniajacego, i to prowadzonego w kazdym analizowanym wypadku, a nie tylko na wypadek
sporadycznie pojawiajacych si¢ watpliwos$ci. Te ostatnie sa za§ zakodowane w samej konstrukcji
deklaracji majatkowe;.

14.  Obecnie sprawnos$¢ aparatu podatkowego nie jest wysoka. Wiasnie braki w tym
zakresie staly si¢ przyczyna wystapienia z inicjatywa zawarta w kontrolowanej ustawie (takie
stanowisko zajely na rozprawie przed Trybunalem przedstawicielki Ministra Finansow i Sejmu).
U zrédet tych niesprawnosci nie lezy jednak brak informacji w ogole, albo brak mozliwosci ich
uzyskania przez aparat administracyjny, lecz brak informacji uzytecznych — a zatem tych, ktore
sa niezbedne dla wykazania, iz podatnik zatail dochody podlegajace opodatkowaniu. Informacje
uzyteczne uzyskuje si¢ w wyniku zebrania, ewaluacji, zestawienia, oceny — inaczej méwiac
opracowania réznych danych. Samo powigkszenie liczby informacji dopiero wymagajacych
ewaluacji 1 opracowania — nic tu nie zmieni. Stabo$¢ tkwi bowiem nie w braku mozliwosci
pozyskania danych, lecz w niewydolno$ci ich przetworzenia (tak tez ekspertyza R.
Mastalskiego).

15. W ramach obowiazujacych przepisow o podatku dochodowym od o0s6b
fizycznych istnieje mozliwo$¢ wymierzenia podatku dotyczacego dochodéw nie znajdujacych
pokrycia w ujawnionych zrodtach lub pochodzacych ze zrodet nieujawnionych. Ustala si¢ go na
podstawie poniesionych przez podatnika w roku podatkowym wydatkdéw 1 wartosci
zgromadzonego w tym roku mienia, jezeli wydatki te 1 wartosci nie znajduja pokrycia w mieniu
zgromadzonym w roku podatkowym i w latach poprzednich, pochodzacym z przychodow
opodatkowanych i wolnych od opodatkowania. W opinii R. Mastalskiego a takze W. Nykiela
szeroko przedstawiono i udokumentowano tezg, ze organy podatkowe maja dostateczne
mozliwosci (i bez wprowadzanej przez =zaskarzona ustaweg deklaracji majatkowej)
opodatkowania na podstawie tzw. znamion zewngtrznych (tj. zgromadzonego majatku oraz
dokonanych wydatkéw ). Na niesprawno$¢ dziatan organdéw podatkowych rzutuja jednak nie
same trudno$ci w gromadzeniu informacji podatkowych (ktorych usunigciu stuzy¢ ma
wymagana deklaracja majatkowa), lecz trudno$ci w przetwarzaniu tych danych, odpowiednim
ich agregowaniu oraz przesylaniu migdzy organami podatkowymi tych samych i réznych
szczebli. Zwigkszenie ilosci danych wymagajacych opracowania przez administracje podatkowa
nie oznacza w automatyczny sposob samego usprawnienia tego opracowania. Jezeli zatem
Minister Finanséw w swym stanowisku powotuje si¢ na trudnos$ci, ryzyko niepowodzenia i
nawet odszkodowania za nieudatne post¢gpowania prowadzone w poszukiwaniu nieujawnionych
dochodéw (s. 8 stanowiska Ministra), to stanu tego nie usunie samo nagromadzenie informacji
poprzez deklaracje majatkowe. Dane z deklaracji wymagaja bowiem takze postgpowania
podatkowego w celu ,,przektadu informacji” z majatkowej na dochodowa. Wprowadzenie
obowiazku sktadania deklaracji majatkowych oznacza, iz fizycznie w jednym miejscu (wlasciwy
organ podatkowy) znajda si¢ dane potencjalnie umozliwiajace przeprowadzenie wstgpnej oceny,
u kogo z podatnikow wystepuja ,,zewngtrzne znamiona” uzasadniajace wszczgcie postgpowania
co do nieujawnionych zrodet dochodu. Tego rodzaju rozwiazanie, w warunkach stabosci
kadrowej aparatu finansowego, nie gwarantuje jednak ani ulatwienia, ani przyspieszenia, ani
podniesienia standardu takiego post¢gpowania, ani tez nawet tego, ze begdzie ono w ogodle
przeprowadzone. Niesprawno$¢ aparatu panstwowego w zakresie analizy i przetwarzania juz
posiadanych informacji na tle art. 18 zaskarzonej ustawy usituje si¢ wigc skompensowaé
nakladaniem na osoby fizyczne powinnosci dostarczania deklaracji zawierajacych dane
bynajmniej nie gwarantujace usprawnienia poboru podatku dochodowego ze zrddet
nieujawnionych.

16. Z jednej wigc strony konieczno$¢ opracowania trudnych do precyzyjnego
wypehienia deklaracji 1 zatacznikéw (rozbudowany katalog sktadnikow majatkowych) stanowi
dla jednostki duze obciazenie (jezeli potraktowany powaznie obowiazek ma by¢ wykonany
rzetelnie) 1 jezeli chce si¢ zminimalizowaé ryzyko nierzetelnosci deklaracji, a z drugiej strony
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trud ten bynajmniej si¢ nie przyczynia do radykalnego utatwienia zadania aparatowi
podatkowemu i usprawnienia jego dziatania w zalozonym zakresie. Masowo$¢ skladanych
deklaracji moze natomiast sparalizowa¢ gromadzenie i przetwarzanie informacji, a ponadto
stwarza zagrozenie z punktu widzenia konieczno$ci wtasciwej ochrony uzyskiwanych informacji
(na co zwrdcono uwage w opiniach ekspertow).

B. Zarzuty co do konstytucyjnosci deklaracji majatkowych

17.  Wprowadzenie obowiazku sktadania deklaracji majatkowych nie moze by¢
rozpatrywane in abstracto, nie istnieja deklaracje majatkowe ,,jako takie”. Ocenie z punktu
widzenia konstytucyjnosci podlegaja konkretne instrumenty, wprowadzone przez konkretne
przepisy. Watpliwosci wskazane we wniosku odnosza si¢ bowiem do deklaracji uksztattowanych
w konkretnej ustawie.

18. Deklaracje majatkowe, o szczegdtowej tresci (co do przedmiotu, szacunku i czasu
w jakim majatek zgromadzono), z inkorporowanym w nich ryzykiem nierzetelno$ci, ocenianym
przez aparat administracyjny (co tworzy grozbe odpowiedzialno$ci juz za sam fakt
nierzetelnosci, a nie za zatajenie dochodu) — zostaly uznane we wniosku za rodzace watpliwosci
co do:

— zachowania proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), jako naktadajace na
zobowiazanego ucigzliwosci nie uzasadnione celem, ktory spodziewano si¢ dzigki niej osiagnac
przez wkroczenie w prywatno$¢. Te za§ chronia przepisy Konstytucji: art. 47 (co do zasady) i
art. 51 (co do pozyskiwania informacji o obywatelach);

— nierownego traktowania przez wladze publiczne (art. 32 ust. 2 Konstytucji), a to z
uwagi na wylaczenie z powinnosci sktadania deklaracji majatkowej wtascicieli lub posiadaczy
gospodarstw rolnych (nawet jesli maja oni majatek o okreslonych sktadnikach i wartosci co do
zasady uzasadniajacych ztozenie deklaracji);

— naruszenia wilasno$ci (art. 64 Konstytucji), juz bez blizszego uzasadnienia tego
zarzutu.

C. Skladanie deklaracji majatkowej jako ci¢zar publiczny

19.  Trybunat Konstytucyjny podziela poglad wyrazony we wniosku, iz wprowadzenie
powszechnego obowiazku sktadania deklaracji majatkowej nalezy widzie¢ w kategoriach cigzaru
publicznego (tak tez w opiniach W. Nykiela 1 R. Mastalskiego). Jest to bowiem dodatkowa, nowa
powinno$¢ ujawnienia majatku i jego oszacowania, wskazania czasu nabycia itp. Nie jest ona
zwiazana z zadnym nowym podatkiem, ani daning. Deklaracja majatkowa jako cigzar publiczny
stwarza dla zobowiazanych do jej sktadania utrudnienia i koszty. Jest to przede wszystkim
zwiazane z okolicznoscia, ze w ramach tej deklaracji w identyczny sposob, co do
szczegOlowosci informacji 1 sankcji, potraktowano zaréwno majatek gromadzony przez wiele
dziesiatkow lat, pochodzacy nie tylko z dochodéw lecz i innych Zrodel, jak i roczne przyrosty
majatku, dzigki ktorym mozna sprawniej odczyta¢ relacje dochody-majatek. O ile granica
przyrostu jest skalkulowana do$¢ wysoko, o tyle przestanki i poziom majatku, ktéry podlega
ujawnieniu  w szczegOlowej deklaracji ,,pierwotnej” zobowiazuje do szczegdlowego
zadeklarowania majatku o niewygérowanym zasobie (mieszkanie o powierzchni powyzej 70 m?,
kazda nieruchomos¢, kazda ruchomo$¢ bedaca dobrem kultury powstalym przed 10 maja
1945 1., przy szerokim ujgciu dzieta sztuki; moze tylko samochdd wartosci powyzej 80 tys. zt
moze by¢ uznany za przedmiot rzeczywiscie $wiadczacy o znacznej zamozno$ci). Nie mozna
zreszta z tej przyczyny podzieli¢ pogladu Ministra Finanséw, ktéry uznaje, iz powinnos$¢
ztozenia deklaracji nie ma charakteru powszechnego. Ryzyko nierzetelnosci ,,pierwotnej”
deklaracji, ktopotliwos¢ i czasochlonnos¢ jej sporzadzenia, a takze konieczno$¢ zaangazowania
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rzeczoznawcy, zwlaszcza do wyceny np. kolekcji, zbiorow, pamiatek rodzinnych, aby ustrzec si¢
od zarzutu nierzetelno$ci wynikajacej z subiektywizmu oceny — sa natomiast bardzo wysokie.
Decyduje o tym kazuistyka wymagan co do czasu nabycia i okreslenia warto$ci poszczegolnych
przedmiotéw oraz ryzyko cigzaru dowodowego i sankcji grozacych podatnikowi na wypadek
stwierdzenia nierzetelnosci.

20.  Deklaracja majatkowa tak, jak ja uksztaltowano w zaskarzonej ustawie — co do
swej szczegdtowosci, struktury i zakresu, a takze sankcji — jest ujeta jak deklaracja podatkowa.
Potwierdza to w swym stanowisku (s. 7) Prokurator Generalny (podobnie w ekspertyzie W.
Nykiel). Tymczasem deklaracja majatkowa ma by¢ (tak w stanowisku Ministra Finansow)
srodkiem dowodowym usprawniajacym ewentualne przyszie postgpowanie podatkowe w
zakresie podatku dochodowego, i1 to gléwnie naleznego w przysziosci. Dolegliwosé
opracowania, ryzyko nierzetelno$ci i surowo$¢ sankcji nie harmonizuja z tym dowodowym
charakterem deklaracji majatkowych. Deklaracja podatkowa ma zwiazek z naktadaniem
konkretnego podatku. Tymczasem deklaracja majatkowa ma wszelkie cechy 1 skutki deklaracji
podatkowej. Jej zawarto$¢ 1 tres¢ sugerowalyby przydatnos¢ do powszechnego podatku
majatkowego (a taki w Polsce nie istnieje). Deklaracja nie stuzac nalozeniu konkretnego podatku
1 nie wiazac si¢ z juz prowadzonym postgpowaniem podatkowym, wedle zalozenia, miataby
stuzy¢ utatwieniom dowodowym w zakresie podatku dochodowego. Jednakze aby odegra¢ taka
role, musialaby by¢ ona (o czym byla mowa) stosownie uzupetniona, ,,przetworzona” na ujgcie
dochodowe, w ramach dodatkowego postgpowania wyjasniajacego.

21. W tej sytuacji obowiazek zlozenia deklaracji majatkowej, okreslonej w
kwestionowanych przepisach, ma cechy cig¢zaru publicznego w rozumieniu art. 84 Konstytucji.
Przepis ustawowy, okre$lajacy taki cigzar, musi odpowiada¢é wymaganiom konstytucyjnym.
Dlatego w dalszym ciagu przepisy o deklaracjach majatkowych zostana poddane ocenie z punktu
widzenia zasad wyrazonych we wskazanych przez wnioskodawce przepisach Konstytucji, a
mianowicie w art. 32 ust. 1 wyrazajacym zasadg réwnego traktowania przez wladze publiczne
oraz w art. 31 ust. 3, bedacym wyrazem zasady proporcjonalnosci.

D. Nieréwnos¢ traktowania przez wladze ustawodawczg

22.  Zgodzi¢ si¢ nalezy z zarzutem wniosku, iz wylaczenie w art. 18 ustawy
abolicyjnej spod zasady powszechno$ci deklaracji majatkowej jednej grupy zawodowej (rolnicy)
uzasadnia zarzut braku rownosci w naktadaniu cigzaréw publicznych. Nie jest przede wszystkim
jasne, dlaczego wytaczenie to wprowadzono. Powotanie si¢ w tym zakresie na tezeg, ze chodzié¢
by tu moglo o osoby niemaj¢tne (tak w stanowisku Ministra Finanséw), jest nieprzekonujace.
Podobnie jest ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego, gdzie polemik¢ z istnieniem w
rozwazanym zakresie nierdéwnosci oparto na argumencie, iz rolnikow wytaczono w oparciu o
kryterium zrdéznicowania dochodowego, a wigc takiego samego, jakie jest wilasciwe dla
réznicowania w ogolnosci osob podlegajacych podatkowi dochodowemu. Kryterium wskazane
przez Ministra Finanséw i1 Prokuratora Generalnego jest oczywiscie nieprawdziwe. Obowiazek
sktadania deklaracji majatkowych dotyczy bowiem nawet matych dzieci, jesli tylko posiadaja
majatek. A one przeciez na pewno nie sa podatnikami podatku dochodowego od o0s6b
fizycznych. W takim przypadku obowiazek zlozenia za nie deklaracji majatkowej maja
przedstawiciele ustawowi (art. 119a § 4). Fakt nieptacenia przez rolnikéw podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych nie moze by¢ przeto uznany za prawnie relewantne kryterium zwolnienia ich
z obowiazku sktadania deklaracji majatkowych. Kryterium wyréznienia rolnikdw nie jest tez na
pewno ich stan majatkowy. W rozumowaniu Ministra Finansow i Prokuratora Generalnego
pominigto tez okoliczno$¢, ze np. niemajetne osoby posiadajace dobra kultury sprzed 1945 r.
zawsze musza sporzadza¢ deklaracje majatkowa. Rolnikow (odpowiadajacych kryteriom z art.
119b § 5 ordynacji podatkowej) to nie dotyczy — i na tym polega nieréwnos¢. W deklaracjach



44

ujawnieniu podlega caly majatek zgromadzony w ciagu calego zycia, niezaleznie od czasu
nabycia i zrodla. Natomiast globalne wylaczenie rolnikéw (nie objetych powinnos$cia podatku
dochodowego oraz nie budujacych lub kupujacych budynku — w obu wypadkach od pewnego
momentu) powoduje, ze nie musza oni sklada¢ deklaracji mimo posiadania np. dziet sztuki,
dawniej nabytych nieruchomosci, budynkéw mieszkalnych czy zabudowan gospodarczych, a
wigc sktadnikow od ktoérych zalezy objecie powinnoscia deklaracji w wypadku innych grup
ludnosci — nawet, gdy dochody tych grup sa — w poréwnywalnym okresie — minimalne. Tym
samym rolnicy nie musza ujawnia¢ majatku zgromadzonego przez cate zycie. I to mimo tego, ze
przedstawiciele tej wtasnie grupy moga by¢ podmiotami dziatan, jakie wskazano w stanowisku
Ministra Finansow jako wypadki ,,szarej strefy” podatkowej w zakresie podatku dochodowego,
ktorej minimalizacji miataby stuzy¢ deklaracja. Objeci wyjatkiem nie musza w konsekwencji
takze przeprowadzac¢ oszacowania kolekcji, zbioréw itd. w celu uniknigcia ryzyka nierzetelnosci
deklaracji 1 zwiazanych z tym sankcji. Te wszystkie trudy i niedogodno$ci, zwiazane z
ujawnieniem catego majatku obciazajace inne grupy ludnosci, sa oszczedzone rolnikom
wylaczonym spod dziatania zaskarzonej ustawy. Naruszenie réwnego traktowania przez wtadze¢
publiczna (ustawodawceg) w zakresie powinnosci powszechnej (deklaracje majatkowe) przez
wylaczenie jednej grupy zawodowej (rolnicy — o cechach wskazanych w projektowanym art.
119b § 5 ordynacji podatkowej) powoduje rézne traktowanie 0osdb o porownywalnych rzeczowo
1 wartosciowo sktadnikach majatku, a tym samym uzasadnia wniosek o naruszeniu art. 32 ust. 1
Konstytucji przez art. 18 ustawy abolicyjne;.

E. Naruszenie (nieproporcjonalne) prywatnosci

23.  Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego ochrona zycia
prywatnego, gwarantowana konstytucyjnie co do zasady w art. 47, obejmuje soba takze
autonomi¢ informacyjna (art. 51 Konstytucji) oznaczajaca prawo do samodzielnego
decydowania o ujawnianiu innym informacji dotyczacych swojej osoby, a takze prawo do
sprawowania kontroli nad takimi informacjami, je$li znajduja si¢ w posiadaniu innych
podmiotéw (por. np. wyrok z 19 lutego 2002 r., U 3/01, OTK ZU Nr 1/2002, poz. 3). Informacje
dotyczace majatku 1 sfera ekonomiczna jednostki sa niewatpliwie objgte prywatnoscia i
autonomia informacyjna, jakkolwiek w tej sferze odnotowa¢ mozna tagodniejsze kryteria jej
ograniczania, niz w wypadku sfery czysto osobistej (por. wyroki z: 24 czerwca 1997 r., K. 21/96,
OTK ZU nr 2/1997, poz. 23; 11 kwietnia 2000 r., K. 15/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 8).
Obowiazek wyjawienia catego majatku zgromadzonego w ciagu catego zycia (z drobiazgowym
wyliczeniem jego sktadnikow przedmiotowych i ich wartosci) glgboko wkracza w sfere zycia
prywatnego.

24.  Ochrona prywatno$ci i autonomia informacyjna nie maja charakteru absolutnego,
a to z uwagi m.in. na prawa i wolnosci innych jednostek czy potrzeby zycia w zbiorowosci. Jest
to zreszta cecha wszelkich konstytucyjnych praw i wolnosci. Wszelkie jednak ingerencje w
prywatno$¢ musza mie¢ na uwadze jej ochrong jako dobra konstytucyjnie chronionego i zasady
konstytucyjne wskazujace na granice i przestanki, jakie musza by¢ zachowane na wypadek
ingerencji. Obowiazek ujawnienia informacji o sobie, stanowiac ograniczenie autonomii
informacyjnej, moze by¢ zatem dokonany tylko w ustawie (ten warunek w niniejszej sprawie jest
spelniony) 1 tylko w granicach zgodnych z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci. W tym
natomiast zakresie kontrolowany przepis o deklaracjach majatkowych jest wadliwy, bowiem
arbitralny z uwagi na niezachowanie przestanek wymaganych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji.

25.  Doniostos¢ prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji) w systemie konstytucyjnej
ochrony praw i wolnos$ci uwidacznia m. in. okolicznos¢, ze prawo to jest — zgodnie z art. 233 ust.
1 Konstytucji — nienaruszalne nawet w ustawach ograniczajacych inne prawa, wydawanych w
stanie wojennym 1 wyjatkowym. Oznacza to, ze nawet warunki tak wyjatkowe i ekstremalne nie
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zezwalaja ustawodawcy na ztagodzenie przestanek, przy spetnieniu ktérych mozna wkroczy¢ w
sferg zycia prywatnego nie narazajac si¢ na zarzut niekonstytucyjnej arbitralnosci.

26.  Art. 51 ust. 2 Konstytucji chroni obywateli polskich, wprowadzajac dla wtadz
publicznych (ustawodawczej, wykonawczej, sadowniczej) zakaz wkraczania w autonomig
informacyjna jednostki w sposob zbedny z punktu widzenia standardéow demokratycznego
panstwa prawa. Ani wigc wzgledy celowosci, ani wygody wladzy nie uzasadniaja naruszenia
autonomii informacyjnej. Jej naruszenie moze nastapi¢, jezeli jest to ,konieczne w
demokratycznym panstwie prawnym”. O tym, na co standardy panstwa prawa w tym zakresie
nie zezwalaja — doktadniej jest mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji, wprowadzajacym zasadg
proporcjonalno$ci w zakresie ograniczen przez wladze w korzystaniu z wszelkich
konstytucyjnych wolnos$ci i praw — nie tylko tych, ktérych dotycza art. 47 i art. 51 Konstytucji.
Wzajemna relacja migdzy tymi dwoma przepisami Konstytucji polega bowiem na tym, ze
autonomia informacyjna (art. 51 Konstytucji) jest jednym z komponentow prawa do prywatnosci
w szerokim, przyjetym w art. 47 Konstytucji, tego stowa znaczeniu. Dlatego tez ograniczenie
korzystania z autonomii informacyjnej podlega rygorom wynikajacym z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

217. Istnienie w art. 51 wust. 2 Konstytucji odrgbnej regulacji dotyczacej
proporcjonalno$ci wkraczania w prywatno$¢ jednostki nalezy ttumaczy¢ tym, Ze naruszenia
autonomii informacyjnej poprzez zadanie niekoniecznych, lecz wygodnych dla wladzy
publicznej informacji o jednostce, jest typowym dla czasow wspotczesnych instrumentem, po
ktéry wiladza publiczna chetnie sigga i dzigki ktéremu uzyskuje potwierdzenie swej pozycji
wobec jednostki. Autonomia informacyjna, ktorej wyodrgbnienie normatywne z catosci ochrony
prywatno$ci przewiduje art. 51, jest uzasadniona czgstotliwos$cia, uporczywoscia i typowoscia
wkraczania w prywatno$¢ przez wtadzg publiczna. Normatywne wyodrgbnienie, ustanowienie w
art. 51 ust. 2 Konstytucji odrgbnego zakazu — utatwia dostrzezenie takiego wkroczenia i
upraszcza przedmiot dowodu, iz takie wkroczenie nastapito. Przedmiotem dowodu staje si¢
wtedy bowiem tylko to, czy pozyskiwanie informacji byto konieczne, czy tylko ,,wygodne” lub
»uzyteczne” dla wladzy. Dowodu wymaga, Zze ztamanie autonomii informacyjnej byto konieczne
(niezbedne) w demokratycznym panstwie prawnym. Analiza relacji przepiséw art. 31 ust. 3 i art.
51 ust. 2 Konstytucji uzasadnia stwierdzenie, ze naruszenie autonomii informacyjnej przez
niedozwolone pozyskiwanie informacji o obywatelach, powinno odpowiada¢ wymaganiom
okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

28.  Zasada proporcjonalnosci — zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego (acquis constitutionnel) — wymaga spetnienia okreslonych przestanek, aby
wkroczenie w prywatno$¢ (naruszenie autonomii informacyjnej) mogto by¢ uznane za
konstytucyjne:

— wkroczenie musi by¢ ,,niezbedne” (,,konieczne”) dla osiagnigcia wskazanych w art. 31
ust. 3 celow, ktore jedynie sa wladne uzasadni¢ naruszenie praw i wolnosci jednostki. Nie
wystarczy, aby deklaracje majatkowe (z art. 18 ustawy abolicyjnej) ,,sprzyjaty tym celom”, aby
,ulatwiaty ich osiagnigcie” albo ,,byty wygodne” dla witadzy, ktéora ma je wykorzysta¢ do
osiagnigcia tych celow (por. nizej, pkt 29-35, 38-40);

— wkroczenie musi (jesli pomyslnie przejdzie testy oceny wskazane w poprzednich
punktach) by¢ Srodkiem najmniej dotkliwym dla osoby, ktorej wolnos¢ lub prawo doznaje
ograniczenia. Deklaracje majatkowe (takie, jak kontrolowane) warunku tego nie spetniaja.

29.  Celem wprowadzenia deklaracji majatkowej jest — jak wskazuje to uzasadnienie
zaskarzonej ustawy — stworzenie ,,podstawowego instrumentu umozliwiajacego wykonanie
obowiazujacych przepiséw ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych”, co ,jest
zgodne z realizacja oczekiwan spotecznych zwiazanych z ograniczeniem korupcji i wszelkiego
rodzaju naduzyé, a nade wszystko z powszechnie zglaszanymi postulatami bezwzglednej
konieczno$ci $ciagania naleznych podatkow...”. Przy tak okreslonym celu musi zachodzi¢



46

stosowana relacja z prowadzacym do niego Srodkiem. Deklaracje (Srodek do celu) musza by¢
zatem instrumentem nieodzownym a cel musi by¢ zatem niemozliwy do osiagnigcia w inny
sposob. Miedzy natozeniem obowiazku powszechnych deklaracji majatkowych a
,umozliwieniem wykonania obowiazujacych przepisow o podatku dochodowym od o0s6b
fizycznych” musi zachodzi¢ stosunek typu conditio sine qua non (przestanka konieczna). Jest to
bowiem pierwsze kryterium zachowania proporcjonalnosci wkroczenia w prywatnos¢ osob
zobowiazanych do zlozenia deklaracji.

30. W polskim systemie podatkowym na podstawie art. 20 ust. 3 ustawy o podatku
dochodowym od os6b fizycznych istnieja mozliwosci opodatkowania osob, ktorych majatek
wskazuje na brak pokrycia w opodatkowanych dochodach. Opodatkowanie na podstawie tzw.
znamion zewngtrznych ma praktyke i utrwalone orzecznictwo. Jak wskazano w opiniach W.
Nykiela i R. Mastalskiego, w wypadku powzigcia watpliwos$ci co do zrodet pokrycia wydatkow
przez podatnika, wtadze podatkowe maja w swej dyspozycji procedury umozliwiajace wszczecie
postgpowania wyjasniajacego w celu ustalenia zrédet dochodéw nie odzwierciedlonych w jego
zeznaniach 1 deklaracjach. W wypadku opodatkowania na podstawie znamion zewngtrznych
zgodnie z orzecznictwem (NSA) aprobujacym istniejaca praktyke, dowdd wykazania, ze wydatki
te znajduja pokrycie w okreslonych zrédtach przychodow lub posiadanych zasobach, spoczywa
na podatniku. Jak wynika z wyroku NSA z 31 lipca 2001 r. ,,0 ile w postgpowaniu podatkowym,
dotyczacym dochodow z nieujawnionych zrodet przychodu, zostanie stwierdzone poniesienie
wydatkow przekraczajacych znacznie zeznany dochodd, to na podatniku ciazy wykazanie, iz
wydatki te znajduja pokrycie w okreslonych zrodtach przychodow lub w posiadanych zasobach”
(Przeglad Podatkowy 2001/11/63). Podobnie wyrok NSA z 7 lipca 2000 r. ,,Organ podatkowy
uprawniony jest do poréwnania wysokosci wydatkow, jakie podatnik ponidst w ciagu roku
podatkowego, do wartosci opodatkowanych badz zwolnionych z podatkéw zasobow
finansowych, jakie zgromadzit w tym roku, oraz zasobow, ktére zgromadzil wczesnie;j, tj. przed
rozpoczgciem danego roku podatkowego. W konsekwencji tego w przypadku, gdy stwierdzone
zostanie, iz poniesione wydatki nie znajduja pokrycia w ujawnionych zrédtach przychodéw oraz
w zgromadzonych wczes$niej zasobach finansowych, organy podatkowe zyskuja uprawnienie do
przyjecia, iz podatnik osiagnat przychody ze zrddel, ktorych nie ujawnil. Nie ma zatem
znaczenia, czy podatnik uzyskat z ujawnionych zrédet wyzsze przychody, anizeli zadeklarowat,
czy tez w ogoéle nie zgtosit zrédet swego przychodu do opodatkowania” (Lex nr 47148). W
konsekwencji, obecnie, organy podatkowe dysponuja mozliwos$cia wykazania podatnikowi
posiadania nieujawnionych dochodéw, w sytuacji, gdy zewngtrzne znamiona wskazuja na ich
istnienie. Pozostaje to w opozycji do wypowiedzi przedstawicielki Ministra Finansow
akcentujacej potrzeb¢ wprowadzenia deklaracji majatkowych wlasnie koniecznoscia
przerzucenia ci¢zaru dowodu. W tym wigc zakresie mimo braku deklaracji majatkowych istnieje
1 obecnie mozliwo$¢ dziatania w wypadku rozbiezno$ci migedzy zadeklarowanymi dochodami a
zewngtrznie widocznym majatkiem.

31.  To, ze (jak wynika ze stanowiska Ministra Finanséw, s. 9) organy podatkowe nie
maja obecnie ,,operacyjnego dostgpu do informacji o pierwszej rejestracji $rodka transportu 1
wydanych pozwoleniach na budowe” nie oznacza, ze nie moga w tym zakresie prowadzi¢
stosownych postgpowan. Oznacza to tylko, ze do urzedow skarbowych nie sptywaja
automatycznie (jak w wypadku obrotu wtérnego samochodami i mieszkaniami) stosowne dane.
Nie oznacza to jednak (inaczej niz to ujeto w stanowisku Ministra), Zze tym samym jest
,konieczne” natozenie obowiazku dostarczania takich danych przez samego podatnika i to w
postaci deklaracji majatkowej. Tylko taki test niezbednosci mogtby postuzy¢ jako argument
przeciw wnioskowi, ze w rozwazanym zakresie obowiazek deklaracji, tak jak go ujeto w
zaskarzonej ustawie, odpowiada zachowaniu proporcjonalnosci migdzy dotkliwo$cia wkroczenia
a zamierzonym celem.
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32.  Z kolei art. 82-86 ordynacji podatkowej dotycza zasad sporzadzania informacji
podatkowych o zdarzeniach wynikajacych ze stosunkow cywilnoprawnych lub prawa pracy,
mogacych mie¢ wptyw na powstanie obowiazku podatkowego lub wysoko$¢ zobowigzania.
Obowiazek sporzadzania stosownych informacji ciazy na osobach prawnych, przedsigbiorcach,
wykonujacych wolne zawody, sadach, komornikach sadowych, notariuszach. Przepisy te od 1
stycznia 2003 r. ulegaja dalszemu rozszerzeniu, w zakresie automatycznego dopltywu informacji
do administracji podatkowej obejmujac banki zobowiazane do sporzadzania i przekazywania
comiesigcznych informacji o zatozonych i zlikwidowanych rachunkach bankowych, jednostki
organizacyjne ZUS odnos$nie informacji o sktadkach ptatnika i ubezpieczonego, a takze szeroki
krag podmiotéw zobowigzanych do gromadzenia i przekazywania informacji o wynagrodzeniach
za $wiadczone ustugi przez i na rzecz nierezydentdw w rozumieniu prawa dewizowego.

33.  Odrgbnym instrumentem jest system wynikajacy z ustawy z dnia 16 listopada
2000 r. (Dz. U. Nr 116, poz. 1216 ze zm.) o przeciwdziataniu wprowadzania do obrotu
finansowego wartosci majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych zZrodet,
ktéry zobowiazuje banki, makleréw, notariuszy i posrednikow handlu nieruchomosciami do
sporzadzania stosownych informacji.

34.  Istnieje takze mozliwo$¢ dotarcia przez organy podatkowe do informacji
posiadanych przez banki i to objgtych tajemnica bankowa. Przewiduje to uzyskiwanie danych na
podstawie art. 182 § 1 ordynacji (por. analiza tego przepisu wyrok TK 11 kwietnia 2000 r., K.
15/98, OTK ZU nr 2/2000, poz. 86). Ten instrument umozliwia organom podatkowym
pozyskiwanie informacji stanowiacych tajemnic¢ bankowa (rachunki bankowe, ich liczba,
obroty 1 stan, rachunki pienigzne, rachunki papieréw wartosciowych, umowy kredytowe,
pozyczki, depozyty).

35.  Dziatanie deklaracji majatkowych w zakresie ich czastkowego celu, jakim jest
dostarczenie aparatowi podatkowemu informacji, umozliwiajacych bardziej skuteczne
planowanie i prowadzenie dziatalno$ci wiaze si¢ z podwyzszeniem transparentnos$ci w zakresie
danych o sferze majatkowej. Ta sfera, zwlaszcza w stosunku do niektoérych funkcji i zawodow
jest jawna (cho¢ w zroéznicowanym stopniu) i1 — takze przy uzyciu stosownych juz istniejacych
(zroznicowanych) procedur — moze by¢ dostepna dla organdow podatkowych. W szczegdlnosci
dotyczy to instrumentdw przewidzianych w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz. U. Nr 106,
poz. 679 ze zm.); ustawa z 20 wrzesnia 1984 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. z 2002 r. Nr 101,
poz. 924), ustawa z 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz.
1070 ze zm.), ustawa z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74,
poz. 368 ze zm.), ustawa z 20 czerwca 1995 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2002 r. Nr 21, poz. 206);
ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sadowych i egzekucji (Dz. U. Nr 133, poz. 882 ze
zm.); ustawa z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz. U. Nr 73, poz. 350
ze zm.); ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591
ze zm.), wraz z wzorem o$wiadczenia ustalonym przez Prezesa Rady Ministrow w
rozporzadzeniu z 9 listopada 1998 r., (Dz. U. Nr 138, poz. §93).

36.  Przedstawione przepisy wskazuja, iz organy podatkowe maja juz, na podstawie
obowiazujacych przepisow, mozliwosci gromadzenia informacji podatkowych potrzebnych do
ustalania nalezno$ci podatkowych na podstawie tzw. znamion zewngtrznych, przy czym
informacje te — co do swego przedmiotu — pokrywaja si¢ przedmiotem deklaracji majatkowej
(podobnie takze E. Chojna Duch, j.w., ,,Przeglad Podatkowy” s. 4). Nie wystepuje tu zatem
sytuacja, iz bez deklaracji majatkowej organy podatkowe nie moglyby uzyska¢ danych, ktérych
deklaracja dotyczy. Jezeli jednak obecnie uzyskiwane informacje z uwagi na stabosci w
metodzie ich opracowania nie pozwalaja na ich pelne i1 efektywne wykorzystanie, to sam fakt
uzyskania jeszcze wigkszej ilosci danych poprzez deklaracje majatkowe tej stabosci nie zaradzi.
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37.  Zarowno bowiem naktadanie podatku wedle znamion zewngtrznych, jak 1
wykorzystanie w tym celu deklaracji majatkowych z ustawy abolicyjnej wymaga prowadzenia
postgpowania wyjasniajacego, takiego samego, jak prowadzone na podstawie obecnie
istniejacego instrumentarium, jakim dysponuje administracja podatkowa. Sam fakt istnienia
deklaracji majatkowych nie wyeliminuje potrzeby takiego postgpowania, a to z powodu
wspominanej juz ,,nieprzekladalnosci” deklaracji majatkowej na roczne deklaracje podatkowe w
zakresie podatku dochodowego.

38.  Brak jest zatem pierwszej przestanki testu proporcjonalnosci: koniecznosci
uzytego $rodka (powinnosci sktadania deklaracji majatkowych) do osiagnigcia zamierzonego
celu wskazanego w uzasadnieniu badanej ustawy (uzyskanie mozliwosci opodatkowania
dotychczas nieujawnionych dochodéw). Celem tym nie moze by¢ na tle polskiego systemu
podatkowego uzyskanie informacji sluzacych jedynie realizacji powszechnego podatku
majatkowego, ktorego w tym systemie nie ma. Nalezy jednocze$nie podkreslic, ze
urzeczywistnienie celu, jakim jest uzyskanie mozliwosci opodatkowania dotychczas
nieujawnionych dochodéw nie moze w zadnym razie stuzy¢ wprowadzaniu deklaracji
majatkowych dotyczacych okresu lat 1946-1996. Podstawowym bowiem zalozeniem prawa
podatkowego jest zasada, ze po zaptaceniu podatku kwota dochodu oraz nabytego z niej majatku
jest wolna od wszelkich dociekan organdw podatkowych. Jednocze$nie mozna zauwazy¢, ze
ujawnienie majatku za lata podlegajace ewentualnemu obowiazkowi podatkowemu, cho¢ nie
przebiera formy zaskarzonej deklaracji majatkowej, oczywiscie istnieje w u.p.d.f. To podatnik
jest obowiazany na wezwanie organu taki majatek ujawnic.

39.  Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze Minister Finansow w szczeg6élny sposdb w
swym stanowisku okresla konstytucyjna zasade proporcjonalnosci, widzac w niej konieczny
srodek do uzyskania informacji, takich jak zawarte w projektowanej deklaracji majatkowej (s. 9,
w. 5-6). Mysl, ze dane zawarte w deklaracji majatkowej w niezbedny sposob stuza uzyskaniu
informacji, ktore zawiera deklaracja, jest do§¢ oczywista. Tyle tylko, Zze oba czlony relacji sa
ujete w takim wypadku jak idem per idem. Tymczasem relacja proporcjonalnosci dotyczy¢ ma
konieczno$ci uzytego S$rodka (deklaracja majatkowa) do zatozonego celu (jednego ze
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji) i to w stopniu adekwatnym do poswigconego dobra
(autonomia informacyjna). Taka za$ relacja migdzy deklaracjami majatkowymi 1 usprawnieniem
poboru podatku dochodowego — nie zachodzi. ,,Celowos$ci”, ,pozytecznosci” nie mozna
utozsamia¢ z ,konieczno$cia” tego instrumentu (decydujaca o jego konstytucyjnosci) w
warunkach, gdy o stabosci realizacji podatku dochodowego decyduje nie brak informacji, lecz
nieudatno$¢ jej przetwarzania, a deklaracje majatkowe same w sobie takze wymagaja
przetworzenia.

40.  Wiele wskazuje na to, ze celem wprowadzenia powszechnego obowiazku
sktadania deklaracji majatkowej miato by¢ utatwienie dziatania aparatu podatkowego (deklaracje
jako czynnik sprzyjajacy wygodzie aparatu). Aparat podatkowy nie wytworzyl bowiem
wlasciwego systemu przetwarzania danych, ich odpowiedniego agregowania oraz przesyltania
migdzy organami tych samych i1 réznych szczebli. W tym tkwi stabos$¢ efektywnos$ci jego
dziatania, a nie w braku narzedzi pozwalajacych na uzyskanie informacji. Jezeli jednak tak
wiasnie miatoby by¢, to uzyty srodek (bardzo dolegliwe dla podatnika deklaracje, wymagajace
znacznego wysitku, kosztow 1 czasu, obarczone wewngtrznie wmontowanym ryzykiem
nierzetelnosci, surowo karanej), pozostawataby w dysproporcji do tak okreslonego celu. Mozna
bytoby bowiem mie¢ watpliwosci, czy zalew informacji wplynie na usprawnienie ich
przetwarzania, czy raczej to przetwarzanie utrudni. Znamieniem zasady proporcjonalnosci (art.
31 ust. 3 i art. 51 ust. 2 Konstytucji), jest bowiem (obok przestanki koniecznosci) to, aby
stosowane $rodki umozliwialy skuteczna, to jest efektywna realizacj¢ zamierzonych celow (nie
za$ realizacje potencjalna czy hipotetyczng).



49

41.  Zarowno brak przestanki koniecznos$ci, jak i udatno$ci w zakresie realizacji
zatozonego celu przesadzaja juz o tym, ze art. 18 zaskarzonej ustawy oceniany z punktu
widzenia zachowania zasady proporcjonalnosci nie odpowiada wymogom konstytucyjnym.
Takze 1 trzecia przestanka, a mianowicie zachowanie odpowiedniej proporcji migdzy korzyscia,
jaka przynosza deklaracje majatkowe i intensywnoscia wkroczenia w sferg zycia prywatnego w
zwiazku z wymaganiem uzycia srodka najmniej dotkliwego dla jednostki, jest niespetniona przez
zaskarzone przepisy.

42.  Trzecim znamieniem zasady proporcjonalnosci jest bowiem wymaganie, aby
srodki wkroczenia w sfer¢ wolnosci 1 praw jednostki (tu: autonomi¢ informacyjna) cechowaty
si¢ jak najmniejsza uciazliwoscia dla jednostki. Nalezy zachowaé proporcje migdzy dobrem
poswigconym i osiagnigta wartoscia. Okolicznosci uchwalenia zaskarzonej ustawy nie wskazuja,
aby ten element w ogodle byl rozwazany przy opracowywaniu ustawy. W szczego6lnosci co do
sankcji 1 skutkow prawnych deklaracje majatkowe (narzgdzie stuzace pomocniczo podatkowi
dochodowemu) zréwnano z deklaracjami podatkowymi (a wigc dotyczacymi juz istniejacego
obowiazku podatkowego); nie rozwazano mozliwosci ztagodzenia uciazliwosci skladania
deklaracji (szczegblowos¢, szacowanie, sankcje) w zakresie majatku gromadzonego na
przestrzeni wielu lat — w sposob zréznicowany co do réznych okresow. Tak wigc test
proporcjonalno$ci w zakresie najmniejszego dopuszczalnego wkroczenia w autonomig
informacyjna — wykazuje arbitralno$¢ wkroczenia.

43.  Artykul 51 Konstytucji, zakazujacy pozyskiwania, gromadzenia i udost¢pniania
innych informacji o obywatelach, niz niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym
dopuszcza ograniczenie tego zakazu tylko w warunkach poszanowania zasady
proporcjonalno$ci. Deklaracje majatkowe tego warunku nie spetniaja. Dotyczac pozyskiwania
przez wladzeg informacji wkraczaja gleboko nie tylko w sama autonomi¢ informacyjna. Nie tylko
dopuszczaja do tego wkroczenia na skutek wlasnego zachowania wiladzy, ale wrecz wymagaja
aktywnego dostarczenia tych informacji przez sama jednostkg, w ktdérej autonomi¢ wkraczaja.
Oznacza to drastyczne naruszenie art. 51 ust. 2 Konstytucji nie tylko co do samego
spowodowania (dzigki deklaracjom majatkowym) stanu sprzecznego z dyspozycja tego przepisu
(poniewaz na skutek naruszenia proporcjonalnosci wkroczenia dochodzi do pozyskania
informacji, ktérych nie mozna uzna¢ za konieczne w demokratycznym panstwie prawnym), lecz
takze do zmuszenia jednostki do wyrgczenia wtadzy publicznej w niedozwolonym pozyskiwaniu
informacji.

F. Naruszenie praw majatkowych

44.  Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego cigzary
publiczne w postaci prawidlowo stanowionych podatkdéw nie moga by¢ uznane =za
niekonstytucyjna ingerencj¢ w sfer¢ wlasnosci 1 innych praw majatkowych. Jak to wczesniej
wykazano, deklaracja majatkowa stanowi powazny cigzar publiczny nie zwiazany z zadnym
obowiazujacym podatkiem i nie stuzacy w sposob konieczny realizacji zadnego z podatkow.
Wedhug dotychczasowych ustalen Trybunatu Konstytucyjnego deklaracja majatkowa moze co
najwyzej utatwi¢ organom podatkowym pozyskiwanie informacji. Taki cel nie uzasadnia jednak
obciazenia, ktorego spelnienie wiaze si¢ dla zobowiazanego z dodatkowymi kosztami i
wydatkami (wycena majatku, zwlaszcza w wypadku kolekcji, dziet sztuki, pamiatek rodzinnych,
a to w celu mozliwej minimalizacji ryzyka nierzetelnosci deklaracji). Deklaracja majatkowa
przewidziana w badanej ustawie nie bgdac podatkiem (wobec ktorego podniesienie takiego
argumentu byloby zasadne) oznacza natozenie powinno$ci poniesienia zbg¢dnego (z punktu
widzenia zamierzonych celow) wydatku (wyceny, jesli deklaracja miataby by¢ przygotowana w
sposob minimalizujacy ryzyko nierzetelnosci). Uciazliwo$¢ cigzaru, jakim jest sporzadzenie
deklaracji, nie znajduje pokrycia w zatozonych korzysciach. Jest to wigc wydatek niekonieczny,
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poniewaz zainteresowany, chcac by¢ w porzadku wobec wladzy i1 jednoczes$nie pragnacy
zminimalizowa¢ ryzyko nierzetelno$ci deklaracji — musi go ponies¢. W takim wigc zakresie, w
jakim rozwazany w niniejszej sprawie obowiazek sporzadzania deklaracji majatkowych pociaga
za soba wkroczenie w sfer¢ majatkowa jednostki, stanowiac zbgdny wydatek, mozna w tym
cigzarze publicznym dopatrywac si¢ naruszenia praw podmiotowych objetych ochrona na
podstawie art. 64 Konstytucji.

45.  Wkroczenie w konstytucyjnie chroniona sfer¢ prywatnosci (autonomii
informacyjnej) przez wprowadzenie powszechnego obowiazku sktadania deklaracji
majatkowych niekoniecznych do realizacji uzasadnionego konstytucyjnie celu 1 nie
zapewniajacych jego osiagnigcia oraz fakt, Ze zamierzone potencjalne i hipotetyczne cele
usprawnienia pracy aparatu podatkowego pozostaja w wyraznej dysproporcji do cigzaru, jaki
stanowi dla osob fizycznych konieczno$¢ zgromadzenia niezbgdnych danych, opracowania
deklaracji, oszacowania calo$ci majatku i1 wysokie (karalne) ryzyko ich subiektywnie
niezawinionej nierzetelnosci — lacznie powoduja, iz wprowadzenie cigzaru publicznego w
postaci powinnosci ztozenia deklaracji majatkowych w postaci przewidzianej przez zaskarzona
ustawe jest takze nieproporcjonalnym natozeniem zbgdnego ci¢zaru majatkowego, co powinno
by¢ kwalifikowane jako naruszenie art. 64 ust. 1 Konstytucji.

VI

Trybunat Konstytucyjny, zgodnie z trescia wniosku Prezydenta RP, badal zgodno$¢ z
Konstytucja art. 1-17 1 art. 18 ustawy abolicyjnej, statuujacych odrgbne instytucje prawne.
Prezydent nie zakwestionowat art. 19 ustawy abolicyjnej, przewidujacego zwiazane z nig zmiany
w kodeksie karnym skarbowym 1 art. 20 ustawy abolicyjnej, wskazujacego jej wejscia w zycie.
Jak to jednak zostalo wykazane juz na wstgpie rozwazan (pkt III, 1), art. 19 i 20 ustawy
abolicyjnej pozostaja w tak $cistym zwiazku z instytucjami w niej uregulowanymi, iz w razie
stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja art. 1-18 ustawy, staja si¢ bezprzedmiotowe. Ustawa
stanowi nierozerwalna catos$¢, dlatego — wobec rozstrzygnigcia w kwestii art. 1-18 ustawy —
takze jej niezaskarzone przepisy nie moga wejs¢ w zycie.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



