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Wstęp

Przeprowadzenie każdej reformy podatkowej wymaga uwzględnienia unor-
mowań konstytucyjnych. Jakakolwiek korekta w systemie opodatkowania do-
chodów w Polsce lub jego tworzenie od podstaw wymaga – odpowiednio – no-
welizacji ustaw obowiązujących lub wprowadzenia nowych ustaw (co wynika 
z  art.  217 Konstytucji1). Ustawy te powinny pozostawać w zgodzie z ustawą 

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze 
zm.; sprostowanie błędów: Dz.U. 2001, nr 28, poz. 319, ze zm.; Dz.U. 2006, nr 200, poz. 1471; 
Dz.U. 2009, nr 114, poz. 946. 
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zasadniczą; wynika to przede wszystkim z art. 8 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, które 
ustanawiają prymat ustawy zasadniczej nad innymi źródłami prawa powszech-
nie obowiązującego w Rzeczypospolitej Polskiej.

Spojrzenie na stanowienie systemu podatkowego z punktu widzenia unor-
mowań konstytucyjnych nie ogranicza się tylko do analizy konstytucyjności 
ustaw podatkowych2. Uwarunkowania konstytucyjne stanowienia prawa, 
w tym prawa podatkowego, nie sprowadzają się do oceny tego, czy ustawodaw-
ca przestrzegał zakazu stanowienia przepisów i norm sprzecznych z Konstytu-
cją lub zrealizował wynikający z niej nakaz konkretyzacji jej przepisów. Powin-
ność stanowienia prawa konkretyzującego przepisy Konstytucji RP może mieć 
zróżnicowany charakter. Może wynikać z dyrektyw stricte programowych, niena-
kładających na ustawodawcę prawnego obowiązku stanowienia prawa, wskazu-
jących jedynie kierunek. Powinność taka może mieć charakter optymalizacyjny3. 
Poszczególne przepisy Konstytucji stanowią o  zasadach i  wartościach, które 
należy potraktować jako dyrektywę kierunkową przy tworzeniu prawa, w tym 
przy tworzeniu prawa podatkowego. W związku z tym nie chodzi o dokona-
nie oceny regulacji prawnej według kryterium zgodności czy niesprzeczności 
z Konstytucją, ale o potraktowanie ustawy zasadniczej jako regulacji wyzna-
czającej ustawodawcy cele tworzenia regulacji ustanawiającej zreformowany 
system opodatkowania dochodów w Polsce.

Zasady stanowienia prawa podatkowego na gruncie Konstytucji 
i ich znaczenie dla ustawy regulującej (ustaw regulujących) 
podatek dochodowy od osób fizycznych

W Konstytucji nie zawarto dyrektyw wyznaczających kształt systemu podat-
kowego4. 

W Konstytucji nie sformułowano zwłaszcza katalogu podatków, które mają 
składać się na system prawa podatkowego w Polsce. Zatem z formalnego punktu 
widzenia podatek dochodowy od osób fizycznych nie ma charakteru obligatoryj-
nego5. Konstytucyjnie dopuszczalne byłoby nawet rozważenie pominięcia tego 
podatku w polskim systemie podatkowym – o ile system ten bez podatku docho-

2 Ustawami podatkowymi są ustawy, o których mowa w art. 217 Konstytucji, tj. usta-
wy określające podmioty i przedmioty opodatkowania oraz stawki podatkowe, ewentualnie 
również – kategorie podmiotów zwolnionych od podatku.

3 P. Tuleja [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t.  I, Art. 1–86, red. M. Safjan i L. Bosek, 
Warszawa 2016, s. 315. 

4 O  pojęciu systemu podatkowego zob. A.  Gomułowicz, J.  Małecki, Podatki i  prawo 
podatkowe, Warszawa 2013, s. 234–235. Na potrzeby niniejszej analizy przyjęto, że system 
podatkowy to ogół podatków obowiązujących w danym państwie.

5 Dotyczy to każdego innego podatku, w tym również podatku dochodowego od osób 
prawnych.
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dowego odpowiadałby wymaganiom konstytucyjnym, w tym zwłaszcza wyma-
ganiom sprawiedliwości podatkowej. W doktrynie prawa podatkowego podatek 
dochodowy od osób fizycznych jest jednak uznawany za podatek, który najpeł-
niej realizuje zasadę sprawiedliwości podatkowej6. Podatek ten obciąża dochody 
jednostek, a kryterium to jest uznawane za najlepiej oddające zdolność płatniczą 
podatnika7. Nie kwestionuje się jego miejsca w systemie podatkowym8. W dok-
trynie podatkowej wskazuje się wręcz, że powinien pełnić rolę podstawową9.

W Konstytucji nie podjęto również próby sklasyfikowania podatków. Nie 
ma zatem wskazań co do miejsca podatku dochodowego od osób fizycznych 
czy podatków dochodowych wśród „ogółu” podatków składających się na sy-
stem podatkowy w Polsce. Tym bardziej nie ma konstytucyjnych wytycznych 
w sprawie treści poszczególnych ustaw podatkowych. Brak jest jakichkolwiek 
wymagań materialnych odnoszących się do sposobu „wypełnienia treścią” wy-
magań formalnych sformułowanych w art. 217 Konstytucji. 

W Konstytucji nie odwołano się również do tzw. zasad podatkowych10. Nie 
zrealizowano tym samym sformułowanych na początku lat 90. XX wieku po-
stulatów części doktryny prawa podatkowego dotyczących kształtu rozwiązań 
konstytucyjnych w  zakresie opodatkowania. T.  Dębowska-Romanowska po-
stulowała wprowadzenie do Konstytucji materialnoprawnych kryteriów gwa-
rancyjnych, polegających na zakazie stanowienia ciężaru podatkowego, który 
prowadziłby do zagrożenia egzystencji podatnika, naruszenia jego prawa do 
prowadzenia działalności gospodarczej, naruszenia prawa własności lub dzie-
dziczenia11. N.  Gajl postulowała, aby w  ustawie zasadniczej umieścić zasady 
sprawiedliwości, ekonomiczności i  stabilności, wskazując, że bez tych zasad 
nie jest możliwe prawidłowe funkcjonowanie systemu podatkowego12. Autor-

6 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2016, s. 404; R. Tomaka, Konstrukcje do-
chodu podatkowego w ustawodawstwie Polski międzywojennej, „Acta Universitatis Lodzien-
sis, Zeszyty Naukowe UŁ, Nauki Humanistyczno-Społeczne” 1978, seria I, z. 32, s. 85.

7 K. Holmes, The Concept of Income, A multi-disciplinary analysis, Amsterdam 2001, 
s. 21; R. Mastalski, Prawo podatkowe, op. cit., s. 404; M. Weralski, Współczesne systemy po-
datkowe. Zarys porównawczego prawa podatkowego, Warszawa 1979, s. 37.

8 H.  Litwińczuk, Nowa konstrukcja podatków dochodowych, „Przegląd Podatkowy” 
2003, nr 4, s. 4.

9 A. Gomułowicz, J. Małecki, Podatki i prawo podatkowe, op. cit., s. 560.
10 Zasady podatkowe odnoszą się zarówno do techniki opodatkowania, jak i do spo-

sobu rozłożenia ciężaru podatkowego pomiędzy obywateli. Zob. A. Gomułowicz, Zasady 
podatkowe wczoraj i dziś, Warszawa 2001, passim; N. Gajl, Niektóre nowe współczesne za-
sady podatkowe, „Acta Universitatis Wratislavienis” 1992, No 1183, „Prawo” CLXXXIX, 
s. 123–128. 

11 T.  Dębowska-Romanowska, Prawo daninowe  – podstawowe pojęcia konstytucyjne 
i ustawowe. Część I, „Glosa” 1996, nr 11, s. 4.

12 N.  Gajl, Miejsce podatków w  konstytucji, „Przegląd Podatkowy” 1994, nr  9, s.  5;  
eadem, Konstytucyjne gwarancje systemu podatkowego, „Glosa” 1996, nr 9, s. 4.
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ka ta wskazywała również na potrzebę pomieszczenia w Konstytucji katalogu 
podatków obciążających ludność oraz przedsiębiorstwa13.

Polskie rozwiązania ustrojowe nie wyróżniają się na tle konstytucji innych 
państw14. Najczęściej przewidują one jedynie wymóg ustawy jako formy nakła-
dania podatków. Rzadziej zdarza się, że w konstytucji ujęte są uregulowania, 
które wyznaczają kształt „materialny” systemu podatkowego danego państwa. 
O ile już w konstytucji podejmuje się kwestię „treści” prawa podatkowego, o tyle 
najczęściej następuje to przez wyraźne wskazanie na konieczność uwzględnie-
nia zdolności podatnika do udźwignięcia ciężaru podatkowego. Przykładowo, 
w art. 24 konstytucji Cypru (z 1960 r.) postanowiono, że: każdy jest zobowią-
zany do ponoszenia ciężarów publicznych zgodnie ze swoimi możliwościami15. 
Artykuł 51 konstytucji Chorwacji (z 1990 r.) stanowi, że: każdy jest obowiązany 
uczestniczyć w ponoszeniu wydatków publicznych stosownie do swoich możliwo-
ści materialnych. System podatkowy opiera się na zasadach równości i sprawied-
liwości16. Sporadycznie tylko – ale jednak – konstytucje wymagają konkretnych 
rozwiązań materialnych w prawie podatkowym. W art. 53 konstytucji Włoch 
(z 1947 r.) wskazano, że: wszyscy są zobowiązani do uczestniczenia w wydatkach 
publicznych stosownie do swoich możliwości podatkowych, przez co przywołano 
zdolność podatkową jako miarę stanowienia systemu podatkowego, ale jed-
nocześnie wyraźnie zaznaczono, że: system podatkowy jest ukształtowany na 
zasadzie progresji. Tym samym sprawiedliwość podatkową powiązano z kon-
strukcją skali progresywnej17. W art. 127 ust. 2 konstytucji Szwajcarii (z 1999 r.) 
również potwierdzono kryterium zdolności podatkowej jako miarę stanowie-
nia systemu podatkowego; przepis ten stanowi, że: na ile pozwala na to rodzaj 
podatku, należy przy tym przestrzegać w  szczególności zasady powszechności 
i równości opodatkowania oraz zasady opodatkowania według wydajności eko-
nomicznej. Artykuł 128 ust. 1 lit. a ogranicza prawo władz federalnych do po-
bierania podatku dochodowego od osób fizycznych, wskazując, że mogą one: 

13 N. Gajl, Miejsce podatków, op. cit., s. 5.
14 Zob. W. Nykiel, A. Mariański [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. II, Art. 87–243, red. 

M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1485–1486. 
15 Fragmenty konstytucji innych państw zostały w niniejszym opracowaniu przywołane 

za tłumaczeniem znajdującym się na stronie internetowej Biblioteki Sejmowej, libr.sejm.
gov.pl.

16 Zob. również B. Brzeziński, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Toruń 
2017, s. 363. Jako przykłady państw, których konstytucje wprost wyrażają zasadę zdolności 
podatkowej, autor wskazuje Włochy (art. 53 zdanie pierwsze konstytucji Włoch), Hiszpanię 
(art. 31 ust. 1 konstytucji Hiszpanii) oraz Meksyk (art. 31 pkt IV konstytucji Meksyku). Au-
tor zauważa jednocześnie, że w niektórych państwach, np. w Niemczech – pomimo braku 
wyraźnego sformułowania w konstytucji zasady zdolności podatkowej – zasadę tę wywodzi 
się z zasady równości, zasady sprawiedliwości lub zasady demokratycznego państwa praw-
nego. 

17 N. Gajl, Konstytucyjne gwarancje, op. cit., s. 2.

http://libr.sejm.gov.pl
http://libr.sejm.gov.pl
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pobierać bezpośredni podatek – najwyżej 11,5% od dochodów osób fizycznych. 
W art. 128 ust. 3 wskazuje się jednocześnie, że: przy podatku dochodowym osób 
fizycznych równoważy się okresowo skutki ochłodzenia koniunktury. Konstytu-
cja Szwajcarii nie tylko zatem wyraźnie przywołuje podatek dochodowy od 
osób fizycznych, ale również istotnie przesądza jego „materialną” konstrukcję. 
Jeszcze bardziej rozbudowaną regulację podatkową zawiera konstytucja Por-
tugalii (z 1976 r.). Ujęto w niej nie tylko wymóg ustawowej formy nakładania 
podatków (art.  103), ale również podstawowe cechy poszczególnych typów 
podatków (art.  104). Artykuł 104 ust.  1 odnosi się wprost do podatku „od 
dochodów osobistych”, określając jego „zrębową” konstrukcję jako podatku 
„jednolitego” i „progresywnego”, a  także – jako podatku, który ma zapewnić 
„zmniejszenie nierówności” oraz uwzględniać „potrzeby i  dochody rodzin”. 
Natomiast w art. 67 ust. 2 lit. f konstytucji Portugalii wskazano, że: do obowiąz-
ków państwa w zakresie ochrony rodziny należy w  szczególności dostosowanie 
podatków i świadczeń socjalnych do kosztów utrzymania rodziny. Rozwiązania 
tego rodzaju nie są powszechnie stosowane w konstytucjach państw europej-
skich18, a Polska należy do tych państw, których konstytucja ustanawia jedynie 
wymagania formalne dla stanowienia prawa podatkowego. Wypracowanie tak 
szczegółowych rozwiązań ustrojowych w zakresie opodatkowania jak np. okre-
ślenie w  konstytucji górnej granicy stawki podatkowej, nie należy do zadań 
łatwych19. Biorąc jednak pod uwagę dotychczasową praktykę stosowania Kon-
stytucji z 1997 r., wydaje się, że – zwłaszcza z gwarancyjnego punktu widzenia – 
tylko technika polegająca na przesądzeniu w ustawie zasadniczej określonego 
zagadnienia w sposób kompletny i wiążący może doprowadzić do pożądanego 
rezultatu, jakim jest realna ochrona przed nadmiernym fiskalizmem20.

Na gruncie Konstytucji z 1997 r. ustawodawcy „zwykłemu” pozostawiono 
rozstrzygnięcie o rozłożeniu ciężaru podatkowego między ogół jednostek po-
zostających pod jurysdykcją państwa polskiego21. W orzecznictwie Trybunału 
Konstytucyjnego podkreślano wielokrotnie, że wynikające z Konstytucji ogra-
niczenia mają charakter jedynie formalnoprawny. Charakterystyczna jest tu 

18 Zob. B. Brzeziński, Prawo podatkowe, op. cit., s. 361–362.
19 Zob. N. Gajl, Założenia i podstawy prawne nowoczesnych reform systemu podatkowego 

[w:] Koncepcje współczesnych reform podatkowych. Europa na drodze do wspólnej waluty. Książ-
ka wydana z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr. hab. Andrzeja Komara, Poznań 1998, s. 39. 

20 Na potrzebę wprowadzenia do Konstytucji regulacji kompletnych i  bezwzględnie 
wiążących organy władzy publicznej – zwłaszcza w kontekście praktyki na tle stosowania 
Konstytucji z 1997 r. – wskazuje W. Brzozowski. Zdaniem tego autora tylko pod tym wa-
runkiem Konstytucja ma realne znaczenie gwarancyjne. Zob. W. Brzozowski, O potrzebie 
reformy konstytucyjnej, „Państwo i Prawo” 2017, z. 12, s. 11–12.

21 E. Prejs, Wartości konstytucyjne a prawo podatkowe w orzecznictwie Trybunału Kon-
stytucyjnego [w:] Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, red. B. Brzeziński, 
Toruń 2009, s. 160.
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wypowiedź Trybunału zawarta w wyroku z 15 lipca 2013 r., sygn. akt K 7/1222, 
zgodnie z którą: ustawodawca ma […] dużą swobodę w wyborze różnych kon-
strukcji zobowiązań podatkowych, przez które system podatkowy ma zapewnić 
gromadzenie dochodów państwa, umożliwiających realizację wydatków publicz-
nych, wpływanie na gospodarcze, socjalne i społeczne zachowania podatników, 
z zastrzeżeniem, że: ustawodawca musi […] podporządkować się wymaganiom 
co do formy stanowienia prawa, zarówno gdy chodzi o  dochowanie nakazów 
prawidłowej (przyzwoitej) legislacji, jak i przestrzeganie podziału regulowanej 
materii pomiędzy ustawę a rozporządzenie. Brak materialnych granic opodat-
kowania daje ustawodawcy dużą swobodę w prowadzeniu polityki podatko-
wej23. O ile zatem ustawodawca nie naruszy – wynikających przede wszystkim 
z art. 217 oraz z art. 2 Konstytucji – wymagań stanowienia prawa podatko-
wego, o tyle zasadniczo nie jest konstytucyjnie ograniczony w zakresie decy-
dowania o tym, na jakie podmioty nałożyć podatek, jakie sytuacje faktyczne 
lub prawne stanowią przedmiot opodatkowania oraz w jakiej wysokości mają 
spełnić świadczenie podmioty, u których zaistniał przedmiot opodatkowania.

Spośród ogółu sformułowanych w orzecznictwie Trybunału Konstytucyj-
nego wymagań stanowienia prawa podatkowego za szczególnie istotne dla re-
gulacji prawnej podatku dochodowego od osób fizycznych należy uznać zakaz 
dokonywania zmian w trakcie roku podatkowego24, regułę, że zmiany w tym 
podatku powinny zostać ogłoszone do 30 listopada roku poprzedzającego rok 
podatkowy, od którego zmiany te mają obowiązywać25, zasadę ochrony „inte-
resów w toku”26. Chodzi przy tym o zmiany na niekorzyść podatników; przyj-
muje się, że zmiany korzystne dla podatników mogą zostać ogłoszone i wpro-
wadzone w trakcie roku podatkowego27. Ponieważ reforma podatkowa wiąże 
się ze zmianą sytuacji prawnej podatników, przywołane wyżej zasady będą 
wymagały uwzględnienia przy stanowieniu ustaw wprowadzających te zmia-
ny. Należy zwłaszcza pomieścić w nich rozwiązania przejściowe, zapewniające 
ochronę podatnikom, którzy podjęli określone działania prawnie relewantne 
na gruncie przepisów poprzednio obowiązujących.

Natomiast w odniesieniu do treści ustaw podatkowych Trybunał Konstytu-
cyjny co najwyżej wskazuje, że rozwiązania legislacyjne w prawie podatkowym: 

22 OTK-A ZU 2013, nr 6, poz. 76.
23 T. Dębowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne artykułu 217 Konstytucji [w:] 

Ex iniuria non oritur ius, Księga jubileuszowa ku czci Profesora Wojciecha Łączkowskiego, 
seria „Prace WPiA UAM”, t. IX, Poznań 2003, s. 219.

24 Wyrok TK z 15 marca 1995 r., sygn. akt K 1/95, OTK 1995, nr 1, poz. 7. 
25 Wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04, OTK-A ZU 2005, nr 2, poz. 15. 
26 Wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97, OTK 1997, nr 56, poz. 64. 
27 Zob. A. Mudrecki, Podatki dochodowe w świetle orzecznictwa Trybunału Konstytucyj-

nego, sądów administracyjnych i Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej [w:] Potrzeba 
i kierunki reformy podatków dochodowych w Polsce, red. A. Pomorska, Lublin 2016, s. 287. 
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nie mogą […] prowadzić do naruszenia istoty praw konstytucyjnych28. W orzecz-
nictwie konstytucyjnym podnosi się przy tym, że jedynie skrajne naruszenie 
wartości i zasad konstytucyjnych mogłoby spowodować stwierdzenie przez Try-
bunał sprzeczności z Konstytucją i usunięcie przepisu ustawy podatkowej z po-
rządku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej29. Jako przykład takiej sytuacji wska-
zywano zawsze konfiskatę mienia, nie precyzując jednak, w jaki sposób podatek 
mógłby mieć taki charakter lub mógłby prowadzić do zaistnienia takiego skutku.

Niezwykle rzadko zdarzają się orzeczenia, w których Trybunał Konstytu-
cyjny kwestionuje konstytucyjność regulacji prawnopodatkowej z  uwagi na 
jej treść i ze względu na jej sprzeczność z – innymi niż dotykające zagadnień 
formalnych stanowienia prawa – wartościami i zasadami wynikającymi z Kon-
stytucji. Przykładem wypowiedzi tego rodzaju jest zawarta w wyroku z 4 maja 
2004 r., sygn. akt K 8/0330, ocena konstytucyjności przepisów ustawy o podatku 
dochodowym od osób fizycznych (dalej: u.p.d.o.f.) m.in. z  punktu widzenia 
art. 71 ust. 1 Konstytucji, który wyraża zasadę ochrony rodziny i małżeństwa. 
Kontrola Trybunału dotyczyła regulacji prawnej, zgodnie z  którą prawa do 
łącznego opodatkowania małżonków, między którymi istniała wspólność ma-
jątkowa, pozbawiony został podatnik, który zawarł związek małżeński przed 
początkiem roku podatkowego, a którego małżonek zmarł w trakcie roku po-
datkowego, a także podatnik, który pozostawał w związku małżeńskim przez 
cały rok podatkowy, a którego małżonek zmarł po upływie roku podatkowego, 
nie złożywszy wspólnego zeznania rocznego. Trybunał uznał, że art. 6 ust. 2 
u.p.d.o.f.  – we wskazanym w  zdaniu poprzednim zakresie  – jest niezgodny 
z art. 2, art. 18 i art. 71 ust. 1 Konstytucji. Jakkolwiek w uzasadnieniu przywo-
łanego wyroku Trybunał dokonał samodzielnej oceny tej regulacji z  punktu 
widzenia art. 71 ust. 1 Konstytucji i uznał ją za niezgodną z tym przepisem, to 
jednak „wydźwięk” uzasadnienia wyroku wskazuje, że argument ten miał tylko 
uzupełniające znaczenie. O niekonstytucyjności regulacji przesądził argument 
odwołujący się do zasady ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez 
nie prawa i wynikającej z niej zasady, zgodnie z którą prawo nie może zaska-
kiwać jednostki. Zasada ochrony rodziny i  małżeństwa została przywołana 
w kontekście stanowienia prawa w taki sposób, aby nie skutkowało ono naraże-
niem podatnika na niekorzystne skutki prawne decyzji i działań niemożliwych 

28 Wyrok TK z  28  października 2015  r., sygn. akt K 21/14, OTK-A  ZU 2015, nr  9, 
poz. 152.

29 Zob. np. wyrok TK z 18  lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09, OTK-A ZU 2013, nr 6, 
poz. 80, w którym wskazano, że: powoływanie się na zasady i wartości wyrażone w ustawie 
zasadniczej, w szczególności na zasadę sprawiedliwości społecznej, jedynie sporadycznie pro-
wadzi do uznawania regulacji daninowej za niekonstytucyjną, gdyż w zakresie praw i wolno-
ści ekonomicznych swoboda ustawodawcy jest większa niż w wypadku praw i wolności osobi-
stych czy politycznych.

30 OTK-A ZU 2004, nr 5, poz. 37. 
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do przewidzenia w chwili ich podejmowania. Trybunał uzasadnił, że: małżon-
kowie, licząc na skorzystanie z zasady łącznego opodatkowania, mogą w ten spo-
sób ukształtować swoje obowiązki w zakresie przyczyniania się do dobra rodziny, 
że w ich ramach jeden z małżonków koncentruje się przede wszystkim na przyno-
szącej korzyści całej rodzinie pracy zarobkowej, drugi zaś bierze na siebie ciężar 
prowadzenia wspólnego gospodarstwa domowego i wychowania dzieci. W takich 
sytuacjach, sprzyjających pomyślności rodziny, ale będących źródłem powsta-
wania dużych dysproporcji w wysokości uzyskiwanych przez małżonków docho-
dów, śmierć jednego z małżonków może poważnie zachwiać sytuacją finansową 
rodziny, zwłaszcza gdy na utrzymaniu podatnika są małoletnie dzieci. Zatem: 
w świetle przyjętego w ustawie o podatku dochodowym od osób fizycznych roz-
wiązania śmierć małżonka – a więc zdarzenie powodujące „powstanie” rodziny 
niepełnej, o której mowa w art. 71 ust. 1 Konstytucji – zamiast być przesłanką 
ewentualnego uzyskania szczególnej pomocy ze strony państwa, bezpośrednio 
przyczyniać się może do pogorszenia sytuacji finansowej pozostałego przy życiu 
małżonka i pozostałych na jego utrzymaniu członków rodziny. Dobro rodziny 
stanowi zatem – według Trybunału Konstytucyjnego – wartość, która stanowi 
punkt odniesienia przy ocenie konstytucyjności regulacji podatku dochodo-
wego od osób fizycznych. 

Dopiero w wyroku z 28 października 2015 r., sygn. akt K 21/1431, Trybunał 
podjął bardziej wnikliwie kwestię wynikających z Konstytucji materialnopraw-
nych ograniczeń swobody ustawodawcy przy stanowieniu prawa podatkowe-
go. W wyroku tym dokonano oceny konstytucyjności rozwiązania prawnego, 
które dopuszczało długoletni brak waloryzacji kwoty wolnej od opodatkowa-
nia, tj. kwoty, której osiągnięcie nie wiąże się z opodatkowaniem podatkiem 
dochodowym od osób fizycznych. Trybunał uznał, że zawierający skalę podat-
kową art. 27 ust. 1 u.p.d.o.f. – w zakresie, w jakim nie przewiduje mechanizmu 
korygowania kwoty zmniejszającej podatek, gwarantującego co najmniej mi-
nimum egzystencji – jest niezgodny z art. 2 i art. 84 Konstytucji.

W pierwszej kolejności Trybunał przywołał swoje dotychczasowe orzecz-
nictwo, zgodnie z którym: [u]stawodawca dysponuje znaczną swobodą kształ-
towania prawa podatkowego. Dotyczy to zarówno wyboru stanów faktycznych 
podlegających opodatkowaniu, jak i  zakreślaniu rozmiaru obciążeń podatko-
wych. Przepisy Konstytucji nie wskazują materialnych granic opodatkowania32. 
Dalej jednak Trybunał podkreślił, że: system podatkowy powinien realizować 
zasadę sprawiedliwości podatkowej, której treścią jest powszechność, wyrażająca 
się w obowiązku przyczyniania się do pokrywania wspólnych potrzeb w miarę 

31 OTK-A ZU 2015, nr 9, poz. 152. 
32 W tym kontekście przywołano wyroki Trybunału: z 24 maja 1994 r., sygn. akt K 1/94, 

OTK 1994, nr 1, poz. 10; z 14 grudnia 1993 r., sygn. akt K 8/93, OTK 1993, nr 2, poz. 43; 
z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97, OTK 1997, nr 5–6, poz. 64; z 25 kwietnia 2001 r., 
sygn. akt K 13/01, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 81.
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możliwości przez wszystkich. Opierając się na doktrynie prawa podatkowego33, 
Trybunał sprecyzował, że: [s]prawiedliwość podatkowa jako czynnik ogranicza-
jący władztwo podatkowe traktowana jest jako zbiór zobiektywizowanych czyn-
ników społecznych i gospodarczych wyznaczających zakres i wysokość obowiązku 
daninowego. Sprawiedliwość ta rozumiana jest jako tzw. zdolność świadczenia, 
uwzględniająca sprawność gospodarczą podatnika, lecz nie socjalne aspekty opo-
datkowania. Z tego Trybunał wywiódł, że: [u]stawodawca, kierując się zasadą 
sprawiedliwości podatkowej, powinien konstruować system podatkowy w  taki 
sposób, by realizował on określone funkcje państwa. Sprawiedliwość ta powinna 
zapewnić powszechność i równość opodatkowania wobec wszystkich obywateli. 
Musi być przy tym uwzględniona zdolność dochodowa ludzi, która uzależnia wy-
sokość obciążenia podatnika od jego zdolności do poniesienia ciężaru podatku, 
[zaś] przejawem tejże sprawiedliwości jest także równość, która oznacza właści-
we rozłożenie ciężaru podatkowego, proporcjonalnie do zdolności podatkowej po-
datnika34. Zatem zdaniem Trybunału zdolność płatnicza podatnika, rozumia-
na jako zdolność poniesienia ciężaru podatkowego, stanowi miernik zakresu 
i wysokości opodatkowania. Jednocześnie w innym miejscu uzasadnienia tego 
wyroku Trybunał silniej niż dotychczas zaakcentował znaczenie kwestii socjal-
nych przy określaniu wielkości ciężarów opodatkowania. Trybunał wprawdzie 
ponownie podkreślił, że rolą ustawodawcy pozostaje wybór konstrukcji po-
datkowych, które realizują przywołane w uzasadnieniu tego wyroku uwarun-
kowania nakładania ciężarów daninowych w Polsce, jednak negatywnie ocenił 
konstrukcję tzw. minimum socjalnego na gruncie już obowiązującej regulacji 
prawnopodatkowej. Kryterium sprawiedliwości podatkowej i związane z nim 
kryterium sprawiedliwości społecznej wyznaczają zatem – zdaniem Trybunału 
Konstytucyjnego – materialne granice opodatkowania. 

Wyważenie interesu fiskalnego oraz wolności i praw jednostki 
na gruncie Konstytucji jako relacja wyznaczająca kształtowanie 
materialnej konstrukcji podatku dochodowego od osób fizycznych

Uwarunkowania stanowienia ustaw podatkowych wyznacza relacja między sil-
nie legitymizowanym konstytucyjnie celem fiskalnym a konstytucyjnymi war-
tościami i zasadami, które tworzą system wolności i praw człowieka i obywatela35. 

33 Wskazano stanowisko R. Mastalskiego, zob. idem, Prawo podatkowe, Warszawa 2014, 
s. 55. 

34 Przywołano wyroki TK z 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt SK 62/08, OTK-A ZU 2011, 
nr  3, poz.  22; oraz z  18  października 2011  r., sygn. akt SK 2/10, OTK-A  ZU 2011, nr  8, 
poz. 83.

35 Zob. A. Gomułowicz, Aspekty ustrojowe opodatkowania [w:] Konstytucja: ustrój, sy-
stem finansowy państwa. Księga pamiątkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. T. Dębowska-
-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 369.
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Przy tworzeniu (reformie) systemu podatkowego należy przede wszystkim 
uwzględnić cel fiskalny. Zapewnienie wpływów budżetowych powinno sta-
nowić pierwszoplanowy punkt odniesienia przy stanowieniu jakichkolwiek 
konstrukcji podatkowych, a podatek dochodowy nie jest tu wyjątkiem. Kon-
stytucja silnie legitymizuje cel fiskalny, o czym świadczą przede wszystkim jej 
art. 84 oraz art. 217. Artykuł 84 Konstytucji podkreśla obowiązek przyczynia-
nia się do utrzymania państwa przez ponoszenie świadczeń podatkowych – 
i  obowiązek ten ciąży na wszystkich, którzy pozostają pod opieką prawną 
państwa polskiego36. Usytuowany w rozdziale X Konstytucji, zatytułowanym 
„Finanse publiczne”, art.  217 podkreśla rolę podatków i  innych danin jako 
podstawowego źródła dochodów publicznych. W kontekście celu fiskalnego 
należy również wskazać na art. 1 Konstytucji, który stanowi, że: Rzeczpospoli-
ta Polska jest dobrem wspólnym wszystkich obywateli, a także na art. 5 Konsty-
tucji, który stanowi, że: Rzeczpospolita Polska strzeże niepodległości i nienaru-
szalności swojego terytorium, zapewnia wolności i prawa człowieka i obywatela 
oraz bezpieczeństwo obywateli, strzeże dziedzictwa narodowego oraz zapewnia 
ochronę środowiska, kierując się zasadą zrównoważonego rozwoju. Przywo-
łane w  zdaniu poprzednim przepisy Konstytucji określają zadania państwa 
polskiego, których szeroki zakres i doniosłe znaczenie uzasadniają potrzebę 
łożenia na jego utrzymanie przez podmioty i jednostki korzystające z ochro-
ny tego państwa. Natomiast inne niż fiskalne cele opodatkowania mogą mieć 
znaczenie drugoplanowe, ale jednocześnie również uzupełniające, dlatego 
nie należy ich całkowicie pomijać. Konstytucyjne „umocowanie” mają prze-
pisy odnoszące się do ustroju gospodarczego państwa polskiego. Artykuł 20 
Konstytucji stanowi, że: [s]połeczna gospodarka rynkowa oparta na wolno-
ści działalności gospodarczej, własności prywatnej oraz solidarności, dialogu 
i  współpracy partnerów społecznych stanowi podstawę ustroju gospodarczego 
Rzeczypospolitej Polskiej. Artykuł 23 (zdanie pierwsze) Konstytucji stanowi, 
że: [p]odstawą ustroju rolnego państwa jest gospodarstwo rodzinne. Zgodnie 
z art. 24 (zdanie pierwsze) Konstytucji: [p]raca znajduje się pod ochroną Rze-
czypospolitej Polskiej. Realizacja celu fiskalnego nie może następować w ode-
rwaniu od celów społecznych i gospodarczych37. Przepływy pieniężne zwią-
zane z  obowiązkami podatkowymi mogą istotnie oddziaływać na procesy 
gospodarcze i społeczne, co należy wziąć pod uwagę przy stanowieniu prawa 

36 T. Dębowska-Romanowska, T. Nowak [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. I, Art. 1–86, 
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 763. 

37 R. Mastalski, Podstawowe założenia reformy polskiego systemu podatkowego, „Prze-
gląd Podatkowy” 2003, nr 3, s. 3–4. Zob. również: wyrok TK z 12 stycznia 1995 r., sygn. akt 
K 12/94, OTK 1995, cz. I, poz. 2, s. 27; w wyroku tym Trybunał wskazał, że celem ustawo-
dawcy jest: kształtowanie polityki podatkowej w taki sposób, aby ustanowiony system podat-
kowy zapewniał państwu systematyczne dochody umożliwiające realizację założonych wydat-
ków, a jednocześnie wpływał na gospodarcze, socjalne i społeczne zachowania podatników.
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podatkowego. Cele te mają również względnie silną legitymację w przepisach 
ustawy zasadniczej. 

Z ustrojowego punktu widzenia tworzenie (reforma) systemu podatkowego 
wymaga uwzględnienia również przepisów Konstytucji o wolnościach i prawach 
jednostki (rozdział II Konstytucji). Potrzeba uwzględnienia tych wartości i zasad 
jest szczególnie widoczna na gruncie regulacji prawnej odnoszącej się do po-
datku dochodowego od osób fizycznych. Cechą tego podatku jest jego osobisty 
charakter. Konstrukcja podatku dochodowego od osób fizycznych zakłada do-
stosowanie obciążenia podatkowego do osobistej sytuacji jednostki38. Przy sta-
nowieniu zakresu i wysokości opodatkowania na gruncie podatku dochodowego 
należy wziąć pod uwagę, że dotyczy on jednostek, których wolności i prawa chro-
ni rozdział II Konstytucji. Przepisy tam zawarte stanowią ustrojową przeciwwagę 
dla interesu fiskalnego, który jest zasadniczym celem nakładania podatków39. 

Z materialnoprawnego punktu widzenia przy stanowieniu ustaw podatko-
wych – nie zapominając o tym, że podstawowym celem podatku jest zapew-
nienie wpływów budżetowych  – należy uwzględnić konstytucyjne wolności 
i prawa jednostki w ten sposób, że:

• ustawy podatkowe nie będą ich naruszać (jako warunek konieczny) 
oraz

• ustawy podatkowe będą je „wypełniać treścią” (jako warunek pożytecz-
ny, choć nie konieczny).

Wśród przepisów Konstytucji o wolnościach i prawach jednostki nie ma po-
stanowień, które implikowałyby konkretne rozwiązania prawnopodatkowe. Ze 
swej natury ustawa podatkowa nie zawiera rozwiązań, których od ustawodaw-
cy wymagają przepisy Konstytucji o wolnościach i prawach jednostki. Narusze-
nie tych przepisów nastąpić może tylko w skrajnych przypadkach. Konstruk-
cja podatkowa przewidziana w ustawie podatkowej jest sprzeczna z przepisem 
Konstytucji o wolnościach i prawach jednostki, gdy narusza ich istotę. Jak już 
wyżej wskazano, Trybunał Konstytucyjny podawał – jako przykład – konstruk-
cję, która pod pozorem opodatkowania miałaby charakter konfiskaty mienia40.

Drugi rodzaj relacji, jakie mogą zachodzić między ustawami podatkowymi 
a  postanowieniami Konstytucji o  wolnościach i  prawach jednostki, polega na 
tym, że w ustawach podatkowych zamieszczane są regulacje prawne, które na 
gruncie prawa podatkowego realizują dyrektywy kierunkowe zawarte w przepi-
sach Konstytucji o wolnościach i prawach. Ustawy podatkowe nie są stanowione 

38 Co odróżnia podatek dochodowy od osób fizycznych od podatku dochodowego od 
osób prawnych. Zob. A. Gomułowicz, J. Małecki, Podatki i prawo podatkowe, op. cit., s. 562.

39 R. Mastalski, Charakterystyka ogólna prawa podatkowego [w:] System prawa finanso-
wego, t. III, Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 345–346; R. Mastalski, Prawo podatkowe, 
Warszawa 2016, s. 35. 

40 Zob. również E. Prejs, Wartości konstytucyjne, op. cit., s. 164.
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ze względu na konieczność „wypełnienia” tych dyrektyw41. Uwzględnienie tych 
dyrektyw nie jest nawet obowiązkiem ustawodawcy podatkowego. „Otoczenie” 
konstytucyjne, w którym ustawy podatkowe są uchwalane, „sprzyja” jednak temu, 
aby przy nakładaniu podatków i przy doborze kryteriów rozłożenia ciężaru po-
datkowego uwzględniać przepisy Konstytucji o wolnościach i prawach jednostki.

Znaczenie przepisów Konstytucji o wolnościach i prawach 
człowieka i obywatela dla kształtowania materialnej konstrukcji 
podatku dochodowego od osób fizycznych

Przepisy Konstytucji o wolnościach i prawach jednostki nie implikują zakresu 
podmiotowego i przedmiotowego podatku dochodowego. W odniesieniu do 
kategorii podatników nim objętych oraz zdarzeń podlegających temu podat-
kowi można mówić o trwałości rozwiązania polegającego na tym, że opodat-
kowaniu podlegają wszelkie dochody osób fizycznych (zasada powszechności 
podmiotowej i przedmiotowej), przy czym dochodem jest nadwyżka przycho-
dów nad kosztami ich uzyskania (zasada opodatkowania „czystego zysku”). 
Podnoszone niekiedy postulaty wyodrębnienia podatku od dochodów przed-
siębiorców wskazują co najwyżej na konieczność ustanowienia odrębnego re-
żimu opodatkowania działalności gospodarczej, co jednak wydaje się ambiwa-
lentne z punktu widzenia rozdziału II Konstytucji42. 

Przepisy Konstytucji o wolnościach i prawach jednostki wymagają uwzględ-
nienia przede wszystkim w konstrukcji zwolnień i ulg podatkowych. Choć nie 
uznaje się ich za elementy konstrukcji podatku niezbędne dla bytu samego po-
datku43, to jednak dla podatku dochodowego od osób fizycznych mają one cha-
rakter niemalże obligatoryjny. Tylko przy wykorzystaniu zwolnień i ulg podat-
kowych daje się zrealizować cele przypisywane podatkowi dochodowemu; tylko 
w ten sposób następuje dostosowanie obciążenia podatkowego do sytuacji osobi-
stej podatnika44. Dopuszczalność wykorzystania zwolnień i ulg podatkowy jako 
adekwatnego instrumentu realizacji celów gospodarczych i społecznych opodat-
kowania nie budzi wątpliwości w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego45.

41 Najczęściej zresztą postanowienia Konstytucji o wolnościach i prawach jednostki nie 
wymagają „uszczegółowienia” w akcie prawnym rangi ustawy. 

42 Wyodrębnienie podatku od dochodów przedsiębiorców nie przeczy również zasa-
dzie powszechności podmiotowej, którą przypisuje się podatkowi dochodowemu. 

43 W. Nykiel [w:] K. Koperkiewicz-Mordel, W. Nykiel, W. Chróścielewski, Polskie prawo 
podatkowe, Warszawa 2003, s. 18. 

44 H. Litwińczuk, Nowa konstrukcja, op. cit., s. 4.
45 Przykładowo, w wyroku z 9 maja 2005 r., sygn. akt SK 14/04, OTK-A ZU 2005, nr 5, 

poz. 47, Trybunał podniósł, że: jeszcze swobodniej może ustawodawca decydować o ulgach 
i zwolnieniach podatkowych, dlatego że o  ich przedmiocie i zakresie nie decydują przesłanki 
prawne, ale ekonomiczne i społeczne. Stąd też można mówić o daleko idącej swobodzie w usta-
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Materialne wymagania odnoszące się do treści ustaw podatkowych moż-
na wywieść z  preambuły, rozdziału I  „Rzeczpospolita”, rozdziału II „Wolno-
ści, prawa i obowiązki człowieka i obywatela”. Stosując Konstytucję – zgodnie 
z  preambułą  – należy to czynić: dbając o  zachowanie przyrodzonej godności 
człowieka, jego prawa do wolności i obowiązku solidarności z innymi. Zgodnie 
z  art.  30 Konstytucji: [p]rzyrodzona i  niezbywalna godność człowieka stano-
wi źródło wolności i praw człowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej 
poszanowanie i ochrona jest obowiązkiem władz publicznych. Konstrukcja po-
datku dochodowego od osób fizycznych powinna zawierać rozwiązania, które 
chronią jednostkę przed stanem, w którym nie byłaby ona zdolna do realizacji 
jej wolności i praw. Absolutnym minimum jest zawarcie w konstrukcji tego po-
datku takich rozwiązań, które gwarantują, że obciążenie podatkowe nie będzie 
prowadzić do zagrożenia egzystencji podatnika. Zachowanie tzw. minimum 
egzystencji wydaje się konstytucyjnym nakazem.

Pozostałe przepisy rozdziałów I  i  II Konstytucji wskazują już jedynie na 
pożądane, choć nie konieczne, cechy systemu podatkowego – i w tym sensie 
mają znaczenie dla reformy systemu podatkowego. 

Przywołany już wyżej art. 20 Konstytucji daje podstawę do wprowadzenia 
odrębnego reżimu opodatkowania dochodów przedsiębiorców. Przepis ten 
uzasadnia wprowadzenie rozwiązań, które sprzyjają prowadzeniu działalności 
gospodarczej. Z kolei z  art. 22 Konstytucji, który stanowi, że: [o]graniczenie 
wolności działalności gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tyl-
ko ze względu na ważny interes publiczny, wynika sui generis proporcjonalność 
przy wprowadzeniu rozwiązań prawnych ograniczających wolność prowadze-
nia działalności gospodarczej. Przepis ten nie stanowi ograniczenia przy okre-
ślaniu ciężaru podatkowego, gdyż w tym zakresie ustawodawca dysponuje dużą 
swobodą. Przepis ten powinien natomiast zostać uwzględniany przy nakłada-
niu na podatnika, będącego przedsiębiorcą, obowiązków o charakterze instru-
mentalnym lub innych niż stricte daninowe ciężarów i świadczeń publicznych 
(np. obowiązków płatnika podatku dochodowego od osób fizycznych)46.

nawianiu podmiotowych zwolnień od podatków, jeżeli zwolnienia te, mające charakter wyjątków 
od zasady powszechności obciążeń podatkowych, są usprawiedliwione celami społeczno-gospo-
darczymi, znajdującymi uzasadnienie w wartościach chronionych konstytucyjnie. Następstwem 
swobody ustawodawcy w kształtowaniu wskazanych wyżej elementów prawa daninowego jest 
ograniczenie kompetencji Trybunału Konstytucyjnego, który nie jest uprawniony do oceny celo-
wości poszczególnych rozwiązań przyjmowanych przez ustawodawcę. Zob. również wyroki TK: 
z 29 lipca 2014 r., sygn. akt P 49/13, OTK-A ZU 2014, nr 7, poz. 79, oraz z 28 października 
2015  r., sygn. akt K 21/14 (przywołany wyżej). Trybunał wskazał w  nich, że: [w]yjątki od 
powszechności obciążeń podatkowych mogą być wprowadzane, jeśli są usprawiedliwione celami 
społeczno-gospodarczymi, uzasadnionymi wartościami chronionymi Konstytucją.

46 Zob. T.  Dębowska-Romanowska, T.  Nowak [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t.  I, 
op. cit., s. 1883–1887. 
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Przepisy zawarte w  art.  64–76 Konstytucji, zgrupowane jako „Wolności 
i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne”, nie zawierają dyrektyw, odnoszą-
cych się wprost do systemu podatkowego. Nie ustanawiają zatem kategorycz-
nych wymagań dla ustawodawcy przy stanowieniu podatku dochodowego od 
osób fizycznych. 

Silne argumenty konstytucyjne przemawiają za wprowadzeniem do podat-
ku dochodowego od osób fizycznych rozwiązań prorodzinnych. W  wyroku 
z 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt SK 62/0847, Trybunał Konstytucyjny podniósł, 
że liczne przepisy ustawy zasadniczej wyznaczają status rodziny, czyli podsta-
wowej i naturalnej komórki społecznej. Trybunał wskazał przede wszystkim na 
wynikającą z preambuły do Konstytucji zasadę pomocniczości, umacniającą 
uprawnienia wspólnot obywateli, czyli wyznaczającą także rolę rodziny w spo-
łeczeństwie. Dalej Trybunał wskazał również na: art. 18 deklarujący przyznanie 
ochrony i opieki małżeństwu, rodzinie, macierzyństwu i rodzicielstwu, a także: 
art. 33 ust. 1 Konstytucji (zasada równości praw kobiety i mężczyzny w życiu ro-
dzinnym), art. 47 Konstytucji (ochrona prawna życia rodzinnego), art. 48 ust. 2 
Konstytucji (ochrona praw rodzicielskich), art. 48 ust. 1 zdanie pierwsze i art. 53 
ust. 3 Konstytucji (prawo rodziców do wychowania dzieci zgodnie z własnymi 
przekonaniami, w tym do zapewnienia dzieciom wychowania i nauczania mo-
ralnego i religijnego), art. 71 Konstytucji (ochrona dobra rodziny i prawo rodziny 
oraz matki do pomocy ze strony władz publicznych), art. 48 ust. 1 zdanie drugie, 
art. 65 ust. 3, art. 68 ust. 3, art. 72 Konstytucji (ochrona praw dziecka), art. 64 
i art. 21 Konstytucji (gwarancja prawa dziedziczenia), art. 23 Konstytucji (pod-
kreślenie roli rodzinnego gospodarstwa rolnego). Zdaniem Trybunału regulacje 
te ukierunkowują ustawodawcę na takie rozwiązania, które: umacniają więzi 
między osobami tworzącymi rodzinę, a  zwłaszcza więzi istniejące między ro-
dzicami i dziećmi oraz między małżonkami. Trybunał jednoznacznie wskazał, 
że: [d]otyczy to również rozwiązań podatkowych, których celem jest realizacja 
polityki prorodzinnej państwa. Trybunał wskazał, że rozwiązania podatkowe 
nie powinny przewidywać uprzywilejowania wychowywania dzieci tylko przez 
jednego rodzica: albo nawet przez oboje z nich, ale bez zawierania związku mał-
żeńskiego, przynoszącego prawne regulacje odnoszące się do relacji między tymi 
osobami. Jednocześnie Trybunał stwierdził, że: [s]zczególną ochroną państwo 
powinno otaczać rodziny znajdujące się w trudnej sytuacji materialnej i społecz-
nej, zwłaszcza rodziny wielodzietne i niepełne, co wynika z art. 71 ust. 1 Konsty-
tucji. Trybunał zastrzegł jednak, że: [t]ę szczególną pomoc, wykraczającą poza 
zwykłą pomoc udzielaną pozostałym rodzinom […] należy jednak postrzegać 
globalnie, w  skali wszystkich działań podejmowanych przez władze publiczne 
na rzecz rodzin znajdujących się w trudnej sytuacji, a nie wyłącznie przez pry-
zmat rozwiązań podatkowych w postaci np. preferencyjnego rozliczenia podatku 

47 OTK-A ZU 2011, nr 3, poz. 22.
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dochodowego, [gdyż] formy pomocy adresowane do rodzin w  trudnej sytuacji 
materialnej i  społecznej skonkretyzowano przede wszystkim w  ustawie z  dnia 
12 marca 2004 r. o pomocy społecznej […].

Rozwiązania wspierające zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych  – znane 
ustawie w latach 90. ubiegłego wieku, a obecnie całkowicie pominięte – znaj-
dują oparcie w art. 75 ust. 1 Konstytucji, który stanowi, że: [w]ładze publiczne 
prowadzą politykę sprzyjającą zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, 
w  szczególności przeciwdziałają bezdomności, wspierają rozwój budownictwa 
socjalnego oraz popierają działania obywateli zmierzające do uzyskania własne-
go mieszkania. Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 9 maja 2005 r., 
sygn. akt SK 14/0448, nie ma wprawdzie obowiązku wprowadzenia ulg podat-
kowych odwołujących się do zaspokajania potrzeb obywateli, jednak – będą-
ca przedmiotem oceny Trybunału – ulga podatkowa funkcjonalnie związana 
z inwestycjami służącymi powiększeniu zasobu lokali mieszkalnych na wynajem 
bez wątpienia może być uznana za jedną z form realizacji powyższej normy pro-
gramowej przez organy władzy ustawodawczej. Trybunał podkreślił: meryto-
ryczną zasadność szczególnego potraktowania przez ustawodawcę działalności 
podatników, która prowadzić ma nie tylko do zaspokojenia ich własnych potrzeb 
mieszkaniowych, ale także do powstania nowych lokali mieszkalnych przezna-
czonych do wynajęcia innym osobom. Taki rodzaj działalności przyczynia się 
bowiem do poprawy sytuacji mieszkaniowej nie tylko osób finansujących budo-
wę, ale także innych osób, co niewątpliwie może służyć poprawie ogólnej sytuacji 
mieszkaniowej.

Zgodnie z art. 65 ust. 1 Konstytucji: [k]ażdemu zapewnia się wolność wy-
boru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Wyjątki określa usta-
wa. W wyroku z 24 stycznia 2001 r., sygn. akt SK 30/9949, Trybunał Konstytu-
cyjny nie stwierdził niezgodności z  tym przepisem regulacji, która: wyłącza 
możliwość zaliczenia do kosztów uzyskania przychodów w rozumieniu art. 22 tej 
ustawy wynagrodzeń i innych świadczeń, wypłaconych jednemu ze wspólników 
spółki cywilnej lub małżonkowi wspólnika, za prace i świadczenia wykonane na 
rzecz spółki na podstawie odrębnych umów, które nie są związane z prowadze-
niem i reprezentowaniem spraw spółki. Trybunał uzasadnił, że: [k]westionowa-
ny w niniejszej sprawie przepis nie ogranicza wprost i bezpośrednio wolności pra-
cy. Umowa o pracę zawarta między spółką cywilną a jednym ze wspólników lub 
małżonkiem wspólnika jest ważna i  prawnie skuteczna. Kwestionowany prze-
pis określa jedynie skutki prawnopodatkowe świadczenia pracy na rzecz spółki 
cywilnej przez jednego ze wspólników lub jego małżonka, czyniąc zatrudnienie 
takiej osoby mniej opłacalnym niż zatrudnienie na takich samych warunkach 
osoby trzeciej. Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego tego rodzaju ograniczenie 

48 OTK-A ZU 2005, nr 5, poz. 47. 
49 OTK ZU 2001, nr 1, poz. 3.
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nie jest jednak wyłączone przez art. 65 Konstytucji RP. Równość wobec prawa 
jako kryterium rozłożenia ciężaru podatkowego w podatku dochodowym od 
osób fizycznych

W sytuacji, w której ustawodawca ma dużą swobodę w określaniu cięża-
ru podatkowego i samodzielnie dokonuje wyboru konstrukcji podatkowych, 
respektowanie równości wobec prawa – spośród przepisów Konstytucji o wol-
nościach i prawach – wydaje się tym wymaganiem, które każdorazowo najbar-
dziej ogranicza ustawodawcę podatkowego. 

Zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji: [w]szyscy są wobec prawa równi. Wszy-
scy mają prawo do równego traktowania przez władze publiczne. Zgodnie zaś 
z ust. 2 tego artykułu: [n]ikt nie może być dyskryminowany w życiu politycznym, 
społecznym lub gospodarczym z  jakiejkolwiek przyczyny. W wyroku z 9 maja 
2005 r., sygn. akt SK 14/0450, Trybunał – wskazując na własne dotychczasowe 
orzecznictwo – przypomniał, że zasada równości polega na tym, że: wszyst-
kie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujące się daną cechą 
istotną (relewantną) w równym stopniu, mają być traktowani równo, a więc we-
dług jednakowej miary, bez zróżnicowań zarówno dyskryminujących, jak i fawo-
ryzujących. Równość wobec prawa to także zasadność wybrania tego, a nie inne-
go kryterium zróżnicowania podmiotów (adresatów) prawa. „Testowi” równości 
wobec prawa podlegają wszelkie rozwiązania, które przewidują zróżnicowanie 
sytuacji prawnej podatników. Przykładami takich rozwiązań mogą być odręb-
ne reżimy opodatkowania w  ramach jednego podatku, zwolnienia oraz ulgi 
podatkowe albo wyłączenia podatkowe.

O ile jednak określone rozwiązanie prawne pozostaje w zgodzie z wartoś-
ciami i zasadami konstytucyjnymi, o tyle uzasadnione jest założenie, że rozwią-
zanie to – w zakresie, w jakim realizuje te wartości i zasady – wyznacza „cechę 
istotną”. „Wypełnienie treścią” przepisów o konstytucyjnych wolnościach i pra-
wach czyni rozwiązanie prawne zgodne z zasadą równości opodatkowania. 

Podsumowanie

Uwarunkowania konstytucyjne reformy opodatkowania dochodów osobistych 
są przede wszystkim związane z wynikającymi z ustawy zasadniczej regułami 
stanowienia prawa podatkowego. Artykuł 217 Konstytucji wymaga od usta-
wodawcy, aby dochował formy ustawy i uwzględnił w niej wszystkie elementy 
konstrukcji podatku. Niezbędne jest też zadośćuczynienie zasadzie przyzwoitej 
legislacji (art. 2 Konstytucji). Przy reformie podatku dochodowego od osób fi-
zycznych najistotniejsze znaczenie będą miały: zakaz wprowadzenia nowych 
przepisów w trakcie roku podatkowego, konieczność zapewnienia przynajmniej 
30-dniowej vacatio legis oraz nakaz zapewnienia ochrony tzw. interesów w toku. 

50 OTK-A ZU 2005, nr 5, poz. 47. 
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Z materialnego punktu widzenia Konstytucja stanowi barierę jedynie przed ta-
kimi rozwiązaniami, które prowadziłyby do nadmiernej ingerencji w wolności 
i prawa jednostki (i stanowiłyby np. konfiskatę mienia). Z „niepodatkowych” 
przepisów Konstytucji, w tym również z jej przepisów o wolnościach i prawach 
jednostki, nie wynikają zatem dla ustawodawcy ograniczenia w decydowaniu 
o rozmiarze opodatkowania dochodów osobistych. Stanowią one barierę jedy-
nie przed rozwiązaniami skrajnymi, tj. rozwiązaniami, które mogłyby naruszać 
istotę wolności i praw, prowadząc np. do zagrożenia egzystencji osoby fizycznej 
lub jej rodziny. Mniej skuteczne, choć nie można uznać ich za pomijalne, są 
dyrektywy kierunkowe zawarte przede wszystkim w  preambule Konstytucji, 
w  jej przepisach ogólnych oraz w przepisach o konstytucyjnych wolnościach 
i prawach. Pozostawiają one jednak ustawodawcy swobodę w zakresie tego, czy 
i w jakim stopniu uwzględnić je w rozwiązaniach podatkowych. Z dotychczaso-
wego orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego wynika, że również w zakresie 
podatku dochodowego od osób fizycznych można jedynie wskazać na rozwią-
zania pożądane konstytucyjnie, lecz nawet w  takim przypadku Trybunał nie 
traktuje przepisów Konstytucji jako instrumentu, który determinuje treść usta-
wy podatkowej.

Pomieszczenie w Konstytucji postanowień odnoszących się do kształtu sy-
stemu podatkowego zmieniałoby pozycję ustawodawcy w zakresie określania 
ciężaru podatkowego. Nie miałby już takiej swobody w prowadzeniu polityki 
podatkowej jak pod rządami Konstytucji z 1997 r. w jej obecnym brzmieniu. 
Jednocześnie gwarancyjne dla podatników znaczenie Konstytucji przestałoby 
mieć aspekt wyłącznie formalny. Treść ustaw podatkowych istotnie wpływa na 
„treść” wolności i  praw jednostki, zatem konstytucyjne określenie material-
nych granic opodatkowania wzmacniałoby „bezpieczeństwo” tych wolności 
i praw. Praktyka stanowienia ustaw podatkowych i kontroli ich konstytucyjno-
ści pod rządami Konstytucji z 1997 r. prowadzi jednak do konkluzji, że wyłącz-
nie jednoznaczne i precyzyjne przesądzenie istotnych elementów konstrukcji 
podatku – np. na wzór rozwiązań zawartych w konstytucji Szwajcarii, w której 
ujęto nawet wysokość stawek podatkowych – stanowi realne kryterium kon-
stytucyjności ustaw podatkowych. Wyłącznie w takich przypadkach Konsty-
tucja dawałaby podatnikom rzeczywistą ochronę przed nadmierną ingerencją 
ustawodawcy podatkowego w wolności i prawa jednostki.
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