ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria B Warszawa, dnia 28 czerwca 2017 r. Pozycja 118

POSTANOWIENIE
z dnia 5 grudnia 2016 r.
Sygn. akt Ts 141/16

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Andrzej Wrobel,

po wstgpnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej Sp. z 0.0.
W sprawie zgodno$ci:

art. 3 1 art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy
0 specjalnych strefach ekonomicznych i niektorych ustaw (Dz. U. Nr 188,
poz. 1840, ze zm.) z art. 2, art. 21 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

odmowi¢ nadania dalszego biegu skardze konstytucyjne;j.
UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunalu Konstytucyjnego 30 czerwca
2016 r. (data nadania) Sp. z o.o. (dalej: skarzaca, spotka) zakwestionowata zgodnos¢ art. 3
iart. 5 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach
ekonomicznych i niektorych ustaw (Dz.U.188.1840, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca Il)
zart. 2, art. 21 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastgpujaca sprawg. Skarzgca
prowadzi dzialalno$¢ gospodarczg na terenie Specjalnej Strefy Ekonomicznej (dalej: strefa)
na podstawie zezwolenia z wrze$nia 2000 r. W zwiazku ze spelnieniem warunkéw okreslo-
nych w zezwoleniu spotka do 31 grudnia 2010 r. korzystata ze zwolnienia z podatku do-
chodowego od o0s6b prawnych (dalej: podatek dochodowy) na podstawie art. 12 ustawy z dnia
20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz.U.123.600, ze zm.; dalej:
ustawa o s.s.e.) oraz § 5 ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 wrze$nia 1997 r.
W sprawie ustanowienia stupskiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U.135.905, ze zm.;
dalej: rozporzadzenie). Zgodnie z trescig tych aktow normatywnych w okresie 10 lat od dnia
rozpoczecia dziatalno$ci na terenie strefy skarzacej przyslugiwato catkowite zwolnienie
podatkowe, natomiast w pozostaltym okresie, na jaki zostala ustanowiona strefa (tj. do
15 listopada 2017 r.), zwolnienie podatkowe w czgsci nieprzekraczajacej 50% dochodow.
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W okresie gdy spotka prowadzita dziatalno$¢ na terenie strefy, zmienity si¢ zasady
udzielania zwolnien podatkowych. Po pierwsze, zmiany w powyzszym zakresie wprowadzita
ustawa z dnia 16 listopada 2000 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U.117.1228; dalej: ustawa zmieniajaca I). Utrzymata
ona jednak zasade praw nabytych. Po drugie, kolejne zmiany wprowadzita ustawa
zmieniajagca II, ktéora umozliwita korzystanie z catkowitego zwolnienia podatkowego
(na dotychczasowych zasadach) do 31 grudnia 2011 r. tzw. malym przedsiebiorcom oraz do
31 grudnia 2010 r. tzw. Srednim przedsigbiorcom. W konsekwencji spotka, jako tzw. $redni
przedsi¢biorca, utracita prawo do korzystania ze zwolnienia podatkowego 31 grudnia 2010 r.,
chociaz na podstawie wczesniejszych regulacji powinna mie¢ takie prawo do 15 listopada
2017 r. (tj. do dnia zakonczenia istnienia strefy).

2 kwietnia 2012 r. skarzaca ztozyla zeznanie o wysokos$ci dochodu (poniesionej straty)
osiggnigtego przez nig jako podatnika podatku od oséb prawnych (CIT-8) za 2011 r.,
w ktorym wykazata dochod podlegajacy opodatkowaniu (nalezny podatek zostal wptacony).
Nastepnie 16 sierpnia 2012 r. skarzaca ztozyta korekte CIT-8 oraz wniosek o stwierdzenie
nadptaty w podatku dochodowym za 2011 r. W uzasadnieniu wniosku wskazata, ze przy
ustalaniu podstawy opodatkowania mylnie przyjeta, ze 1 stycznia 2011 r. utracita prawo do
korzystania ze zwolnienia podatkowego. Wedtug spotki, z uwagi na zasade ochrony praw
nabytych, do 31 grudnia 2011 r. przystugiwato jej pelne (100-procentowe) zwolnienie z po-
datku dochodowego od os6b prawnych, a w okresie od 1 stycznia 2012 r. do 14 listopada
2017 r. przystugiwaé jej bedzie zwolnienie w wysokosci 50% dochodu osiagnigtego w spe-
cjalnej strefie ekonomiczne;j.

Naczelnik Urzedu Skarbowego w G. (dalej: Naczelnik US) przeprowadzit w spoice
kontrole podatkowa w zakresie prawidtowosci rozliczen z budzetem z tytutu podatku docho-
dowego za rok podatkowy 2011 i okreslit skarzacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego
(decyzja z lutego 2013 r.).

W ocenie tego organu nie ulega watpliwosci, ze otrzymane przez spoOtke przed
1 stycznia 2001 r. zwolnienie z podatku dochodowego (0od dochodu uzyskanego w zwigzku
Z prowadzeniem dziatalno$ci na terenie strefy) poczatkowo miato obowigzywaé dhuzej niz do
31 grudnia 2010 r. Jednakze na mocy przepisow ustawy zmieniajacej Il zwolnienie to
w odniesieniu do $rednich przedsigbiorcow — czyli takze w odniesieniu do spotki — zostato
ograniczone czasowo, do 31 grudnia 2010 r.

Rozpatrujac odwotanie skarzacej, organ |l instancji zauwazyt, ze ustawodawca
wprowadzajagc ww. zmiany mial Swiadomos$¢, iz narusza nabyte przez przedsigbiorcow
prawa, jednakze uwzglednil wypracowane w orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego
zasady, zgodnie z ktérymi ograniczenie lub zniesienie praw nabytych jest dopuszczalne, pod
warunkiem ze takie dziatanie jest konieczne do realizacji innych wartos$ci konstytucyjnych,
ktére w danej sytuacji maja pierwszenstwo przed wartosciami znajdujacymi si¢ u podstaw
zasady ochrony praw nabytych. Tymczasem - jak powszechnie wiadomo — zmiany
w przepisach dotyczacych zwolnien z podatkéw dochodow uzyskanych w specjalnych
strefach ekonomicznych wynikaty z konieczno$ci dostosowania polskich przepisow dotycza-
cych pomocy publicznej do przepisow obowigzujacych w Unii Europejskiej (w zwigzku
z wejsciem Polski do Unii Europejskiej, co nastgpito 1 maja 2004 r.). Jednoczes$nie podkreslit,
ze po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej Il (na mocy ktorej zwolnienie dochodu uzyska-
nego przez srednich 1 malym przedsiebiorcow w zwiagzku z prowadzeniem dziatalnosci na
terenie strefy zostalo ograniczone czasowo) spotka miata mozliwos$¢ wystgpienia (w terminie
do 31 grudnia 2007 r.) z wnioskiem do Ministra Gospodarki 0 zmian¢ zasad stosowania
przyznanych zwolnien podatkowych na podstawie nowych przepiséw. Jak wynika z akt
sprawy, spotka z uprawnienia tego nie skorzystata (decyzja Dyrektora Izby Skarbowej w G.
z maja 2013 r.).
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W skardze do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w G. (dalej: WSA) skarzaca
podtrzymata swoje dotychczasowe stanowisko w niniejszej sprawie i argumentacje na jego
poparcie. Ponadto wniosta o wystgpienie przez WSA z pytaniem prawnym do Trybunatlu
Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci art. 3 1 art. 5 ust. 1 ustawy zmieniajacej Il z art. 2
Konstytucji RP w zakresie, w jakim przepis ten pozbawit praw stusznie nabytych przedsig-
biorcow, ktorzy uzyskali zezwolenie na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w specjalnych
strefach ekonomicznych przed 1 stycznia 2001 r. i nabyli tym samym prawo do ulgi
podatkowej na $cisle okreslony czas, ktore to prawo na mocy wskazanych przepiséw zostato
ograniczone z naruszeniem zasady ochrony praw nabytych oraz zasady ochrony interesow
w toku.

W uzasadnieniu swego wyroku WSA wskazal, ze ulgi przyznane skarzagcej na
podstawie pierwotnych przepisow zostaly zmienione na podstawie przepisu art. 3 1 art. 5
ustawy zmieniajacej Il i wygasty z dniem 31 grudnia 2010 r. Podnidst ponadto, ze zmiana
przepisow dotyczacych prowadzenia dzialalno$ci w specjalnych strefach ekonomicznych,
dokonana m.in. na podstawie art. 3 1 art. 5 ustawy zmieniajacej |l, podyktowana byla
»koniecznosécig dostosowania polskiego ustawodawstwa do postanowien Traktatu dotycza-
cego warunkoéw przystgpienia Rzeczpospolitej Polskiej oraz dostosowan w Traktatach
stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, podpisanego w Atenach 16 kwietnia 2003 r.
i ratyfikowanego przez Polske (Traktat Akcesyjny). Poniewaz prawo wspdlnotowe ktadzie
szczegolny nacisk na polityke konkurencji, co znalazto swoj wyraz m.in. w postanowieniach
art. 87 i art. 88 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/2), to kwestia pomocy publicznej udzielanej m.in. srednim przedsi¢biorcom zostata
uregulowana w zatgczniku do Traktatu Akcesyjnego nr XII tytut 5 Polityka konkurencji”.

W ocenie WSA na mocy ratyfikowanej umowy miedzynarodowej nastgpita modyfi-
kacja krajowego systemu stref ekonomicznych i warunkow wykonywania w nich dziatalnosci
gospodarczej. Przypomnial, ze wprowadzono nowe zasady dotyczace podmiotow, ktore
uzyskaly zezwolenie po 31 grudnia 2000 r. Natomiast dla podmiotoéw, ktore posiadaja
zezwolenia wydane przed 31 grudnia 2000 r., zachowano dotychczasowe zasady z pewnymi
modyfikacjami, tak aby w miar¢ mozliwosci chroni¢ ich prawa nabyte. Jedna z takich
modyfikacji jest ustalenie, ze w przypadku $rednich przedsigbiorcow zwolnienia z podatku
przyznane przed 1 stycznia 2001 r. na podstawie ustawy o s.s.e., moga by¢ stosowane do
31 grudnia 2010 r. wiacznie (wyrok z wrzesnia 2013 r.).

W skardze kasacyjnej wywiedzionej od powyzszego orzeczenia skarzaca wniosta o
uchylenie zaskarzonego wyroku 1 przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania WSA.
Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, ze skarga kasacyjna nie zastugiwata na uwzglednienie
(wyrok z marca 2016 r.).

Jak twierdzi skarzaca, zakwestionowane regulacje naruszaja konstytucyjne prawo do
ochrony prawa nabytego (w postaci prawa wilasnosci, jakim jest prawo do korzystania z
nabytego prawa do zwolnienia podatkowego) oraz prawo do ochrony interesow w toku (sa
niezgodne z art. 2, art. 21 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 37 ust. 1 w zwigzku z art. 50 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o0 Trybu-
nale Konstytucyjnym (Dz.U.1157; dalej: ustawa o TK) skarga konstytucyjna podlega wstep-
nemu rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym, podczas ktorego Trybunat bada, czy odpowia-
da ona okreslonym przez prawo wymaganiom, a takze czy nie zachodzg przestanki, o ktorych
mowa w art. 40 ust. 1 ustawy o TK.
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2. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji warunkiem merytorycznego rozpoznania skargi
konstytucyjnej jest wykazanie przez skarzgcego, ze w zwigzku z wydaniem przez sad lub or-
gan wladzy publicznej ostatecznego orzeczenia na podstawie zakwestionowanego w skardze
aktu normatywnego doszlo do naruszenia przystugujacych mu praw lub wolnosci o chara-
kterze konstytucyjnym. Uprawdopodobnienie przez skarzgcego naruszenia jego praw lub
wolnos$ci jest zatem przestanka konieczng uznania dopuszczalnosci skargi konstytucyjne;j.
Wobec powyzszego Trybunatl Konstytucyjny obowigzany jest zbada¢, czy istotnie w niniej-
szej sprawie doszto do naruszenia wskazanych przez skarzacego praw konstytucyjnych.

3. W ocenie Trybunatu analizowana skarga konstytucyjna nie spetnia przestanek wa-
runkujacych jej merytoryczne rozpoznanie.

3.1. W pierwszej kolejnosci Trybunatl zwraca uwage na tre$¢ normatywna regulacji za-
skarzonych w analizowanej skardze konstytucyjnej. Zgodnie z art. 3 ustawy zmieniajacej 11
w ustawie zmieniajacej I uchyla sie art. 5.

Przepis ten stanowil w ust. 1, ze przedsiebiorcy, ktorzy przed dniem wejscia w zycie
ustawy zmieniajacej [ uzyskali zezwolenia na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy o s.s.e., zacho-
wujg przez okres wazno$ci zezwolenia prawo do zwolnien i preferencji podatkowych okre-
Slonych w art. 12 ustawy o s.s.e., w brzmieniu obowiazujacym przed dniem wejscia w zycie
ustawy zmieniajacej |. Natomiast w ust. 2 przewidywal, ze w zakresie zwolnien i preferencji
podatkowych przystugujacych przedsiebiorcom, o ktorych mowa w ust. 1, stosuje si¢ przepisy
art. 12-14 i 19 ustawy o s.s.e. w brzmieniu obowigzujacym przed dniem wejsScia w zycie ni-
niejszej ustawy.

Druga z regulacji bedacych przedmiotem rozpatrywanej skargi konstytucyjnej (art. 5
ust. 1 ustawy zmieniajacej II) stanowi, ze przedsigbiorca, ktory posiada zezwolenie uzyskane
przed dniem 1 stycznia 2001 r., zachowuje prawo do zwolnien podatkowych okreslonych
w art. 12 ustawy 0 s.s.e. w brzmieniu z 31 grudnia 2000 r.: w okresie do 31 grudnia 2011 r. —
jezeli byl on w dniu wejscia w Zycie niniejszej ustawy matym przedsiebiorca, a w okresie do
31 grudnia 2010 r. — jezeli byt on w dniu wej$cia w zycie niniejszej ustawy Srednim przed-
sigbiorcg [w rozumieniu zatgcznika 1 do rozporzadzenia nr 70/2001/WE z dnia 12 stycznia
2001 r. w sprawie zastosowania art. 87 1 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy panstwa
dla matych 1 $rednich przedsigbiorstw (Dz. Urz. WE L 10 z 13.01.2001 r.)].

3.2. Majac powyzsze na uwadze Trybunat stwierdza, ze istota wspomnianych zarzu-
tow dotyczy skrocenia, na skutek znowelizowania odpowiednich aktow normatywnych,
okresu, w ktorym spotka byta uprawniona do korzystania ze zwolnienia podatkowego. W tym
konteks$cie nalezy zauwazy¢, ze w swym dotychczasowym orzecznictwie Trybunal pod-
kreslat, ze prawo do zwolnienia (odliczenia) podatkowego nie jest konstytucyjnym prawem
0 charakterze podmiotowym, ktérego naruszenie legitymuje do wniesienia skargi konsty-
tucyjnej. Zwolnienia podatkowe sa bowiem odstepstwem od zasady powszechnosci i rowno-
sci opodatkowania, majg zatem charakter wyjatkowy, a o ich wprowadzeniu i zakresie
decyduje ustawodawca, kierujac si¢ przestankami ekonomicznymi i spotecznymi (zob. orze-
czenie TK z 29 maja 1996 r., sprawa K 22/95, OTK ZU nr 3/1996, poz. 21; wyroki TK z:
7 czerwca 1999 r., sprawa K 18/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 95 oraz 25 kwietnia 2001 r.,
sprawa K 13/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 81). Ponadto samo wprowadzenie przez
ustawodawcg zwolnienia podatkowego nie jest zasadniczo jednoznaczne z powstaniem prawa
do osiggania dochodéw w sposdb niepodlegajacy opodatkowaniu, swoistego ,,prawa do
zwolnienia podatkowego”, skoro zgodnie z art. 84 Konstytucji kazdy obywatel jest
obowigzany do ponoszenia ci¢zaroOw i §wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych
w ustawie. Z tych wzgledow niezasadne jest traktowanie prawa do zwolnienia podatkowego
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jako prawa stusznie (niewadliwie) nabytego, ktorego ochron¢ gwarantuje zasada
demokratycznego panstwa prawnego (zob. wyrok TK z 27 lutego 2002 r., sprawa K 47/01,
OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 6, a takze postanowienie TK z 14 lipca 2004 r., sprawa Ts 21/04,
OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 19).

Wprowadzenie ulgi podatkowej jest ponadto decyzja ustawodawcy $cisle zwigzang
z kreowaniem polityki finansowej panstwa. W swych orzeczeniach Trybunal zwracat wielo-
kroétnie uwage na to, ze ,kazdy podatek jest ze swej natury pewna ingerencjg panstwa
w sfere praw majatkowych. Obcigzenia podatkowe sa pod wzgledem aksjologicznym oparte
na pojeciu dobra wspolnego, ktorym jest Rzeczpospolita Polska™ (zob. wyrok TK z 16 paz-
dziernika 2007 r., sprawa SK 63/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 105). W dziedzinie podatkow
ustawodawca ma zatem duzg swobode wyboru miedzy ré6znymi konstrukcjami podatkowymi,
opartego na kryteriach i celach politycznych oraz gospodarczych. Polityka podatkowa jest
bowiem S$rodkiem osiggania okreslonych celow. Za realizacj¢ tej polityki oraz wybor
wlasciwych metod 1 celow parlament ponosi odpowiedzialno$¢ przed spoteczenstwem
(wyborcami). Trybunal wielokrotnie zaznaczal, ze swoboda ustawodawcy jest jeszcze
wicksza w ksztalttowaniu ulg i zwolnien podatkowych, zwlaszcza gdy chodzi o ich znoszenie
lub ograniczenie. Ustawodawca ma réwniez swobode W zwigkszaniu obcigzen podatkowych
obywateli, chyba ze doprowadzi do tego, ze zakres tych obcigzen tak si¢ rozszerzy, iz podatek
stanie si¢ instrumentem konfiskaty mienia — wyjasnial Trybunat. Swoboda ustawodawcy nie
jest wiec nieograniczona. Polityka podatkowa nie moze narusza¢ innych wartosci i norm
konstytucyjnych, a w szczegdlnosci wymogoéw nalezytej legislacji. Respektowanie tych
wymogow przez ustawodawce ,,rownowazy” niejako jego duzg swobode w sferze prawa
podatkowego. Ich nieprzestrzeganie powoduje natomiast, ze wladztwo panstwowe w sferze
podatkow nie jest zgodne z Konstytucja, a w konsekwencji stanowi niekonstytucyjne
pozbawienie podatnika wlasnosci. W szczego6lnosci w wyroku z 27 listopada 2007 r. (sprawa
SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127) Trybunatl stwierdzit jednoznacznie, Ze naru-
szenie konstytucyjnych wymogéw legislacji wynikajacych z art. 2 Konstytucji 0znacza
niekonstytucyjng ingerencj¢ w sfer¢ wiasnosci podatnika i odbiera wladzy panstwowej
konstytucyjna legitymacje do pozbawiania wiasnosci, wynikajaca z wiadztwa daninowego,
a okreslong w art. 84 i art. 217 Konstytucji (zob. postanowienie TK z 25 listopada 2009 r.,
sprawa SK 30/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 159).

3.3. Jednoczesnie w odniesieniu do przedmiotu skargi konstytucyjnej, tj. przepisow
ustawy zmieniajacej I, nalezy zauwazy¢, ze w trybie skargi konstytucyjnej przedmiotem
kontroli nie moze by¢ co do zasady przepis nowelizujacy. Wynikajaca z jego tresci zmiana
prawa powinna by¢ badana w ramach kontroli konstytucyjnosci ustawy znowelizowanej (zob.
wyrok TK z 10 kwietnia 2006 r., sprawa SK 30/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 42). Trzeba
jednak przypomnie¢, ze zarowno w wyroku z 12 grudnia 2005 r. (sprawa SK 20/04, OTK ZU
nr 11/A/2005, poz. 133), jak 1 we wczesniejszym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny
dopuszczal wyjatki od tej zasady. Przyktad tego rodzaju odstgpstwa, usprawiedliwionego $ci-
stym zwigzkiem migdzy przepisem nowelizujagcym a przepisem przejsciowym, mozna znalez¢
np. w wyroku z 24 pazdziernika 2000 r. (sprawa SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256).
Artykut 3 ustawy zmieniajacej 11, jako przepis uchylajacy art. 5 ustawy zmieniajacej I, nie
moze jednak by¢ przedmiotem skargi konstytucyjnej, gdyz nie byl on podstawg rozstrzy-
gniecia w sprawie skarzacej, z tego wzgledu, ze jako przepis derogujacy ,,skonsumowat si¢”
z chwilg wejScia w zycie ustawy zmieniajacej II (por. postanowienie TK z 17 grudnia 2009 r.,
sprawa Ts 61/09, OTK ZU nr 3/B/2010, poz. 217). Znaczenie normatywne tego przepisu
wyczerpato si¢ bowiem w momencie modyfikacji przepiséw ustawy zmieniajacej I. Nie mogt
on zatem by¢ podstawa rozstrzygnigcia w sprawie skarzacej. Istota przepisu zmieniajacego
polega bowiem na tym, ze jego dyspozycja nie dotyczy zachowan powtarzalnych (brak cechy
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abstrakcyjnosci), nie mozna go wiec wykorzystaé w procesie stosowania prawa (por. posta-
nowienie TK z 22 lipca 2014 r., sprawa Ts 230/13, OTK ZU nr 4/B/2014, poz. 334).

Wyzej wskazane okolicznosci, w mysl art. 79 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z art. 37
ust. 3 ustawy o TK, przesadzaja o koniecznosci odmowy nadania dalszego biegu rozpatry-
wanej skardze konstytucyjnej.

W tym stanie rzeczy Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

POUCZENIE

Na podstawie art. 37 ust. 4 w zwigzku z art. 50 ustawy o TK skarzacej przystuguje
prawo wniesienia zazalenia na powyzsze postanowienie w terminie 7 dni od daty doreczenia
tego postanowienia.
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