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Dz.U. 1998 Nr 138 poz. 898
WYROK

z dnia 3 listopada 1998 r.
Sygn. K. 12/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Dgbowska-Romanowska — przewodniczaca
Lech Garlicki — sprawozdawca

Wiestaw Johann

Jadwiga Skorzewska-t osiak

Btazej Wierzbowski

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 3 listopada 1998 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rady Gminy w
Starym Czarnowie, z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow post¢powania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora Generalnego o
stwierdzenie:

niezgodno$ci art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 25 lipca 1985 r. o
jednostkach badawczo-rozwojowych (tekst jednolity z 1991 r. Dz.U.
Nr 44, poz. 194, Nr 107, poz. 464; z 1992 r. Nr 54, poz. 254, z 1994 r.
Nr 1, poz. 3, Nr 43, poz. 163; z 1996 r. Nr 41, poz. 175, Nr 89,
poz. 402; z 1997 r. Nr 43, poz. 272, Nr 75, poz. 467 i poz. 469, Nr
104, poz. 661, Nr 121, poz. 769 i 770, Nr 141, poz. 943; z 1998 r. Nr
117, poz. 756) z art. 167 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku

orzeka:

art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 25 lipca 1985 r. o jednostkach badawczo-
rozwojowych (Dz.U. z 1991 r. Nr 44, poz. 194, Nr 107, poz. 464; z 1992 r. Nr 54,
poz. 254; z 1994 r. Nr 1, poz. 3, Nr 43, poz. 163; z 1996 r. Nr 41, poz. 175, Nr 89,
poz. 402; z 1997 r. Nr 43, poz. 272, Nr 75, poz. 467 i poz. 469, Nr 104, poz. 661, Nr 121,
poz. 769 i 770, Nr 141, poz. 943; z 1998 r. Nr 117, poz. 7&& ygodny z art. 167 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. i nie jest niezgodny z
zasadg sprawiedliwosci spolecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji.

Uzasadnienie:

06/30/99



1. Rada Gminy w Starym Czarnowie uchwata z 20 grudnia 1997 r. wystapita do
Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnos$ci z konstytucja
przepisu art. 18 ust. 1 ustawy z 25 lipca 1985 r. o jednostkach badawczo-rozwojowych.

Zdaniem wnioskodawcy zaskarzony przepis, moca ktorego jednostki badawczo-
rozwojowe zwolnione zostalty ze wszystkich podatkéw funkcjonujacych w
obowiazujacym systemie prawnym, narusza art. 167 ust. 1 konstytucji, ktory gwarantuje
udzial gminom w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Ten
przepis konstytucji wprowadza ponadto do porzadku prawnego zasadg, iz zagwarantowane
w ten sposob dochody, gminy maja prawo przeznaczaé na realizacj¢ przypisanych im
zadan. Zasada ta znajduje potwierdzenie rowniez w art. 167 ust. 4 konstytucji.

Pojecie dochodoéw publicznych gwarantowanych przez panstwo moca art. 167 ust. 1
konstytucji obejmuje glownie podatki, co wynika z zestawienia art. 167 ust. 1
gwarantujacego zapewnienie odpowiedniego poziomu tylko w stosunku do dochodow
publicznych oraz art. 167 ust. 2 okre$lajacego wlasciwe proporcje miedzy roéznymi
kategoriami dochodow.

Przepisami wypetiajacymi dyspozycje konstytucyjnej normy art. 167 ust. 1 sa
przepisy ustawy o finansowaniu gmin. W mysl tej ustawy gros podatkow lokalnych
zaliczonych zostato do podstawowych dochodéw gmin. Wsrdd tych podatkéw szczegolne
znaczenie maja podatki od nieruchomosci i rolny. Podatki te obok podatku dochodowego
od 0s06b fizycznych decyduja o potencjale finansowym i ekonomicznym gminy.

W $wietle tego jest oczywiste, zdaniem wnioskodawcy, ze zaskarzony art. 18 ust. 1
ustawy o jednostkach badawczo-rozwojowych przyznajac tym jednostkom zwolnienie z
podatkéw pozbawit gminy, na terenie ktdérych podmioty te si¢ znajduja, znaczacego zrodta
dochodow. Niekorzystne skutki finansowe tego przepisu sa szczeg6Olnie dotkliwe dla
niewielkich gmin o charakterze rolnym do jakich nalezy Gmina Stare Czarnowo. Wynika
to stad, iz gléwnym zrodlem dochodéw dla takich gmin sa wplywy z podatku rolnego, z
uiszczania ktorego zwolnione zostaly jednostki badawczo-rozwojowe. Fakt za$, ze grunty
rolne uzytkowane przez jednostki badawczo-rozwojowe stanowia zazwyczaj duza czgs$¢
ogblnego areatu tych uzytkow na terenie poszczegdlnych gmin, powoduje znaczne
uszczuplenie ich dochoddéw, ktore winny by¢ przeznaczane na zaspakajanie potrzeb jej
mieszkancow. Na terenie Gminy Stare Czarnowo te relacje przedstawiaja si¢ nastgpujaco:
jednostka badawczo - rozwojowa uzytkuje 4.354 ha w stosunku do 2.284 ha uzytkowanych
przez rolnikoéw indywidualnych, ktorzy optacaja podatek rolny. Zjawisko to bezposrednio
negatywnie wplywa na struktur¢ dochodow gminy.

Whnioskodawca podniost ponadto, iz niekorzystne skutki finansowe zwolnien
podatkowych odnosza si¢ do wszystkich gmin, poniewaz uszczuplenia podatkowe z tego
tytutu w budzetach konkretnych gmin sa nast¢pnie kompensowane przez subwencje
wyrownawcza, ktora w czgsci finansuja pozostate jednostki samorzadu terytorialnego. W
konsekwencji zwolnienia podatkowe zostaly przerzucone przez panstwo na gminy,
bowiem zwolnienie jednostek badawczo-rozwojowych z obowiazku uiszczania podatkow
na rzecz gmin w istocie sprowadza si¢ do finansowania przez nie zadan panstwowych, do
ktorych zalicza si¢ utrzymywanie jednostek badawczo-rozwojowych. Tym samym
zwolnienie wprowadza niedopuszczalng dominacje interesu budzetu panstwa nad
interesem gmin, co pozostaje w sprzecznos$ci z konstytucyjna gwarancja dochodow gmin,
ktore winny by¢ przeznaczane na realizacj¢ przypisanych im zadan.

Podsumowujac wnioskodawca zauwaza, iz najpowazniejsze zastrzezenia budzi
zwolnienie jednostek badawczo-rozwojowych nie tylko z podatkéw od dzialalnosci
pozostajacej w zakresie ich aktywno$ci naukowej, ale takze ich dziatalno$ci gospodarcze;j.
Ot6z wyktadnia zaskarzonego art. 18 ust. 1 ustawy o jednostkach badawczo-rozwojowych.



przyjeta przez NSA (wyrok z 5 stycznia 1996 r. SA/Bk 494/95, ONSA 1996, nr 4, poz.
186) daje wyraz blgdnemu stanowisku, Zze podmioty te sa obowiazane ptaci¢ jedynie
podatki od efektow takiej dziatalnosci, a nie od jej podstawy majatkowej, w szczegolnosci
za$ gruntéw rolnych na ktoérych dzialalno$¢ ta jest prowadzona. Wyktadnia NSA prowadzi
do catkowitego zwolnienia rolniczej dziatalno$ci gospodarczej jednostek badawczo-
rozwojowych spod opodatkowania, poniewaz na podstawie odrgbnych przepisow podatek
rolny jest jedynym podatkiem jaki gminy moga od tego rodzaju dzialalno$¢ pobierac.
Zdaniem za$ wnioskodawcy intencja ustawodawcy nie bylto, aby jednostki badawczo-
rozwojowe zostaly - w zakresie prowadzonej przez nie dziatalno$ci gospodarczej -
zwolnione z podatkow.

W konsekwencji tak interpretowany art. 18 ust. 1 ustawy z 1985 r. narusza
proklamowana w art. 2 konstytucji zasadg¢ sprawiedliwos$ci spotecznej, ktérej jednym z
aspektow jest rownos¢ 1 powszechnos¢ opodatkowania. Brak jest powodow, by w zakresie
dziatalnos$ci gospodarczej jednostki badawczo-rozwojowe korzystaly z uprzywilejowania,
jakim jest zwolnienie z obowiazku ptacenia podatkow.

2. W pisSmie z 23 marca 1998 r. Zarzad Gminy Stare Czarnowo - wykonujac
zarzadzenie Trybunatu Konstytucyjnego, moca ktérego Rada Gminy w Starym Czarnowie
wezwana zostala do sprecyzowania zarzutu niezgodnosci art. 18 ust. 1 ustawy o
jednostkach badawczo-rozwojowych z przepisami konstytucji oraz wskazania, w jakim
zakresie kwestionowany przepis ustawy dotyczy spraw objetych dziataniem Rady -
podtrzymujac stanowisko z pkt. 1 jednoczes$nie wskazal nowy wzorzec konstytucyjnej
kontroli zaskarzonego przepisu - art. 32 ust. 1 konstytucji.

Wskazane pismo, w ktorym zostal sformutowany nowy wzorzec konstytucyjnej
kontroli zaskarzonego przepisu, zostalo sygnowane jedynie przez przewodniczacego
Zarzadu Gminy Stare Czarnowo i nie miato formy uchwaty Rady Gminy.

3. Prokurator Generalny swoje stanowisko w sprawie przedstawit w pisSmie z 7 maja
1998 r. Nie podzielit on zarzutu Rady Gminy w Starym Czarnowie, iz przepis art. 18 ust. 1
ustawy o jednostkach badawczo-rozwojowych narusza zasade okreslona w art. 167 ust. 1
konstytucji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego wnioskodawca, uzasadniajac swoje stanowisko
nie wykazal, ze na skutek tej regulacji udziat gmin w dochodach publicznych jest
nieodpowiedni do przypadajacych im zadan. Podnidst jedynie, ze zwolnienie jednostek
badawczo-rozwojowych z podatku pozbawia gminy, na terenie ktorych si¢ one znajduja,
znacznego zrodta wilasnych dochodéw podatkowych, w wyniku czego zachodzi¢ moze
konieczno$¢ ,,ewentualnego uruchomienia” subwencji wyrownawczej. Poglad ten nie jest
zasadny, po pierwsze z uwagi na hipotetyczno$¢ tego zarzutu, a po drugie - z uwagi na to,
ze to instytucja subwencji wyréwnawczej stuzy zapewnieniu wszystkim gminom $rodkow
finansowych odpowiednich do przypadajacych im zadan.

Powolujac si¢ na dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego - ktérego
aktualno$¢ w nowym stanie prawnym nie moze budzi¢ watpliwosci - Prokurator Generalny
stwierdzil, ze kwestionowany przepis uszczuplajac w pewnym zakresie dochody gmin o
kwote podatku nieuiszczonego przez jednostki badawczo-rozwojowe, po pierwsze miesci
si¢ w swobodzie regulacyjnej przypisanej ustawodawcy, a po drugie nie narusza istoty
samodzielnosci finansowej gmin. Zaskarzony przepis jest tylko dopuszczalnym
ograniczeniem przez Sejm dochodéw gmin i nie koliduje z zagwarantowanymi
warto$ciami konstytucyjnymi okreslonymi w art. 167 Konstytucji RP.

Prokurator Generalny nie podzielit rowniez zarzutu wnioskodawcy, iz artykut 18 ust.
1 ustawy jest niezgodny z zasada sprawiedliwosci spotecznej wyrazonej w art. 2



Konstytucji RP. Wynika to stad, iz zwolnienie podatkowe, zawarte w
zakwestionowanym przepisie, jest ustawowym wyjatkiem od zasady sprawiedliwosci
podatkowej, tj. powszechnosci 1 rownosci opodatkowania. Ustawodawca za$ - stosownie
do tresci art. 217 konstytucji - moze swobodnie okresla¢ w ustawie stany faktyczne
stanowiace podstawe opodatkowania, ulg, umorzen, jak rowniez zwolnien podatkowych. Z
tego przepisu konstytucyjnego nie wynikaja dla ustawodawcy zwyklego zadne
ograniczenia o materialnym charakterze, poza obowiazkiem przestrzegania wszystkich
norm, zasad 1 warto$ci konstytucyjnych.

Podsumowujac swoje stanowisko Prokurator Generalny zauwazyl, ze zwolnienia
podatkowe z jakich korzystaja jednostki badawczo-rozwojowe sa jedna z form wspierania
podmiotéw uznanych przez ustawodawce za istotne dla edukacji narodowe;.

Na rozprawie 3 listopada 1998 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
przedstawione na pismie.

Przedstawiciel wnioskodawcy, wdjt gminy Stare Czarnowo wskazatl na faktyczna
sytuacje finansoOw gminnych i stopien utrudnien wynikajacych z zaprzestania placenia
podatku rolnego od gruntéw uzytkowanych przez instytut badawczo-rozwojowy. Wyjasnit
jednak, ze mimo owego uszczuplenia podatkowego gmina nadal nie kwalifikuje si¢ do
korzystania z subwencji wyréwnawczej. Wyjasnit tez, ze zarzut naruszenia art. 32
konstytucji, podniesiony w pismie z 23 marca 1998 r., nie zostat wyrazony w uchwale
Rady Gminy, niemniej Radg poinformowano o takim rozszerzeniu wniosku.

Przedstawiciel Sejmu RP wniost o uznanie, ze art. 18 ust. 1 ustawy jest zgodny z
powolanymi we wniosku przepisami konstytucji. Zwrdcit uwagg, ze na system podatkowy
nalezy patrze¢ jako na spojna calos¢, takze gdy chodzi o zasilanie finansowe gmin przez
panstwo. Poza dochodami podatkowymi, gminom przystuguja tez subwencje, a ich
wysokos$¢ 1 sposob naliczania uwzgledniaja wptywy podatkowe. Zwolnienia podatkowe sa
wigc rekompensowane innymi sposobami zasilania finansow gminnych. Art. 217
konstytucji stwarza ustawodawcy mozliwo$¢ stanowienia zwolnien podatkowych, o ile jest
to dokonane w akcie o randze ustawy. Réwno$¢ podatkowa nie ma charakteru absolutnego
1 ze wzgladu na interes publiczny moze podlega¢ ograniczeniom. Jest to, w $wietle
orzecznictwa TK, dopuszczalne tak dhugo, jak dlugo nie dojdzie do drastycznego
naruszenia samodzielno$ci finansowej gminy. Taka sytuacja nie zachodzi jednak w
niniejszej sprawie.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal stanowisko wskazujace na
konstytucyjno$¢ zakwestionowanego przepisu. Wskazal m.in., ze stanowienie podatkéw
nalezy do ustawodawcy, ustawodawca moze w sposob dowolny ksztattowaé zrodia i
poziom dochoddéw gminy 1 - o ile nie przekresli zasady finansowej samodzielno$ci gminy -
moze tez dowolnie dysponowaé tymi instrumentami.

Trybunal Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

1. Na wstgpie rozwazenia wymaga proceduralny aspekt sprawy, dotyczacy zakresu
wniosku.
Zgodnie z art. 191 wust. 1 pkt 3 konstytucji z wnioskiem do Trybunatlu



Konstytucyjnego w sprawach mieszczacych si¢ w zakresie jego kognicji, wyznaczonym
przez art. 188 konstytucji, moga m.in. wystgpowaé organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego. Tre$s¢ tego konstytucyjnego przepisu - okreslajacego
legitymacj¢ czynna wskazanych w nim podmiotéw - precyzuje art. 32 ust. 2 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym. Przepis ten naklada dodatkowy wymodg jaki musi spetnié
uprawniony podmiot, w tym wypadku Rada Gminy w Starym Czarnowie, aby Trybunat
Konstytucyjny we wstepnej kontroli wniosku mogl stwierdzi¢, ze istnieje podstawa do
nadania wnioskowi dalszego biegu - wymogiem tym jest mianowicie powolanie przez
wnioskodawcg przepisu prawa lub statutu, z ktérego ma wynika¢ iz wniosek dotyczy
sprawy objetej jego zakresem dziatania.

W niniejszej sprawie bezsporny jest fakt, ze w uchwale Rady Gminy w Starym
Czarnowie z 20 grudnia 1997 r. wskazano - jako przedmiot zaskarzenia - art. 18 ust. 1
ustawy o jednostkach badawczo-rozwojowych oraz - jako wzorzec kontroli - art. 167 ust. 1
oraz art. 2 konstytucji. Na skutek wezwania Trybunatu Konstytucyjnego organ
upetnomocniony moca powotanej uchwaty, to jest Zarzad Gminy okreslit pismem z 23
marca 1998 r., wprawdzie nie wprost tylko opisowo, w jakim zakresie kwestionowany
przepis dotyczy spraw objetych zakresem dzialania tej gminy. Zarazem jednak Zarzad w
powolanym pi$mie sformutowal dodatkowy zarzut, wskazujac iz art. 18 ust. 1 ustawy jest
niezgodny takze z art. 32 ust. 1 konstytucji. Tym samym dokonano rozszerzenia wniosku,
na co zwraca tez uwage Prokurator Generalny, bo w uchwale Rady Gminy nie zostat
podniesiony zarzut naruszenia art. 32 ust. 1 konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze takie rozszerzenie wniosku, dokonane przez
zarzad gminy jest prawnie bezskuteczne i1 nie moze by¢ wzigte pod uwage przy
rozpoznawaniu tej sprawy. Jak z powotanych przepisow konstytucyjnych jednoznacznie
wynika, tylko organ stanowiacy gminy jest uprawniony zaro6wno do wystapienia z
wnioskiem, w sprawach, o ktérych mowa w art. 188 konstytucji, jak i rozszerzania tego
wniosku na dalszych etapach postgpowania. Wlasciwie umocowani przedstawiciele
wnioskodawcy, sa zwiazani treScia uchwaly rady gminy i1 nie moga samodzielnie
dokonywac¢ rozszerzenia wniosku. Prawnie skuteczne i dopuszczalne sa tylko takie ich
dziatania, ktore mieszcza si¢ w zakresie petitum wniosku, tak jak zostalo one
sformutowane w uchwale rady gminy.

Przedmiotem orzekania Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach objgtych zakresem
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ tylko te kwestionowane przepisy
ustaw badz innych aktéw normatywnych, i tylko te wilasciwe dla ich kontroli
konstytucyjne wzorce normatywne, ktore zostaly powotane w uchwale organow
stanowiacych tych jednostek. W rozpatrywanej sprawie oznacza¢ to musi, iZ nie ma
proceduralnej mozliwos$ci rozpatrzenia, czy art. 18 ust. 1 ustawy jest zgodny z art. 32 ust. 1
konstytucji. Byloby to dopuszczalne jedynie w sytuacji, gdyby rada gminy dokonata
stosownej zmiany swojego wniosku, tzn. podjeta nowa uchwate w tej sprawie. Poniewaz
uchwata taka nie zostala podjeta, Trybunat Konstytucyjny pozostaje - z mocy art. 66
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym - zwiazany pierwotnie zakre§lonymi granicami
wniosku 1 tylko w tym zakresie moze rozstrzygnac¢ kwestie konstytucyjnosci art. 18 ust. 1
ustawy z 1985 roku.

2. Ustawa z 25 lipca 1985 r. o jednostkach badawczo-rozwojowych reguluje m.in.
ustroj prawny tych podmiotow. Jest oczywiste, ze ustawodawca nie mogt pominaé przy
tym ustosunkowania si¢ do kwestii zwiazanych z ich finansowa struktura. Zwazywszy, ze
podstawowym czynnikiem ksztattujacym koszty zwiazane z funkcjonowaniem w sferze
gospodarczej tak oséb fizycznych, jak 1 os6b prawnych sa - ze wzgledu na ich
powszechno$¢ - podatki, ustawodawca musiat si¢ takze odnies¢ si¢ do tej kwestii. W art.



18 ust. 1 ustawy ustawodawca dal wyraz stanowisku, iz jednostki badawczo-rozwojowe
powinny by¢ zwolnione ze wszystkich podatkéw - stanowisko to wyrazone zostalo w
lakonicznym sformulowaniu ,,jednostka badawczo-rozwojowa jest zwolniona z
podatkéw”. Jednakze w art. 18 ust. 2 ustawy zostala okre§lona granica przywileju
podatkowego, przyznanego tym jednostkom - ,,zwolnieniu nie podlega dzialalnos¢, o
ktérej mowa w art. 2 ust. 3 ustawy”’. Z tego ostatniego za§ przepisu wynika, ze do
dziatalnosci takiej ustawodawca zaliczyt ,,prowadzenie produkcji aparatury i urzadzen”, a
takze prowadzenie ,,innej dzialalnosci gospodarczej badz ustugowej na potrzeby kraju lub
eksportu w zakresie objetym przedmiotem dziatania”. Dziatalno$¢ wykraczajaca poza
podstawowy zakres zadan jednostek badawczo-rozwojowych (okreslony ramowo, lecz nie
wyczerpujaco, w art. 2 ust. 2 ustawy) podlega wigc opodatkowaniu na zasadach ogo6lnych.
Na tle powyzszych unormowan zarysowaty si¢ w praktyce réoznego rodzaju watpliwosci.
W szczegolnosci pojawito sig¢ pytanie, jak nalezy traktowac sytuacje¢, gdy jednostka
badawczo-rozwojowa prowadzi dzialalno$¢, o ktérej mowa w art. 2 ust. 3 ustawy z
wykorzystaniem gruntéw rolnych i lesSnych pozostajacych w jej zarzadzie.

Na tym tle pojawily si¢ rozbiezne poglady w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego. W powotanym wyzej wyroku SA/Bk 494/95 uznano, ze w takim
wypadku opodatkowanie odnosi si¢ tylko do ,efektéw” owej ,innej dziatalnosci
gospodarczej lub uslugowej”, natomiast ,wykluczy¢ nalezy podatki od majatku
stanowiacego podstawe prowadzonej dziatalnosci”. W konkluzji NSA stwierdzil, ze
oznacza to, iz jednostki badawczo-rozwojowe sa w takich wypadkach ,,zwolnione od
podatku rolnego oraz od podatku lesnego™. Takie stanowisko NSA spotkalo si¢ z glosami
krytyki w doktrynie (zob. glosy W. Miemiec 1 K. Gozdzik, Przeglqd Orzecznictwa
Podatkowego 1998ir 3, s. 293 i n.). Z kolei w wyroku z 24 wrzeénia 1998 r. (I SA/Po
799/78 - niepubl.) NSA uznal, iz ,jezeli cato$¢ lub cze$¢ dziatalnosci [jednostki
badawaczo--rozwojowej]| prowadzona jest w celach zarobkowych i na wlasny rachunek, to
powinna podlega¢ opodatkowaniu na zasadach ogdlnych, w tym przypadku podatkiem
rolnym i leSnym”. Sad powotat si¢ przy tym zaréwno na swe wczesniejsze wyroki, jak tez
na orzeczenia Sadu Najwyzszego, ktére w tym samym kierunku interpretowaty niemal
identyczne postanowienia ustawy o szkolnictwie wyzszym w przedmiocie zwolnienia
uczelni z podatkéw (zob. wyrok z 5 lipca 1996, Ill ARN 18/96, OSN-IAPIUS 1997,
poz. 43 1 wyrok z 4 wrze$nia 1996, III ARN 32/96, OSN-IAPiUS 1997, nr 6, poz. 85).

W Swietle powyzszego nalezy skonstatowac trzy podstawowe wnioski. Po pierwsze
ustawodawca zadecydowatl, ze jednostki badawczo-rozwojowe sa zwolnione z wszelkich
podatkéw. Po drugie, od tego zwolnienia ustanowiono wyjatek, ktéry w uproszczeniu
sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze jedynie od dzialalno$ci gospodarczej i ustugowej
prowadzonej przez te jednostki w zakresie objetym przedmiotem ich dziatania - nalezy tu
odnotowa¢, iz zakres takiej dziatalno$ci ustawodawca z gory ograniczyl - sa one
obowiazane uiszcza¢ nalezne podatki. Po trzecie, skoro w praktyce oznaczato to m.in.
zwolnienie z podatku rolnego i le$nego, to uszczuplenia wynikajace z tych zwolnien
podatkowych dotykaja bezposrednio zrédet dochodow jednostek samorzadu terytorialnego,
bo podatki rolny 1 lesSny stanowia zrédto dochodéw wtasnych gmin.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego dotyczacym
ustawodawstwa podatkowego stwierdzano juz wielokrotnie - a aktualno$¢ tych stwierdzen
utrzymuje si¢ w petni pod rzadami nowej konstytucji, iz ,,ustawodawca jest uprawniony do
stanowienia prawa odpowiadajacego zalozonym celom politycznym 1 gospodarczym.

nr 4,

Nabiera to szczegoOlnego znaczenia w okresie przemian ustrojowyct€ctenie z 7
grudnia 1993 r., sygn. K. 7/989TK w 1993 r., cz. 11, s. 410, a takze orzeczenie z 29 maja

1996 r., sygn. K. 22/930TK ZU Nr 3/96, s. 187¢rzeczenie z 23 pazdziernika 1996 r.,
sygn. K. 1/960TK ZU Nr 5/96, s. 332nyrok z 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/@mMK



ZU Nr 5-6/97, s. 445-446). ,Wladza ustawodawcza ma w tej dziedzinie [systemu
podatkowego] szeroka swobode¢ wyboru pomiedzy réznymi konstrukcjami zobowigzan
podatkowych (...) Zadanie parlamentu polega (...) na ksztattowaniu polityki podatkowej w
taki sposob, aby ustanowiony system podatkowy zapewnial panstwu systematyczne
dochody umozliwiajace realizacj¢ zatozonych wydatkow, a jednoczesnie wplywal na
gospodarcze, socjalne i spoteczne zachowania podatnikow” (orzeczenie z 12 stycznia 1995
r., sygn. K. 12/940TK w 1995 r., cz. 1, s. 27). ,,Swoboda przystugujaca ustawodawcy
rysuje si¢ jeszcze wyrazniej w odniesieniu do ksztaltowania ulg 1 zwolnien
podatkowych...” fwyrok z 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/8¥., s. 448), zwlaszcza ze
,,0 zakresie 1 przedmiocie zwolnien i ulg podatkowych w zasadzie nie decyduja przestanki

o charakterze prawnym, lecz przestanki ekonomiczne i spoteczne” (orzeczenie z 29 maja
1996 r., sygn. K. 22/9%TK ZU Nr 3/96, s. 189). Zauwazy¢ jednak nalezy, ze swoboda
ustawodawcy w kreowaniu zwolnien podatkowych nie moze by¢ absolutyzowana i nie
moze przeksztatca¢ si¢ w dowolno$¢. Ustawodawca jest wolny w kreowaniu kategorii
podmiotow zwolnionych od podatku, jezeli przyswiecaja temu wyjatkowi od zasady
powszechnosci obciazenia podatkowego cele spoteczno-gospodarcze wyrazajace wartosci
chronione konstytucyjnie. Takim celem jest niewatpliwie prowadzenie badan naukowych 1
prac badawczo-rozwojowych.

Konsekwencja takiego stanowiska musi by¢ uznanie, ze Trybunat Konstytucyjny nie
jest uprawniony do formulowania ocen odno$nie celowosci poszczegdlnych rozwigzan
podatkowych przyjetych przez ustawodawce. Skupiajacy si¢ na krytyce celowosci takich
rozwiazan wnioskodawca nie zauwaza, iz podwaza w ten sposdb autonomig regulacyjna
parlamentu, ktéra znajduje oparcie w innej fundamentalnej zasadzie konstytucyjnej, to jest
zasadzie podziatu wtadz, zapisanej w art. 10 ust. 1 konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny nie widzi tym samym podstaw, by w sposdb ogélny
kwestionowa¢ dopuszczalnos$¢ ustanowienia przez ustawodawcg ulg podatkowych na rzecz
jednostek badawczo-rozwojowych. Nie mozna tez traci¢ z pola widzenia faktu, ze
podstawowym zadaniem tych jednostek jest prowadzenie badan naukowych i prac
badawczo-rozwojowych (art. 1 ust. 1 ustawy z 1985 r.), sa to wigc zadania o oczywistym
stopniu uzytecznos$ci publicznej i minimalizacja kosztéw ich realizacji jest ze wszech miar
spolecznie uzasadniona.

Trybunat Konstytucyjny nie przeczy, ze objgcie jednostek badawczo-rozwojowych
zwolnieniem podatkowym moze pociaga¢ za soba znaczne niekiedy uszczuplenia
wplywdéw budzetowych po stronie gmin, na ktorych terenie jednostki te si¢ znajduja. W
swietle jednak wskazanych wyzej zasad Trybunat Konstytucyjny moze ingerowaé w
domeng zastrzezona dla ustawodawcy tylko w sytuacjach, gdy badane unormowania
ustawowe godza w sposOb oczywisty w inne normy, zasady czy wartosci konstytucyjne.
Nie ma za$ podstaw do ingerencji, gdy ustawodawca wybral jeden z konstytucyjnie
mozliwych wariantdéw unormowania danej kwestii, nawet jezeli mozna mie¢ watpliwosci,
czy unormowanie to bylo najlepsze z mozliwych. Powyzsze rozumowanie prowadzi do
konkluzji, iz nie mozna dopatrzy¢ si¢ niezgodnosci art. 18 ust. 1 ustawy z 1985 r. z zasada
sprawiedliwosci spotecznej, tak jak wynika ona z art. 2 konstytucji. Kazdy system
podatkowy oparty jest na skomplikowanej kombinacji obciazen, ulg, zwolnien i
przywilejow, nie da si¢ tez - pomijajac sytuacje o drastycznym i oczywistym charakterze -
rozwazaé szczegdtowych unormowan tego systemu na tle tak ogolnej podstawy
konstytucyjnej, jaka jest zasada sprawiedliwosci spolecznej. Nowa konstytucja, uznajac
kwestie finansowe za kluczowy instrument ksztaltowania polityki panstwa, wyposazyta
ustawodawce w daleko idaca swobode w tym zakresie, czego wyrazem jest jej art. 217.

Klauzula sprawiedliwo$ci spotecznej nadaje si¢ do stosowania przede wszystkim
jako argument dodatkowo uzasadniajacy fakt naruszenia okreslonej, bardziej konkretne;,



normy czy zasady konstytucyjnej. Tylko natomiast w wyjatkowych sytuacjach moze ona
wystgpowaé jako samoistna 1 wylaczna przeslanka dla wydania orzeczenia o
niekonstytucyjnosci, zwlaszcza gdy badane przepisy dotycza podmiotdw pozostajacych
wewnatrz systemu organizacyjnego wladzy publicznej (orzeczenie z 23 czerwca 1997 r., K.
3/97, jw., s. 210).

3. Trybunal Konstytucyjny rozwazyt z kolei zarzut niezgodnosci art. 18 ust. 1 ustawy
z 1985 r. z art. 167 ust. 1 konstytucji. Art. 167 ust. 1 wyznacza podstawowa koncepcje
finanséw lokalnych 1 peilni funkcj¢ gwarancyjna co wyraza si¢ w stwierdzeniu ze
»jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan”. Przepis ten swoja normatywna trescia nie
rézni si¢ co do istoty od art. 73 Matej Konstytucji z 1992 r., na gruncie ktérego Trybunat
Konstytucyjny wyrazit nastgpujace zapatrywanie: ,,(..) z przepisu tego wynika pozytywny
obowiazek ustawodawcy do ustanowienia regulacji zapewniajacych gminom dochody
wlasne w sposob rzeczywisty. Konsekwencja tego obowiazku jest tez zakaz dokonywania
takich zmian w ustawodawstwie, ktére prowadzityby do faktycznego przekreslenia
dochodow wiasnych gmin.(..) Eliminacji okreslonych zrédet dochodéw wtasnych gmin nie
mozna jednak myli¢ z ich modyfikacjami, nawet gdy rezultat danej modyfikacji jest
niekorzystny dla finanséw gmin. Dopoki ustawodawca w sposob drastyczny nie naruszy
samej istoty samodzielno$ci finansowej gminy, przystuguje mu - pod warunkiem
poszanowania innych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych - daleko idaca swoboda w
okreslaniu zarowno zrédet dochodéw wilasnych gmin, jak tez poziomu tych dochodéw.”
(orzeczenie z 4 pazdziernika 1995 r., K. 8/95, OTK w 1995 r., cz. Il, s. 33).

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze poglad ten zachowuje w petni aktualno$¢ na
gruncie nowej konstytucji (zolwyrok z 15 grudnia 1997 r., K. 13/90TK ZU 1997, s.
494). Wynika to zarowno ze zbieznos$ci tre§ciowej obu przepisow, jak i przede wszystkim
ich ratio legis - w obu unormowaniach ustawodawcy konstytucyjnemu chodzito o
zaakcentowanie gwarancyjnej funkcji dochodéw dla realizacji zadan wtasnych gmin.
Trescia art. 167 ust. 1 jest wigc, z jednej strony - nakaz zapewnienia jednostkom
samorzadu terytorialnego ,,odpowiedniego” udziatu w dochodach publicznych, tak by
mozliwa byla realizacja ich zadan, a - z drugiej strony - zakaz dokonywania takich
modyfikacji tych dochodéw, ktore ,,odpowiednio$¢” tego udziatu by przekreslaly.
Dodatkowa gwarancje w tym zakresie formutuje art. 167 ust. 4 konstytucji nakazujac
paralelno$¢ zmian zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego oraz zmian w
podziale dochodow publicznych. Uznanie, ze art. 18 ust. 1 ustawy z 1985 r. jest niezgodny
z art. 167 ust. 1 konstytucji mozliwe byloby wigc jedynie wowczas, gdyby okazalo sig, ze
przepis ten to uniemozliwia zapewnienie gminom ,,odpowiedniego” do ich zadan udzialu
w dochodach publicznych, to modyfikuje dotychczasowy poziom dochodéw gmin w
sposob owa odpowiednios¢ przekreslajacy.

Trybunal Konstytucyjny uwaza, ze zadna z tych sytuacji nie zachodzi w sprawie
niniejszej. Nie ma, po pierwsze, podstaw twierdzenie, iz art. 18 ust. 1 ustawy o jednostkach
badawczo-rozwojowych dokonuje - niedopuszczalnej konstytucyjnie - modyfikacji czy
eliminacji dochodéw wtasnych gmin. Przepis ten w niezmienionym brzmieniu obowiazuje
od 1985 r. Tak wigc mamy do czynienia z sytuacja, gdzie brak wptywoéw do budzetow
gmin $rodkow z podatkow, od ktorych jednostki badawczo-rozwojowe zostaty zwolnione
moca tego przepisu, stanowit swego rodzaju ,,sytuacje zastang” i nie zostal powiazany z
nalozeniem na gminy jakich§ nowych zadan. Po prostu od samego poczatku gminy na
przypadajace im zadania wtasne nie uzyskiwatly z tego tytutu srodkéw. Jezeli wigc mozna
moéwié - tak jak to czyni wnioskodawca - o uszczupleniu dochodéow wiasnych gmin w
wyniku zwolnienia jednostek badawczo-rozwojowych z podatkéw, to uszczuplenie to



miato charakter raczej potencjalny niz rzeczywisty, bo dochody te nigdy gminom w sposéb

realny nie przypadaty. Niemniej zauwazy¢ nalezy, ze efektem takich decyzji ustawodawcy

jest ograniczenie praw podmiotowych gminy do pobierania - od potencjalnych podatnikéw
dziatajacych na jej terenie - dochodow z tytutu podatkdéw stanowiacych jej dochody
wiasne. Takim podatnikom przyznaje si¢ w ten sposob ,,eksterytorialny” status wzgledem

gminy. Jest to powazne ograniczenie ustrojowej roli samorzadu, ale nie oznacza ono,
automatycznie, naruszenia art. 167 ust. 1 konstytuciji.

Po drugie, nie ma tez podstaw do twierdzenia, ze zwolnienia podatkowe jednostek
badawczo-rozwojowych i spowodowane przez nie uszczuplenie dochodéw gmin
uniemozliwia zapewnienie gminom ,,odpowiedniego” do ich zadafh udziatu w dochodach
publicznych. Takie postawienie sprawy wymagatoby cato$ciowe] analizy wszystkich
zrédet dochodéw gmin i wykazanie, ze bez dochodow z podatku rolnego i le§nego nie ma
mozliwos$ci zapewnienia gminom takiego udziatu w dochodach publicznych, ktéry bedzie
»odpowiedni” do ich zadan. Trafnie zauwaza Prokurator Generalny, ze wnioskodawca nie
wykazat, ze na skutek tej regulacji udzial gmin w dochodach publicznych jest
nieodpowiedni do przypadajacych im zadan. System finansowy gmin przewiduje szereg
roznych mechanizméw, m.in. subwencj¢ ogdlna (w przypadku stabszych finansowo gmin
przybierajaca posta¢ subwencji wyrownawczej), ktorej sposob kalkulowania 1 wysokos¢
maja stuzy¢ wyréwnywaniu dysproporcji w dochodach wtasnych gmin. Nie ma jednak
konstytucyjnych przeszkdd, by zréodtem owych dysproporcji byty nie tylko obiektywne
czynniki ekonomiczne, ale tez przepisy prawne, skutkujace ograniczeniem dochodéw
wlasnych gmin. Raz jeszcze nalezy przypomnie¢, ze decyzje polityczne (1 wynikajace z
nich regulacje prawne) okreslajace, co powinno stanowi¢ wpltywy budzetowe gmin a co
nie, stanowia domeng ustawodawcy. Ustawodawcy przyznano ,,w tej dziedzinie szeroka
swobode wyboru migdzy réznymi konstrukcjami zobowiazan podatkowych, w rozmaity
sposob realizujacych polityke gospodarcza panstwa.” (orzeczenie z 24 maja 1994 r., sygn.
K. 1/94 OTK w 1994 r., cz. |, s. 77).

Na gruncie Konstytucji z 1997 r. do podobnych wnioskéw prowadzi tez jej art. 217.
Narzuca on forme ustawy dla regulowania systemu podatkowego (w odniesieniu do
okreslania Zrodet dochodow jednostek samorzadu terytorialnego wynika to tez zreszta z
art. 167 ust. 3), ale w ptaszczyznie materialnej pozostawia ustawodawcy kompetencj¢ do
okres$lania nie tylko podatkdw i innych danin publicznych, ale takze do okre$lania
.kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw”. Tym samym konstytucja w sposéb
wyrazny uznaje dopuszczalno$¢ wprowadzania podmiotowych zwolnien podatkowych i
nie ma zadnych przestanek, ktore uzasadnialyby wykluczenie dopuszczalno$ci
ustanawiania takich zwolnien w odniesieniu do podatkéw lokalnych. Ustawodawca zwykty
jest konstytucyjnie upowazniony do dokonywania pewnych wylomoéw w zasadzie
powszechnosci obciazen podatkowych (ktorej wyrazem jest art. 84 konstytucji) - dotykajac
ich skutkami zar6wno budzet panstwa, jak i finanse samorzadu terytorialnego. Decyzje te
sa pozostawione jego politycznej decyzji, a ingerencja Trybunalu Konstytucyjnego moze
nastapi¢ tylko, jezeli dojdzie przy tym do naruszenia innych norm, zasad badz wartosci
konstytucyjnych. Takiego naruszenia nie mozna si¢ jednak dopatrzy¢ w niniejszej
sprawie, w kazdym razie, gdy chodzi o konfrontacj¢ art. 18 ust. 1 ustawy z 1985 r. z art.
167 ust. 1 konstytucji.

4. Trybunal Konstytucyjny poza zakresem swoich rozwazan pozostawil szerokie
wywody wnioskodawcy na temat art. 18 ust. 2 w zwiazku z art. 2 ust. 3 ustawy o
jednostkach badawczo-rozwojowych. Jakkolwiek na przepis art. 18 sktadaja si¢ obie
jednostki normatywne ust. 1 1 2, to jednak po pierwsze, Trybunal byt zwiazany zakresem
wniosku, w ktorym wnioskodawca zakwestionowat jedynie ust. 1 tego przepisu, a po



drugie, art. 18 ust. 1 ustawy stanowi na tyle autonomiczna jednostk¢ normatywna, ze nie
zachodzita nawet potrzeba jego analizy przy wykladni tego przepisu co oczywiscie mogto
by¢ w tym zakresie przedmiotem rozwazan Trybunatu. Wynika to stad, iz art. 18 ust. 2 w
zwiazku z art. 2 ust. 3 ustawy precyzuja stany faktyczne, po zaistnieniu ktérych ustaje
zwolnienie jednostek badawczo-rozwojowych z podatkéw 1 pojawia si¢ obowigzek
ptacenia odpowiednich podatkow na rzecz gmin. Jednak z punktu widzenia zakresu
zaskarzenia analiza, na ile przepisy te wlasciwie precyzuja owe stany faktyczne, byta nie
tylko niedopuszczalna, ale i zbgdna. Nie jest rzecza Trybunatu Konstytucyjnego orzekac,
czy 1 w jakim zakresie poddanie opodatkowaniu dziatalnosci jednostek badawczo-
rozwojowych, o ktérej mowa w art. 2 ust. 3 ustawy, powinno takze skutkowaé
odpowiednim wymierzaniem podatku rolnego 1 lesnego. Rozwiazanie tych kwestii
powinno nastapi¢ w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, a - jak widaé z
dotychczasowej praktyki - nie uksztaltowata si¢ jeszcze jednolita linia tego orzecznictwa.
Nie do Trybunalu Konstytucyjnego nalezy podejmowanie krokoéw majacych na celu
ujednolicenie istniejacych rozbieznosci. Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze problemy
wnioskodawcy moga zosta¢ rozwiazane w drodze odpowiedniej interpretacji przepisow
art. 18 ust. 2 w zwiazku z art. 3 ust. 3 ustawy. Nie ma tym samym podstaw, by uznawac
obecnie niekonstytucyjnos¢ tych przepisow. Takie rozstrzygnigcie byloby uzasadnione
tylko w wypadku, gdy w orzecznictwie sadow jednolicie i w sposob ustabilizowany
przyjeloby sig takie rozumienie badanych przepisoéw, ktorego nie udaloby si¢ pogodzi¢ z
normami, zasadami 1 warto§ciami obowiazujacej konstytucji.

Trybunat nie ma tez podstawy do dokonywania ocen konkretnych sytuacji i
orzekania, czy zakres i podstawy zwolnien podatkowych konkretnej jednostki badawczo-
rozwojowej w konkretnej gminie zostaly ustalone zgodnie z prawem.  Trybunat
Konstytucyjny moze jedynie stwierdzi¢, ze ogolny prawny ksztatt tych zwolnien, tak jak
zostat okreslony w art. 18 ust. 1 ustawy z 1985 r., ani nie wykroczyl poza swobodg
regulacyjna ustawodawcy, ani nie naruszyt postanowien art. 167 ust. 1 konstytucji, ani -
tym bardziej - ogolnej zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze problem zwolnien podatkowych przyznanych
jednostkom badawczo-rozwojowym, jak tez zakresu tych zwolnien i1 sposobu jego
rozumienia w orzecznictwie sadowym nie pozostawat w ostatnich latach poza zakresem
uwagi parlamentu. Ustawa z 1985 r. byla w latach 1996 i 1997 nowelizowana
osmiokrotnie, a tym pozostawienie niezmienionego brzmienia art. 18 ust. 1 trzeba
traktowac¢ jako §wiadoma decyzj¢ ustawodawcy. Problem zwolnien od podatku rolnego byt
tez przedmiotem dwodch interpelacji poselskich, jednak ani rzad ani parlament nie podjat
stosownych inicjatyw ustawodawczych.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



