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Streszczenie: W artykule rozwazono zgodno$¢ przepiséw o sktadce solidarnosciowej z Konstytu-
cja RP, traktujgc te skladke jako podatek pomimo nadanej nazwy. Badanie wykazato razaca niezgod-
noé¢ tych regulacji z kluczowymi zasadami konstytucyjnymi: po pierwsze — z zasadg niedzialania
prawa wstecz, gdyz skladka solidarno$ciowa obcigza dochody uzyskane przed wejéciem ustawy
w zycie. Po drugie — naruszono zasad¢ powszechnodci i réwnosci opodatkowania, gdyz pomimo
generalnych kryteriéw intencjg bylo faktyczne obcigzenie tylko jednego podmiotu. Po trzecie - in-
dywidualny wymiar skladki i opodatkowanie juz osiggnietego dochodu naruszajg zasade ochrony
prawa wiasno$ci, sprawiajac, ze sktadka ta wykazuje cechy wywlaszczeniowe. W artykule uznano

* Profesor doktor habilitowany, Uniwersytet Lodzki, Wydzial Prawa i Administracji,
Katedra Prawa Podatkowego, e-mail: wnykiel@wpia.uni.lodz.pl, https://orcid.org/0000-
0003-1617-0621

** Doktor, doradca podatkowy i radca prawny, e-mail: mwilk@gardenstaxlegal.pl,
https://orcid.org/0000-0002-7898-5220

*** Doradca podatkowy, e-mail: jwirski@gardenstaxlegal.pl, https://orcid.org/0000-
0002-2798-3735

. Received: 8.05.2025; Revised: 12.07.2025; Accepted: 14.07.2025.
creat've © by the author, licensee University of Lodz - Lodz University Press, Lodz, Poland. This article
COMMONS is an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons
Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)

Funding information: University of Lodz. Conflicts of interests: One of the authors is the editor-in-chief of the journal but
did not participate in the review process. Ethical considerations: The Author assures of no violations of publication ethics and
takes full responsibility for the content of the publication. The percentage share of the authors in the preparation of the work
is: 33%. Declaration regarding the use of GAI tools: not used.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 9


http://orcid.org/0000-0003-1617-0621
http://orcid.org/0000-0002-7898-5220
http://orcid.org/0000-0002-2798-3735
mailto:wnykiel@wpia.uni.lodz.pl
https://orcid.org/0000-0003-1617-0621
https://orcid.org/0000-0003-1617-0621
mailto:mwilk@gardenstaxlegal.pl
https://orcid.org/0000-0002-7898-5220
https://orcid.org/0000-0002-2798-3735
https://orcid.org/0000-0002-2798-3735
https://doi.org/10.18778/1509-877X.2025.01.01
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
jwirski@gardenstaxlegal.pl

WLODZIMIERZ NYKIEL, MICHAL WILK, JAKUB WIRSKI

takze, ze organ administracji publicznej, urzeczywistniajac zasade bezposredniego stosowania Kon-
stytucji, powinien odmoéwié zastosowania razaco niekonstytucyjnych przepiséw, co prowadzitoby
do uznania zaptaconej sktadki za nienalezny podatek i nadplate podlegajaca zwrotowi.

Stowa kluczowe: skladka solidarnosciowa, podatek, Konstytucja RP, retroakcja, wywlaszczenie,
réwnos¢ opodatkowania, nadptata

SOLIDARITY LEVY AS A TAX INCONSISTENT
WITH CONSTITUTIONAL PRINCIPLES

Abstract: This article examines the constitutionality of the solidarity levy regulations with the
Constitution of the Republic of Poland, treating it as a tax despite its given name. The analysis has
revealed a flagrant inconsistency of these regulations with key constitutional principles: firstly,
with the principle of non-retroactivity of law, as the solidarity levy is imposed on income earned
before the act came into force. Secondly, the principle of universality and equality of taxation has been
violated, because despite the general criteria, the intention was to de facto burden only one entity.
Thirdly, the individual assessment of the levy and the taxation of already earned income violates the
principle of the protection of property rights, giving the levy characteristics of expropriation.
The article also posits that a public administration body, in implementing the principle of direct
application of the Constitution, should refuse to apply blatantly unconstitutional provisions, which
would lead to the recognition of the paid levy as a tax not due and an overpayment subject to refund.

Keywords: solidarity levy, tax, Constitution of the Republic of Poland, retroactivity, expropriation,
equality of taxation, overpayment

1. UWAGI WSTEPNE

W dniu 19 wrzesnia 2023 r. weszta w zycie nowelizacja' ustawy z dnia
27 pazdziernika 2022 r. o srodkach nadzwyczajnych majacych na celu ogra-
niczenie wysokosci cen energii elektrycznej oraz wsparciu niektérych od-
biorcéw w latach 2023-2025 (obecny tytul ustawy)?. Przepisy zmieniajace
wprowadzily obowigzek zaptaty skladki solidarnosciowe;j.

Celem artykutu jest dokonanie oceny zgodnosci przepiséw o sktadce
solidarnosciowej z Konstytucja RP oraz rozstrzygniecie mozliwo$ci powo-
tania si¢ przez organ bezposrednio na normy konstytucyjne w toku sprawy
o zwrot zaptaconej skladki solidarno$ciowe;.

! Ustawa z dnia 16 sierpnia 2023 r. o zmianie ustawy o szczegoélnych rozwigzaniach
stuzacych ochronie odbiorcéw energii elektrycznej w 2023 roku w zwiazku z sytuacja na
rynku energii elektrycznej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1785) — dalej: ustawa
nowelizujaca.

? Tekst jedn. Dz.U. 2 2024 r., poz. 1622 ze zm. - dalej: ustawa o srodkach nadzwyczajnych.
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2. CHARAKTER PRAWNY SKEADKI SOLIDARNOéCIOWE] W KONTEKSCIE
DEFINICJI PODATKU LUB INNE]J DANINY PUBLICZNE]

Sktadka solidarnosciowa jest uregulowana w art. 29a i nastepnych usta-
wy o $rodkach nadzwyczajnych. W pierwszej kolejnosci nalezy przeanali-
zowac jej charakter prawny.

Sktadka solidarnosciowa to okreslona kwota, ktérg przedsiebiorca ma
obowiazek przekaza¢ na rachunek Funduszu Wyplaty Réznicy Ceny (da-
lej: Fundusz) za rok 2022. Stosownie do art. 29b ust. 1 ustawy o $rodkach
nadzwyczajnych obowigzek przekazania sktadki solidarnosciowej dotyczy
przedsigbiorcy, ktory 1 stycznia 2023 r. spetnial facznie nastepujace warunki:
1) prowadzil dzialalno$¢ gospodarcza w co najmniej jednym z nastepuja-

cych obszaréw:

a) eksploatacji zt6z wegla kamiennego lub wegla brunatnego na pod-

stawie koncesji,

b) wytwarzania produktéw koksowania wegla w okreslonych instalacjach,
2) nie byl w 2022 r. mikroprzedsiebiorcg, malym przedsiebiorcg ani $red-

nim przedsiebiorcg w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 6 marca

2018 r. - Prawo przedsigbiorcow?;

3) nie byl w2022 r. malg spo6tka o $redniej kapitalizacji ani spétka o $redniej
kapitalizacji w rozumieniu odpowiedniego rozporzadzenia UE.
Przedsiebiorca spelniajacy ww. warunki jest nazywany przedsigbiorca

obowigzanym.

Obowigzek przekazania sktadki nie dotyczy wybranych podmiotéw
okreslonych w przepisach w sposéb generalny (por. art. 29b ust. 2 ustawy
o srodkach nadzwyczajnych).

Wysokos¢ sktadki solidarnosciowej oblicza sie¢ wedlug wzoru wskaza-
nego w ustawie. Ogolnie rzecz ujmujac, skfadke solidarnosciowg oblicza si¢
od dochodu osiggnietego przez przedsigbiorce obowigzanego przed 2023 r.
(art. 29¢ ustawy o srodkach nadzwyczajnych). Dochéd jest definiowany jako
dochéd osiagniety z innych zrédet przychodéw niz z zyskéw kapitalowych
w rozumieniu ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
0s6b prawnych* lub dochéd z pozarolniczej dziatalnoéci gospodarczej w ro-
zumieniu ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb
fizycznych® (art. 29a ust. 1 pkt 2 ustawy o srodkach nadzwyczajnych).

* Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 236 ze zm.
* Tekst jedn. Dz.U. z 2025 r., poz. 278 ze zm.
* Tekst jedn. Dz.U. z 2025 r., poz. 163 ze zm.
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Dla niektorych szczegélnych form opodatkowania lub prowadzenia
dziatalnosci (ryczalt od dochodéw spoélek, podatkowe grupy kapitalowe,
spotki niebedace osoba prawng) dochéd na potrzeby obliczenia sktadki
solidarnosciowej definiuje si¢ w inny sposéb, np. jako dochéd, ktory byt-
by osiagniety, gdyby przedsiebiorca byt opodatkowany podatkiem docho-
dowym od os6b prawnych na zasadach ogélnych (art. 29a ust. 3 ustawy
o $rodkach nadzwyczajnych).

Za rok podatkowy uznano rok, o ktérym mowa w art. 8 ustawy o po-
datku dochodowym od 0séb prawnych albo rok kalendarzowy w przy-
padku, gdy przedsiebiorca, o ktérym mowa, jest podatnikiem podatku
dochodowego od oséb fizycznych. W przypadku gdy przedsigbiorca nie
jest podatnikiem podatku dochodowego od oséb fizycznych ani podatku
dochodowego od oséb prawnych przez rok podatkowy rozumie si¢ rok ob-
rotowy, o ktorym mowa w przepisach ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r.
o rachunkowosdci® (art. 29a ust. 1 pkt 3 ustawy o $rodkach nadzwyczajnych).

Przedsigbiorca obowigzany samodzielnie oblicza wysokos¢ sktadki so-
lidarnosciowej. Nastepnie przekazuje dane dotyczace obliczenia i wysoko-
$ci sktadki w sprawozdaniu dotyczacym skladki solidarnosciowej (art. 29d
ust. 1 ustawy o $rodkach nadzwyczajnych). W przypadku korekty zeznania
podatkowego CIT albo PIT za odnosny rok podatkowy przedsiebiorca obo-
wigzany powinien dokona¢ korekty sprawozdania (art. 29f ust. 1 ustawy
o srodkach nadzwyczajnych). Ustawa o srodkach nadzwyczajnych reguluje
takze termin i tryb wplaty skladki solidarnos$ciowej (art. 29g ust. 1 ustawy
o $rodkach nadzwyczajnych).

Przepisy ustawy o $rodkach nadzwyczajnych reguluja réwniez tryb kon-
troli wypelnienia przez przedsiebiorcéw obowigzanych obowigzkéw wynika-
jacych z ustawy, w tym z zakresu zaptaty skfadki solidarnosciowe;j (art. 29i).

W przypadku niezlozenia sprawozdania w terminie lub niedokonania
w terminie korekty sprawozdania wlasciwy organ okresla wysokos¢ sktadki
solidarno$ciowej wraz z odsetkami za op6znienie w drodze decyzji admini-
stracyjnej i wzywa do jej przekazania na Fundusz w terminie 14 dni od dnia
otrzymania decyzji (art. 29j ust. 4 ustawy o $rodkach nadzwyczajnych).

Co istotne, przepisy ustawy o srodkach nadzwyczajnych przewiduja od-
powiednie stosowanie przepiséw ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordyna-
cja podatkowa’. W szczegdlnosci w przypadku polaczenia przedsigbiorcow

¢ Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 120 ze zm.
7 Tekst jedn. Dz.U. z 2025 ., poz. 111 ze zm. - dalej: o.p.
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stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace sukcesji podatkowej (art. 29b
ust. 3 ustawy o srodkach nadzwyczajnych). Ponadto w sprawach dotyczacych
obliczenia odsetek od sktadki solidarnosciowej, w przypadku niewplacenia jej
w terminie lub wplacenia w niewlasciwej wysokosci, takze stosuje si¢ przepisy
Ordynacji podatkowej (art. 29j ust. 11 ustawy o srodkach nadzwyczajnych).

Kluczowe dla realizacji celéw niniejszego artykulu jest ustalenie, czy
sktadka solidarno$ciowa stanowi podatek lub inng daning publiczng w ro-
zumieniu art. 84 i 217 Konstytucji RP.

Artykul 84 Konstytucji stanowi, ze kazdy jest obowigzany do pono-
szenia ciezardw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych
w ustawie. Przepis ten wyraza przede wszystkim powszechny obowigzek
utrzymywania panstwa, czyli zapewnienia srodkow niezbednych do funk-
cjonowania i wypelniania przezen zadan publicznych.

Artykul 217 Konstytucji stanowi rozwinigcie art. 84, okreslajac ele-
menty konstrukeji podatku, ktére powinny znalez¢ sie w ustawie, takie jak
podmiot, przedmiot, stawki, a takze zasady przyznawania ulg i umorzen
oraz kategorie podmiotéw zwolnionych od podatkéw®. Zasada wytaczno-
$ci ustawowej, wyrazona w art. 84 i 217 Konstytucji, stanowi gwarancje
dla podatnikéw, chronigc ich przed arbitralnoscig administracji w zakresie
ksztaltowania ich obowigzkdow.

Danina publiczna w rozumieniu konstytucyjnym to $wiadczenie pienigz-
ne pobierane na rzecz podmiotéw publicznych, ktérego ustanowienie, cho¢
czegsciowo, stuzy gromadzeniu $rodkéw potrzebnych na realizacje przez
panstwo celow publicznych®. Tak sformulowana definicja odréznia daning
publiczng od innych §wiadczen naleznych panstwu, takich jak grzywny czy
kary pieniezne innego rodzaju.

Podatki natomiast to szczegdlny rodzaj danin publicznych. W Kon-
stytucji nie ustanowiono definicji podatku. Traktuje ona termin ,,podatek”
jako tzw. pojecie zastane, co wyraza sie w tym, ze tres¢ tej instytucji zostala
wypracowana przed wejsciem w zycie ustawy zasadniczej'’.

Podatek jest to $wiadczenie pieni¢zne o charakterze nieodplatnym,
przymusowym, bezzwrotnym, generalnym, nalezne na rzecz zwigzku
publicznoprawnego'' i — jak inne daniny publiczne — ustanawiane w celu

8 'W. Nykiel, A. Marianski, Komentarz do art. 217, [w:] Konstytucja RP. Tom II. Ko-
mentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

° A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne — podstawowe pojecia konstytucyjne,
»Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2(35), s. 49.

0 Ibidem, s. 51.

Y Ibidem, s. 52.
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fiskalnym (sluzy gromadzeniu $rodkow potrzebnych na realizacje przez
panstwo celéw publicznych).

Nalezy rozwazy¢ charakter skladki solidarnosciowej w $wietle tych
cech konstytucyjnych.

Charakter pieniezny. Sktadka solidarnosciowa jest zdefiniowana jako
»kwota $rodkéw finansowych” (art. 29a ust. 1 pkt 1 ustawy o $rodkach
nadzwyczajnych). Jest to zatem $wiadczenie pieni¢zne.

Nieodplatnos¢. Skladka solidarno$ciowa ma na celu wsparcie szero-
ko rozumianych celéw publicznych zwigzanych z rynkiem energii, ale nie
wiaze si¢ z zadnym zindywidualizowanym $wiadczeniem ze strony zwigzku
publicznoprawnego na rzecz przedsiebiorcy uiszczajacego sktadke. Przed-
siebiorca ten nie otrzymuje w zamian za zaplate skladki zadnej korzysci
majatkowej. Mimo ze srodki maja stuzy¢ wsparciu niektérych odbiorcow
energii, nie jest to $wiadczenie ekwiwalentne w stosunku do przedsiebior-
cy obowigzanego do zaplaty skladki. Z tej perspektywy $wiadczenie to ma
zatem charakter nieodptatny.

Przymusowo$¢. W przypadku niewykonania obowigzku zaplaty sklad-
ki solidarnosciowej mozliwe jest zastosowanie przymusu stuzacego egze-
kucji. Do egzekucji naleznej sktadki solidarnos$ciowej stosuje si¢ bowiem
przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 291 ustawy
o $rodkach nadzwyczajnych).

Bezzwrotnos¢. Zasadniczo wplacona skladka solidarnosciowa nie
podlega zwrotowi, jest przesunigciem srodkéw pienigznych o charakterze
definitywnym, pomijajac kwestie mozliwosci zwrotu jej nadptaty (ma to
jednak charakter szczegélny — np. jako konsekwencja jej zawyzenia'?).

Charakter generalny. Ustawa o srodkach nadzwyczajnych okresla kate-
gorie podmiotéw obowigzanych do zaplaty sktadki solidarnosciowej w sposéb
ogodlny, a przedmiot obcigZzenia tg sktadka — abstrakcyjnie. Sktadka zostala wiec
nalozona na pewna kategorie podmiotdw (art. 29b ustawy o srodkach nadzwy-
czajnych), ktdre znalazly si¢ w okreslonej abstrakcyjnie sytuacji, tj. osiagnety
dochdd o stosownej wartosci (art. 29¢ ustawy o srodkach nadzwyczajnych).

Naleznos¢ na rzecz zwigzku publicznoprawnego. Sktadka solidarnos-
ciowa jest nalezna na rzecz Funduszu, ktory jest panstwowym funduszem
celowym. Jego dysponentem jest minister wlasciwy do spraw energii. Jest
to zatem $wiadczenie nalezne na rzecz zwigzku publicznoprawnego.

12 Por. art. 29f ust. 3 pkt 2 ustawy o §rodkach nadzwyczajnych.
3 Art. 10a ustawy z dnia 28 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o podatku akcyzowym
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 2538 ze zm.).
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Cel fiskalny. Celami ustawy wprowadzajacej sktadke byly m.in. ograni-
czenie wysokosci cen energii elektrycznej oraz wsparcie niektérych odbior-
cow. Zebrane $rodki zasility Fundusz przeznaczony na te cele. Gromadze-
nie $rodkéw finansowych na realizacje zadan publicznych jest kluczowym
celem daniny publicznej. Wystarczy, ze cel fiskalny jest realizowany choc¢by
w czedci. Sktadka solidarnosciowa miata wyraznie na celu pozyskanie $rod-
kow finansowych dla realizacji zadan publicznych w sektorze energii.

Biorgc to pod uwage, nalezy uzna¢, ze sktadka solidarnosciowa ma
wszystkie materialne cechy podatku uznane takze w doktrynie prawa kon-
stytucyjnego: jest $wiadczeniem pieni¢znym o charakterze nieodplatnym,
przymusowym, bezzwrotnym, generalnym, jest nalezna na rzecz zwigzku
publicznoprawnego i zostala ustanowiona w celu zgromadzenia srodkéw
na realizacje przez panstwo zadan publicznych. Niezaleznie od nazwy na-
danej jej przez ustawodawce z punktu widzenia Konstytucji ma ona wigc
charakter prawny podatku.

Na ten wniosek nie wplywa ani jednorazowy charakter sktadki soli-
darnos$ciowej, ani tez szczegdlny cel jej ustanowienia. Kwestie te s praw-
nie nieistotne dla ustalenia, czy dane §wiadczenie jest podatkiem. Sytuacja,
w ktorej nazwa §wiadczenia nie odpowiada jego wlasciwosciom jako podat-
ku, jest znana doktrynie prawa konstytucyjnego'.

Nalezy podkresli¢, ze cechy konstrukcyjne skladki solidarnosciowej,
okreslone w ustawie o srodkach nadzwyczajnych, koresponduja z elementami
konstrukcyjnymi podatkéw i innych danin publicznych, na ktére wskazuje
art. 217 Konstytucji. Przepis ten wymaga, aby ustawa okreslata kluczowe ele-
menty konstrukcyjne daniny: podmiot, przedmiot i stawki podatkowe, a tak-
ze zasady przyznawania ulg i umorzen oraz kategorie podmiotéw zwolnio-
nych od podatkéw. Ustawa o srodkach nadzwyczajnych precyzuje podmiot
obcigzenia — jest nim ,,przedsi¢biorca obowigzany’, zdefiniowany w sposéb
generalny na podstawie obiektywnych warunkéw, co odpowiada wymogowi
ustawowego okreslenia podmiotu opodatkowania. Okresla réwniez przed-
miot opodatkowania jako dochdd osiagniety przed 2023 r., definiowany przez
odwolanie do zasad podatkowych lub rachunkowych. Przedmiot opodatko-
wania to sytuacja faktyczna lub prawna rodzaca obowiazek, a jego skwanty-
fikowana forma stanowi podstawe opodatkowania, ktéra réwniez musi by¢
okreslona, jako ze bez tego przedmiot opodatkowania nie bylby w pelni okre-
$lony na cele poboru $wiadczenia.

1 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne..., s. 57.
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Ustawa o srodkach nadzwyczajnych wskazuje sposob obliczenia wyso-
kosci sktadki wedltug wzoru, co w istocie stanowi ustawowe okreslenie me-
tody kalkulacji, funkcjonalnie odpowiadajace okresleniu stawki, niezbedne
do ustalenia wysokosci §wiadczenia. Cho¢ ustawa o $rodkach nadzwyczaj-
nych nie reguluje ulg ani umorzen, w sposéb generalny okresla kategorie
podmiotéw zwolnionych, spelniajac tym samym konstytucyjny wymog
wskazania kategorii podmiotéw zwolnionych od podatku.

Wszystkie te elementy — ustawowe i generalne okreslenie podmiotu,
przedmiotu (podstawy), metody kalkulacji (stawki) oraz kategorie zwolnien
- stanowig kluczowe cechy konstrukcyjne podatku, ktérych ustawowe uregu-
lowanie jest wprost wymagane przez art. 217 Konstytucji. Ich obecnos¢ w usta-
wie o $rodkach nadzwyczajnych, w polaczeniu z opisanymi wyzej cechami
tego $wiadczenia, jednoznacznie wskazuje na to, ze skladka solidarnosciowa
posiada materialne cechy podatku w rozumieniu art. 84 i 217 Konstytucji.

Pomimo swojej nazwy skiadka solidarnosciowa jest wigc podat-
kiem, przedsiebiorca obowigzany - podatnikiem, a podmiot wlasciwy
w sprawie jej wymiaru wystepuje w roli organu podatkowego. Nie bez zna-
czenia jest tez okoliczno$¢ postugiwania sie¢ terminologia (w przepisach
mowa o ,,okreslaniu™'® skladki solidarno$ciowej przez wlasciwy organ) oraz
instytucjami prawa podatkowego, takimi jak stosowanie przepiséw Ordy-
nacji podatkowej co do sukcesji podatkowej i zasad naliczania odsetek od
zaleglodci. Sprawozdanie dotyczace sktadki solidarnosciowej pelni z kolei
funkcje deklaracji podatkowe;.

3. SKEADKA SOLIDARNOSCIOWA W SWIETLE ZASAD KONSTYTUCYJNYCH

3.1. Uwagi wstepne

Jak wykazano powyzej, sktadka solidarnosciowa posiada cechy podatku
w rozumieniu art. 84 i 217 Konstytucji. Fakt ten przesadza o koniecznosci
poddania przepiséw ustawy o srodkach nadzwyczajnych, wprowadzajacych
ten obowigzek, ocenie w $wietle konstytucyjnych zasad dotyczacych
nakladania podatkéw.

Konieczne jest zatem odniesienie przepiséw ustawy o $rodkach nad-
zwyczajnych do zasad konstytucyjnych w zakresie, w jakim przepisy tej
ustawy wprowadzajg obowigzek zaplaty sktadki solidarnosciowej. Analiza

1> Por. art. 29j ust. 4 ustawy o $rodkach nadzwyczajnych.
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ta pozwoli na ocene zgodnosci tych przepiséw z normami konstytucyjny-
mi. Nalezy podkresli¢, ze zasady o charakterze konstytucyjnym nabierajg
szczegolnego znaczenia w sferze stosunkéw z zakresu prawa podatkowego,
gdzie jednostka jest narazona na ujemne konsekwencje wtadczego dzialania
organ6w publicznych.

W tym kontekscie istotne znaczenie maja okolicznosci uchwalenia
i wejscia w Zycie przepiséw o skladce solidarnosciowe;j.

Po pierwsze, ustawa nowelizujaca zostala uchwalona przez Sejm
16 sierpnia 2023 r. (w ramach rozpatrywania poprawek senackich), a weszla
w zycie 19 wrze$nia 2023 r. Jak juz wskazano, mozna przyjac uproszczenie,
ze skladke solidarnosciowa oblicza si¢ na podstawie dochodu osiggnietego
przed 2023 r., w istocie ustawa nowelizujaca z 2023 r. wprowadzita zatem
obowigzek zaptaty skladki solidarnosciowej od zdarzenia (osiggnigcie do-
chodu), ktére mialo miejsce przed jej ustanowieniem.

Po drugie, w trakcie prac nad wprowadzeniem skladki solidarnoscio-
wej senacka Komisja Gospodarki Narodowej i Innowacyjnosci przyjeta
poprawke przewidujaca wyltaczenie obowigzku zaptaty sktadki solidarnos-
ciowej przez spétki o sredniej kapitalizacji i mniejsze (art. 29a ust. 1 pkt 3
ustawy o $rodkach nadzwyczajnych), w konsekwencji czego skladka ta
- zgodnie z intencja autora poprawki — miata obja¢ tylko jeden podmiot, co
faktycznie nastapito'®. O wskazanym celu $wiadczy przebieg prac w komisji
senackiej: ,Chcialabym jednocze$nie zglosi¢, Szanowni Panistwo, poprawke,
ktdra bedzie zwalniala ze skladki solidarnosciowej mate i srednie przedsie-
biorstwa. Wedlug tej poprawki ze sktadki zwolnione zostang takze spétki,
w ktorych zatrudnienie wynosi ponizej 3 tysiecy pracownikéw. Uzasadnio-
ne jest to faktem, ze projektowanymi przepisami objetych zostalo 5 spo-
lek, z czego cztery zatrudniaja ponizej 3 tysiecy osob [wyrdz. autorow],
w tym dwie, ktére znajduja sie w ciezkiej sytuacji finansowej pomimo do-
brych wynikéw w roku 2022. Stad poprawka, aby przyjac¢ dodatkowe kryte-
rium dotyczace zatrudnienia, tak aby nie obcigza¢ nadmiernie mniejszych
spolek z branzy wydobywczej i koksowniczej. To jest poprawka uzgodniona
z ministerstwem klimatu, tak ze te poprawke pragne réwniez ztozy¢™".

' Ogodlnopolskie Porozumienie Zwigzkow Zawodowych, Sktadka solidarnosciowa:
mniejsze firmy jednak nie zaptacg, 2023, https://www.opzz.org.pl/aktualnosci/kraj/2023/07/
skladka-solidarnosciowa-mniejsze-firmy-jednak-nie-zaplaca (dostep: 19.05.2025).

7 Wypowiedz senator Marii Koc, stenogram z 169. posiedzenia Komisji Gospodarki
Narodowej i Innowacyjnosci Senatu RP, 2023, https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-
senackie/przebieg,10273,1.html (dostep: 19.05.2025).
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3.2. Zasada powszechnosci i rownosci opodatkowania

Za sprawiedliwy w $wietle Konstytucji uzna¢ mozna podatek pono-
szony przez kazdego i na zasadzie rownosci'®. Przy czym ,kazdy” oznacza
nie tylko osobe fizyczna (obywatela czy cudzoziemca), ale i osoby praw-
ne”. Nie ma zatem watpliwosci, Ze omawiane zasady stosuje si¢ takze do
wyznaczania zasad opodatkowania jednostek innych niz osoby fizyczne.

Konstytucyjnym fundamentem zasady powszechnosci opodatkowania
jest art. 84 Konstytucji, ktory stanowi, ze kazdy jest obowigzany do po-
noszenia okreslonych w ustawie ciezaréw i §wiadczen publicznych, w tym
podatkéw.

Powszechnosé¢ opodatkowania wraz z zasada réwnosci wobec prawa
(art. 32 ust. 1 Konstytucji) tworza materialny aspekt sprawiedliwosci po-
datkowe;j. Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny (dalej: TK) w wyroku z dnia
29 lipca 2014 r.*’: ,,z zasady powszechnosci wynika, ze obowigzek podatkowy
spoczywa na wszystkich zobowigzanych podmiotach, za§ podatkiem obje-
te sg wszystkie stany faktyczne, z ktérymi wigze si¢ obowigzek podatkowy.
Z zasady réwnosci podatkowej wynika, ze wszystkie podmioty, bedace w ta-
kiej samej sytuacji ekonomicznej (w zakresie stanu majatkowego, rodzajow
zrodet przychodéw i ich wielkosci), powinny by¢ opodatkowane réwno”

W $wietle powyzszego zasada rownosci dyktuje postulat identycznego
traktowania podmiotéw charakteryzujacych sie ta sama relewantng cecha,
w szczegdlnosci znajdujacych si¢ w analogicznej sytuacji ekonomiczne;j.
Moze by¢ ona odnoszona np. do wielkosci i struktury posiadanego majat-
ku czy charakteru i skali osigganych dochodéw. Oznacza to, ze podatnicy
powinni by¢ obcigzeni opodatkowaniem w sposéb réwnomierny, bez dys-
kryminujgcych lub faworyzujacych zréznicowan.

Z powyzszym koresponduje tres¢ konstytucyjnej zasady rownosci wo-
bec prawa. Za skrajny przyklad naruszenia tej zasady w dziedzinie opodat-
kowania mozna uzna¢ natozenie podatku na dang osobe zamiast w sposéb
generalny. Stusznie wskazuje sie w literaturze, ze ,,podatki indywidualne byly-
by sprzeczne z istotg tego rodzaju danin publicznych oraz pozostawatyby

'8 A. Krzywon, Podatki i inne daniny w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warsza-
wa 2011, s. 80, za: J. Orfowski, Konstytucyjna zasada powszechnosci opodatkowania — wy-
brane zagadnienia, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2013, nr 22, s. 86.

¥ Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2015 r., sygn. K 21/14.

0 Sygn. P 49/13.
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w jaskrawej sprzecznosci z konstytucyjng zasada rownosci’*. Naszym zda-
niem o podatku o takim charakterze mozna méwic takze wowczas, gdy jest
on indywidualny de facto. Z podatkiem tego rodzaju mamy do czynienia
w sytuacji, w ktdrej de iure jest on nakladany w sposéb generalny (co jest
warunkiem uznania go za podatek), ale w praktyce ma obcigzac jednostke
lub jednostki okreslone co do tozsamosci, tj. poprzez takie sformulowanie
kryteriow opodatkowania, aby obowigzek jego zaptaty dotyczyl jednej albo
wiekszej liczby konkretnych oséb.

Powyzsze wigze sie z kwestig zdolnosci platniczej. Cigzar danin pub-
licznych powinien by¢ roztozony w sposéb proporcjonalny do mozliwosci
ekonomicznych podmiotéw obowigzanych do ich zaptaty. W konsekwencji
jednostki posiadajace takg sama zdolnosé¢ do ponoszenia ciezaréw, wynika-
jaca np. z pordwnywalnego poziomu dochoddéw, wartosci posiadanego majat-
ku czy skali prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej, powinny by¢ obtozo-
ne podobnym ci¢zarem podatkowym. Jak wyjasnil bowiem TK w wyroku
z dnia 28 pazdziernika 2015 r.*?, ,ustawodawca, kierujac si¢ zasadg spra-
wiedliwosci podatkowej, powinien konstruowac system podatkowy w taki
sposob, by realizowal on okreslone funkcje panstwa. Sprawiedliwo$¢ ta po-
winna zapewnic¢ powszechno$¢ i rownos¢ opodatkowania wobec wszyst-
kich obywateli. Musi by¢ przy tym uwzgledniona zdolnos¢ dochodowa lu-
dzi, ktora uzaleznia wysokos¢ obcigzenia podatnika od jego zdolnosci do
poniesienia cigzaru podatku”.

Nalezy wigc stwierdzi¢, ze jedli ustawodawca decyduje si¢ wprowadzié
podatek, obowiazek jego zaptaty powinien dotyczy¢ wszystkich podmio-
tow spelniajacych okreslone kryteria. Niedopuszczalne jest ograniczanie
poboru podatku bez uwzglednienia istotnych réznic uzasadniajacych od-
mienne traktowanie, gdyz ustanawianie odstepstw od zasady powszech-
nosci opodatkowania musi by¢ usprawiedliwione celami spoteczno-go-
spodarczymi, odzwierciedlonymi w systemie konstytucyjnie chronionych
warto$ci”. Za bezwzglednie niedopuszczalne uznaé nalezy obcigzanie
podatkiem skonstruowanym w ten sposdb, aby dotyczyt tylko jedne-
go podatnika, istotg zasady powszechnosci opodatkowania jest bowiem
obowigzek przyczyniania si¢ do pokrywania wspolnych potrzeb w miare

21 K. Zaradkiewicz, Komentarz do art. 21, [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do
art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

# Sygn. K 21/14.

# Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2011 r., sygn. SK 62/08.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 19



WLODZIMIERZ NYKIEL, MICHAL WILK, JAKUB WIRSKI

mozliwosci przez wszystkich*. Obcigzenie danym podatkiem tylko jedne-
go podmiotu prowadzi w szczegdlnosci do pogwalcenia zasady réwnosci
podatkowej, poniewaz narusza to postulat identycznego traktowania pod-
miotéw charakteryzujacych sie ta samg relewantng cecha, w szczegdlnosci
znajdujacych si¢ w analogicznej sytuacji ekonomicznej, ktére powinny by¢
obciazone podatkiem w sposob réwnomierny, a osiagnigcie tego nie jest
mozliwe poprzez faktyczne obcigzenie podatkiem jednego podmiotu.

3.3. Zasada ochrony prawa wlasnosci

Artykut 21 Konstytucji ustanawia zasade ochrony wlasnosci. Przepis ten
w ust. 2 precyzuje, ze ,wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy
jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”

W pismiennictwie — rozwazajac, czy podatek moze by¢ uznany za na-
rzedzie konfiskatoryjne — uznaje si¢ za sporne, ,,czy i w jakim zakresie opo-
datkowanie moze stanowi¢ instrument nadmiernej ingerencji prawodawcy
w sfere chroniong w postaci wolnosci majatkowej (autonomii) — ingerencja
taka polega na stworzeniu mechanizmu, ktéry w praktyce moze prowadzi¢
do istotnego umniejszenia stanu majgtkowego. Podatki nie stanowig jednak
instrumentow ingerencji w sfere¢ jednostkowego statusu prawnego, lecz cig-
z3 na kazdym podmiocie, ktory znalazl si¢ w okreslonej sytuacji prawnej”>.

Nawet jesliby przyja¢, ze podatek nie moze by¢ uznany za instrument
stuzacy wywlaszczeniu, to taki wniosek bylby poprawny przy zalozeniu, ze
mowa o podatku rzeczywiscie nakladanym na okreslone kategorie pod-
miotéw. Naszym zdaniem podatek, ktéry w praktyce ma obciazac jednostke
lub jednostki okreslone co do tozsamosci, jest podatkiem indywidualnym,
a przez to nabiera charakteru wywlaszczeniowego. W naszej ocenie opo-
datkowanie o takim charakterze jest razaco sprzeczne z art. 21 Konstytucji.

Konieczne jest takze rozwazenie, czy podwojne opodatkowanie tego
samego dochodu jest zgodne z zasadg ochrony prawa wlasnosci. Zdaniem
TK, wyrazonym w wyroku z dnia 18 listopada 2014 r.*%, Konstytucja nie
wprowadzita generalnego zakazu podwdjnego opodatkowania. Trybunal
zauwazyl, ze wczesniejsze jego wyroki dotyczace tego zjawiska nie stanowig
podstawy do wniosku, iz naruszenie zakazu podwdjnego opodatkowania

2 Ibidem.
% K. Zaradkiewicz, Komentarz...
% Sygn. K 23/12.
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prowadzi bezposrednio, ,niejako automatycznie”, do naruszenia Konstytu-
cji. Niezgodnos¢ podwojnego opodatkowania z Konstytucjg moze wystapic
dopiero wtedy, gdy podwojne opodatkowanie stanowi nadmierng (niepro-
porcjonalng) ingerencje w prawa majatkowe podatnika. W tym kontekscie
Trybunal powoluje m.in. zasad¢ wyrazong w art. 21 ust. 1 Konstytucji. Inng
sytuacja, w ktorej podwdjne opodatkowanie moze by¢ niedopuszczalne, jest
naruszenie zasady sprawiedliwo$ci opodatkowania.

W naszej ocenie fakt opodatkowania danym podatkiem drugi raz tego
samego dochodu moze wzmacnia¢ wniosek o wywlaszczeniowym charak-
terze podatku, o ile ma on wymiar indywidualny (w ujeciu faktycznym).
W takim przypadku dochéd nie tyle stanowi kategori¢ ekonomiczng stuza-
ca za podstawe wymiaru podatku w celu rownomiernego rozlozenia ciezaru
opodatkowania, ile majatek nabyty w okreslonym czasie, ktdrego czgs¢
(wyznaczong stawka podatkowa) ustawodawca decyduje sie skonfiskowac.
Gdyby bowiem nie chodzilo o cel konfiskatoryjny, naturalne byloby nie
tyle uzyskanie srodkéw finansowych od jednego podmiotu pod pozorem
podatku, ile np. podniesienie stawki podatkowej podatku dochodowego
w celu rownomiernego zebrania $rodkéw na realizacje okreslonego zadania
publicznego wéréd podmiotéw okreslonych, ogélnie rzecz bioragc, w sposéb
rzeczywisty, a nie pozorny.

3.4. Zasada niedzialania prawa wstecz

Dzi§ w demokratycznych i szanujacych zasady praworzadnosci pan-
stwach zasada niedzialania prawa wstecz (lex retro non agit) jest trwa-
tym i niezbywalnym elementem kultury prawnej, budujagcym i utrwala-
jacym zaufanie do stanowionego prawa®. Zgodnie z orzecznictwem TK,
zasada ta stanowi jeden z fundamentéw koncepcji demokratycznego pan-
stwa prawnego, wywodzony wspdlczesnie przede wszystkim z art. 2 Konsty-
tucji. Istota tej zasady sprowadza si¢ do zakazu stanowienia norm praw-
nych, ktére nakazywalyby stosowanie nowo ustanowionych regulacji do
zdarzen, standw faktycznych lub prawnych, ktére mialy miejsce i zakon-
czyly si¢ przed wejsciem tych norm w zycie. Celem tej zasady jest ochrona
zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, gwarantu-
jaca przewidywalno$¢ dzialan wladzy publicznej oraz stabilnos¢ stosunkow

¥ W. Nykiel, M. Sek, Karta Praw Podatnika. Nowy instrument ochrony praw polskiego
podatnika, £6dz 2022, s. 38, https://doi.org/10.18778/8220-833-7
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prawnych. Jednostki powinny mie¢ mozliwos¢ ksztaltowania swoich
spraw na podstawie prawa obowigzujacego w danym momencie, bez obawy
przed nagla zmiang regul gry. Pomimo fundamentalnego znaczenia zasada
lex retro non agit nie ma charakteru absolutnego. Dopuszczalne s3 od niej
odstepstwa, jednak wytacznie w $cisle okreslonych, wyjatkowych okolicznos-
ciach. Mozliwo$¢ wprowadzenia regulacji dziatajacych z moca wsteczng jest
warunkowana koniecznoscia realizacji innej, réwnie istotnej lub w danych
okoliczno$ciach wazniejszej zasady konstytucyjnej. Co kluczowe, warunkiem
dopuszczalnosci takiego wyjatku jest takze stwierdzenie, ze realizacja tej nad-
rzednej wartosci konstytucyjnej nie jest mozliwa do osiagniecia za pomoca
innych srodkéw prawnych, niepowodujacych skutku retroaktywnego, lub ze
te inne $rodki okazalyby sie oczywiscie niewystarczajace®.

W wyroku z dnia 13 marca 2014 r.* TK wyjasnil, ze z dzialaniem pra-
wa wstecz (tzn. z retroakcjg) mamy do czynienia wéwczas, gdy obowiazuje
nakaz stosowania zmienionych norm prawnych do stanu faktycznego, ktéry
w pelni uksztaltowal si¢ pod rzadami przepiséw wczesniej obowiazujacych.
Nadanie normom mocy wstecznej nastepuje zatem takze wtedy, gdy usta-
wodawca nakazuje kwalifikowa¢ wedtug norm nowych zdarzenia zaistniate
przed wejsciem tych norm w zycie.

Pogwalcenie zasady lex retro non agit stoi w razacej sprzecznosci z zasa-
da ochrony zaufania jednostki do panstwa i prawa, opierajacej si¢ na pew-
nosci prawa, czyli takim zespole jego cech, ktére umozliwiaja jednostce
decydowanie o swoim postepowaniu na podstawie mozliwie pelnej zna-
jomosci przestanek dzialania organéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie te dzialania moga za sobg pociagnac™®.

Jak podkreslit TK w wyroku z dnia 27 lutego 2002 r.*!, pewno$¢ prawa
i zwigzana z nig zasada bezpieczenstwa prawnego maja ,wazne znaczenie
w prawie regulujagcym daniny publiczne. Przy czym pewnos¢ prawa ozna-
cza nie tyle stabilno$¢ przepisow prawa, ktéra w tej dziedzinie prawa
w okreslonej sytuacji ekonomicznej panistwa moze by¢ trudna do osiagnie-
cia, co warunki dla mozliwosci przewidywania dzialan organow panstwa
i zwigzanych z nimi zachowan obywateli. Tak rozumiana przewidywalnos¢
dzialan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego

# Wyroki TK: z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00; z dnia 20 stycznia 2010 r.,
sygn. Kp 6/09.

* Sygn. P 38/11.

3 Wyrok TK z dnia 15 lutego 2005 r., sygn. K 48/04.

' Sygn. K 47/01.
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przez niego prawa. Czesto nieuniknione zwiekszenie obcigzen poprzez
zmiang prawa powinno by¢ dokonywane w ten sposob, by podmioty prawa,
ktérych ono dotyczy, mialy odpowiedni czas do racjonalnego rozporzadze-
nia swoim interesami’”.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze oczywiscie niedopuszczalne jest
ustanowienie podatku, ktorego zaplata zalezy od okolicznosci faktycznych
zaistniatych przed wejsciem w zycie przepisow, na mocy ktérych zostal
on wprowadzony. Niezgodne z zasadg niedzialania prawa wstecz bylo za-
tem wprowadzenie ustawa nowelizujacg z 2023 r. obowiazku zaptaty sktadki
solidarnosciowej od dochodu osiagnietego przed 2023 r., tj. od zakonczo-
nego roku podatkowego (obrotowego), ktdry zostal rozliczony przed jej
ustanowieniem.

3.5. Nakaz stosowania odpowiedniego vacatio legis

Wirod zasad legislacji podatkowej szczegolne znaczenie ma zasada wy-
magajaca zachowania odpowiedniego vacatio legis, czyli czasu pomiedzy
publikacja aktu normatywnego a dniem jego wejscia w zycie.

Potrzeba przestrzegania tej zasady wyptywa bezposrednio z konsty-
tucyjnych standardow panstwa prawnego, w tym zwlaszcza z wymogdéw
pewnosci prawa oraz zasady zaufania jednostki do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, ktére zakorzenione sg w przepisach konstytucyjnych.

Trybunal Konstytucyjny w swoim bogatym orzecznictwie®® wielo-
krotnie podkreslal, ze powyzsze zasady nabierajg szczegélnego znaczenia
w dziedzinie prawa podatkowego. Specyfika stosunku podatkowego, w kto-
rym wyraznie zaznacza si¢ wladztwo panstwa, a relacja miedzy panstwem
a podatnikiem charakteryzuje si¢ brakiem réwnorzednosci, sprawia, ze
gwarancje ochrony prawnej intereséw jednostki stajg si¢ w tym obszarze
wyjatkowo istotne i wymagaja wzmocnionej ochrony. Chodzi w szczegol-
nosci o zapewnienie jednostkom realnej mozliwosci planowania swoich
dzialan gospodarczych. Podatnicy musza mie¢ bowiem pewnos$¢ co do
obowigzujacych regulacji podatkowych, na podstawie ktérych beda po-
dejmowac¢ decyzje ekonomiczne. Ta mozliwo$¢ planowania jest $cisle
powigzana z ,,dostepnoscia” przepiséw prawa podatkowego z odpowied-
nim wyprzedzeniem. Konsekwencja wynikajaca z zasad konstytucyjnych

32 Na przyktad wyroki TK: z dnia 29 marca 1994 r., sygn. K 13/93; z dnia 28 grudnia
1995 r., sygn. K 28/95 oraz z dnia 15 lutego 2005 r., sygn. K 48/04.
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i specyfiki prawa podatkowego jest wymog, aby wszelkie zmiany w ustawo-
dawstwie byty publikowane i znane jednostkom z odpowiednim, wystar-
czajacym wyprzedzeniem czasowym (szczegélnie zas w przypadku prawa
podatkowego nalezy wymaga¢ diuzszego okresu dostosowawczego). Takie
dzialanie legislacyjne jest niezbednym warunkiem realizacji zasad pewno-
$ci prawa i zaufania jednostki do panstwa w sferze prawodawstwa podat-
kowego.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sig, ze nieko-
rzystne dla podatnika (adresata) zmiany w prawie podatkowym (danino-
wym) nie moga by¢ wprowadzane w czasie trwania roku podatkowego oraz
powinny by¢ oglaszane co najmniej na miesigc przed koncem poprzed-
niego roku podatkowego. Przyktadowo, jak wskazuje si¢ w orzecznictwie
TK: ,[p]rzyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie moga
zaskakiwa¢ ich adresatow, ktdrzy powinni mie¢ czas na dostosowanie
si¢ do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego
postepowania’™.

Trybunat Konstytucyjny podkreslil takze wage zasad stanowienia prze-
piséw prawa podatkowego, wskazujac, ze nie mozna im nadawaé¢ mocy
wstecznej, o ile pogarszajg one sytuacj¢ podatnika’.

Wskazuje si¢ takze, ze znoszenie lub ograniczanie praw podmiotowych
przystugujacych jednostce nie moze by¢ arbitralne; ochrony wymagaja tak-
ze tzw. interesy w toku™.

3.6. Naruszenia Konstytucji

Zasada powszechnosci i rownosci opodatkowania. W $wietle tej
zasady niedopuszczalne jest natozenie podatku, ktéry w praktyce ma ob-
cigza¢ jednostke lub jednostki okreslone co do tozsamosci, poprzez takie
sformulowanie kryteriéw opodatkowania, ze faktycznie obowiazek zaplaty
spoczywac bedzie na jednym lub $cisle okreslonych podmiotach. Taki po-
datek nabiera charakteru podatku indywidualnego, ktory stoi w jaskrawej
sprzecznosci z konstytucyjng zasadg réwnosci.

Analizowane przepisy o skiadce solidarnosciowej, cho¢ de iure okre-
slaja kategori¢ podmiotéw obowigzanych (przedsigbiorcy spelniajacy

3 Wyrok TK z dnia 15 lutego 2005 r., sygn. K 48/04.
** Wyrok TK z dnia 29 marca 1994 r., sygn. K 13/93.
* Wyrok TK z dnia 10 lutego 2015 r., sygn. P 10/11.
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okreslone kryteria), majg de facto indywidualny charakter. Z przebiegu prac
legislacyjnych w Senacie wynika jasno intencja ograniczenia stosowania
sktadki solidarnosciowej do jednego podmiotu.

Skoro celem ustawodawcy bylo faktyczne obcigzenie podatkiem jedne-
go, z gory okreslonego podmiotu, nawet przy uzyciu generalnych kryteriow,
stanowi to razace naruszenie zasady powszechnosci i rownosci opodatko-
wania. Podmiot bedacy w analogicznej sytuacji ekonomicznej, lecz nieob-
jety omawianymi przepisami z uwagi na szczegélowe kryteria wylaczenia
(np. w zwiazku z okreslonym poziomem zatrudnienia, o ktérym mowa byta
w toku prac w komisji senackiej), byl potraktowany odmiennie (lepiej), co
wprost godzi w postulat identycznego traktowania i rownomiernego obcig-
zania opodatkowaniem.

Zasada ochrony prawa wlasnosci. Okolicznos¢ de facto indywidual-
nego charakteru skfadki solidarnosciowej, natozonej — zgodnie z intencja
ustawodawcy - na jeden podmiot, nadaje jej charakteru wywlaszczeniowe-
go. Opodatkowanie, ktére w praktyce dotyczy tylko jednego podmiotu, jest
razaco sprzeczne z zasadg ochrony wlasnosci, majaca swe odzwierciedlenie
w art. 21 Konstytucji.

Skiadka solidarno$ciowa obliczana jest od dochodu osiggnietego
przed rokiem podatkowym 2023. Fakt opodatkowania drugi raz tego sa-
mego dochodu, ktéry potencjalnie byt juz przedmiotem opodatkowania
podatkiem dochodowym (co do zasady 19% podatku dochodowego od
0s0b prawnych), wzmacnia wniosek o wywlaszczeniowym charakterze tak
skonstruowanego, faktycznie indywidualnego podatku. W takiej sytuacji
dochdd nie stuzy jako podstawa wymiaru podatku w celu réwnomiernego
roztozenia cigzaru publicznego na wszystkich podmiotach o podobnych
mozliwosciach platniczych, lecz stanowi majatek nabyty w okreslonym cza-
sie, ktérego czes¢ jest przez panstwo niejako konfiskowana pod pozorem
podatku. W naszej ocenie takie dzialanie jest fundamentalnie sprzeczne
z zasadg ochrony prawa wiasnosci.

Zasada niedzialania prawa wstecz. Przepisy o skladce solidarnos-
ciowej weszly w zycie 19 wrzesnia 2023 r. Tymczasem kwota sktadki soli-
darnosciowej zalezy od dochodu osiagnigtego przez przedsiebiorce przed
2023 r. Oznacza to, ze ustawodawca natozyl nowy obowiazek na podsta-
wie zdarzenia (osiggniecie dochodu przed 2023 r.), ktére miato miejsce
i zakonczylo si¢ przed wejsciem w zycie przepisow wprowadzajacych ten
obowigzek. Jest to klasyczny przyklad niedopuszczalnej retroakcji. Na-
ruszenie zasady lex retro non agit w tak fundamentalny sposob stanowi
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razace pogwalcenie zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa i pra-
wa. Nie dostrzegamy jednoczesnie wartosci chronionych konstytucyjnie,
ktére usprawiedliwialyby ustanowienie sktadki solidarnosciowej w sposéb
sprzeczny z zasadg niedziatania prawa wstecz.

Nakaz stosowania odpowiedniego vacatio legis. Ustawa nowelizujaca
weszla w zycie z czternastodniowym vacatio legis (art. 11). Oznacza to, ze
czas pomiedzy publikacjg a wejsciem w zycie przepiséw wprowadzajacych
sktadke solidarnosciowa byt niezwykle krétki. Biorgc pod uwage range
i charakter nowego obcigzenia, tak krotki okres vacatio legis jest niewystar-
czajacy i narusza wymadg umozliwienia podatnikom przygotowania sie do
nowych regulacji.

Podkresli¢ nalezy jednak, ze nawet gdyby vacatio legis byto odpowied-
nie, aspekt retroaktywnosci przepiséw (opodatkowanie dochodu sprzed
2023 r.) czyni kwestie vacatio legis drugorzedna, gdyz obowiazek zaplaty
podatku powstal na podstawie zdarzenia sprzed wejscia w zycie ustawy.
Innymi stowy, nawet odpowiednio dlugie vacatio legis nie stanowiloby po-
gwalcenia zasady lex retro non agit. Owo naruszenie odbiera bowiem moz-
liwo$¢ racjonalnego rozporzadzenia swoimi interesami przez podatnika na
podstawie obowigzujacego prawa.

Na marginesie nalezy wspomnie¢ tez o innym naruszeniu Konstytucji.
Otéz ustawa nowelizujgca byta procedowana w trybie pilnym?, co jest niedo-
puszczalne w stosunku do ustaw podatkowych (art. 123 ust. 1 Konstytugji).
Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, Ze ,,do materii ustaw podatkowych nalezato-
by zaliczy¢ takie kwestie, jak nakladanie podatkéw, okreslanie podmiotéw,
przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyzna-
wania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw”*. Skoro ustawa nowelizujaca
wprowadzila nowy podatek, nie ulega watpliwosci, ze powinna by¢ uznana za
»ustawe podatkowa” w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji.

W $wietle powyzszego stoimy na stanowisku, ze przepisy o skladce
solidarnosciowej naruszaja wskazane wyzej zasady konstytucyjne w spo-
sob razacy.

3 Zob. opis przebiegu legislacyjnego — Rzadowy projekt ustawy o zmianie usta-
wy o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii elektrycznej
w 2023 roku w zwigzku z sytuacja na rynku energii elektrycznej oraz o zmianie niektérych
innych ustaw, 2023, druk nr 3487, IX kadencja Sejmu RP, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.
nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3487 (dostep: 19.05.2025).

7 P. Chybalski, Komentarz do art. 123, [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do
art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.
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4. RAZACA NIEZGODNOSC USTAWY PODATKOWE] Z KONSTYTUCJA
A MOZLIWOSC STWIERDZENIA NADPEATY PODATKU

Zgodnie z art. 72 § 1 pkt 1 o.p. za nadplate uwaza si¢ m.in. kwote nie-
naleznie zaptaconego podatku.

Nadptata moze powsta¢ w wyniku orzeczenia TK (por. art. 74 0.p.). Jest
to zwigzane z faktem, ze w przypadku podatkéw, ktérych obowigzek zapta-
ty powstaje z mocy prawa, podatnik nie moze odmoéwi¢ wykonania obo-
wigzku nawet w przypadku powziecia watpliwosci co do konstytucyjnosci
normy, przez ktérg obowigzek podatkowy zostat uksztaltowany. Dopiero
wyrok Trybunatu stanowi bowiem podstawe niezastosowania si¢ jednostki
do normy prawnej, ktorej niekonstytucyjnos¢ zostata stwierdzona.

Nie ulega watpliwosci, ze organy administracji publicznej (w tym or-
gany podatkowe) powinny dokonywac¢ takiej interpretacji przepiséw pra-
wa, aby byla ona zgodna z Konstytucja (tj. powinny dokonywa¢ wyktadni
prokonstytucyjnej)*. Powstaje jednak pytanie, czy mozliwe jest stwierdze-
nie nadplaty przez organ podatkowy w sytuacji stwierdzenia razacej nie-
zgodnosci ustawy podatkowej z Konstytucja.

Odpowiedz na tak postawione pytanie nalezy rozpocza¢ od rozwaze-
nia, czy organ administracji publicznej jest uprawniony do odmowy za-
stosowania niekonstytucyjnego przepisu. Jest to o tyle istotne, ze odmowa
zastosowania przepisu nakladajacego podatek nakazywataby poming¢ ten
przepis w rozstrzygnieciu sprawy podatkowej, a co za tym idzie - stwierdzi¢
powstanie nadptaty wobec zaptaty podatku bez podstawy prawnej, tj. nie-
naleznie.

Nalezy przypomnie¢, ze przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposred-
nio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej (art. 8 ust. 2 Konstytucji). Jedna
z form bezposredniego stosowania Konstytucji jest stosowanie kolizyjne.
Polega ono na poslugiwaniu si¢ zasadg lex superior derogat legi inferiori,
gdzie Konstytucja stanowi prawo nadrzedne. Organ stosujacy prawo, do-
chodzac do przekonania o kolizji aktu nizszego rzedu z przepisem Konsty-
tucji, odmawia zastosowania tego aktu nizszego rzedu®. Skfaniamy si¢ ku

% E. Prejs, Nadptata podatku powstata w wyniku wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
»Przeglad Podatkowy” 2005, nr 5, s. 9.

¥ Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) wydane w skladzie
7 sedziéw z dnia 13 pazdziernika 2014 r., sygn. IT FPS 7/14.

0 J. Roszkiewicz, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez organy administracji pub-
licznej, ,Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 4(94), s. 61.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 27



WLODZIMIERZ NYKIEL, MICHAL WILK, JAKUB WIRSKI

pogladowi, ze dopuszczalna jest odmowa zastosowania przepisu ustawy,
w tym podatkowej, przez organ administracji publiczne;j.

Jak stusznie wskazuje M. Jaskowska, skoro organy administracyjne
moga swobodnie postugiwac si¢ regufami kolizyjnymi, to nie ma powoddw,
by nie stosowa¢ przepiséw Konstytucji za pomoca reguly lex superior de-
rogat legi inferiori. Odrzuca ona argument, ze stosowanie tej zasady w sto-
sunku do ustaw stanowi czynnos¢ specyficzna, niedostepng dla organow
nieuprawnionych do kontroli konstytucyjnej*. W konsekwencji stwierdza,
ze ,organem uprawnionym do decydowania o niezgodnosci aktu norma-
tywnego z konstytucja, w przypadku gdy nie zapadlo jeszcze orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego, moze by¢ kazdy organ stosujacy prawo. Or-
gan administracyjny czyni to, liczac si¢ przy tym z ryzykiem odmiennego
pogladu sadu”

Zgadzamy sie tez z B. Banaszakiem, ktory uznaje kompetencj¢ organow
administracji publicznej do odmowy stosowania przepiséw prawa: ,Nie ma
mowy o chaosie prawnym, w ktérym kazdy miatby prawo do interpretowania
Konstytucji wedtug wlasnych przekonan. Ilo§¢ osrodkéw decyzyjnych nie
jest w istocie duza i ulega redukcji wlasciwie do SN i NSA. Gdy spra-
wa nie trafi zas do nich, bo np. Zadna ze stron nie zakwestionuje odmowy
zastosowania w konkretnej sprawie ustawy uznanej przez sad czy tez organ
administracji publicznej za sprzeczng z Konstytucja, to znaczy, ze 6w sad
badz organ administracji publicznej dobrze odczytal Konstytucje i zastoso-
wany przez niego jej przepis nie budzi zadnych kontrowersji interpretacyj-
nych. Nie mozna przeciez zapomina¢, gdy moéwi si¢ o bezposrednim stoso-
waniu Konstytucji, ze ma ono zastosowanie przede wszystkim tam, gdzie jej
postanowienia s3 wystarczajaco precyzyjne, aby byly stosowane. Obojetnie,
kto je czyta, rozumie je wiec tak samo. Woéwczas, przynajmniej w ich przy-
padku, Konstytucja RP spelnia od lat formulowany w polskiej doktrynie
prawa postulat jurydycznosci i przestaje by¢ jedynie odleglym od rzeczy-

wisto$ci ozdobnikiem”™*.

M. Jaskowska, Skutki orzeczert Trybunatu Konstytucyjnego dla procesu stosowa-
nia prawa wobec zasady bezposredniego stosowania konstytucji, [w:] Instytucje wspétczes-
nego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dr. hab. Jozefa Filipka,
red. I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 277-283, za:
J. Roszkiewicz, Bezposrednie..., s. 70.

2 Ibidem za: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warsza-
wa 2012, komentarz do art. 8.

¥ B. Banaszak, Konstytucja..., komentarz do art. 8.

28 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



SKEADKA SOLIDARNOSCIOWA JAKO PODATEK SPRZECZNY Z ZASADAMI KONSTYTUCYJNYMI

Nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, ze organy administracji pub-
licznej s3 emanacja panstwa. Jesli wiec panstwo poprzez akt legislacyjny
popelnia blad polegajacy na ustanowieniu przepiséw razaco sprzecznych
z Konstytucja, obowigzkiem organdw tego panstwa, a wiec takze i organow
administracji publicznej, jest doprowadzenie do stanu zgodnego z Konsty-
tucjg, co moze przybra¢ forme odmowy zastosowania przepiséw ustawy.
W kontekscie tak rozumianej roli organéw administracji publicznej nie jest
mozliwe sprowadzenie ich funkcji wylgcznie do bezrefleksyjnego wykony-
wania ustaw, zwlaszcza gdy ich tres¢ lub sposéb uchwalenia razaco odbiega
od standard6éw konstytucyjnych; organy te s3 bowiem odpowiedzialne za
zgodnos¢ dziatan z ustawg zasadnicza (co znajduje wyraz w zasadzie pra-
worzadnosci).

Za powyzszym przemawia takze zasada zaufania jednostki do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, ktora jest jedng z najwazniejszych zasad
pochodnych wynikajacych z art. 2 Konstytucji. W naszej ocenie narusze-
niem zasady zaufania jest sytuacja, w ktérej okreslone rozwigzanie prawne
- tutaj zasada bezposredniego stosowania Konstytucji — ma charakter po-
zorny. Co wiecej, oparcie rozstrzygnigcia organu administracji na normie
oczywiscie sprzecznej z Konstytucja nie tylko powoduje naruszenie zasady
zaufania, lecz wrecz poglebia brak zaufania do panstwa, ktére, mimo ze raz
popetlnilo blad (legislatywa), tkwi w nim nadal (egzekutywa).

Naszym zdaniem, majac na uwadze to, ze przepisy o skladce solidarnos-
ciowej s3 razaco niezgodne z Konstytucja, organ administracji publicznej jest
obowigzany do odmowy ich zastosowania. W przypadku zlozenia wniosku
o stwierdzenie nadptaty prowadziloby to do uznania, Ze skladka solidarnos-
ciowa zostala zaptacona bez podstawy prawnej, stanowi wigc kwote nienalez-
nie zaptaconego podatku, czyli nadpltate podlegajaca zwrotowi.

5. WNIOSKI

Analiza przepiséw regulujacych skladke solidarnosciowg (art. 29a
i nast. ustawy o srodkach nadzwyczajnych) prowadzi do wniosku, ze po-
siada ona materialne cechy podatku w rozumieniu art. 84 i 217 Konstytu-
cji. Fakt ten nie jest zalezny od nazwy nadanej przez ustawodawce ani od
jednorazowego charakteru czy szczegélnego celu sktadki. Co wiecej, usta-
wa postuguje si¢ elementami konstrukcyjnymi podatku wskazanymi przez
art. 217 Konstytucji.
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Przepisy o skladce solidarnosciowej cechuja si¢ razaca niezgodnoscia

z nastepujacymi zasadami konstytucyjnymi:

1)

2)

3)

4)

30

zasadg powszechnosci i rownosci opodatkowania - chociaz de iure sktad-
ka jest nakladana na generalnie okreslony krag podmiotdéw, analiza prac
legislacyjnych (poprawka senacka) jasno wskazuje, ze intencja bylo fak-
tyczne obcigzenie tylko jednego podmiotu; taki de facto indywidualny
charakter podatku jest niedopuszczalny i stanowi razgce naruszenie zasa-
dy réwnosci, ktoéra wymaga identycznego traktowania podmiotéw w ana-
logicznej sytuacji ekonomicznej i proporcjonalnego rozktadu ciezaru;
zasadg ochrony prawa wlasnosci - de facto indywidualny charakter
sktadki oraz fakt, ze jest ona obliczana od dochodu osiggnietego przed
jej ustanowieniem (czyli majatku juz wypracowanego przez przedsie-
biorce), nadaje jej charakter wywlaszczeniowy; dochdd ten nie stuzy
jako podstawa do rownomiernego rozlozenia ci¢zaru publicznego, ale
wyznacza cze$¢ majatku niejako konfiskowang pod pozorem podat-
ku; fakt ponownego opodatkowania tego samego dochodu (ktéry byt
juz przedmiotem opodatkowania podatkiem dochodowym) wzmac-
nia wniosek o wywtlaszczeniowym charakterze skladki, co jest razaco
sprzeczne z art. 21 Konstytucji;

zasadg lex retro non agit — przepisy wprowadzajace skladke solidar-
no$ciowa weszly w zycie 19 wrzesnia 2023 r., ale obowigzek jej zaptaty
zalezy od dochodu osiagnietego przed 2023 r.; oznacza to nalozenie
nowego obowigzku na podstawie zdarzenia, ktére mialo miejsce i za-
konczylo sie przed wejsciem ustawy w zycie; jest to klasyczny i niedo-
puszczalny przyklad retroakcji, naruszajacy zasade zaufania jednostki
do panstwa i stanowionego przez nie prawa;

nakazem stosowania odpowiedniego vacatio legis — w przypadku tak
istotnego nowego obciazenia czternastodniowy okres jest niewystarcza-
jacy do umozliwienia podatnikom przygotowania si¢ do nowych regu-
lacji, naruszajac zasady pewnosci prawa i zaufania; jednocze$nie wyzej
opisane dzialanie ustawodawcy, a fortiori, stanowi naruszenie wywo-
dzonych z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zasad: a) zakazu
wprowadzania niekorzystnych dla podatnika (adresata) zmian w pra-
wie podatkowym (daninowym) w czasie trwania roku podatkowego
oraz b) obowiazku oglaszania niekorzystnych dla podatnika (adresata)
zmian w prawie podatkowym (daninowym) co najmniej na miesigc
przed koncem poprzedniego roku podatkowego; chociaz naruszenie
to jest znaczace, w kontekscie retroaktywnosci staje si¢ drugorzedne,
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gdyz obowigzek powstal na podstawie zdarzenia sprzed wejscia w Zycie

ustawy, co uniemozliwia racjonalne rozporzadzenie interesami nawet

przy odpowiednim vacatio legis.

Ponadto niezgodny z Konstytucja byl takze tryb uchwalenia sktadki
solidarnosciowej, gdyz ustawa ja wprowadzajaca bylta procedowana w try-
bie pilnym, co jest niedopuszczalne w przypadku ustaw podatkowych, do
ktdrych zalicza sie przepisy wprowadzajace nowy podatek.

Organ administracji publicznej, stosujac prawo, moze i powinien od-
mawiac stosowania aktéw nizszego rzedu, ktore sg sprzeczne z Konstytucja,
zgodnie z zasada lex superior derogat legi inferiori. Dotyczy to takze ustaw.
Organy administracji publicznej, bedace emanacja panstwa, sa odpowie-
dzialne za dzialania zgodne z ustawg zasadniczg i nie mogg by¢ sprowadzo-
ne do bezrefleksyjnych wykonawcow ustaw, zwlaszcza gdy mowa o przepi-
sach razgco sprzecznych z Konstytucjag. Odmowa zastosowania przepisow
ustawy stojacych w oczywistej sprzecznosci z ustawg zasadnicza jest wy-
razem zasady zaufania jednostki do panstwa. Tak wiec w sytuacji zlozenia
wniosku o stwierdzenie nadptaty niekonstytucyjno$¢ przepiséw o sktadce
solidarno$ciowej powinna prowadzi¢ organ administracji publicznej do
konkluzji, ze doszlto do jej zaplaty bez podstawy prawnej, co stanowiloby
tym samym przyczyne stwierdzenia jej nadptaty.
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