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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z wnioskiem Rady Gminy Lubowidz o zbadanie zgodnosci
art. 17 pkt 2 ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o odnawialnych
zrédtach energii oraz niektorych innych ustaw (Dz. U., poz. 1276) w zakresie, w
jakim ,,przewiduje wejscie w zycie z mocg wsteczng od dnia 1.01.2018 r. art. 2
pkt 11 6 oraz art. 3 pkt 1 tej [u]stawy, nadajacych nowe brzmienie art. 3 pkt 3 1
zatacznikowi do [u]stawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z
2018 r., poz. 1202 ze zm.) oraz art. 2 pkt 1 [u]stawy z dnia 20 maja 2016 1. 0
inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz. U. poz. 961 ze zm.)” z art.

2 w zwiazku z art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
- na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

(tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r., poz. 2393) -

przedstawiam nastepujace stanowisko:



postepowanie w tej sprawie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym - wobec niedopuszczalno$ci wydania

orzeczenia.
UZASADNIENIE

Rada Gminy Lubowidz (dalej takze: Wnioskodawca) we wniosku do
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 3 wrze$nia 2018 r. wniosta o zbadanie
zgodnosci art. 17 pkt 2 ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy
o odnawialnych Zrddlach energii oraz niektérych innych ustaw (Dz. U,
poz. 1276) [dalej: ustawa nowelizujaca] w zakresie, w jakim ,,przewiduje wejscie
w zycie z mocg wsteczng od dnia 1.01.2018 r. art. 2 pkt 1 1 6 oraz art. 3 pkt 1 tej
[u]stawy, nadajacych nowe brzmienie art. 3 pkt 3 i zalacznikowi do [u]stawy z
dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2018 r., poz. 1202 ze zm.) [dale;j:
ustawa - Prawo budowlane - przyp. wt.], oraz art. 2 pkt 1 [u]stawy z dnia 20 maja
2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz. U. poz. 961 ze
zm.) [dalej: ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych - przyp.
wl.]” z powolanymi w petitum wniosku wzorcami konstytucyjnej kontroli.

Whniosek podlegal wstepnemu rozpoznaniu przez Trybunat Konstytucyjny
na posiedzeniu niejawnym.

Po dokonaniu analizy, w szczegolnosci pod katem legitymacji
uprawniajacej do wszczecia postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
oraz w zakresie wykazania, 1z kwestionowana ustawa dotyczy spraw objetych
zakresem dzialalno$ci Wnioskodawcy, postanowieniem sedziego Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 26 marca 2019 r. (Tw 14/18) nadano wnioskowi dalszy
bieg.

Zaskarzony przepis art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej ma nastgpujace

brzmienie:



»Art. 17. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia,
z wyjatkiem:

(..

2) art. 2 pkt 1 1 6 oraz art. 3 pkt 1, ktére wchodzg w zycie z dniem
nastgpujacym po dniu ogloszenia, z moca od dnia 1 stycznia 2018 r.”.

Ustawa nowelizujagca zostata opublikowania w Dzienniku Ustaw z dnia
29 czerwca 2018 1.

Na wst¢pie uzasadnienia wniosku Rada Gminy Lubowidz wskazata tresci,
interpretowanych z, wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego
panstwa prawnego: zasady bezpieczenstwa prawnego jednostki, zasady ochrony
interesOw w toku, nakazu zachowania odpowiedniej vacatio legis 1 ,przede
wszystkim” zasady lex retro non agit (niedziatania prawa wstecz), jak rowniez
tre$¢ zakazu zmiany prawa podatkowego w ciagu roku podatkowego, ustalone w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, po czym podniosta, ze ,[a]rt. 17 pkt
2 Ustawy OZE (ustawy nowelizujacej - przyp. wl.) narusza wszystkie powyzsze
zasady, a tym samym narusza art. 2 Konstytucji RP. Przede wszystkim
wprowadza zmiany z moca wsteczng, co jest sprzeczne z zasadq lex retro non
agit. Ponadto, w sposob bezposredni zmienia zasady opodatkowania elektrowni
wiatrowych w trakcie roku podatkowego. Brak jest przy tym w uzasadnieniu
projektu Ustawy OZE wartosci konstytucyjnej, ktorej realizacji ma naruszenie
zasady /ex retro non agit stuzy¢.

Mimo, ze prawo dopuszcza wyjatki od zasady lex retro non agit, to
bezwzglednie niedopuszczalne jest stanowienie z mocg wsteczng prawa
surowszego - lex severior retro non agit. Zasada ta znana przede wszystkim prawu
karnemu, obejmuje réwniez prawo podatkowe. Jest to przyktad przyktadania
szczegdlnej miary do takiej galgzi prawa, jaka jest prawo podatkowe. Jak
wykazano natomiast wczesniej, nowelizacjg, o ktérej mowa wart. 17 pkt. 2

Ustawy OZE nalezy uznad¢ za zmiang prawa podatkowego, gdyz wptywa ona na



zakres opodatkowania podatkiem od nieruchomosci” (uzasadnienie wniosku, s.
6).

Whnioskodawca podniést, Zze, w Jego ocenie, ,,przepis art. 17 pkt. 2 Ustawy
OZE narusza rowniez wyrazong w art. 167 Konstytucji RP zasadg samodzielno$ci
samorzadu terytorialnego, ktérej jednym z elementéw skladowych jest zasada
samodzielnos$ci finansowej. Powyzsza zasada, wyrazona w art. 16 ust. 2, a
nastepnie juz expressis verbis w art. 165 ust. 2 1 art. 167 Konstytucji RP pozostaje
jednym z fundamentow istnienia samorzadu terytorialnego. Jak twierdzi w swoim
orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny istota samodzielno$ci finansowej jest
zapewnienie jednostkom samorzqdu terytorialnego dochodow pozwalajgcych na
realizowanie zadan publicznych tym jednostkom przypisanych, pozostawienie im
swobody ksztaltowania swoich wydatkéw (z uwzglednieniem jednak zastrzezen
ustawowych) oraz stworzenie odpowiednich gwarancji  formalnych i
proceduralnych w tym zakresie (wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97)
[OTK ZU nr 2/1998, poz. 12 - przyp. wi.].

Kwintesencja samodzielno$ci  finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego (w tym gmin jako beneficjentdw podatku od nieruchomosci) jest
art. 167 ust. 3 Konstytucji RP stwierdzajacy, ze zZrddia dochodow jednostek
samorzqdu terytorialnego sq okreslone w ustawie. Wedhug Trybunah
Konstytucyjnego postanowienia tegoz artykulu nalezy rozumie¢ dwojako. Po
pierwsze, jako przepis gwarantujacy gminom odpowiedni poziom dochodow,
pozwalajacy im na realizacje konstytucyjnie wyznaczonych zadan oraz
zastrzegajacy forme ustawy dla okreédlania Zrédet tych dochodéw. Po drugie,
wskazane przez TK znaczenie art. 167 ust. 3 petni role instrumentalng wobec celu
podstawowego, jakim jest zapewnienie jednostce samorzgdu terytorialnego ( .. .)
odpowiednich Srodkow finansowych na realizacje jej zadan. Art. 167 ust. 3 mozna
wiec traktowac jako Wyraz zasady ogolniejszej, gwarantujgcej gminie nie tylko
pozostawienie do jej dyspozycji okreslonych Srodkéw finansowych (poprzez

zagwarantowanie zrodel, z ktorych wyptywajq), ale tez gwarantujgcej gminie



mozliwos¢ samodzielnego wykorzystywania tych Srodkow, a tym samym
dokonywania wydatkow i ksztattowania za ich pomocq zadan. Gdyby bowiem
wykluczy¢ istnienie konstytucyjnych gwarancji dla samodzielnosci dokonywania
wydatkow, to ustawowe zagwarantowanie zrédel dochodow, a takze
samodzielnego wykonywania zadan, mogloby okazacé sie iluzoryczne, bo
pozyskane Srodki finansowe moglyby by¢ gminie odbierane bez jakichkolwiek
ograniczen (wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97)”, po czym stwierdzit,
ze ,,|W] przedmiotowej sprawie organ stanowiacy Gminy Lubowidz dziatat w
pelni racjonalnie uchwalajac swdj budzet w terminie ustawowym 1 w zgodzie z
obowiazujacym wowczas prawem, uwzgledniajac dochody z tytutu podatku od
nieruchomosci, ktorych wysoko$¢ decydowata o skali planowanych
przedsigwzieé. Dochody z tytulu podatku od nieruchomo$ci na rok 2018 nie
zostaty okre§lone w budzecie Gminy jako rezerwa lub lokata. Na ich podstawie
zostaty zaplanowane konkretne wydatki, w przewazajacej mierze inwestycyjne,
znajdujace odzwierciedlenie w Wieloletniej Prognozie Finansowej. Wplywaja
one takze na ustalenie indywidualnego wskaznika zadluzenia Gminy majacego
kapitalne znaczenie dla jej kondycji finansowe;j.

Nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage, ze skoro zasada jest, ze budzety
jednostek samorzadu terytorialnego nie przewiduja nadwyzki budzetowej, a
gromadzone dochody nie stanowia rezerwy ani lokaty, to braki w zakresie
dochodow skutkuja niemozliwo$cia pokrycia przewidywanych wydatkdéw przede
wszystkim zwiazanych z realizacja zadan wiasnych. W konsekwencji, zwtaszcza
w przypadku matych gmin, na terenie ktérych zlokalizowane sa elektrownie
wiatrowe, prowadzi to do pogorszenia jakoSci zycia ich mieszkancow”
(uzasadnienie wniosku, s. 6 - 7).

W kolejnym fragmencie uzasadnienia wniosku, Wnioskodawca podniost,
ze ,[pJowolane powyzej zasady konstytucyjne, w tym w szczegdlnosci
demokratycznego panstwa prawa, zakazu zmiany przepiséw prawa podatkowego

w trakcie trwania roku podatkowego, jak i zasada samodzielnosci finansowe;j



jednostek  samorzadu terytorialnego, nakazywaly Gminie Lubowidz
podejmowanie dziatan w zaufaniu do obowiazujacego stanu prawnego i w zaden
sposob nie pozwalaty na przewidzenie, ze witadza ustawodawcza w trakcie roku
budzetowego pozbawi Gming znacznej czesci jej dochodéw. O ile wiec w
granicach okre$lonych ustawa, zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji RP,
ustawodawca moze ksztalttowac wysoko§¢ dochodéw wilasnych gmin, w tym z
tytulu podatku od nieruchomosci, o tyle powinien w tym wzgledzie mieé na
uwadze réwniez zasade adekwatnoSci wyrazona w ust. | tego przepisu. Udzial w
dochodach publicznych powinien by¢ odpowiedni do przypadajacych jednostkom
samorzadu terytorialnego zadan. Skoro wigc nastepuje obnizenie tych dochodow
bez zmniejszenia zadan oraz bez wlasciwej rekompensaty utraconych dochodéw,
to zasada ta jest zachwiana ze szkoda dla spoteczno$ci lokalnej, wobec ktorej
samorzad pehi funkcje shuzebna” (uzasadnienie wniosku, s. 7).

Whnioskodawca popart i przyjal jako wilasne stanowisko wyrazone
w ekspertyzie prawnej sporzadzone] przez dra hab, Rafata Dowgiera i dra Artura
Olechno z Uniwersytetu w Biatymstoku, ktéra Wnioskodawca dotaczyt jako
zatacznik do wniosku.

Autorzy wspomniane] ekspertyzy stwierdzili, ze, ich zdaniem, art. 17 pkt
2 ustawy nowelizacyjnej w zakresie, w jakim przewiduje wejScie w zycie z moca
wsteczng od dnia 1 stycznia 2018 r. zmienionych przepiséw art. 3 pkt 3 ustawy -
Prawo budowlane, zatacznika do tej ustawy oraz art. 2 pkt 1 ustawy
o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, ktérych skutkiem jest
zmniejszenie wysokos$ci zobowiazania w podatku od nieruchomos$ci budowali
elektrowni wiatrowych, jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 167 Konstytucji i
zawarta tam zasadq demokratycznego panstwa prawnego oraz jej komponentow
sktadowych, takich jak zasada lex retro non agit, zasada zaufania obywatela do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa (pewnosci prawa), zasada ochrony praw
nabytych, zasada przyzwoite] legislacji 1 zakaz zmiany przepisow podatkowych

w trakcie trwania roku podatkowego oraz zasada samodzielno$ci finansowej



jednostek samorzadu terytorialnego (vide - dolaczona do wniosku ekspertyza
prawna z dnia 11 sierpnia 2018 r.).

Dodatkowo Wnioskodawca zwrocit uwage na watpliwosci, co do
zgodnosci z Konstytucja art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej sformutowane
w opinii z dnia 20 czerwca 2018 r. Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu.

W opinii tego Biura wskazano, iz ,[nJa podstawie art. 17 pkt2
opiniowanej ustawy przepisy okreSlajace definicje budowli i elektrowni
wiatrowej oraz zmiana zatacznika do ustawy prawo budowlane maja wejsé
w zycie z data wsteczna.

Wedlug uzasadnienia projektu ustawy wejscie w zycie tych przepisow
spowoduje <zmiang¢ w zakresie przedmiotu opodatkowania podatkiem od
nieruchomo$ci na podstawie ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Fakt ten
bedzie miat wpltyw na wysoko$¢ opodatkowania podatkiem od nieruchomosci
elektrowni wiatrowych, gdyz podatek ten bedzie pobierany wytacznie od ich
cze$ci budowlanych. Okreslony w art. 17 pkt 2 projektu ustawy termin wejscia
w zycie wynika z przyjetych zobowiazan miedzynarodowych, w tym treSci
decyzji z dnia 13 grudnia 2017 r., sygnatura SG-Greffe(2017)D/19933>,

Zasada niedzialania prawa wstecz stanowi podstawe porzadku prawnego.
U podstaw tej zasady lezy wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada demokratycznego
panstwa prawnego (wyrok TK z 17 grudnia 1997 1., K 22/96).

Odstepstwo od tej zasady dopuszczalne jest wtedy, gdy jest to konieczne
do realizacji warto$ci konstytucyjnej, uznanej w danym wypadku za wazniejsza
od warto$ci chronionej zakazem retroakcji (wyroki TK z 10 grudnia 2007 r.,
P 43/07, 19 marca 2007 r., K 47/05, 18 pazdziernika 2006 r., P 27/05 i 20 stycznia
2009 r., P 40/07).

Obnizenie podatku lokalnego, poza korzystnym efektem dla podatnika,
ogranicza dochody samorzadu gminnego. Tre$¢ uzasadnienia ustawy nie jest
wystarczajaca, do stwierdzenia wystapienia okoliczno$ci uzasadniajace

odstapienie od zasady lex retro non agit.



Wobec watpliwosci co do zgodnosci przepisu z Konstytucja proponuj¢
wprowadzi¢ poprawke wprowadzajaca odpowiednie vacatio legis w art. 17 w pkt
2 wyrazy <nast¢pujacym po dniu ogloszenia, z mocg od dnia 1 stycznia 2018 r.>
zastgpuje si¢ wyrazami <1 stycznia 2019 r.>” (Opinia do ustawy o zmianie ustawy
o odnawialnych zrédlach energii oraz niektorych innych ustaw (druk nr 840),

Warszawa, dnia 20 czerwca 2018 r., s. 9).

Przepisy art. 2 pkt 1 1 6 oraz art. 3 pkt 1 ustawy nowelizujacej maja
nastepujace brzmienie:

HArt. 2. W ustawie z dnia 7 lipca 1994 1. - Prawo budowlane (Dz. U.
z 2018 r. poz. 1202) wprowadza si¢ nastepujace zmiany:
1) w art. 3 pkt 3 otrzymuje brzmienie:
<3) budowli - nalezy przez to rozumie¢ kazdy obiekt budowlany niebedacy
budynkiem lub obiektem matej architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty,
wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojace maszty
antenowe, wolno stojace trwale zwiazane z gruntem tablice reklamowe
i urzadzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne,
hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje przemystowe lub urzadzenia
techniczne, oczyszczalnie $ciekdw, skladowiska odpaddw, stacje uzdatniania
wody, konstrukcje oporowe, nadziemne 1 podziemne przejscia dla pieszych, sieci
uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze cze$ci
budowlane urzadzen technicznych (kottow, piecéw przemystowych, elektrowni
jadrowych, elektrowni wiatrowych 1 innych urzadzen) oraz fundamenty pod
maszyny i urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym czg$ci
przedmiotéw skladajacych sie na catos¢ uzytkowa;>;

()

6) w zalaczniku do ustawy wiersz <Kategoria XXIX - wolno stojace kominy

1 maszty oraz elektrownie wiatrowe> otrzymuje brzmienie:



Wspoétczynnik wielkosci obiektu (w)

(wysoko$¢é w m)

<20 >20-50 |>50-100] > 100

Kategoria XXIX - wolno

stojace kominy 1 maszty|

. ‘ 10,0 (1,0 1,5 2,0 2,5
oraz czeSct  budowlane

elektrowni wiatrowych

Art. 3. W ustawie z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie
elektrowni wiatrowych (Dz. U. poz. 961) wprowadza si¢ nastgpujace zmiany:
1) wart. 2 pkt 1 otrzymuje brzmienie:
<1) elektrownia wiatrowa - instalacje odnawialnego zrddta energii, sktadajacy sie
z czgsci budowlanej stanowiacej budowle w rozumieniu prawa budowlanego oraz
urzadzen technicznych, w tym elementéw technicznych, w ktdrej energia
elektryczna jest wytwarzana z energii wiatru, o mocy wigkszej niz moc
mikroinstalacji w rozumieniu art. 2 pkt 19 ustawy z dnia 20 lutego 2015 .
o odnawialnych Zrédtach energii (Dz. U. z 2018 r. poz. 12691 1276);>;”.

Zgodnie z art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujace]j, powotane wyzej przepisy
weszlty w zycie, o czym wczesniej byta mowa, z dniem nastepujacym po dniu
ogloszenia czyli z dniem 30 czerwca 2018 r., z mocg od dnia 1 stycznia 2018 r.

Przed dniem 1 stycznia 2018 r. przepis art. 3 pkt 3 ustawy - Prawo
budowlane brzmiat nastgpujaco:
,»,3) budowli - nalezy przez to rozumie¢ kazdy obiekt budowlany niebedacy
budynkiem lub obiektem matej architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty,
wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojace maszty
antenowe, wolno stojace trwale zwiazane z gruntem tablice reklamowe
i urzadzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne,
hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje przemystowe lub urzadzenia

techniczne, oczyszczalnie $ciekow, sktadowiska odpaddw, stacje uzdatniania
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wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci
uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze czesci
budowlane urzadzen technicznych (kottéw, piecdw przemystowych, elektrowni
jadrowych 1 innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia, jako
odrebne pod wzgledem technicznym czeSci przedmiotéw skladajacych sie na
catos¢ uzytkowa;”.

Z kolei, przed dniem 1 stycznia 2018 r. w zataczniku do ustawy - Prawo
budowlane do kategorii XXIX byly zaliczane: ,,wolno stojace kominy i maszty
oraz elektrownie wiatrowe”, przy czym pozostale wartoci ujete w tabeli
odnoszacej si¢ do tej kategorii (wspotczynnik kategorii obiektu oraz
wspdtczynnik wielko$ci obiektu [w] [wysokos¢ w m]) nie wykazuja rdéznic
w poroéwnaniu z obowigzujacym stanem prawnym.

Wreszcie, przed dniem 1 stycznia 2018 r. przepis art. 2 pkt 1 ustawy

o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych zawieral nastepujacy tresé:
»1) elektrownia wiatrowa - budowle w rozumieniu przepiséw prawa
budowlanego, sktadajaca sie co najmniej z fundamentu, wiezy oraz elementow
technicznych, o mocy wiekszej niz moc mikroinstalacji w rozumieniu art. 2 pkt 19
ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych zrodtach energii (Dz. U. poz. 478
12365 oraz z 2016 1. poz. 925);”.

Ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych w pierwotnym
brzmieniu weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2017 1.

Ustawa ta ,,dokonata zmiany definicji budowli w rozumieniu ustawy -
Prawo budowlane. Zmiana ta miala na celu objecie calej elektrowni wiatrowej,
wlaczajgc w to rowniez elementy techniczne, nadzorem budowlanym (podkr.
wt.).

Zmiana tej definicji miata jednak jeszcze jeden skutek, ktéry
powodowal objecie obowiazkiem podatkowym w podatku od nieruchomosci
urzadzen technicznych (podkr. wih.). Zmiana ta obowiazywata od 1.01.2017 r.

do 31.12.2017 r. z uwagi na brzmienie przepisu art. 17 ustawy” (M. Makowski,
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Komentarz do art. 9 ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych,
http://lex/lex/content.rpc?reqld=1589986402676 1383429771).

M. Makowski, omawiajgc stan prawny w zakresie elektrowni wiatrowych,
obowiazujacy do dnia 31 grudnia 2016 r. stwierdzit, ze ,,[w] $wietle art. la ust. 1
pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych (ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i oplatach lokalnych, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r., poz. 1170 ze
zm., dalej: ustawa o podatkach i optatach lokalnych - przyp. wi.) w zwiazku
z dotychczasowym brzmieniem art. 3 pkt 3 i pkt 9 pr. bud. (chodzi o ustawe -
Prawo budowlane przed wejsciem w zycie ustawy o inwestycjach w zakresie
elektrowni wiatrowych - przyp. wi.) w odniesieniu do elektrowni wiatrowych
budowle w rozumieniu art. 3 pkt 3 pr. bud. stanowily jedynie obiekty
budowlane i czeSci budowlane urzgdzen technicznych, to jest fundamenty,
maszty, wieze, stupy. W zwigzku z tym obowiazek podatkowy w podatku od
nieruchomosci obejmowal elementy budowlane urzadzen technicznych
elektrowni wiatrowych. Urzadzenia techniczne instalowane na budowlach
nie podlegaly podatkowi od nieruchomosci, gdyz nie stanowily budowli
w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy podatkowej (podkr. wt.). Natomiast
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomoéci podlegatly te urzadzenia techniczne,
ktére zgodnie z art. 3 pkt 9 pr. bud. sg urzadzeniami budowlanymi stanowiacymi
integralng cze$¢ budowli, a wiec cato§¢ techniczno-uzytkowa elektrowni
wiatrowej, zapewniajac mozliwo$¢ uzytkowania obiektu budowlanego zgodnie
zjego przeznaczeniem. WoOwczas jednak urzadzenia techniczne byly
opodatkowane w ramach opodatkowania budowli i co do zasady nie powodowaty
zwiekszenia wysokoséci podatku. Oznaczalo to, ze w kazdym wypadku urzadzenia
techniczne, takie jak: maszt, wieza, droga dojazdowa czy ogrodzenie, byty
opodatkowane podatkiem od nieruchomos$ci jako budowle. Pojecie budowli
obejmowato réwniez instalacje umozliwiajace jej uzytkowanie 1 w takiej sytuacji
urzadzenia zwigzane z funkcjonowaniem budowli byly jej elementem

sktadowym, lecz tylko wowczas, gdy byly to czesci budowlane stanowiace catos$é
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uzytkowa budowli, a nie stanowily urzadzen technicznych stuzacych
wytwarzaniu energii elektrycznej. Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
podlegaty réwniez cze$ci budowlane urzadzen technicznych elektrowni
wiatrowych jako odrgbne pod wzgledem technicznym czeSci przedmiotow
sktadajacych sig na cato§¢ uzytkowa. Z tego punktu widzenia nieuzasadnione byto
dzielenie budowli na poszczegdlne elementy, gdyz byly one budowla jako catos¢.

Reasumujac, nie byly opodatkowane w $wietle przepisow art. 1a ust. 1
pkt 2 ustawy podatkowej w zwigzku z art. 3 pkt 3 i pkt 9 pr. bud. same
urzadzenia stuzgce wytwarzaniu energii elektrycznej (podkr. wi) [poglad
wyrazony w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 15.05.2012 r., I FSK 2132/10, z 5.01.2010 r., I FSK 1101/08 oraz z 25.11.
2010 r., I1 FSK 1382/09]” (op. cit.).

Jednoczesnie M. Makowski przypomnial, ze ,,[z]godnie z brzmieniem art.
4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.L (chodzi o ustawg o podatkach 1 optatach lokalnych - przyp.
wi.) podstawe opodatkowania stanowi dla budowli lub ich czgSci zwigzanych
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, z zastrzezeniem ust. 4-6 - warto$c,
o ktérej mowa w przepisach o podatkach dochodowych, ustalona na dzien
1 stycznia roku podatkowego, stanowigca podstawe obliczania amortyzacji w tym
roku, niepomniejszona o odpisy amortyzacyjne, a w przypadku budowli
catkowicie zamortyzowanych - ich warto§¢ z dnia 1 stycznia roku, w ktérym
dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego.

Stosownie za$ do art. 4 ust. 3 u.p.o.l., jezeli obowiazek podatkowy
w zakresie podatku od nieruchomosci od budowli, o ktérych mowa w ust. 1 pkt
3, powstal w ciagu roku podatkowego - podstawa opodatkowania jest wartos¢
stanowigca podstawe obliczania amortyzacji na dzien powstania obowiazku
podatkowego. W przypadku oséb prawnych ustalenie wartosci stanowigcej
podstawe obliczania amortyzacji regulowane jest ustawa z 15.02.1992r.
o podatku dochodowym od o0séb prawnych (tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r.,

poz. 865 ze zm. - przyp. wi.). Zgodnie z art. 16a ust. 1 tej ustawy amortyzacji
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podlegaja, z zastrzezeniem art. 16c, stanowigce wlasno$¢ lub wspotwlasnose
podatnika, nabyte lub wytworzone we wlasnym zakresie, kompletne i zdatne do
uzytku w dniu przyjecia do uzywania, m.in. budowle, budynki oraz lokale bedace
odrebng wilasnoscig - o przewidywanym okresie uzywania dhuzszym niz rok,
wykorzystywane przez podatnika na potrzeby zwiazane z prowadzong przez
niego dziatalno$cig gospodarcza albo oddane do uzywania na podstawie umowy
najmu, dzierzawy lub umowy okre§lonej w art. 17a pkt 1, zwane Srodkami
trwalymi. Stosownie natomiast do art. 16g ust. 1 pkt 1 tej ustawy za wartos¢
poczatkowa S$rodkéw trwatych oraz wartoSci niematerialnych 1 prawnych,
z uwzglednieniem ust. 2-14, uwaza sie w razie odptatnego nabycia ceng ich
nabycia.

Z treSci przywolanych przepisow prawa wynika, ze podstawe
opodatkowania budowli lub ich czesei zwigzanych z prowadzeniem
dzialalno$ci gospodarczej stanowi warto$¢ poczatkowa ustalona na potrzeby
amortyzacji, ktorg w swietle przepiséw ustawy o podatku dochodowym od
0s0b prawnych jest - w razie odplatnego nabycia - cena ich nabycia (podkr.
wt.)” [op. cit.].

7 kolei, odnoszac si¢ do stanu prawnego obowigzujacego od dnia
1 stycznia 2017 r. do dnia 31 grudnia 2017 r. oraz od dnia 1 stycznia 2018 r.
M. Makowski zwré6cil uwage na to, ze ,,[plo wejsciu w Zycie przepisow
komentowanej ustawy (chodzi o ustawe o inwestycjach w zakresie elektrowni
wiatrowych w jej pierwotnym brzmieniu - przyp. wl.), na etapie wojewddzkich
sadéw administracyjnych uksztaltowala si¢ negatywna dla podatnikéw linia
orzecznicza, ktéora potwierdzila koniecznos¢ opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci calosci elektrowni wiatrowych, a nie jedynie ich czesci
budowalnych (podkr. wi.). Jej efektem bylo potwierdzenie niekorzystnej dla
podatnikéw interpretacji nowych regulacji ustawy - Prawo budowalne, ktore
spowodowywaly bardzo duzy (cz¢stokro¢ kilkukrotny) wzrost obcigzenia

z tytulu podatku od nieruchomosci dla elektrowni wiatrowych (podkr. wt.).
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Zmiana definicji legalnej elektrowni wiatrowej dokonana ustawa
z 7.06.2018 r. 0 zmianie ustawy o odnawialnych zréddtach energii oraz niektérych
innych ustaw, przywrécila w tym zakresie stan prawny obowigzujacy przed
1.01.2017 r., poprzez dokonanie wyraznego rozgraniczania elementéw
technicznych od budowli, na ktéra skiada si¢ maszt i fundament elektrowni
wiatrowej (podkr. wl). Zgodnie z art. 17 pkt 2 ustawy zmieniajacej,
zastosowanie nowej definicji legalnej elektrowni wiatrowej] ma skutek
retroaktywny - obowiazuje z moca wsteczna od 1.01.2018 r.” (op. cit.).

W komentarzu do art. 2 ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni
wiatrowych M. Makowski wskazal, ze ,[w] ustawie (chodzi o ustawe
o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych - przyp. wi.) pojawita si¢ po
raz pierwszy definicja legalna elektrowni wiatrowej.

Nowelizacja ustawy dokonana z dniem 30.06.2018 r. ustawa z 7.06.
2018 r. 0 zmianie ustawy o odnawialnych Zrédtach energii oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1276), przywrocila podzial elektrowni wiatrowych
na dwie czesci - cze$¢ budowlang i cze$é niebudowlang (techniczng) [podkr.
wt.]. Podziat ten zostat wprowadzony w 2005 r. w wyniku poprawki senackiej do
jednej z ustaw nowelizujacych prawo budowlane. Jak si¢ wydaje, przepis ten
zostal wprowadzony przede wszystkim ze wzgledéw podatkowych - w celu
zwolnienia cze$ci niebudowlanych elektrowni wiatrowych z podatku od
nieruchomosci (podkr. wl.), ale jego skutkiem jest rowniez brak konieczno$ci
stosowania przepisdbw ustawy (m.in. dotyczacych utrzymania obiektéw
budowlanych w nalezytym stanie technicznym) do cze$ci niebudowlanych
elektrowni wiatrowych. Wynikiem takiej regulacji byl np. brak mozliwosci
uznania oderwania si¢ topaty (uznawanej przez organy nadzoru budowlanego za
czesci niebudowlane elektrowni wiatrowej) za katastrofe budowlana, a zatem

wylaczenie si¢ organdw nadzoru budowlanego od interweniowania w takich

sytuacjach.
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Powyzsza zmiana definicji jest skuteczna od 1.01.2018 1., a zatem
obowiazuje z mocg wsteczna. Nalezy zauwazyé, iz w wyjatkowych
okoliczno$ciach dopuszcza si¢ pewne odstepstwa od zasady lex retro non agit,
jezeli przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej zasady konstytucyjne;,
a jednoczes$nie realizacja jej nie jest mozliwa bez dopuszczenia wstecznego
dziatania prawa (orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 28.05.1986 1., U 1/86,
OTK 1986/1 poz. 2; 2 22.08.1990 r., K 7/90, OTK 1990/1 poz. 5; z 18.10.199%4 r.,
K 2/94, OTK 1994/2 poz. 36; z 31.03.1998 r., K 24/97, OTK 1998/2 poz. 13;
z3.10.2001 r.,K 27/01, OTK ZU 2001/7 poz. 209; z 10.10.2001 r., K 28/01, OTK
ZU 2001/7 poz. 45). W projekcie zmiany ustawy, nie przedstawiono zadnego
uzasadnienia do takiego dziatania, tym bardziej iz skutek tego przepisu dotyka
glownie finansow publicznych jednostek samorzadu terytorialnego (podkr.
wt). [...] W wyroku z 14.06.2000 r., P. 3/00, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze <zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera
si¢ na pewnos$ci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore
zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o
swoim postgpowaniu w oparciu o pelng znajomos¢ przestanek dziatania organow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnaé
za soba. Jednostka winna mieé¢ mozliwo$§¢ okreSlenia zaréwno konsekwencji
poszczegdlnych zachowan izdarzen na gruncie obowiazujacego w danym
momencie systemu, jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb
arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoScig prawa,
umozliwia wiec przewidywalnoéé dziatan organéw panstwa, a takze
prognozowanie dziatan wiasnych> (OTK ZU 2000/5, s. 690). Prawodawca
narusza warto$ci znajdujace sie u podstaw omawianej zasady, <wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie
mogta go przewidzied, szczegdlnie za§ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu
prawodawca moégl przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywala zmiane

prawa bylaby inaczej zadecydowata o swoich sprawach> (OTK ZU 2000/5, s.
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690-691). Cho¢ na gruncie orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego mozna
ostroznie dopusci¢ nadanie mocy wstecznej przepisom, ktdre reguluja prawa 1
obowiazki obywateli w ten sposdb, iz polepszaja ich sytuacje prawna. Od zakazu
retroaktywno$ci prawa mozna rowniez odstapi¢ wyjatkowo 1z
usprawiedliwionych wzgledow, nadajac normom mozliwosci oddziatywania na
sytuacje zastane, jezeli zaistniaty wazkie powody, a zainteresowane podmioty
miaty podstawy, by oczekiwac uchwalenia takich norm (wyroki z: 27.02.2002 r.,
K 47/01 1 5.11.2002 r., P 7/01). Wydaje sie, iz zainteresowane podmioty -
podatnicy, wobec szeregu sporéw podatkowych do jakich doszlo z organami
podatkowymi po 1.01.2017 r., mialy podstawy oczekiwa¢ zmiany przepiséw
wplywajacych na znaczne zwigkszenie ciezaru podatkowego (podkr. wt.).
Pierwotne brzmienie komentowanego przepisu ustawy precyzowatlo, iz
cata elektrownia wiatrowa byta budowla w rozumieniu art. 3 pkt 3 ustawy Prawo
budowlane, a zatem stanowita obiekt budowlany niebedacy budynkiem lub
obiektem matej architektury, sktadajacy si¢ co najmniej z fundamentu, wiezy oraz

elementéw technicznych” (op. cit.).

Przechodzac na grunt niniejszej sprawy nalezy stwierdzi¢, ze skoro
w stanie prawnym obowiazujacym od dnia 1 stycznia 2017 r. do dnia 31 grudnia
2017 r. przedmiotem opodatkowania podatkiem od nieruchomosci objgte byty:
wieza, fundamenty (cze$¢ budowlana), jak roéwniez elementy techniczne
elektrowni wiatrowych, za§ od dnia 1 stycznia 2018 r. przedmiotem
opodatkowania tymze podatkiem objeto jedynie wieze¢ oraz fundamenty
elektrowni wiatrowych, to jest oczywiste, ze z dniem 1 stycznia 2018 r. podstawa
opodatkowania elektrowni wiatrowych podatkiem od nieruchomo$ci ulegla
zmniejszeniu, co w konsekwencji prowadzi¢ moglo (przynajmniej teoretycznie,
o czym w dalszej czeSci niniejszego stanowiska) do zmniejszenia wpltywdw

z tytutu tego podatku do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, na
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ktérych obszarze tego typu budowle jak elektrownie wiatrowe zostaly
zlokalizowane.

Wola ustawodawcy, zmniejszenie wskazanych wyzej wplywow
podatkowych nastapito ,,z data wsteczng”, poniewaz poczatek obowigzywania
ograniczenia przedmiotu opodatkowania elektrowni wiatrowych przewidziano na
dzien 1 stycznia 2018 r., podczas gdy wprowadzajaca to ograniczenie ustawa
nowelizujaca zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw z dnia 29 czerwca 2018 r.
i weszta w zycie, co do zasady, po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia (vide -
art. 17 pkt 1 1 2 ustawy nowelizujacej).

Whioskodawca jako zasadniczy wzorzec kontroli zaskarzonej normy
wskazal wywodzong 2z, zadekretowanej w art. 2 Konstytucji zasady
demokratycznego panstwa prawnego (,,przede wszystkim”), zasade niedzialania
prawa wstecz (lex retro non agit).

Zasada niedziatania prawa wstecz stanowita przedmiot licznych
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego.

W uzasadnieniu wyroku (wydanego w pelnym sktadzie Trybunatu) z dnia
19 listopada 2008 r., w sprawie o sygn. akt Kp 2/08, Trybunat Konstytucyjny
wyjasnit, ze ,, [iJstote zasady niedzialania prawa wstecz mozna sprowadzi¢ do
twierdzenia, ze <nie nalezy stanowié norm prawnych, ktére nakazywalyby
stosowaé nowo ustanowione normy prawne do zdarzen (rozumianych sensu
largo), ktére mialy miejsce przed wejsciem w zZycie nowo ustanowionych norm
prawnych i z ktdrymi prawo nie wigzalo dotgd skutkow prawnych normami tymi
przewidzianych> (powotane orzeczenie w sprawie o sygn. U 1/86) [chodzi
o orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 maja 1986 r., OTK ZU
nr 1/1986, poz. 2 - przyp. wt.|. Innymi stowy, <ustawa dziata z mocg wsteczng,
kiedy poczqtek jej stosowania pod wzgledem czasowym ustalony zostat na moment
wezeSniejszy, anizeli ustawa stata sie obowigzujgca (zostala nie tylko uchwalona,
lecz takze prawidlowo ogloszona w organie publikacyjnym)> (orzeczenie z 29

stycznia 1992 v., sygn. K. 15/91, OTK w 1992 r., poz. 8).
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Trybunat Konstytucyjny zawsze traktowal zasade niedziatania prawa
wstecz jako skierowang pod adresem organéw stanowigcych prawo dyrektywe
postgpowania, bedgcq jedng z podstawowych zasad porzgdku prawnego.
Trybunat podkreslat tez, ze <znajduje ona swoje oparcie w takich wartosciach,
Jak bezpieczenstwo prawne i pewnos$é obrotu prawnego oraz poszanowanie praw
nabytych> i dlatego zlamanie tej zasady jest dopuszczalne tylko <wyjgtkowo, z
bardzo waznych powodow> (cyt. wyzej orzeczenie z 29 stycznia 1992 r.).

Przy okazji badania zarzutu retroaktywnosci roznych przepisow, Trybunat
Konstytucyjny wyodrebnil i doprecyzowal szereg kryteriow dopuszczalnosci
wstecznego dzialania przepisow. Rownoczesnie jednak podkresial, iz
<wyjgthowosé¢ sytuacji nalezy oceniaé w kazdym z osobna przypadku, jako ze
trudno jest tu o wypracowanie ogdlniejszej, uniwersalnej reguly> (cyt. orzeczenie
z 29 stycznia 1992 r.).

W swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Komstytucyjnego,
przepisy dziatajgce wstecz mozna uznaé za zgodne z zasadg demokratycznego
panstwa prawnego wyjgtkowo. Konieczne jest jednak przestrzeganie
nastepujgcych zasad:

- Niedopuszczalna jest retroaktywnosé przepisow prawa karnego materialnego,
w tej bowiem sferze zakaz dzialania prawa wstecz ma charakter bezwzgledny,
o czym jednoznacznie przesqgdza art. 42 ust. 1 Konstytucji. Stanowienie norm
retroaktywnych jest tez niewskazane w dziedzinie prawa daninowego (por. liczne
orzeczenia TK np. z: 8 listopada 1989 r., sygn. K. 7/89, OTK w 1989 r., poz. &,
7 grudnia 1993 r., sygn. K. 7/93, OTK w 1993 r., poz. 42; 29 marca 1994 r., sygn.
K. 13/93, OTK w 1994 r., poz. 6, 15 marca 1995 r., sygn. K. 1/95, OTK w
1995 r., poz. 7. Jak stwierdzit TK w wyroku z 22 pazdziernika 2001 r., sygn. SK
19/06, OTK ZU nr 7/2001, poz. 214, na gruncie obowigzujgcej Konstytucji nie
mozna jednak tego catkowicie wykluczyc), w sferze regulacji majgcych wplyw na
dziatalnosé gospodarczq (por. orzeczenie z 14 grudnia 1993 r., sygn. K. 8/93,
OTK w 1993 r., poz. 43) oraz w tych dziedzinach prawa, w ktdrych jednostka
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podporzgdkowana jest bezposredniemu wladztwu panstwa (por. orzeczenie z 18
pazdziernika 1994 r., sygn. K. 2/94, OTK w 1994 r., poz. 36). Retroaktywnos¢ jest
natomiast stosunkowo najbardziej akceptowalna w dziedzinie prawa cywilnego
(por. orzeczenie z 25 lutego 1992, sygn. K. 3/91, OTK w 1992 r., poz. 1).

- Przepisy dzialajqce wstecz mogqg by¢ zawarte wylgcznie w ustawie, stanowienie
retroaktywnych regulacji w przepisach rangi podustawowej jest wykluczone (por.
powotane wyzej orzeczenia o sygn. U 1/86, sygn. K. 7/89).

- retroaktywno$é musi  byé  komieczna  (niezbedna) dla  realizacji
(urzeczywistniania) (wyroki z: 31 stycznia 2000 r., sygn. P. 4/99, OTK ZU nr
172001, poz. 5; 24 czerwca 2008 r., sygn. SK 16/06, OTK ZU nr 5/4/2008, poz.
85) lub ochrony (wyrok z 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05, OTK ZU nr 3/4/2007,
poz. 27) konkretnych wartosci konstytucyjnych w tym sensie, ze realizacja
(ochrona) tych wartosci nie jest mozliwa bez wstecznego dziatania prawa. Te inne
wartosSci konstytucyjne muszqg byé szczegdlnie cenne (por. cytowany juz wyrok
w sprawie sygn. SK 19/06) i wazniejsze od wartoSci chronionej zakazem
retroakcji (por. powotany wyrok w sprawie o sygn. P. 4/99 oraz wyrok z 5
wrzesnia 2007 r., sygn. P 21/06, OTK ZU nr 8/4/2007, poz. 96). W konkretnych
wypadkach wartosciq takq moze byé np. sprawiedliwo$¢ spofeczna (por.
orzeczenie z 24 lipca 1990 r., sygn. K. 5/90, OTK w 1990 r., poz. 4), ale juz
niekoniecznie rownos¢ (por. orzeczenie z 24 maja 1994 r., sygn. K. 1/94, OTK
w 1994 r., poz. 10). Ponadto wskazany wymog nalezy traktowaé Scisle:
<przekonanie o celowosci czy potrzebie retroaktywnosci, czy tylko o «pozZytkuy
lub «korzysciy plyngcych z takiego rozwigzania normatywnego, nie wystarcza>
(wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/4/2007, poz. 3).

- Stanowienie retroaktywnych przepisow wymaga zachowania odpowiednich
proporcji, tzn. racje konstytucyjne przemawiajgce za retroaktywnosciq powinny
rownowazy¢ jej negatywne skutki (...). Innymi stowy, <im bardziej intensywna
Jest ingerencja prawodawcy w sfere stosunkow prawnych uksztattowanych

w przesztoSci, tym wieksza musi byé waga wartosci  konstytucyjnych
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uzasadniajgcych takqg ingerencje> (zob. wyrok w sprawie o sygn. SK 19/06)
[chodzi o wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 2 kwietnia 2007 r., OTK ZU
nr 4/A/2007, poz. 37 - przyp. wi.].
- Zakaz stanowienia przepisow z mocg wsteczng moze si¢ odnosi¢ <wylqgcznie do
przepisow ograniczajgcych prawa lub zwiekszajgcych zobowigzania> (powolane
orzeczenie w sprawie o sygn. K. 5/90). Wobec tego retroaktywne przepisy mozna
uzna¢ za komstytucyjne, jezeli poprawiajq one sytuacje prawng niektorych
adresatow danej normy prawnej i zarazem nie pogarszajq sytuacji prawnej
pozostalych adresatow tej normy (...).
- Stanowienie przepiséw retroaktywych, ktore pogarszajq sytuacje adresatow
norm, jest szczegdlnie trudne do akceptacyi, kiedy problem rozwigzywany przez te
regulacie byt znany ustawodawcy wczesniej i mogl byé rozwigzany
z wyprzedzeniem bez wuzycia przepisow dzialajgcych wstecz” (OTK ZU
nr 9/A/2008, poz. 157).

Trzeba do tego doda¢, ze w uzasadnieniu wyroku z dnia 13 marca 2014 r.,
w sprawie o sygn. akt P 38/11, Trybunat Konstytucyjny wyjasnil, iz ,, [z/asada
niedzialania  prawa wstecz jest dyrektywq postepowania  organéw
prawodawczych polegajgcq na zakazie stanowienia nie tylko przepisow
prawnych, ale i norm prawnych, ktore nakazujq stosowaé nowo ustanowione
normy prawne do zdarzen, ktore mialy miejsce przed ich wejsciem w Zycie.
Trybunatl Konstytucyjny przypomina w swoim orzeczmictwie, Ze zmiany stanu
prawnego powinny prowadzic do tego, aby obcigzenia zwigzane ze zmiang prawa
byly proporcjonalnie rozkladane na adresatow norm prawa dotychczasowego
i adresatow nowych norm prawnych. Adresatem zasady lex retro non agit sq
rowniez jednostki samorzgdu terytorialnego, poniewai art. 2 Konstytucji
wyznacza konstytucyjng sytuacje prawng nie tylko jednostki, a wiec obywateli
i 0sob prawnych, ale rowniez jednostek samorzqdu terytorialnego (podkr. wt.)
[por. wyrok TK z 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/4/2010,
poz. 3]” (OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 31).
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Jako zwiazkowy wzorzec kontroli zaskarzonej normy Wnioskodawca
wskazat art. 167 in toto Konstytucji.

Dla przypomnienia, w zakresie tego wzorca kontroli Wnioskodawca
w uzasadnieniu wniosku wyjasnit, ze ,,0 ile (...) w granicach okre§lonych ustawa,
zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji RP, ustawodawca moze ksztaltowaé
wysoko$¢ dochodow wlasnych gmin, w tym z tytutu podatku od nieruchomo$ci,
o tyle powinien w tym wzgledzie mie¢ na uwadze rowniez zasade
adekwatnosci wyrazong w ust. 1 tego przepisu (podkr. wil.). Udzial w
dochodach publicznych powinien by¢ odpowiedni do przypadajacych jednostkom
samorzadu terytorialnego zadan. Skoro wiec nastepuje obnizenie tych dochodow
bez zmniejszenia zadan oraz bez wlasciwej rekompensaty utraconych dochodéw,
to zasada ta jest zachwiana ze szkodg dla spolecznosci lokalnej (podkr. wt.),
wobec ktérej samorzad petni funkcje stuzebng” (uzasadnienie wniosku, op., cit.).

Powyzsze wskazuje na to, iz rzeczywista intencja Wnioskodawcy byto
zainicjowanie kontroli zgodno$ci zaskarzonej normy z zasadq niedzialania prawa
wstecz w zwiazku z wyrazona w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji zasadg
adekwatnosci udzialu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach
publicznych w stosunku do wykonywanych przez te jednostki zadan (dalej
takze: zasada adekwatno$ci).

Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie sprowadza si¢ zatem do
odpowiedzi na pytanie, czy z punktu widzenia wymogow konstytucyjnych, jest
dopuszczalna ingerencja ustawodawcy w samodzielno$¢ finansowsq jednostek
samorzadu terytorialnego, ktoéra polega na ograniczeniu, z data wsteczna,
przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomo$ci.

Szeroko o zasadzie adekwatnos$ci z art. 167 ust. 114 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny wypowiedziat sie w uzasadnieniu wyroku z dnia 31 stycznia
2013 r. w sprawie o sygn. akt. K 14/11, przypominajac, na wsteple, ze
[W] polskim  systemie prawnym przyjeta zostala zasada domniemania

konstytucyjnosci ustawy. Dommiemanie to moze zostaé obalone wylgcznie
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w postegpowaniu  przed Trybunalem Konstytucyjnym. Na podmiocie, ktory
wystepuje do Trybunalfu Konstytucyjnego o stwierdzenie niekonstytucyjnosci
przepisu, spoczywa ciezar dowodu, Ze przepis jest niezgodny z Konstytucjq.
Whnioskodawca, ktory przedstawia zarzut naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji,
powinien wykazad, ze stosowanie zakwestionowanego przepisu prowadzi do
sytuacji, w ktorej caloksztalt Zrodet dochodow - przewidzianych przez prawo -
dla jednostek samorzgdu terytorialnego danego siczebla nie zapewnia tym
jednostkom udzialu w  dochodach publicznych <odpowiednio> do
przypadajgeych im zadan (podkr. wi.) [zob. wyroki TK z: 16 marca 1999 r., sygn.
K 35/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 37; 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04, OTK ZU
nr 5/4/2005, poz. 54, 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, OTK ZU nr 8/4/2005,
poz. 89; 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05]” oraz iz ,, Trybunat wspomnial
o potrzebie przedstawienia dowodow lub wyliczen, z ktorych wynikatoby, zZe
0gdlny poziom ich dochodow jest niewystarczajgcy do realizacji przekazanych im
zadan publicznych (zob. wyrok z 16 marca 1999 r., sygn. K 35/98)” [OTK ZU nr
1/A/2013, poz. 7].

Nastepnie Trybunat Konstytucyjny, podsumowujac dotychczasowe
orzecznictwo w przedmiocie zasady adekwatnosci z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji
stwierdzil, Ze ,,nie absolutyzuje zasady adekwatnosci, ale z drugiej strony zakresla
granice ingerencji w omawiang zasade. W Swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, modyfikacje zrodet dochodu (chodzi o zrodta dochodu
jednostek samorzadu terytorialnego - przyp. wt.) sq dopuszczalne, jezeli <nie
zachodzg oczywiste dysproporcje migdzy zakresem zadan a poziomem
dochodow>, <nie przekreslg odpowiedniosci udziatu samorzqdu w dochodach
publicznych>, <ustawodawca nie naruszy w drastyczny sposéb samodzielnosci
finansowej gminy>, caloksztatt Zrodet dochodow - przewidzianych przez prawo -
dla jednostek samorzqgdu te‘rytorialnego danego szczebla zapewni tym jednostkom
udziat w dochodach publicznych <odpowiednio> do przypadajgcych im zadan,

nie prowadzq do faktycznego przekreslenia dochoddéw wlasnych gminy” oraz iz
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. zasada adekwatnosci rozumiana jako konstytucyjna dyrektywa programowa ma
szeroki zakves zastosowania oraz normowania i jest adresowana przede
wszystkim do ustawodawcy. Ustawodawca powinien wprowadzaé rozwigzania
gwarantujgce optymalne dostosowanie poziomu finansowania do wykonywanych
przez j.s.t. zadan. Natomiast zasada adekwatnosci rozumiana jako wigigca
norma prawna ma duio weiszy zakres normowania sprowadzajgcy sie¢ do
zakazu  przyznmawania  j.s.t.  srodkow  finansowych na  poziomie
uniemozliwiajgcym wykonanie powierzonych im zadan. Tylko w tym ostatnim
zhaczeniu zasada adekwatnosci moze stanowic¢ wzorzec hierarchicznej kontroli
norm (podkr. wl). Potwierdza to wutrwalone orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. Jeszcze raz nalezy podkreslic, ze Zrddlem zlozonego
normatywnego charakteru zasady adekwatnos$ci jest wzgledny, uzalezniony od
wielu czynnikow pozakonstytucyjnych, zakres i sposob realizacji zadan, o ktorych
mowa w art. 167 ust. 1i4 Konstytucji.

Ogolnosé  katalogu zadan, odmiennosé ich zakresu 1 tresci
w poszczegolnych jednostkach samorzgdu, sprawia, ze Trybunat Konstytucyjny
ingeruje w sferg swobody politycznej parlamentu jedynie w wypadku ewidentnie
niewspotmiernego uksztattowania dochodow w relacji do kosztow ponoszonych
w zwigzku z realizacjg przypadajgcych samorzgdowi zadan, wowczas gdy
dochodzi do <oczywistych dysproporcji> migdzy zakresem zadan a srodkami,
w jakie wyposazone zostajq j.s.t. (podkr. wi.) [...]. <Chodzi o to, by wphwy
z dochodéw wiasnych, subwencji i dotacji zapewnialy wszystkim samorzgdom
mozno$¢é wypetniania - przynajmniej na poziomie minimalnym - zadan, ktdre
ustawowo i obligatoryjnie sq na samorzqd natoZone. Tak nalezy rozumie¢ zasade
adekwatnosci> (wyrok z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04)” {op. cit.].

Jednocze$nie trzeba przypomniec, ze w postanowieniu z dnia 11 marca
2020 r., w sprawie o sygn. akt K 33/16, Trybunat Konstytucyjny, okre§lajac ,,po
raz kolejny”, warunki, jakie musi spetnia¢ kazdy wniosek o zainicjowanie

kontroli konstytucyjnosci, stwierdzil, ze ,, [z]godnie z art. 47 ust. 1 w.o.tp.TK
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(ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym -
przyp. wl.) wnioski kierowane do Trybunatu zawierajg uzasadnienie, art. 47 ust. 2
w.o.t.p.TK zawiera szczegolowe wyliczenie elementow uzasadnienia, do ktorych
zalicza sig: tres¢ kwestionowanego przepisu wraz z jego wykladnig, tresé¢
wzorcow kontroli wraz z ich wykladniq, okreSlenie problemu konstytucyjnego
I zarzutu niekonstytucyjnosci, wskazanie argumentow lub dowodow na poparcie
tego zarzutu. Zaznaczenia w tym miejscu wymaga, ze chociaz wniosek skiadany
byt jeszcze pod rzgdami poprzedniej ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102 poz. 643, ze zm.), to wymogi stawiane wnioskowi
na podstawie art. 32 ust. 1 i 2 tej ustawy, pomimo innego jezykowego
sformutowania tresci przepisow, sq analogiczne do obowiqzujgcych na mocy
w.o.t.p.TK. Potwierdzeniem tej okolicznosci jest przede wszystkim przedstawione
poniZej orzecznictwo, nadal uznawane za aktualne i moggce stanowi¢ punkt
odniesienia na potrzeby niniejszej sprawy.

Poniewaz aktom normatywnym  przystuguje domniemanie
komstytucyjnosci, jego obalenie wymaga przytoczenia przekonujgcych
argumentow (podkr. wl.), z ktorych wynikac bedzie, ze zaskarzone przepisy mogqg
by¢ sprzeczne z poszczegdlnymi wzorcami kontroli.

Trybunat podtrzymuje ustalenia, jakie poczynit w odniesieniu do
poprzedniego wniosku ztozonego przez Rade Miasta Zakopane, zaskarzajgcego
przepisy u.p.p.r. <Prawidlowo zredagowany wniosek wymaga zatem nie tylko
wskazania przepisu Konstytucji majgcego stanowi¢ wzorzec kontroli, ale takze
powolania przekonujgcych argumentow wskazujgcych na niezgodnosé tresci
przepisu  kwestionowanego z treScig normy wyraionej w przepisie
konstytucyjnym. Zaktada to istnienie relacji lgczqcej tres¢ tych przepisow.
Merytoryczne rozpoznanie sprawy uzaleinione jest nie tylko od precyzyjnego
oznaczenia przez wnioskodawcow wzorcow konstytucyjnych, ale i zgodnej
z orzecznictwem  konstytucyjnym ich interpretacji oraz odpowiedniego

(adekwatnego) przyporzgdkowania do przedmiotu kontroli (podir. wi) [wyrok



25

z 28 listopada 2013 r., sygn. K 17/12, OTK ZU nr 8/4/2013, poz. 125]>
(przywotlane juz postanowienie o sygn. K 42/12) [chodzi o postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 kwietnia 2014 r., OTK ZU nr 4/A/2014,
poz. 43 - przyp. wt.]” (OTK ZU z 2020 r., poz. 10).

Biorac pod uwage przedstawione wyzej okolicznosci nietrudno dostrzec,
ze uzasadnienie zarzutu naruszenia przez zaskarzona regulacje zasady
niedzialania prawa wstecz z art. 2 Konstytucji w powiazaniu tre§ciowym z zasada
adekwatno$ci z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji wymaga od podmiotu skarzacego
szczegOllnej starannosci.

Skoro jednym z kryteridw dopuszczalnosci wstecznego dziatania prawa
jest poprawa sytuacji prawnej niektorych adresatéw danej normy i zarazem nie
pogorszenie sytuacji prawnej pozostatych adresatow tej normy, to podmiot
inicjujacy kontrole zgodnosci z zasada lex retro non agit powinien wykazac, ze
na skutek zastosowania zaskarzonej normy rzeczywiScie doszto do pogorszenia
sytuacji prawnej przynajmniej czesci jej adresatow.

Dalej, skoro zasada adekwatno$ci moze stanowi¢ wzorzec hierarchiczne;j
kontroli tylko takich norm, ktére ograniczaja jednostkom samorzadu
terytorialnego $rodki finansowe w stopniu uniemozliwiajagcym wykonanie
powierzonych im zadan, to wykazanie tej zaleznosci jest obowiazkiem podmiotu
inicjujacego taka kontrole.

Wszak, o czym wcze$nie) byta mowa, Trybunat Konstytucyjny ingeruje
w sfere swobody politycznej parlamentu nie wszedzie tam, gdzie doszto do
ograniczenia wpltywow  (Srodkéw  finansowych) jednostek samorzadu
terytorialnego a ,jedynie w wypadku ewidentnie niewspotmiernego
uksztaltowania dochodow w relacji do kosztéow ponoszonych w zwigzku
z realizacjqg przypadajgcych samorzgdowi zadan, wowczas gdy dochodzi do
<ocgywistych dysproporcji> miedzy zakresem zadan a srodkami, w jakie

wyposaione zostajg jednostki samorzgdu terytorialnego” (podkr. wt.)
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[uzasadnienie wyroku Trybunathu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 14/11,
op. cit.].

Na wstepie nalezy zauwazyC, iz ewentualne zmniejszenie wpltywow
jednostek samorzadu terytorialnego z tytulu ograniczenia, z data wsteczna,
przedmiotu opodatkowania elektrowni wiatrowych podatkiem od nieruchomo$ci,
dotyczy¢ moze tylko tych jednostek samorzadu, ktéore w stanie prawnym
obowiazujacym od dnia 1 stycznia 2017 r. do dnia 31 grudnia 2017r.,
w pordwnaniu z poprzednim stanem prawnym, podwyzszyly wspomniany
podatek, poniewaz uznaty, ze w 2017 r. przedmiot opodatkowania ulegt
poszerzeniu 0 urzadzenia techniczne elektrowni wiatrowych.

W orzecznictwie sadowo-administracyjnym wskazuje si¢ bowiem na to,
ze niektorzy wojtowie gmin (organy podatkowe), w wydawanych
interpretacjach indywidualnych przepiséw prawa podatkowego uznali, ze
w zakresie opodatkowania elektrowni wiatrowych nic si¢ nie zmienilo
zdniem 1 stycznia 2017 r., w stosunku do regulacji obowigzujacych
wcezeSniej (vide - uzasadnienie, wydanego w skiadzie Siedmiu Sedzidw
Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyroku NSA z dnia 22 pazdziernika
2018 r., w sprawie o sygn. akt IT FSK 2983/17, LEX nr 2590106).

Wszak trzeba pamigtaé, ze zgodnie z art. 168 Konstytucji, jednostki
samorzadu terytorialnego majg prawo ustalania wysokosci podatkéw i oplat
lokalnych w zakresie okreSlonym w ustawie. Ta kompetencja jednostek
samorzadowych reglamentowana jest wigc przez ustawodawce, wskazujacego
rodzaje podatkéw i optat zaliczonych do kategorii podatkdw 1 optat lokalnych, co
do ktorych dopuszczalne jest okreslanie ich wysokoSci przez jednostki
samorzgdu terytorialnego. Takim rodzajem podatku jest podatek od
nieruchomosci (vide - art. 2 ust. 1 w zwiazku z art. 5 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych).

W uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. akt K 14/11, Trybunat

Konstytucyjny wyjasnil, ze ,,[zJasada wladztwa podatkowego wyrazona
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wart. 168 Konstytucji oznacza rvealizacje standardu (...), w mysl ktorego
przyznanie samorzgdom dochodow podatkowych jest konsekwencjg rozdzielenia
realizacji zadan publicznych pomiedzy panstwo i samorzgd terytorialny oraz
decentralizacji uprawnien do dysponowania Srodkami publicznymi przez szczeble
samorzgdowe. Oznacza to takie przekazanie samorzqdom czesci wladztwa
podatkowego wykonywanego poprzednio wylgcznie przez organy rzgdowe.

Pojecie wladztwa podatkowego oznacza prawnie okreSlony zakres
uprawnien do podejmowania rozstrzygnig¢ w sprawach podatkowych.
Rozstrzygniecia te mogq dotyczyé konstrukcji poszczegdlnych elementow
sktadowych podatku (takich jak zakres przedmiotowy, podstawa opodatkowania,
stawki, ulgi i zwolnienia, terminy i sposob ptatnosci) bgdz tez uksztattowania
tresci stosunku zobowigzaniowego (zobowigzania podatkowego). Wiadztwo
podatkowe w tym ostatnim przypadku moze dotyczy¢ administrowania podatkiem,
a wigc wydawania indywidualnych rozstrzygnieé dotyczgcych umorzenia,
odroczenia, roztozenia na raty, poboru podatkow oraz ich egzekucji. (...) Art. 168
Konstytucji przyznaje jednostkom samorzgdu terytorialnego w Polsce prawo do
ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym ustawowo.
W polskim systemie finansow publicznych tylko gminy dysponujq wiadztwem
podatkowym, gdyz tylko ten szczebel uzyskuje dochody z podatkow lokalnych (...).

W szczegdlnosci organy gmin mogq - w granicach okreslonych w ustawie
(chodzi o ustawe o podatkach 1 optatach lokalnych - przyp. wi.) - ksztattowaé
w drodze wilasnych rozstrzygnie¢ wysokos¢ takich podatkéw, jak podatek od
nieruchomosci (art. 5 tej ustawy) czy podatek od Srodkow transportowych (art. 10
ustawy). Organy gminy zostaly rdwniez upowazinione do wprowadzania
dodatkowych zwolnien podatkowych (zob. art. 7 ust. 3, art. 12 ust. 4 tej ustawy)”
[op. cit.].

Zatem, skoro w niniejszej sprawie wiadomo, ze z dniem 1 stycznia
2018 r., w poréwnaniu z poprzednim stanem prawnym, doszto do ograniczenia

przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci elektrowni wiatrowych,
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to uzasadnienie wynikajacego z takiego ograniczenia rzekomego pogorszenia
sytuacji prawnej Rady Gminy Lubowidz, jak réwniez uzasadnienie owej
rzekomej ,, <oczywistej dysproporcji> migdzy zakresem zadan a Srodkami, w
Jakie wyposazone zostaly jednostki samorzgdu terytorialnego” wymagato od
Whnioskodawcy przedstawienia argumentow zwigzanych z ewentualnym
wpltywem zmian w opodatkowaniu elektrowni wiatrowych na wielko§¢ budzetu
Gminy Lubowidz w relacji do powierzanych temu samorzadowi zadan.

W przypadku Gminy Lubowidz (wniosek Rady tej Gminy do Trybunatu
Konstytucyjnego nosi datg 3 wrzesnia 2018 r.), powinno to nastapi¢ co najmniej
poprzez porownanie wielko$ci srodkow, jakie elektrownie wiatrowe generowaty
w budzecie tej Gminy z tytulu podatku od nieruchomosci w okresie od dnia 1
stycznia 2017 r. do dnia 31 grudnia 2017 r., z dochodami z tego samego zrodia
uzyskiwanymi w latach poprzednich, w ktérych przedmiot opodatkowania
elektrowni wiatrowych (podobnie jak od dnia 1 stycznia 2018 r.) obejmowat tylko
czes¢ budowlang tych elektrowni.

W dalszej kolejnosci Wnioskodawca powinien wyjasnié, czy ewentualne
zmniejszenie wptywow do budzetu Gminy Lubowidz w zwiazku z ograniczeniem
opodatkowania elektrowni wiatrowych, nastepujacym z datg wsteczng z dniem 1
stycznia 2018 r., spowoduje ze dochody (ogdtem) tej jednostki samorzadu
terytorialnego uzyskane w 2018 r. beda niewystarczajace do realizacji
przypadajacych jej zadan.

W  uzasadnieniu wydanego w pelym skladzie Trybunalu
Konstytucyjnego, wyroku z dnia 13 lipca 2011 r., w sprawie o sygn. akt K 10/09,
Trybunat stwierdzil, ze ,, /[d]la oceny konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji
(w rozpoznawanej wowczas przez Trybunal sprawie chodzito o kontrole
zgodnodci art. 84 ust. 1-7 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r - Prawo geologiczne
1 gbérnicze, Dz. U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947 ze zm., zawierajacego reguty
ksztattujace wymiar tzw. optaty eksploatacyjnej, ktéorych zmiana miala

doprowadzi¢ do obnizenia dochodéw gmin - przyp. wit) /...] decydujgce
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znaczenie ma (podkr. wt.) [...] ustalenie, czy owa regulacja ma bezposredni
wphw na odpowiednie proporcje pomiedzy udziatem w dochodach publicznych
a zakresem zadan przypadajgcym jednostkom samorzgdu terytorialnego.
Wnioskodawcy nie dokonali takiej analizy, nie wskazali zadan, ktoérych nie sq
w stanie realizowaé bgdz mogq je realizowaé w mniejszym zakresie, wiasnie na
skutek zmniejszenia wplhywéw z tytulu (..) [w niniejszej sprawie chodzi
o ewentualne zmniejszenie wplywow gmin z tytulu podatku od nieruchomoéci -
przyp. wt.] - w poréwnaniu z ich realizacjq w poprzednim stanie prawnym” (OTK
ZU ur 6/A/2011, poz. 56).

Tymczasem uzasadnienie wniosku zadnych tego rodzaju informacji oraz
analiz nie zawiera. Nie zawiera rowniez informacji o, ustalane] wszak przez
samego Wnioskodawcg, wysokoSci stawki podatku od nieruchomosci w zakresie
budowli - elektrowni wiatrowych za lata 2016-2018, tym bardziej, ze w tych
latach obowigzywala ta sama maksymalna ustawowa stawka podatku od
nieruchomo$ci okre§lona na 2% wartosci budowli (vide - art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych), oraz informacji o, ewentualnych, zwolnieniach
od podatku od nieruchomo$ci w tym obszarze (vide - art. 7 ust. 3 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych).

Nalezy przypomnie¢, o czym wczesniej byla mowa, ze Trybunat
Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie przywiazywal duza wage do
adekwatnego uzasadnienia zarzutu naruszenia kazdej zasady konstytucyjne;.

Jezeli chodzi o zasade adekwatnos$ci z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, to
nalezy przypomnie¢ sprawg o sygn. akt Tw 36/11, w ktérej Trybunat
Konstytucyjny postanowieniem z dnia 7 maja 2012 r. odmoéwil nadania dalszego
biegu.

Sprawa ta zostata zainicjowana wnioskiem Rady Miejskiej w Polczynie-
Zdroju (wniosek ten wptynat do Trybunatu w dniu 23 grudnia 2011 r.) o zbadanie
»zgodnosci art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
[ optatach lokalnych (w Dz. U. z 2010 r. Nr 95, poz. 613, ze zm.; dalej: ustawa
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podatkowa lub ustawa o podatkach i oplatach lokalnych) w brzmieniu nadanym
mu przez art. 133 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej
(Dz. U. Nr 112, poz. 654, ze zm.)” [OTK - supl. nr 2/2014, poz. 662}, miedzy
innymi, z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

W uzasadnieniu faktycznym postanowienia z dnia 7 maja 2012r.
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,, [z]arzqdzeniem sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego z 16 lutego 2012 r. wezwano wnioskodawce do usuniecia,
w terminie 7 dni od daty dorgczenia zarzgdzenia, brakéw formalnych wriosku
przez: wykazanie, ze art. 5 wust. 1 pkt 2 lit. d ustawy podatkowej
w kwestionowanym brzmieniu spowodowal takie pomniejszenie wplywu
srodkow pienigznych do budietu Gminy Polczyn-Zdrdj, e dochody (ogotem) tej
gminy uzyskane w 2011 r. byly niewystarczajqce do realizacji przypadajgcych
jej zadan (podkr. wl); doreczenie - na dowdd powyiszego - stosownej
dokumentacji, z ktorej wynika w szczegdlnosci <wyliczenie (..) ubytku>
w budzecie Gminy Polczyn-Zdroj w wysokosci 666 419,00 zt w 2011 r. (s. 14-15
wniosku), [...]"” (op. cit.).

Z kolei, w uzasadnieniu prawnym wspomnianego postanowienia
Trybunal Konstytucyjny wskazat, ze ,,/z]godnie z art. 36 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.;
dalej: ustawa o TK) [obecnie kwestig te reguluje art. 61 ust. 1 ustawy o organizacji
1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym - przyp. wi.] wniosek
przedstawiony przez organ stanowiqgcy jednostki samorzqdu terytorialnego
podlega wstgpnemu rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym. W postgpowaniu tym
Trybunat Konstytucyjny w skladzie jednego sedziego bada, czy wniosek
odpowiada wymogom formalnym (art. 32 ust. 1i 2 ustawy o TK) [obecnie kwestie
te reguluja: art. 47 ust. 11 2 oraz art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym - przyp. wi], czy nie jest
oczywiscie bezzasadny i czy braki zostaly usunigte w okreslonym terminie (art. 36

ust. 3 ustawy o TK) [obecnie kwestig te reguluje art. 61 ust. 4 pkt 2 i 3 ustawy
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0 organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym - przyp.
wt.], a w szczegdinosci, czy pochodzi od uprawnionego podmiotu (art. 191 ust. 1
pkt 3w zw. z art. 191 ust. 2 Konstytucji).[...]

W zatqczeniu pisma z 29 lutego 2012 r., zatytutowanego <odpowiedz na
zarzqdzenie sedziego Trybunatu Konstytucyjnego>, Rada Miejska w Pofczynie-
Zdroju doreczyla poswiadczone kopie: czterech deklaracji (w tym jednej korekty)
na podatek od nieruchomosci (osoby prawne),; informacji w sprawie podatku od
nieruchomosci (osoba fizyczna); trzech decyzji w sprawie wymiaru podatku od
nieruchomosci za rok 201 1, nieograniczajgcych sie wylqcznie do budynkow (lub
ich czesci) zwigzanych z ustugami medycznymi, wydanych <na podstawie art. 2-
6 [nie tylko art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d] ustawy o podatkach i optatach lokalnych>.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze tres¢ pisma z 29 lutego 2012 v.
sprowadza sie zasadniczo do stwierdzenia, iz pelnomocnik przedktada
<w zalgczeniu (...) dokumenty wykazujqce, ze art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy (...)
o podatkach i oplatach lokalnych (...) w kwestionowanym brzmieniu spowodowat
takie pomniejszenie wphwu Srodkoéw pienieznych do budzetu Gminy Potczyn-
Zdrdj, ze dochody (ogdotem) tej gminy uzyskane w 2011 r. byly niewystarczajgce
do realizacji przypadajgcych jej zadan, w tym w szczegdlnosci wskazujgce
«wyliczenie ubytku w budzecie Gminy Polczyn-Zdroj w wysokosci 666 419,00
zin>.

W rozpatrywanej sprawie Trybunal Konstytucyjny ustalil, Ze z pisma z 29
lutego 2012 r. nie wynika: po pierwsze, ile wynosily dochody (ogdltem) Gminy
Polczyn-Zdroj uzyskane w 2011 r.; po drugie, jak powaine pomniejszenie
(okreslone liczbowo i procentowo) wplywu srodkow pieniginych do budzetu tej
gminy spowodowal (w porownaniu z sytuacjq sprzed zmiany) art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. d ustawy podatkowej; po trzecie, %e roznica pomiedzy kwoty dochodéw
i kwotq ubytku okazala sie niewystarczajgca do realizacji w2011 r.
przypadajgcych gminie zadan, w szczegolnosci spowodowata ponadprzecigtny

deficyt budzetowy, ktorego pokrycie wymagalo zaciggniecia kredytu (podkr.
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wt.). Pismo z 29 lutego 2012 r. nie zawiera ani skroconej analizy finansowej
(w tym porownawczej <rok do roku> lub status quo - status quo ante w kontekscie
preferencyjnej stawki podatku), ani komentarza (oméwienia i podsumowania) do
doreczonej dokumentacyi.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Komstytucyjny stwierdza, ze Rada
Miejska w Potczynie-Zdroju nie udowodnila, ze wyliczenie ubytku w budzecie
Gminy Potczyn-Zdroj w wysokosci 666 419,00 zt odzwierciedla wysokosé realnie
utraconych przez gmine dochodow w 2011 r. w wyniku zmiany stawki podatkowej,
a tym samym nie potwierdzita, ze prognozowane szacunki znajdujg
odzwierciedlenie w rzeczywistosci. W konsekwencji, wnioskodawca nie wykazaf,
ze art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy podatkowej w kwestionowanym brzmieniu
spowodowal takie pomniejszenie wplywu Srodkow pienigznych do budietu
Gminy Polczyn-Zdrdj, ze dochody (ogolem) tej gminy uzyskane w 2011 r. byly
niewystarczajgce do realizacji przypadajgcych jej zadan (podkr. wi.).
Okolicznosci te sq rownoznaczne z nieusunieciem brakéw formalnych
w wyznaczonym terminie i stanowiq samoistng podstawe odmowy nadania
wnioskowi dalszego biegu (art. 36 ust. 3 ustawy o TK) [obecnie kwesti¢ t¢ reguluje
art. 61 ust. 4 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym - przyp. wk.]” (op. cit.).

Reasumujac przedstawione wyzej rozwazania nalezy dojs¢ do wniosku,
ze Rada Gminy Lubowidz nie sprostata wymaganiom z art. 47 ust. 2 ustawy o
organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

We wniosku Rady tej Gminy zabraklo bowiem odniesienia si¢ do -
zgodnych z orzecznictwem Kkonstytucyjnym wzorcow Kkontroli - zasady lex
retro non agit oraz zasady adekwatnoSci.

Zwazywszy na potencjalny skutek wprowadzenia zaskarzonej regulacji

w postaci ubytku w dochodach wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego
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chodzi tu zwlaszcza o prawidlowa interpretacje i odpowiednie (adekwatne)
przyporzadkowanie do przedmiotu kontroli zasady adekwatnosci.
Wnioskodawca uchybil zatem obowiazkowi ,,powotania przekonujacych
argumentéw wskazujacych na niezgodno$¢ tre§ci przepisu kwestionowanego z
trescia normy wyrazonej] w przepisie konstytucyjnym”, co jednocze$nie
powoduje konieczno$¢ umorzenia postgpowania w tej sprawie na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym - wobec niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia.

Gdyby jednak Trybunal Konstytucyjny nie podzielit argumentacji,
przemawiajacej za umorzeniem postgpowania w niniejszej sprawie w calosci na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji 1 trybie postgpowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, nalezy stwierdzié, ze:

1) art. 17 pkt 2 ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy
o odnawialnych zZrédlach energii oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.,
poz. 1276) w zakresie, w jakim przewiduje wejScie w Zycie - z mocg
wsteczng - od dnia 1 stycznia 2018 r. jej art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt
1, nadajgcych nowe brzmienie: art. 3 pkt 3 i zalacznikowi do ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jednolity: Dz. U.
22018 r., poz. 1202 ze zm.), a takze art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 maja
2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz. U., poz.
961 ze zm.) jest zgodny z, wynikajaca z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, zasadg lex retro non agit w zwigzku
z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji;

2) w pozostalym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym - wobec niedopuszczalnosci wydania

orzeczenia.
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Istota zarzutu Rady Gminy Lubowidz pod adresem art. 17 pkt 2 ustawy
nowelizujacej w zakresie, w jakim przewiduje wejscie w zycie - z moca wsteczng
- od dnia 1 stycznia 2018 r. jej art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1, nadajacych nowe
brzmienie: art. 3 pkt 3 i zatacznikowi do ustawy - Prawo budowlane, a takze art.
2 pkt 1 ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych sprowadza sig,
o czym wczesniej byta mowa, do twierdzenia, Zze ustawodawca, wprowadzajac
wspomniang regulacje, tak pogorszyt sytuacje prawna Wnioskodawcy, Ze
reprezentowany przez Niego samorzad nie bedzie w stanie wykonywac
natozonych na ten samorzad zadan publicznych.

Jako  wzorce kontroli  Wnioskodawca  wskazal, wywodzone
z zadekretowanej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa
prawnego, reguty: lojalno$ci panstwa wobec obywatela, ochrony praw nabytych,
niedziatania praw wstecz (lex retro non agit) oraz niezmieniania przepisOw
podatkowych w trakcie trwania roku podatkowego, a takZze znajdujaca wyraz
w art. 167 Konstytucji zasade samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego.

W  uzasadnieniu wydanego w pelnym skladzie Trybunalu
Konstytucyjnego, wyroku z dnia 7 lutego 2001 r., w sprawie o sygn. akt K 27/00,
Trybunal stwierdzil, Ze ,,zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i do
prawa, okreslana takze jako zasada lojalnosci panstwa wobec obywatela, wyraza
si¢ w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono swoistg
putapkq dla obywatela i aby mdogt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, iz nie
naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogt przewidzie¢c w momencie
podejmowania decyzji i dzialan oraz w przekonaniu, iz jego dziatania
podejmowane zgodnie z obowigzujgcym prawem bedg takie w przysziosci
uznawane przez porzgdek prawwny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe
unormowania nie mogq zaskakiwaé ich adresatow, ktorzy powinni mie¢ czas na
dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do

dalszego postepowania.
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Ocena zgodnosci aktéow normatywnych z zasadg ochrony zaufania
obywatela do panstwa i do prawa wymaga rozwazenia szeregu kwestii.
W pierwszej kolejnosci, nalezy ustali¢ na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi
sig ona na prawne skutki, ktorych nie mogla przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji i dziatan, sq usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze
liczy¢ sie z tym, Ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodarczych moze
wymaga¢ nie tylko zmiany obowigzujgcego prawa, ale réwniez niezwilocznego
wprowadzenia w Zycie nowych regulacji prawnych. W szczegélnosci ryzyko
zwigzane z wszelkq dziatalnosciq gospodarczg obejmuje rownmiez ryzyko
niekorzystnych zmian systemu prawnego. Istotne znaczenie ma takze horyzont
czasowy dziatan podejmowanych przez jednostke w danej sferze zycia. Im dhuzsza
Jest - w danej sferze zycia - perspektywa czasowa podejmowanych dziatan, tym
silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do panstwa i do stanowionego przez nie
prawa. Nalezy rowniez zwrocié uwage, ze - w Swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego - konstytucja dopuszcza nie tylko odstgpienie w szczegolnych
okolicznosciach od nakazu wprowadzania zmian do systemu prawnego
z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis, ale rowniez odstgpienie od nakazu
ochrony praw nabytych. Co wigcej, w wyjgtkowych okolicznosciach dopuszczalne
Jjest nawet wprowadzenie pewnych odstepstw od zasady lex retro non agit, jezeli
przemawia za tym koniecznos¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej,
a jednoczesnie realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dziatania
prawa. Dopuszczalnos$¢ odstepstw od wymienionych zasad konstytucyjnych zalezy
od wagi wartosci konstytucyjnych, ktore badana regulacja prawna ma chronié.

W swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego istotnym elementem
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i do prawa jest obowigzek
poszanowania przez ustawodawce interesow w toku, . przedsiewzieé
gospodarczych i finansowych, rozpoczetych na gruncie dotychczasowych
przepisow. Ustawodawca, dokonujgc kolejnych modyfikacji stanu prawnego, nie

moze tracic¢ z pola widzenia intereséw, ktore uksztattowaly si¢ przed dokonaniem
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zmiany stanu prawnego. Trybunat Konstytucyjny analizowat znaczenie nakazu
ochrony interesow w toku w wyroku z 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97.
Trybunat Konstytucyjny zwracat wowczas uwage, ze nakaz ten nie ma charakteru
bezwzglednego. Powolana zasada ma jednak bardziej kategoryczny charakter,
jezeli spetnione zostaly trzy warunki.
1) ustawodawca wyznaczyl pewne ramy czasowe, w ktdrych jednostka moze
realizowac okreslone przedsiewzigcie wedlug z gory ustalonych regud,
w zaufaniu, ze ustalone regufy nie zostang zmienione,
2) dane przedsiewzigcie ma charakter roztozony w czasie, a jednoczesnie
3) jednostka faktycznie rozpoczela realizacje danego przedsiewzigcia (OTK ZU
Nr 5-6/1997, 5. 450)” [OTK ZU nr 2/A/2001, poz. 29].

W. Sokolewicz 1 M. Zubik, w komentarzu do art. 2 Konstytucji wskazali,
miedzy innymi, ze ,[w] $wietle orzecznictwa Trybunatu, wynikajaca z art. 2
konstytucji zasada ochrony zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa
wiaze si¢ z bezpieczenstwem prawnym. W S$wietle tej zasady adresaci norm
prawnych maja prawo oczekiwac, ze regulacja prawna nie zostanie zmieniona na
ich niekorzy$¢ w sposob arbitralny i zaskakujacy (...).

Nie mozna jednak utozsamia¢ ochrony zaufania z niezmienialnocig
prawa. Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie
oznacza, by adresaci norm mogli oczekiwaé, ze prawne unormowanie ich praw
lub obowiazkdéw nie ulegna kiedykolwiek zmianie, ani tego ze ustawodawca nie
wprowadzi zmian dla niech niekorzystnych, czyli takich, ktére zniosa lub
ograniczg przyznane mu wczesniej prawa podmiotowe. Granica jednak jest, by
wprowadzane modyfikacje nie byly dla jednostki zaskakujace 1 nie miaty
charakteru arbitralnego (...). Trybunal uznal takze, ze zasada zaufania do
panstwa moze nawet niekiedy nakazywaé dokonanie przez prawodawce
zmiany, jezeli dotychczasowe rozwigzanie prawne stalo si¢ nieracjonalne lub
szkodliwe (podkr. wt.) [tak w kontekscie zmian w funkcjonowaniu OFE - K 1/14
z 4 listopada 2015 r., pkt 10.6] (OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 163)”
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[W. Sokolewicz i M. Zubik, komentarz do art. 2 Konstytucji, (w:) Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wstgp, ART. 1-29, Tom 1, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2016, s. 128].

W ocenie W. Sokolewicza i M. Zubika, ,,[z] zasady ochrony zaufania
wyprowadza si¢ niekiedy zasade pewnoSci prawa (bezpieczenstwa prawnego)
gwarantujgcg ochrone praw slusznie nabytych, intereséw w toku oraz
ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych. Niekiedy jednak klasyfikuje sie te
zasady odmiennie, z zasady panstwa d.p.s., wyprowadzajac rownolegle zasady
zaufania oraz pewnosci prawa, a z nich tacznie - zasade ochrony praw stusznie
nabytych (...). Pewno$§¢ prawa pozostaje zasada pochodnag, bo nie uzyskata
w konstytucji z 1997 r. samoistnej podstawy prawne;j...(...).

Najglebszego uzasadnienia aksjologicznego zasadzie pewno$ci prawa
(facznie z ochrong interesow w toku oraz ekspektatyw maksymalnie
uksztattowanych) dostarczajq takie wartosci, jak godnosé 1 wolnos¢ jednostki,
ujete w odpowiednich przepisach konstytucji (...). Pewnos§¢ prawa ma bowiem
gwarantowac, z jednej strony, stabilno$¢ porzadku prawnego w panstwie, ale
z drugiej, dawac obywatelowi pewno$¢, ze w oparciu 0 obowiazujace prawo moze
swobodnie ksztaltowaé swoje sprawy zyciowe (...). Zasada pewnos$ci prawa,
inacze] moéwiac, zapewnia obywatelom warunki sprzyjajace trafnemu
przewidywaniu dziatan wladz panstwowych, stwarzajac przewidywalnosé
panstwa prawnego w sferze prawotworczej, ale tez stosowania prawa (...).

Pewno$¢ prawa wymaga przydania prawu cech, ktére zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiaja jej decydowanie o swoim
postgpowaniu w oparciu o pelna i aktualng znajomo$¢ przestanek dziatania
organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich dziatan. Jednostka
powinna, w myS$l tej zasady, mie¢ mozliwos¢ przewidzenia zar6wno
konsekwencji poszczegodlnych zachowan i zdarzefl na gruncie obowiazujacego
prawa, jak 1 oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni tych regulacji w sposob

arbitralny (...).
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Z zasady pewno$ci prawa wynika praktyczna dyrektywa adresowana do
prawodawcy, by przy zmianie prawa zachowywal szczegdlna ostrozno$é
i dochowywat szczegolnej starannosci (...).

Pewnos¢ prawa nie jest i nie moze by¢ absolutna przeszkoda dla wszelkich
zmian prawa. Podlega ograniczeniom, zwlaszcza wtedy uzasadnionym, gdy za
zmianami przemawia inna zasada prawnokonstytucyjna albo gdy z racjonalnie
uzasadnionych wzgledéw zachodzi potrzeba dania pierwszenstwa innej
konstytucyjnie chronionej wartoSci (...). Taka warto$cia moze by¢ (wzglednie)
zrébwnowazony budzet panstwa, czy nawet - zdaniem TK, ale jest to poglad
kontrowersyjny - racjonalizacja prawa (...). W pewnych okoliczno$ciach
dopuszcza sig nawet - z oczywistym naruszeniem pewnoS$ci prawa - zmiang prawa
przedmiotowego bezposrednio i natychmiast wywierajaca skutki w sferze praw
podmiotowych.

Pewno$¢ prawa (bezpieczenstwo prawne) znajduje podstawe w skutecznej
ochronie praw nabytych (...)

Wspbtczesnie zachowujac, co do zasady, aktualno$é tamtych ustalen, TK
nieco inaczej rozklada akcenty, wyja$niajac, ze zasada ochrony praw stusznie
nabytych: 1) zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw
podmiotowych; 2) dotyczy praw podmiotowych juz przystugujacych okreslonym
osobom (lub ekspektatyw tych praw [...]); 3) nie jest rownoznaczna z zakazem
zmiany przez ustawodawce przepiséw okreslajacych sytuacje prawna danej
osoby, a wiec 4) nie ma charakteru absolutnego; 5) chroni wytacznie oczekiwania
usprawiedliwione i racjonalne; 6) nie obejmuje gwarancjami praw nabytych
niestusznie Iub niegodziwie oraz niemajacych oparcia w porzadku
konstytucyjnym obowiazujacym w momencie orzekania (...).

Poniewaz zasada ochrony praw stusznie nabytych jest cze$cig zasady
bezpieczenstwa prawnego, ktora pochodzi od zasady zaufania, naruszenie
pierwsze] zasady jest rdwnoznaczne ze ztamaniem kolejnych (...). Zasada

zaufania ma charakter bardziej ogoélny, obejmuje wszelkie sytuacje, w ktérych
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dana regulacja prawna stwarza odniesienie do planowania przez jednostke jej
przysztych dzialan; zasada ochrony praw shisznie nabytych ma wezszy zakres
stosowania i obejmuje tylko takie przypadki, w ktorych regulacja prawna stanowi
zrodto praw podmiotowych lub ekspektatyw tych praw. Wprawdzie wigc
naruszenie zasady ochrony praw stusznie nabytych jest zawsze, jak powiedziano
wyzej, ztamaniem zasady zaufania, ale nie zawsze naruszenie zasady zaufania
musi rownoczesnie oznacza¢ ztamanie zasady ochrony praw stusznie nabytych.
(...)

Wprawdzie ochrona praw stusznie nabytych, jak trafnie podkreslono
w orzecznictwie TK, stanowi immanentny skladnik klauzuli panstwa
prawnego, to jednak nie generuje samoistnego konstytucyjnego prawa
podmiotowego (roszczeniowego), lecz ma zastosowanie jako przestanka
oceny naruszen konstytucyjnych praw podmiotowych i konstytucyjnie
gwarantowanych wolnosci (...). Dlatego stanowi raczej zasadg ustroju
adresowana do ustawodawcy i nakazujacq mu odpowiednie ksztattowanie prawa”

(op. cit., s. 131 - 133).

Istota i tre§¢ zakazu retroakcji (wstecznego dziatania prawa) jako zasady
pochodnej od zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego

prawa zostala omowiona w pierwszej cz¢sci niniejszego stanowiska.

7, zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa 1 do stanowionego
prawa jest rdwniez wyprowadzany nakaz ustanowienia odpowiedniego okresu
dostosowawczego (vacatio legis).

Zdaniem W. Sokolewicza i M. Zubika, ,,[za] odpowiedni uznaje si¢ taki
okres, w ktérym adresaci nowej regulacji beda mogli dostosowa¢ do nigj swoje
dzialania oraz interesy i pokierowaé swoimi sprawami zgodnie z nowymi
wymogami (...). Brak realnej mozliwo$ci dostosowania si¢ adresatéw do nowych

warunkow prawnych w okresie dostosowawczym $wiadczy 0 nieodpowiednie]
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vacatio legis (....). <Odpowiednio§¢> okresu dostosowawczego powinno si¢
zatem ustala¢ 1 ocenia¢ w odniesieniu do kazdego aktu normatywnego osobno,
z uwzglednieniem treSci 1 charakteru nowych przepisow (...); nie mozna czynié
tego arbitralnie, wedle jakich$ uniwersalnych i spetryfikowanych regut.

<Odpowiednios¢> powinna by¢ réznicowana takze w zaleznosci od tego,
czy chodzi o przepisy wprowadzone po intensywnej konsultacji
z zainteresowanymi Srodowiskami (wtedy okres vacatio legis moze by¢ krotszy),
czy zostaty wprowadzone w ostatniej chwili, bez takiej konsultacji, co przemawia
za wydluzeniem vacatio legis (...). Szczegélnie rygorystycznie powinno sie
traktowaé¢ wymoég okresu dostosowawczego w odniesieniu do prawa
daninowego (podkr. wt.). Oceng odpowiednio$ci nalezy takze odnosi¢ do oceny,
czy zmiana przepisow wiaze si¢ faktycznie ze zmiang tresci normy. Jezeli tak si¢
nie dzieje, nie ma wowczas konieczno$ci dostosowywania si¢ do zmiany
jednostki redakcyjnej tekstu prawnego formutujacego identyczng norme prawna.
Dotyczy to nawet tej sfery stosunkdw spotecznych, jakim jest prawo kame (...).
Niekiedy w tym kontek$cie wyodrebnia sig jako przejaw tego wymogu - zakaz
zmian obcigzen podatkowych w ciggu roku podatkowego. Zmiany takie, np.
dotyczace obcigzen podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych, powinny by¢
przeprowadzone najpdzniej na miesiac przed zakonczeniem poprzedniego roku
podatkowego” (op. cit., s. 141).

O ile w niniejszej sprawie nie budzi watpliwosci dopuszczalnosé
zastosowania jako wzorca kontroli zasady niedzialania prawa wstecz (lex retro
non agit), o tyle kontrola zgodnosci zaskarzonej normy z powotanymi przez
Whioskodawcg, pozostalymi zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytucji,
a mianowicie z zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego
prawa oraz zasada ochrony praw stusznie nabytych nasuwa istotne zastrzezenia
z punktu widzenia okreslonej w art. 191 ust. 2 Konstytucji wlasciwosci jednostek

samorzadu terytorialnego do zainicjowania kontroli konstytucyjnosci prawa.
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Nalezy podnies¢, ze, zgodnie 2z orzecznictwem Trybunalu
Konstytucyjnego, ,,jednostki samorzqdu terytorialnego nie sq (bowiem - przyp.
wl.) podmiotami konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka i obywatela.
Trybunat wyjasnial, ze po pierwsze, status prawny organéw wiladzy publicznej
Jest wyraznie uregulowany w odrebnych rozdzialach Konstytucji, poza przepisami
o wolnosciach i prawach cziowieka i obywatela. Po drugie, organy wiladzy
publicznej z istoty rzeczy wykonujg zadania wynikajgce z ich kompetencji, a nie
korzystajg z praw i wolnosci. Po trzecie, <«sfera wolnosci i praw obywatelskich
nie przenika sie¢ ze sferg kompetencji organow wladzy publicznej»>
(postanowienie TK z 22 maja 2007 r., sygn. SK 70/05 i przywolang tam literature
przedmiotu) [OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60 - przyp. wk.]. Konstytucja zawiera
przepisy przyznajgce jednostkom samorzqdu terytorialnego uprawnienia
w relacjach z organami panstwowymi. Jednostkom samorzqdu terytorialnego
przystuguje m.in. prawo wiasnosci i inne prawa majgtkowe (art. 165 ust. 1 zdanie
drugie Konstytucji), prawo zrzeszenia sie¢ (art. 172 ust. 1 Konmstytucji), a ich
samodzielnos¢ podlega ochronie sgdowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji). Jesliby
Jednostkom samorzqgdu terytorialnego mialy przystugiwaé wolnosci i prawa
czltowieka i obywatela, zagwarantowane w rozdziale II Konstytucji, to
wymienione przepisy szczegdlne bylyby catkowicie zbedne. W swietle przepiséw
Konstytucji jednostki samorzgdu terytorialnego sq osobami prawa publicznego
o szczegdlnym statusie, wyposazonymi we wiladztwo publiczne, a takze
w okreslone uprawnienia wobec panstwa (podkr. wt.)”

Szerzej o konstytucyjnym unormowaniu statusu prawnego jednostek
samorzadu terytorialnego na tle art. 79 ust. 1 Konstytucji, Trybunat
Konstytucyjny wypowiedziat si¢ w uzasadnieniu, wydanego w petnym sktadzie
Trybunatu, postanowieniu z dnia 22 maja 2007 r., w sprawie o sygn. akt SK 70/05,
w ktorym stwierdzit, miedzy innymi, ze ,, [kJonsekwencjq decentralizacji wladzy
publicznej bylo utworzenie samorzgdu terytorialnego, ktory - zgodnie z art. 16

ust. 2 Konmstytucji - uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Co wigcej,



42

przystugujgeqg mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzgd
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosé¢ (art. 16 ust. 2 zd. 2
Konstytucji). Samorzqgd terytorialny, nalezgc do wladzy publicznej, wykonuje
zadania publiczne niezastrzezone dla organow innych wladz publicznych (art. 163
Konstytucji). Zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji podstawowq jednostkg
samorzgdu terytorialnego jest gmina. Zatem gmina, bedgc jednostkq samorzqdu
terytorialnego, uczestniczy w sprawowaniu wiladzy publicznej, wykonujgc
zadania publiczne nie zastrzeione dla innych jednostek samorzqdu
terytorialnego (podkr. wt.).

Wykonywanie zadan publicznych, o ktérych mowa w art. 16 ust. 2 i art.
163 Konstytucji, a wigc i sprawowanie wladzy publicznej, odbywa si¢ przede
wszystkim, gdy gmina przez swe organy dziala wltadczo w sferze imperium. Jednak
z wykonywaniem zadan publicznych mamy takze do czynienia, gdy gmina - jako
osoba prawna - dziata w sferze dominium w obrocie prawnym (postanowienie
z 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 26). Nie mozna
bowiem zapominaé, Ze gmina stanowi utworzong z mocy prawa wspolnote
mieszkancow powotang do realizowania zadan publicznych (art. 16 ust. 1 i 2
Konstytucji) i wlasnie ta cecha przesqdza o ustrojowym charakterze gminy.
Charakter ten zachowuje ona rowniez wtedy, gdy jako osoba prawna wystegpuje
w obrocie prawnym. Przyznanie gminie i innym jednostkom samorzqdu
terytorialnego na mocy art. 165 Konstytucji osobowosci prawnej oraz prawa
wlasnosci i sqgdowej ochrony w zakresie samodzielnoSci stanowi bowiem
gwarancje prawidlowego wykonania zadan publicznych, a tym samym umozliwia
efektywne sprawowanie w powierzonym zakrvesie wladzy publicznej.

Nie mozna zatem nie dostrzegaé podstawowych réznic miedzy pozycjq
prawng osoby fizycznej jak i prawnej prawa prywatnego a konstytucyjnym
statusem gminy jako publicznej osoby prawnej, sprawujqcej wladze publiczng
w zakresie powierzonych jej zadan. Odmienny status oséb prawa prywatnego

(fizycznych i prawnych) i osob prawa publicznego (m.in. gminy) determinuje
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charakter praw i wolnosci przyznanych im na mocy Konstytucji (podkr. wt.). Jak
stusznie wskazal Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu z 23 lutego 2005 r.,
sygn. Ts 35/04, <Jednostka korzysta ze swych praw w dowolny sposob,
w granicach wyznaczonych przez prawo, a podstawq tych praw jest jej godnosc
iwolnos$¢, natomiast gmina korzysta ze swych praw w celu realizacji zadan
publicznych. Ochrona samodzielnosci sgdowej wyrazona w art. 165 ust. 2 nie jest
tozsama z prawem do sqdu, o ktorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1
Konstytucji.  Sgdowa ochrona gminy ma zagwarantowaé prawidlowe
wykonywanie przez nig zadan publicznych, natomiast prawo do sqdu jest jednym
ze Srodkow ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Zroznicowanie to
odnosi sie rowniez do prawa do ochrony wlasnosci, o ktorym mowa w art. 64 ust.
1 i prawa wlasnosci, o ktorym mowa w art. 165 ust. 1 Konstytucji. Na gruncie
Konstytucji mamy do czynienia ze zréznicowanym zakresem ochrony prawa do
wlasnosci osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywatnego oraz ochrony
prawa wlasnosci gminy> (OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 25 - przyp. wt) [...].
Z powyzszego wynika, ze gmina, jako osoba prawna prawa publicznego,
sprawujgca wladze publiczng w zakresie powierzonych jej zadan publicznych, nie
korzysta z zagwarantowanych osobie fizycznej, a takze w ograniczonym zakresie
innemu podmiotowi, w tym osobie prawnej prawa prywatnego, praw i wolnosci
konstytucyjnych okreslonych w rozdziale 1l Konstytucji. Gmina jest osobg prawng
prawa publicznego, ktorej status prawny okreslajg przede wszystkim przepisy
rozdziatu VII Konstytucyi,

W doktrynie podkresia sie, ze <odmiennie przedstawia sig sytuacja 0sob
prawnych prawa publicznego (np. gminy), bo nie mozna ich traktowaé jako
prostych zrzeszen obywateli realizujgcych swoje prawa i wolnosci. Stgd osobom
tym odmawia sig zdolnosci bycia podmiotami praw i wolnosci, o ktorych mowa
w rozdziale I, a ich samodzielnos¢ chroniona jest innymi mechanizmami
konstytucyjnymi> (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Zarys wyktadu, wyd.

8, Warszawa 2004, s. 101-102). Co wiecej, uznaje sie, ze w zakresie pojeciowym
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uzytym w wyrazie <kazdy>, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucyi, nie mieszczg
sie organy wiadzy publicznej, w tym organy samorzgdu terytorialnego (zob.
J. Trzcinski, Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej [w:] Skarga
konstytucyjna, pod red. J. Trzcinskiego, Warszawa 2000, s. 53). Tym samym
<gminie nie przystuguje prawo uruchomienia kontroli konstytucyjnosci w drodze
wniesienia skargi konstytucyjnej> (J. Stepien, Samorzgd terytorialny,
[w.] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006,
s. 624). Dzieje sig tak dlatego, ze po pierwsze, status prawny organéw wiladzy
publicznej jest wyraznie uregulowany w odrebnych rozdziatach Konstytucji, poza
przepisami o wolnosciach i prawach czlowieka i obywatela, po drugie, organy
wladzy publicznej z istoty rzeczy wykonujq zadania wynikajgce z ich kompetencyi,
a nie korzystajq z praw i wolnosci, po trzecie wreszcie, <sfera wolnosci i praw
obywatelskich nie przenika sig ze sferg kompetencji organow wladzy publicznej>
(J. Trzcinski, Podmiotowy zakres skargi konstytucyjnej, [w:] Konstytucja.
Wybory. Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, pod red.
L. Garlickiego, Warszawa 2000, s. 213)” [OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60].

O tym, ze Konstytucja odrebnie i odmiennie reguluje status cziowieka
1 status jednostki samorzadu terytorialnego Trybunat Konstytucyjny przypominat
wielokrotnie, na przyklad, w uzasadnieniu postanowienia z dnia 10 czerwca
2008 r., w sprawie o sygn. akt Tw 44/07, w ktérym stwierdzil, iz ,, /[pJodstawq
wolnosci i praw cziowieka jest jego godnosc, okreslona przez art. 30 Konstytucyi,
jako przyrodzona i niezbywalna. Samorzqd terytorialny zostal powolany dla
wykonywania zadan publicznych (art. 16 ust. 2, art. 163 i art. 166 Konstytucyi)
[podkr. wk.}. Dla realizacji tego wiasnie celu zostat on wyposazony w osobowosé
prawng i samodzielnos¢ podlegajgcg ochronie sqdowej (art. 165 ust. 1 zdanie
pierwsze i art. 165 ust. 2 Konstytucji). Co wigcej, Konstytucja odrebnie reguluje
ochrong prawa wilasnosci [ innych praw majgtkowych przystugujqcych
podmiotom prywatnym (art. 64) i przystugujgcych jednostkom samorzgdu
terytorialnego (art. 165 ust. 1 zdanie drugie). Jest to dodatkowy argument
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potwierdzajgcy odmienno$é konstytucyjnego statusu samorzgdu terytorialnego
Jjako podmiotu publicznoprawnego” (OTK ZU nr 3/B/2008, poz. 88).

W nawiazaniu do powolanego wyzej orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy przypomnie¢, ze, zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3
Konstytucji, jednym z podmiotéw uprawnionych do inicjowania kontroli
konstytucyjnoSci prawa sa organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego. Jednak Ustrojodawca przyznaje tym jednostkom tak zwang
ograniczong zdolno$¢ wnioskowania (legitymacje szczegdlna), pod warunkiem
wykazania, ze kwestionowany akt normatywny dotyczy spraw objetych
zakresem dzialania danego podmiotu (art. 191 ust. 2 Konstytucji).

W uzasadnieniu postanowienia z dnia 10 marca 2004 r., w sprawie o sygn.
akt Tw 9/03, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,, wielokrotnie podkresial
w SWym orzeczmictwie, Ze w zestawieniu z poprzednio obowigzujgcym stanem
prawnym w Konstytucji RP nastgpito istotne rozszerzenie kregu podmiotow
uprawnionych do inicjowania postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Przyczynita sig do tego nowa instytucja powszechnej skargi konstytucyjnej oraz
przyznanie kazdemu sqgdowi uprawnienia do przedstawiania Trybunatowi pytan
prawnych. W tej sytuacji nie istnieje potrzeba rozszerzania kregu podmiotow
legitymowanych do wszczynania kontroli konstytucyjnosci przepisow prawa
przez rozszerzajgcq wykladnie obowigzujgcych przepiséw (podkr. wi.).
Wzwigzku z tym, zgodnie z wustalong linig orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, pojecie <spraw objetych zakresem dziatania> z art. 191 ust. 2
Konstytucji RP powinno by¢ wyktadane w sposob scisty (podkr. wl.). Nie
wystarczy zatem, ze kwestionowany przepis moze znalez¢ lub w rzeczywistosci
znalazt zastosowanie w stosunku do wnioskodawcy (por. np. postanowienia
Trybunatu Konstytucyjnego z: 22 sierpnia 2002 r., T 25/01, OTK ZU nr 1/B/2002,
poz. 40; 16 grudnia 2002 r., Tw 56/02, OTK ZU nr 2/B/2003, poz. 70; 19 marca
2003 r., Tw 73/02, OTK ZU nr 2/B/2003, poz. 80). Konieczne jest ustalenie, czy

dany przepis dotyczy dzialalnosci stanowigcej realizacje konstytucyjnie,
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ustawowo lub - gdy chodzi o podmiot prywatnoprawny - réwniez statutowo
okreslonych zadan wnioskodawcy. Przystugujgce podmiotowi, o ktorym mowa
wart. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji, prawo inicjowania postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym nie ma bowiem charakteru ogolnego, ale jest
wyjgtkowym uprawnieniem, przyznanym w zwiqzku ze szczegolnym charakterem
dziatalnosci prowadzonej przez dany podmiot, w celu ochrony jego interesow.
Interpretowanie rozszerzajqco zakresu tego uprawnienia jest niedopuszczalne
(podkr. wi.). [...]

Tresc art. 191 ust. 2 Konstytucji oznacza to, ze niedopuszczalne jest m.in.
kwestionowanie przez organ jednostki samorzgdu terytorialnego aktu
normatywnego z punktu widzenia jego niezgodnosci z prawdmz’ i wolnosciami
obywatelskimi wyrazonymi w Konstytucji. Do zakresu dziatania jednostki
samorzgdu terytorialnego w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji nie nalezy
bowiem ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci obywateli. Z tego wzgledu,
Trybunal uznal, ze kwestionowanie przepisow zaskarzonych ustaw ze wzgledu
na naruszenie zasady zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie
prawa oraz ochrony praw stusznie nabytych wyrazonej w art. 2 Konstytucji, jak
to zostalo sformulowane we wniosku, leiy poza zakresem dzialania Rady
Miejskiej w Rumi (Rada Miejska w Rumi byta Wnioskodawca w sprawie Tw 9/03
- przyp. wl). Akt normatywny moze by¢ zaskariony do Trybunalu
Konstytucyjnego ze wigledu na naruszenie zasady zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa lub naruszenie zasady praw stusznie
nabytych przez obywateli jedynie przez podmiot legitymowany ogdlnie Iub
w trybie skargi konstytucyjnej (podkr. wt.)” [OTK ZU nr 1/B/2004, poz. 4, vide
tez - postanowienie Trybunali Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2015 r.,

w sprawie o sygn. akt SK 36/14, OTK ZU nr 11/A/2015, poz. 189].

Majac na uwadze powolane wyze] orzecznictwo Trybunahlu

Konstytucyjnego nalezy doj$¢ do wniosku, ze, skoro samorzad terytorialny zostak



47

powotany dla wykonywania zadan publicznych, natomiast organy wiadzy
publicznej z istoty rzeczy nie korzystaja z praw 1 wolnosci, lecz wykonuja zadania
wynikajace z ich kompetencji a przy tym sfera wolnoSci i praw obywatelskich nie
przenika si¢ ze sfera kompetencji organdéw wiadzy publicznej, to kwestionowanie
zgodnoSci zaskarzonej w niniejszej sprawie normy z zasada ochrony zaufania
obywateli (zasade te Wnioskodawca wyraznie odniést wylgceznie do
obywateli) do panstwa i do stanowionego prawa oraz z zasada ochrony praw
stusznie nabytych, lezy poza zakresem dziatania Rady Gminy Lubowidz, w
rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji, co powoduje koniecznos¢ umorzenia
postepowania w sprawie kontroli zgodnosci art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej w
zakresie, w jakim przewiduje wejécie w Zycie - z moca wsteczng - od dnia 1
stycznia 2018 r. jej art. 2 pkt 11 6 oraz art. 3 pkt 1, nadajacych nowe brzmienie:
art. 3 pkt 3 izalacznikowi do ustawy - Prawo budowlane, a takze art. 2 pkt 1
ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych
z, wynikajacymi z art. 2 Konstytucji, zasadami: ochrony zaufania obywateli do
panstwa 1 stanowlonego prawa oraz ochrony praw shusznie nabytych, na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji 1 trybie postepowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym - wobec niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia.

Whnioskodawca  zakwestionowal zgodno$§¢ zaskarzonej normy
z, wywodzona takze z art. 2 Konstytucji, regula niezmieniania przepisow
podatkowych w trakcie trwania roku podatkowego (zakazem zmian obciazen
podatkowych w ciggu roku podatkowego).

Problem w tym, Ze odnosnie do opodatkowania elektrowni wiatrowych
podatkiem od nieruchomo$ci jednostki samorzadu terytorialnego nie maja statusu
podatnika, nie sg to zatem podmioty ,,obciazone” podatkiem. Wprost przeciwnie,
jednostki samorzadu terytorialnego sa beneficjentami wplywoéw z podatku od

nieruchomos$ci.
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Zgodnie z art. 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r., poz. 900 ze zm.) [dalej: ustawa - Ordynacja
podatkowa] podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz
bezzwrotne Swiadczenie pienigzne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewoOdztwa,
powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowe;.

Natomiast, zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
podatnikiem podatku od nieruchomosci sa, pod pewnymi warunkami (vide - art.
3 ust. 1 pkt 1-4 tejze ustawy), osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki
organizacyjne, w tym spotki nieposiadajace osobowoS$ci prawne;.

Trzeba w tym miejscu przypomnieé, ze wysoko$¢ stawek podatku od
nieruchomosci okresla w drodze uchwaly, rada wlasciwej gminy (vide - art. 5 ust.
1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych), za§ organem podatkowym
wlaSciwym w sprawach podatku od nieruchomosci jest wdjt gminy (vide - art. 1c
ustawy o podatkach i optatach lokalnych).

Skoro zatem opodatkowanie elektrowni wiatrowych podatkiem od
nieruchomosci nie ,,0bcigza” jednostek samorzadu terytorialnego, to zakaz zmian
obciazen podatkowych w ciagu roku podatkowego jest w niniejszej sprawie
nicadekwatnym wzorcem konstytucyjnej kontroli, co jednocze$nie oznacza
konieczno$¢ umorzenia postepowania w sprawie kontroli zgodnosci art. 17 pkt 2
ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim przewiduje wejScie w zycie - z moca
wsteczng - od dnia 1 stycznia 2018 1. jej art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1, nadajacych
nowe brzmienie: art. 3 pkt 3 i zatgcznikowi do ustawy - Prawo budowlane, a takze
art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni
wiatrowych z, wynikajaca z art. 2 Konstytucji, zasadg niezmieniania przepiséw
podatkowych w trakcie trwania roku podatkowego na podstawie art. 59 ust. 1 pkt
2 ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

- wobec niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia.
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Reasumujac te cze$¢ rozwazan nalezy stwierdzié, ze jedynym wzorcem
kontroli zaskarzonej przez Wnioskodawce normy, interpretowanym z wyrazonej
w art. 2 Konstytucji, zasady demokratycznego panstwa prawnego, moze pozostac
zasada niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit).

Jako zwiazkowy wzorzec kontroli Wnioskodawca powotat art. 167, in
toto, Konstytucji, przy czym z uzasadnienia wniosku wynika, o czym szerzej byta
mowa w pierwszej czesci niniejszego stanowiska, ze intencja Wnioskodawcy byta
zwiazkowa kontrola zaskarzonej normy jedynie z zadekretowana w art. 167 ust.
1 1 4 Konstytucji zasada adekwatnosci udziatu jednostek samorzadu
terytorialnego w dochodach publicznych w stosunku do wykonywanych przez te
jednostki zadan.

Powyzsze wskazuje na konieczno$¢ umorzenia postepowania w sprawie
kontroli zgodnoSci art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim
przewiduje wejscie w zycie - z moca wsteczng - od dnia 1 stycznia 2018 r. jej
art. 2 pkt 1 1 6 oraz art. 3 pkt 1, nadajacych nowe brzmienie: art. 3 pkt 3
1 zatacznikowi do ustawy - Prawo budowlane, a takze art. 2 pkt 1 ustawy z dnia
20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych z art. 167 ust.
2 1 3 Konstytucji na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym - wobec niedopuszczalno$ci

wydania orzeczenia.

Zasada adekwatno$ci udziatu jednostek samorzadu terytorialnego
w dochodach publicznych w stosunku do wykonywanych przez te jednostki zadan

zostata omdwiona w pierwszej czesci niniejszego stanowiska.

Kontrole zgodnoSci art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej w zakresie,
w jakim przewiduje wejScie w zycie - z moca wsteczng - od dnia 1 stycznia
2018 1. jej art. 2 pkt 11 6 oraz art. 3 pkt 1, nadajacych nowe brzmienie: art. 3 pkt

3 1 zalacznikowi do ustawy - Prawo budowlane, a takze art. 2 pkt 1 ustawy z dnia
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20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych z, wynikajaca
z art. 2 Konstytucji, zasada lex retro non agit w zwiazku z art. 167 ust. 11 4
Konstytucji nalezy, jak si¢ wydaje, poprzedzi¢ przypomnieniem, ze w przypadku
opodatkowania elektrowni wiatrowych podatkiem od nieruchomo$ci, jednostki
samorzadu terytorialnego nie maja statusu podatnika, oraz ze w sprawach podatku
od nieruchomos$ci wlasciwymi organami podatkowymi sq odpowiednie organy
tych jednostek (w przypadku gmin - wojtowie), za§ wpltywy z tego podatku sa
dochodami wlasnymi samorzadow.

Zaskarzona regulacja, ograniczajaca z data wsteczng przedmiot
opodatkowania elektrowni wiatrowych podatkiem od nieruchomo$ci miataby,
zdaniem Wnioskodawcy, prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej catoksztalt Zrodet
dochodow - przewidzianych przez prawo - dla Gminy Lubowidz nie zapewnia tej
Gminie udziatu w dochodach publicznych ,,odpowiednio” do przypadajacych jej
zadan.

Jednak Wnioskodawca, o czym szerzej byta mowa w pierwszej czgsci
niniejszego stanowiska, nie przedstawit zadnych argumentéw na potwierdzenie
tej tezy.

W tym miejscu trzeba zwroci¢ uwage na to, ze w dotaczonym do akt
niniejszej sprawy piSmie Ministra Finanséw z dnia 30 marca 2020 r. (numer:
PS2.844.15.2020) stwierdzono, ze Minister Finansow nie pozyskuje i nie
gromadzi szczegotowych danych dotyczacych pojedynczych rodzajéw obiektow
bedacych przedmiotem opodatkowania podatkiem od nieruchomo$ci; istniejaca
sprawozdawczo$¢ podatkowa i budzetowa w zakresie podatku od nieruchomo$ci
nie pozwala na ustalenie wptywéw z podatku od nieruchomos$ci od budowli
elektrowni wiatrowych, oraz ze tego typu dane s3 dostepne jedynie
w poszczegolnych gminach, na terenie ktorych zlokalizowane sa te budowle.
W  konsekwencji, zdaniem Ministra Finanséw, nie mozna przedstawié
wiarygodnych danych dotyczacych wptywu orzeczenia w sprawie o sygn. akt

K 4/19 na dochody wtasne gmin.
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Majac powyzsze na uwadze nalezy przyjac, ze zaskarzona regulacja, choé
potencjalnie ogranicza wptywy Gminy Lubowidz z uwagi na wylaczenie z datg
wsteczng z przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci elementow
technicznych elektrowni wiatrowych, to zarazem brak danych wskazujacych na
to, aby sytuacja ta uniemozliwiala wykonywanie powierzonych temu
samorzadowi zadan.

Ustawa nowelizujaca odnosi si¢ bowiem tylko do konstrukcji podatku od
nieruchomos$ci od elektrowni wiatrowych i nie naklada nowych zadah na
jednostki samorzadu terytorialnego.

Poza tym, o czym byla juz mowa w pierwszej czgSci niniejszego
stanowiska, Trybunat Konstytucyjny ,,wielokrotnie wskazywat”, iz ,, [njawet to,
ze ustawa ogranicza pewne dochody jednostek samorzgdu terytorialnego, czy tez
przewiduje rozszerzenie zadan, nie moZe stanowié podstawy do stwierdzenia
niekonstytucyjnosci danej regulacji prawnej, jezeli dochody z innych Zrodel
umozliwiajq efektywnq fealizacje; poszezegolnych zadan publicznych (podkr.
wt). Aby mozina bylo stwierdzi¢ niekonstytucyjno$é regulacji prawnej
ograniczajqcej dochody jednostek samorzgdu terytorialnego, nalezatoby wykazaé
m.in., Ze jednostki samorzqdu terytorialnego nie sq w stanie realizowal
niektérych bgdz tez calosci przypadajgcych im zadan bez dochodow, ktorych
zostaly pozbawione w wyniku wejscia w zZycie danej regulacji”, oraz ze
., eliminacji okreslonych Zrédet dochodow wlasnych nie mozna mylié z ich
modyfikacjami, nawet gdy rezultat danej modyfikacji jest niekorzystny dla
finansow gmin (podkr. wt.). Dopdki ustawodawca w sposob drastyczny nie
naruszy samej istoty samodzielnosci finansowej gminy, przystuguje mu - pod
warunkiem poszanowania innych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych - daleko
idgca swoboda w okreslaniu zaréwno zrodet dochodow gmin, jak i poziomu tych
dochodow” (uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca
2011 r., w sprawie o sygn. akt K 10/09, op. cit.).
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Skoro w przedmiotowej sprawie Wnioskodawca kwestionuje wytacznie
sytuacje, do ktérej, w Jego przekonaniu, wsteczne zastosowanie prawa
doprowadzito (obnizenie wptywdéw z tytulu podatku od nieruchomos$ci miato
rzekomo spowodowaé niemozno$¢ wykonywania przez skarzaca Gming
powierzonych jej zadan), to ustalenie, ze w niniejszej sprawie brak danych
wskazujacych na to, aby sytuacja taka w istocie miata miejsce, a tym samym aby
przez wprowadzenie zaskarzone] normy uchybiono zasadzie adekwatnosci
z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, przesadza o tym, ze w tej sprawie nie naruszono

réwniez zasady lex retro non agit.

Niezaleznie od tego trzeba pamigta, ze zasada niedzialania prawa
wstecz nie jest zasadg absolutng i przepisy dziatajace wstecz wyjatkowo moga
by¢ uznane za zgodne z zasada demokratycznego panstwa prawnego.

Odnoszac do zaskarzonej normy przestanki dopuszczalnosci uznania
przepisoéw dziatajacych wstecz za zgodne z zasadaq demokratycznego panstwa
prawnego, okreslone w, powolanym w pierwszej czgsci niniejszego stanowiska,
uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 listopada 2008 r.,
w sprawie o sygn. akt Kp 2/08, nalezy przede wszystkim zauwazy¢, iz
wprowadzone z data wsteczng przepisy ustawy nowelizujacej dla podatnikow
podatku od nieruchomosci od elektrowni wiatrowych nie okazaly si¢ mniej
korzystne od przepisow dotychczasowych. Wprost przeciwnie. Nowelizacja
zmniejszyta wysoko$¢ wymaganego podatku, poniewaz podstawa opodatkowania
uleglta ograniczeniu.

Zmniejszeniu mogly ulec jedynie wplywy z tego podatku (nmie
obcigzenia podatkowe) uzyskiwane przez te jednostki samorzadu terytorialnego,
na ktorych obszarze tego typu budowle jak elektrownie wiatrowe zostaly
zlokalizowane.

Jednocze$nie, w kontekScie wstecznego dziatania prawa, nasuwa si¢

watpliwos¢ czy tworzenie norm adresowanych do jednostek samorzadu
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terytorialnego skutkujacych zmniejszeniem wplywdéw do budzetow tych
jednostek (w niniejszej sprawie chodzi o wprowadzone z data wsteczna przepisy
ograniczajace podstawe opodatkowania podatkiem od nieruchomo$ci elektrowni
wiatrowych) moze podlegaé takim samym ocenom (rygorom) jak tworzenie
prawa daninowego, ktorego adresatami sg osoby fizyczne i osoby prawne
prawa prywatnego.

Wszak, o czym wcze$niej byta mowa, jednostka samorzadu
terytorialnego, jako osoba prawna prawa publicznego, sprawujaca wiladze
publiczna w zakresie powierzonych jej zadan publicznych, nie korzysta
z zagwarantowanych osobie fizycznej, a takze w ograniczonym zakresie innemu
podmiotowi, w tym osobie prawne] prawa prywatnego, praw 1 wolnosci
konstytucyjnych okreslonych w rozdziale IT Konstytucji.

Kluczowe w tym wzgledzie wydaje si¢ odkodowanie pojecia ,,danina”.

Oto6z, w uzasadnieniu wyroku z dnia 19 lipca 2011 r., w sprawie o sygn.
akt P 9/09, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,daning jest: przymusowe,
bezzwrotne, powszechne swiadczenie pieniezne o charakterze publicznoprawnym,
stanowigce dochdd panstwa lub innego podmiotu publicznego, naktadane
Jednostronnie (wladczo) przez organ publicznoprawny (podkr. wt) w celu
zapewnienia utrzymania panstwa (cho¢ mogg mu towarzyszyc¢ takze inne cele, np.
stymulacyjne, prewencyjne), ktore stuzy wypetnianiu zadan (funkcji) publicznych
wynikajgeych z Konstytucji i ustaw (por. T. Debowska-Romanowska, Pojecie
podatkéw i innych danin publicznych w Swietle konstytucji, [w:] Ksiega
Jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa
podatkowego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 120). Na te cechy daniny
publicznej wskazywatl réwniez w swoich orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny
(...). Daniny publiczne nalezq do szerszej kategorii <swiadczen publicznych>,
w ramach ktorej wyroznia je to, ze sq staltym elementem ustrojowym panstwa, bez
ktorego panstwo nie moze funkcjonowaé. Powszechno$¢ obowigzku

utrzymywania panstwa, ktory oznacza <gotowos¢ stalego ponoszenia cigzaru
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podatkowego - pod warunkiem Ze zostanie on wprowadzony i okreslony przez
ustawe, ktorej cechy okresla Konmstytucja>, ma swoje konstytucyjne zrodio
w art. 84 ustawy zasadniczej (zob. T. Debowska-Romanowska, Pojecie
podatkow..., s. 110, 114).

Daniny publiczne to Swiadczenia stanowigce dochody publiczne. Jednak
nie wszystkie dochody publiczne majg charakter daninowy, ale tylko te, ktore
wnosi sie na zasadzie przymusu opartego na wiladztwie daninowym, nie zas
wynikajgcego z umowy, orzeczenia sgdu lub jednostronnego oswiadczenia woli
obcigzonego (...). Dla uznania, zZe okreslone swiadczenie jest daning publiczng,
nie wystarcza zatem samo ustalenie, ze stanowi ono dochéd publiczny. Istotna jest
tu bowiem cecha przymusowosci danin publicznych, ktora wynika wprost
z literalnego brzmienia art. 217 Konstytucji, mowigcego o Swiadczeniach
<nakiadanych> przez uprawniony do tego organ publicznoprawny.

Do typowych danin publicznych zalicza si¢ przede wszystkim podatki,
oplaty oraz cta. O tym, czy dane Swiadczenie jest podatkiem, oplatq publiczng czy
tez ma inng forme, przesqdzajq materialnoprawne cechy tego Swiadczenia, a nie
nazwa nadana przez prawodawce (kryterium formalne), ten bowiem nie zawsze
trafnie klasyfikuje wprowadzang przez siebie daning (w tym - jak zauwaza sig
ostatnio w doktrynie prawa - czasem Swiadomie wprowadza podatek pod postacig
optaty z wuwagi na opor przed nowymi formami opodatkowania;
zob. C. Kosikowski, Ustawa daninowa..., s. 248). W swietle orzecznictwa sgdow
oraz poglgdow doktryny podatek to Swiadczenie pienigine, przymusowe,
bezzwrotne, nieodplatne, ustalane jednostronnie przez organ publicznoprawny,
stanowigce dochéd publiczny (budzetu panstwa lub samorzgdu). Oplaty publiczne
od podatkow odrdznia to, ze oplaty sq Swiadczeniem odplatnym (pozostate cechy
podatkow sq wspolne takze dla optat)” [OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 59).

Nie mozna przy tym zapominal, ze ,, wspdlnoty samorzgdowe sq
usytuowane w obrebie wladzy publicznej (art. 16 ust. 2 Konstytucji) [podkr. wt.].

W doktrynie prawa konstytucyjnego wyraznie akcentuje si¢ w zwigzku z tym, ze
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<majq charakter podmiotow wiladczych, ich dzialalnos¢ powinna polega¢ na
dysponowaniu elementami tego wladztwa (por. np. art. 94, art. 168 Konstytucyi),
podejmowane przez nie rozstrzygniecia mogq mieé¢ charakter wigzgcy, mogqg
podlegac przymusowej egzekucji, a odmowa ich realizacji moze sie spotkaé takze
z sankcjami osobistymi> (P. Sarnecki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, uwagi do art. 16, s. 3). Wynikajgca z art. 16 Konstytucji zasada
decentralizacji wladzy publicznej sprawia, ze jednostki samorzqdu terytorialnego
<stajq sie (...) integralnym elementem struktury wiadzy publicznej w panstwie.
(...) Pozostajqcy w ich dyspozycji zakres wiadztwa publicznego nie jest wigc ich
wlasng «wladzqy, lecz przejawem «zdecentralizowanej» wprawdzie, ale jednak
zintegrowanej wiadzy panstwowej, wiadzy jednego panstwa polskiego>
(P. Sarnecki, ibidem, s. 3)” [uzasadnienie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 31 stycznia 2013 r., w sprawie o sygn. akt K 14/11, op. cit.].

Skoro jednostki samorzadu terytorialnego sa sytuowane w obrebie wiadzy
publicznej za$ daning jest przymusowe, bezzwrotne, powszechne §wiadczenie
pienigzne o charakterze publicznoprawnym, stanowiace dochod panstwa lub
innego podmiotu publicznego, naktadane jednostronnie (wtadczo) przez organ
publicznoprawny, to adresowane do jednostek samorzgdu terytorialnego
zmniejszenie podstawy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci elektrowni
wiatrowych nie jest w tym Kkontek$cie ,,daning”, a zatem nie podlega
konstytueyjnym zasadom zmiany prawa daninowego. Wszak w odniesieniu
do jednostek samorzadu terytorialnego nie jest to §wiadczenie przymusowe, lecz
dochdd budzetowy. Poza tym same jednostki samorzadu terytorialnego stanowia
o wysokosci podatku od nieruchomoéci od elektrowni wiatrowych, czyli stanowia
o jednym z elementdéw stosunku daninowego (oczywiscie w granicach ustawy).

Powracajac do pozostatych, wypracowanych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, przestanek dopuszczalno$ci uznania przepisow dziatajacych
wstecz za zgodne z zasada demokratycznego panstwa prawnego nie mozna

zapominal, ze wsteczne dziatanie przepisdéw ustawy nowelizujacej byto
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konieczne (niezbedne) dla realizacji (urzeczywistnienia) zasady sprawiedliwosci
spoteczne;j.

Z dniem 1 stycznia 2017 r. przedsigbiorcy, ktérych dziatalnosé
gospodarcza polegata na wytwarzaniu energii elektrycznej w elektrowniach
wiatrowych znalezli si¢ bowiem w gorszej sytuacji niz wytworcy energii
elektrycznej z innych zroédel, w tym z innych Zréddet odnawialnych (szerzej na ten
temat w dotaczonym do akt niniejszej sprawy piSmie Ministra Energii z dnia 16
wrze$nia 2019 r., numer DEO.1.050.1.2019).

Zaskarzona norma, o czym wczesniej byla mowa, poprawita réwniez
sytuacje prawna niektorych jej adresatéw (podatnikdéw podatku od nieruchomosci
od elektrowni wiatrowych) 1, jednocze$nie, brak danych jednoznacznie
wskazujacych na to, Ze pogorszyla ona sytuacje prawna jednostek
samorzgdu terytorialnego (pozostatych adresatow tej normy). W tym miejscu
warto wréci¢ do tez zawartych w piSmie Ministra Finanséw z dnia 30 marca
2020 r., a mianowicie, ze sprawozdawczo$¢ podatkowa 1 budzetowa w zakresie
podatku od nieruchomo$ci nie pozwala na ustalenie wptywow z podatku od
nieruchomosci od budowli elektrowni wiatrowych, oraz ze tego typu dane sg
dostepne jedynie w poszczegolnych gminach, na terenie ktorych
zlokalizowane sg te budowle.

Wymaga w tym miejscu podkre§lenia, ze Wnioskodawca, o czym
wczesniej tez byta mowa, nie przedstawit zadnych danych wskazujacych na to, ze
wejscie w zycie zaskarzonej regulacji rzeczywiscie doprowadzito do pogorszenia
Jego sytuacji prawne;j.

Wreszcie nalezy zwroci¢ uwagg, ze gdyby nawet wszystkie,
wypracowane w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, przestanki
dopuszczajace retroaktywno$¢ prawa miaty si¢ odnosié¢ takze do zaskarzonej
regulacji, to ich rygoryzm (poza oczywistym wymeogiem zawarcia przepisow
dzialajacych wstecz w ustawie) nie powinien by¢ wykorzystywany w celu

okreslenia relacji miedzy poszczegélnymi podmiotami wladzy publicznej.
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Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze przepis art. 17 pkt 2 ustawy
nowelizujacej w zakresie, w jakim przewiduje wejscie w Zycie - z mocg wsteczng
- od dnia 1 stycznia 2018 r. jej art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1, nadajacych nowe
brzmienie: art. 3 pkt 3 i zatagcznikowi do ustawy - Prawo budowlane, a takze art. 2
pkt 1 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni
wiatrowych jest zgodny z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada lex retro non
agit w zwiazku z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Z tych wszystkich wzgledow wnosze jak na wstepie.

z upowaznienia
Prokuratorg Generalnego

Robert Hernand
Zastepcg Prokuratora Generalnego
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