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Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwiazku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie zainicjowanej wnioskiem Rady Gminy
Stupsk z 26 wrzesnia 2018 r. (sygn. akt K 12/19), jednoczes$nie wnoszac
o stwierdzenie, ze art. 17 pkt 2 ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy
o odnawialnych zrédtach energii oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1276) jest
zgodny =z zasadami: nieretroakcji prawa, ochrony zaufania do parnstwa
i stanowionego przez nie prawa oraz niezmienno$ci prawa podatkowego w trakcie

roku podatkowego, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji, w zwiazku z art. 167 ust. 3
Konstytucji.

Ponadto Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania w pozostatym zakresie, na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Uwagi wstepne

1. W dniu 17 kwietnia 2019 r. do Kancelarii Sejmu wplyneto zawiadomienie
Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie wnioskéw: Rady Gminy Swiecie nad Osa z 20 sierpnia
2018 r. (wptyw do TK - 21 sierpnia 2018 r.), sygn. akt K 4/19; Rady Gminy Lubowidz
z 3 wrze$nia 2018 r. (wplyw do TK — 6 wrzesnia 2018 r.), sygn. akt K 5/19; Rady
Gminy Dabrowice z 3 wrzesnia 2018 r. (wptyw do TK — 6 wrzes$nia 2018 r.), sygn. akt
K 6/19; Rady Gminy Kamiennik z 3 wrzesnia 2018 r. (wptyw do TK — 6 wrzes$nia
2018 r.), sygn. akt K 7/19; Rady Gminy Rusiec z 4 wrze$nia 2018 r. (wptyw do TK
— 7 wrze$nia 2018 r.), sygn. akt K 8/19; Rady Gminy Dygowo z 4 wrzesnia 2018 r.
(wptyw do TK ~ 7 wrzesnia 2018 r.), sygn. akt K 9/19; Rady Miejskiej w Pelplinie
z 6 wrze$nia 2018 r. (wpltyw do TK — 11 wrzesnia 2018 r.), sygn. akt K 10/19; Rady
Gminy Michéw z 19 wrzeénia 2018 r. (wptyw do TK — 24 wrzes$nia 2018 r.), sygn. akt
K 11/19 oraz Rady Gminy Stupsk z 26 wrzesnia 2018 r. (wptyw do TK
— 1 pazdziernika 2018 r.), sygn. akt K 12/19.

Zarzadzeniem Prezesa TK wymienione wnioski zostaty potaczone w celu
tacznego ich rozpoznania pod wspéing sygn. akt K 4/19, z uwagi na tozsamos¢
przedmiotu spraw. Z tego samego wzgledu do przywolanego postepowania
dotagczono wniosek Rady Gminy Kobylnica z 31 maja 2019 r. (wplyw do TK
— 5 czerwca 2019 r.), sygn. akt K 14/19 oraz wniosek Rady Miejskiej w Nowym
Stawie z 18 czerwca 2019 r. (wptyw do TK — 25 sierpnia 2019 r.), sygn. akt K 19/19.

Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 21 kwietnia 2020 r.
wniosek Rady Gminy Stupsk zostat wylaczony do odrebnego rozpoznania pod
sygnaturg akt K 12/19.

2. Sejm odnotowuje w tym miejscu, iz analizowany ponizej problem
konstytucyjno$ci kwestionowanej normy jest tozsamy z zagadnieniem wchodzgcym

w zakres rozwazan podjetych w toku analizy probleméw konstytucyjnych wigzacych



sie ze sprawag o sygn. akt K 4/19. Sejm w peini podtrzymuje wyrazony wéwczas
poglad, stad ponizej powtérzone zostaty uwagi zawarte w powotanym stanowisku.

Il. Przedmiot kontroli

1. Przedmiotem kontroli Rada Gminy Stupsk (dalej: wnioskodawczyni)
uczynita 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;
dalej: ustawa zmieniajaca).

Kwestionowany przepis ma nastepujgce brzmienie: ,Ustawa wchodzi w zycie
po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, z wyjatkiem: [...] 2) art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3
pkt 1, ktére wchodzg w zycie z dniem nastepujacym po dniu ogtoszenia, z moca od
dnia 1 stycznia 2018 r.".

Dia klarownosci dalszego wywodu nalezy przywota¢ wskazane w tresci
kwestionowanego przepisu unormowania, zgodnie z ktorymi:

a) ,W ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. z 2018 .
poz. 1202) wprowadza sie nastepujgce 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 stojgce maszty antenowe, wolno stojace trwale zwigzane z gruntem
tablice reklamowe iurzadzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne
(fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje
przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekow,
sktadowiska odpadéw, stacje uzdatniania wody, konstrukcje oporowe,
nadziemne ipodziemne przejscia dla pieszych, sieci uzbrojenia terenu,
budowle sportowe, cmentarze, pomniki, atakze czesci budowlane
urzqdzeﬁ technicznych (kottébw, piecéw przemystowych, elektrowni
jadrowych, elektrowni wiatrowych i innych urzadzen) oraz fundamenty pod
maszyny i urzgdzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym czesci
przedmiotow skitadajgcych sie na cato$¢ uzytkowg»” (art. 2 pkt 1 ustawy
zmieniajgcej);

b) ,W ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. z 2018 r. poz.
1202) wprowadza sie nastepujace zZmiany: [...]
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6) w zataczniku do ustawy wiersz «Kategoria XXIX — wolno stojace kominy

i maszty oraz elektrownie wiatrowe» otrzymuje brzmienie:

Wspétczynnik wielkosci obiektu (w)
(wysoko$é w m)
<20 [>20-50 [>50-100 [>100
Kategoria XXIX - wolno stojgce kominy i maszty oraz
czesci budowlane elektrowni wiatrowych 100 11,0 15 2.0 2.5

(2 pkt 6 ustawy zmieniajacej);

c) .W ustawie z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni
wiatrowych (Dz. U. poz. 961) wprowadza sie nastepujace zmiany:
1) w art. 2 pkt 1 otrzymuje brzmienie:«1) elektrownia wiatrowa - instalacje
odnawialnego Zrédta energii, skladajaca sie z czesci budowlanej
stanowigcej budowle w rozumieniu prawa budowlanego oraz urzadzen
technicznych, w tym elementow technicznych, w ktorej energia elektryczna
jest wytwarzana z energii wiatru, o mocy wiekszej niz moc mikroinstalacji
w rozumieniu art. 2 pkt 19 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych
zrédtach energii (Dz. U.z2018 r. poz. 1269 i 1276) [aktualnie:
tj. Dz. U. 22020 r. poz. 261, ze zm., dalej; ustawa o odnawialnych
Zzrédtach energii — uzupetnienie wilasne]»” (art. 3 pkt 1 ustawy
zmieniajacej).

2. W odniesieniu do przedmiotu kontroli nalezy dodaé, ze wnioskodawczyni
postuzyta sie zakresowg formutg zaskarzenia, co sugerowatoby, ze kwestionuje ona
nie brzmienie przepisu in extenso, ale jego tres¢ w ograniczonym wymiarze.

Whioskodawczyni domaga sie zbadania konstytucyjnosci art. 17 pkt 2 ustawy
zmieniajacej ,w zakresie, w jakim przewiduje wejscie w Zycie z mocg wsteczng od
dnia 1.01.2018 r. art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 tej Ustawy, nadajgcych nowe
brzmienie art. 3 pkt 3 i zatgcznikowi do Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane (Dz. U. z 2018 r. poz. 1202 ze zm.) oraz art. 2 pkt 1 Ustawy z dnia
20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz. U. poz. 961)"
(petitum wniosku).

W zwigzku z powyzszym nalezy odnotowa¢€, ze analiza treSci normatywne;j
zakwestionowanego przepisu i konfrontacja jej z przywotanym zakresem zaskarzenia
sformutowanym we wniosku prowadzi do konkluzji, ze w istocie zawartos¢

zaskarzonego art. 17 ust. 2 ustawy zmieniajgcej wyczerpuje przywotany przez
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wnioskodawczynie zakres zaskarzenia. Przepis ten bowiem nie zawiera zadnej innej
dodatkowej tresci, ktéra nie podlegataby zaskarzeniu.

Z tego wzgledu Sejm, odwolujac sie do zasady falsa demonstratio non nocet,
ktéra nakazuje odczytywaé zakres zaskarzenia zgodnie z intencjami podmiotu
uruchamiajgcego postepowanie przed sgdem konstytucyjnym, skiania sie ku zmianie
sposobu oznaczenia przedmiotu kontroli i wskazania jako taki art. 17 pkt 2 ustawy
zmieniajgcej, bez doprecyzowania jego zakresu.

3. Szczegbtowa analiza przedmiotu kontroli zostanie dokonana w czesci
niniejszego pisma poswieconej analizie zgodnosci.

ll. Zarzuty wnioskodawczyni

1. Rada Gminy Stupsk zakwestionowata zgodno$¢ art. 17 pkt 2 ustawy
zmieniajagcej z zasadami wywodzonymi z zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji): zasadg lex retro non agit, zasada zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa (pewnosci prawa), zasadg ochrony praw
nabytych, zasadg przyzwoitej legislacji i zakazem zmiany przepiséw podatkowych
w trakcie trwania roku podatkowego. Jako przepis zwigzkowy wskazano przy tym
art. 167 Konstytucji wyrazajacy zasade samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego.

W uzasadnieniu zarzutdw wnioskodawczyni podkre$lita, ze zmiany
wprowadzone na mocy art. 17 pkt 2 ustawy zmieniajgcej majg istotne znaczenie dla
gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego, poniewaz bezposrednio determinuja
one wysoko$¢ jej dochodéw. Wplywy z podatku od nieruchomosci, in casu od
elektrowni wiatrowych, stanowig bowiem Zzrodto dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego

Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1170, ze zm., dalej; u.p.o.l),
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomos$ci podiegaja budowle lub ich czesci
zwigzane z prowadzeniem dziatalnoSci gospodarczej. Dla potrzeb podatku od
nieruchomos$ci, za budowle uznaje sie obiekt budowlany w rozumieniu przepisow
prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektury, a takze

urzadzenia budowlane w rozumieniu przepisow prawa budowlanego zwigzane

-5-



z obiektem budowlanym, ktére zapewniajg mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie
Z jego przeznaczeniem (art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.).

Whioskodawczyni wskazuje, iz: ,kazda zatem zmiana definicji budowli
w Prawie budowlanym (czy tez prawie budowlanym rozumianym szeroko jako zbiér
ustaw normujgcych kwestie zwigzane z budownictwem) powoduje zmiane w zakresie
opodatkowania budowli podatkiem od nieruchomosci, ktéry stanowi wytaczny dochéd
gmin.” (wniosek, s. 4).

W wyniku konstrukcji zaskarzonej regulacji przyjetej 7 czerwca 2018 r., od
1 stycznia 2018 r. opodatkowaniu podlega cze$¢ budowlana elektrowni wiatrowej bez
urzadzen technicznych, podczas gdy w poprzednio obowigzujacym stanie prawnym
opodatkowaniu podlegata cata elektrownia wiatrowa (czes¢ budowlana wraz
z czescig techniczng).

Rada Gminy Stupsk argumentuje, ze tym samym, ze wzgledu na zmiane
definicji budowli i definicji elektrowni wiatrowej, oraz date wejscia w zycie tych zmian,
jednostka samorzadu terytorialnego przez nig reprezentowana zostata pozbawiona
czesci swoich dochodéw (swojej samodzielnosci finansowej). Ponadto, na mocy
wstecznego obowigzywania przepisbw wskazanych w art. 17 pkt 2 ustawy
zmieniajgcej, zobowigzana zostata do zwrotu uiszczonego juz podatku od

nieruchomosci od elektrowni wiatrowych posadowionych na jej terenie.

2. Z analizy wniosku wynika, ze wnioskodawczyni, dostrzegajgc pojemnosé
normatywng art. 2 Konstytucji, diagnozuje naruszenie kliku zasad szczeg6towych
wywodzonych z tego wzorca kontroli.

Po pierwsze, argumentuje, iz art. 17 pkt 2 ustawy zmieniajgcej narusza
zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktérg nalezy
odnosi¢ réwniez do jednostek samorzadu terytorialnego.

Po drugie, wywodzi ztamanie zasady ochrony praw nabytych oraz interesow
w toku.

Po trzecie, stwierdza naruszenie zasady lex refro non agit, przy jednoczesnym
braku wskazania w uzasadnieniu ustawy zmieniajgcej warto$ci konstytucyjnej, ktéra
usprawiedliwiataby zdiagnozowang retroakcje. Wnioskodawczyni — powotujgc sie na
wyrok TK z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09 — wskazuje, ze adresatem zasady
lex retro non agit sg takze jednostki samorzadu terytorialnego, poniewaz art. 2



Konstytucji wyznacza konstytucyjng sytuacje prawng nie tylko jednostki, a wiec
obywateli i 0s6b, ale rébwniez jednostek samorzadu terytorialnego (wniosek, s. 5).

Po czwarte, wskazuje na przekroczenie wynikajgcego bezwzgiednie z art. 2
Konstytucji zakazu zmiany prawa podatkowego w trakcie trwania roku podatkowego.

Po piate wreszcie, wywodzi naruszenie przez kwestionowany przepis art. 167
Konstytucji, statuujgcy zasade samodzielnosci samorzadu terytorialnego, ktérej
jednym z element6éw sktadowych jest zasada samodzielnosci finansowej.

We wniosku argumentuje sie, ze Rada Gminy Stupsk dziatata w petni
racjonalnie, uchwalajgc budzet gminy w terminie ustawowym i w zgodzie
z obowigzujgcym woéwczas prawem, uwzgledniajac dochody z tytutu podatku od
nieruchomosci, ktoérych wysokosé decydowata o skali planowanych przedsiewzieé.
Dochody z tytulu podatku od nieruchomosci za rok 2018 nie zostaly okreslone
w budzecie tej jednostki samorzadu terytorialnego jako rezerwa lub lokata i na ich
podstawie zostaly zaplanowane konkretne wydatki. Podniesiono, ze skoro zasadag
jest, iz budzet jednostki samorzadu terytorialnego nie przewiduje nadwyzki
budzetowej, a gromadzone dochody nie stanowig rezerwy ani lokaty, to braki
w zakresie dochodéw skutkujg niemozliwoscig pokrycia przewidywanych wydatkéw
przede wszystkim zwigzanych zrealizacja zadan wiasnych. W konsekwencji,
zwlaszcza w przypadku matych gmin, na terenie ktérych zlokalizowane sa
elektrownie wiatrowe, prowadzi to do pogorszenia jakosci zycia ich mieszkancow
(wniosek, s. 7).

W opinii wnioskodawczyni, powotane powyzej zasady konstytucyjne
wynikajace z art. 2 Konstytucji, w tym w szczeg6inosci zakaz zmiany przepiséw
prawa podatkowego w trakcie trwania roku podatkowego, jak i zasada
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, nakazywaty jej
podejmowanie dziatarn w zaufaniu do obowigzujagcego stanu prawnego i w zaden
sposob nie pozwalaty na przewidzenie, ze wladza ustawodawcza w trakcie roku
budzetowego pozbawi jg znacznej czesci dochodéw. ,O ile wiec w granicach
okreslonych ustawg, zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji, ustawodawca moze
ksztattowaé wysokos¢ dochoddéw wiasnych gmin, w tym z tytulu podatku od
nieruchomosci, o tyle powinien w tym wzgledzie mieé na uwadze réwniez zasade
adekwatnosci wyrazong w ust. 1 tego przepisu. Udziat w dochodach publicznych
powinien by¢ odpowiedni do przypadajgcych jednostkom samorzadu terytoriainego

zadan. Skoro wiec nastepuje obnizenie tych dochodéw bez zmniejszenia zadah oraz
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bez wiasciwej rekompensaty utraconych dochodéw, to zasada ta jest zachwiana ze
szkodg dla spotecznosci lokalnej, wobec ktérej samorzad petni funkcje stuzebng”
(ibidem).

Ponadto wnioskodawczyni zadeklarowata, ze w petni popiera i przyjmuje jako
wiasne stanowisko wyrazone w ekspertyzie prawnej, zataczonej do uchwaty Rady
Gminy Stupsk, a sporzadzonej przez dr. hab. Rafata Dowgiera i dr. Artura Olechno
z Uniwersytetu w Biatymstoku, w zwigzku z czym nie bedzie powielata argumentéw
tam zawartych, wnoszac o uwzglednienie tych argumentow. W tym miejscu Sejm
uznaje za stosowne podnies¢, ze jego watpliwosci budzi przywotana konstrukcja
uzasadnienia wniosku, nakazujgca poszukiwanie argumentacji na rzecz
niezgodnosci z Konstytucjg w ekspertyzie dotgczonej do niego.

IV. Analiza formalnoprawna

1. W pierwszej kolejno$ci rozwazenia wymaga legitymacja wnioskodawczyni
W niniejszej sprawie.
Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym zostato zainicjowane przez
organ Stanowiqcy jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3
wzwigzku z art. 188 Konstytucji, organy stanowigce jednostek samorzadu
terytoriainego mogg wystapi¢ do Trybunatu z wnioskiem w sprawie zbadania
zgodnosci ustaw z Konstytucjg oraz z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi,
ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Ustanowiony
wart. 191 ust. 2 Konstytucji warunek dopuszczalno$ci zlozenia wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytoriainego polega na wymaganiu istnienia zwigzku miedzy zaskarzonym
przepisem a sprawami objetymi zakresem dziatania tego rodzaju jednostek. Sposéb
rozumienia przestanki ,sprawy objete zakresem dziatania” na gruncie art. 191 ust. 2
Konstytucji stanowi przedmiot utrwalonej linii orzeczniczej sadu konstytucyjnego,
ktory uznaje ja za spetniong woéwczas, gdy kwestionowany przepis wyznacza
kompetencje jednostki samorzadu terytorialnego badz dotyczy bezposrednio spraw
tej jednostki (por. wyroki TK z: 9 czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07 i 13 lipca 2011 r.,
sygn. akt K 10/09).



2. Rozstrzygajac kwestie legitymacji procesowej Rady Gminy Stupsk
W niniejszym postepowaniu, nalezy stwierdzi¢, ze w Swietle art. 15 w zw. z art. 11a
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j Dz. U.
z22020r. poz. 713) jest ona organem stanowigcym jednostki samorzadu
terytorialnego i wystapita z wnioskiem do Trybunatu na podstawie podjetej uchwaty
| dotaczonej do wniosku, czym zado$cuczyniono wymogowi ptyngcemu z art. 48 ust. 2
pkt 1 ustawy dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: ustawa o TK).

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 23, ze
zm.; dalej: u.d.j.s.t.), zrodtami dochoddéw wiasnych gminy sg wptywy z podatku od
nieruchomosci.

Zaskarzonym przepisem zastosowano mechanizm retroakcji w odniesieniu do
art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 ustawy zmieniajacej. Przepisy te zmodyfikowaty
zakres przedmiotowy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci elektrowni
wiatrowych, obejmujgc nim wylgcznie ich czesci budowlane. Tym samym,
zwazywszy, ze podstawg wymiaru podatku od nieruchomos$ci w odniesieniu do
budowli jest ich wartos¢ (art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l), obnizeniu uleglty wplywy
podatkowe w gminach, na terenie ktérych ulokowano tzw. farmy wiatrowe. Nie ulega
wiec watpliwosci, ze kwestionowana regulacja ma wptyw na ksztatt dochodéw
jednostki samorzadu terytorialnego, ktérej organem jest wnioskodawczyni, a tym
samym dotyczy bezpos$rednio jej spraw.

Warto odnotowa¢, ze w wyroku z 13 lipca 2011 r. (sygn. akt K 10/09)
Trybunat, orzekajac w petnym skiadzie, wyrazit poglad, ze ,interes ekonomiczny
(faktyczny) gminy (...) stanowi adekwatng przestanke wystapienia z wnioskiem do
Trybunalu Konstytucyjnego”. Zdaniem Trybunatu, ze wzgledu na wyrazone
w Konstytucji zasady dotyczace samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego,
Jrudno jest zaaprobowaé stanowisko, 2e przepisy oddziatujgce w sposoéb
bezposredni na wysokos¢ dochodéw warunkujacych sposéb wykonywania przez
gmine jej zadan nie dotyczg spraw objetych zakresem dziatania gminy”.

3. Ustalenie legitymacji procesowej wnioskodawczyni nie wyczerpuje
zagadnienn formalnoprawnych w niniejszej sprawie, bowiem analiza tresci

uzasadnienia wniosku ujawnia deficyty w jego warstwie argumentacyjnej, co
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wywotuje watpliwosci Sejmu co do dopuszczalno$ci merytorycznego orzekania
wzgledem niektérych wzorcoéw kontroli.

Sejm pragnie przypomnie¢, ze w art. 47 ust. 1 ustawy o TK sprecyzowane
zostaty wymogi, jakim powinny odpowiada¢ wnioski skiadane do Trybunatu
Konstytucyjnego, aby skutecznie zainicjowa¢ hierarchiczng kontrole norm.
Elementami niezbednymi uzasadnienia wniosku, w §wietle art. 47 ust. 2 ustawy o TK,
sg m.in.. ,przywotanie tresci kwestionowanego wnioskiem przepisu wraz z jego
wyktadnia” (pkt 1), ,przywotanie wzorcéw kontroli wraz z ich wyktadnig” (pkt 2),
,okreslenie problemu konstytucyjnego izarzutu niekonstytucyjnosci’ (pkt 3) oraz
.wskazanie argumentow lub dowodéw na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci”
(pkt 4).

Trybunat Konstytucyjny zwigzany jest zarzutami okreslonymi w piSmie
procesowym, pochodzacym od podmiotu uprawnionego do inicjowania
postepowania. W tym zakresie za$ istotne znaczenie ma nalezyte uzasadnienie
zarzutow. Wskazywane w piSmie procesowym argumenty ,zawsze muszg by¢
argumentami «nadajgcymi sie» do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny”
(wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10).

Kontrola konstytucyjnosci ustaw przebiega w oparciu o domniemanie,
ze badane normy sg zgodne z Konstytucjg. Ciezar dowodu spoczywa na podmiocie
kwestionujacym zgodno$é ustawy z Konstytucjg. Obowigzkiem wnioskodawcy jest
przedstawienie argumentow, przemawiajgcych za stwierdzeniem niezgodnosci
zaskarzonych norm prawnych z normami powotanymi jako podstawa kontroli
(por. K. Wojtyczek, Ciezar dowodu i argumentacji w procedurze kontroli norm przez
Trybunat Konstytucyjny, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1, s. 17).

Nie jest wiec wystarczajgce sformutowanie samej tezy o niekonstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: ,Uzasadnienie musi
spetnia¢ okreslone wymagania, w tym przede wszystkim precyzyjnie wskazywaé co
najmniej jeden argument przemawiajacy za naruszeniem okreSlonych wzorcow
kontroli. Nie realizujg omawianych wymagan uwagi nazbyt ogéine, niejasne czy tez
czynione jedynie na marginesie innych rozwazar. Nalezy przy tym odréznié
uzasadnienie pozorne i uzasadnienie bledne czy nietrafne. Postawienie
bezzasadnego zarzutu prowadzi do uznania aktu normatywnego za zgodny z danym
przepisem Konstytucji, ewentualnie do stwierdzenia nieadekwatnosci wzorca kontroli,

natomiast btedne czy nietrafne uzasadnienie, o ile nie wptywa na rekonstrukcje
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nieprecyzyjnie sformulowanego zarzutu, nie ma znaczenia dla rozstrzygnigcia
w przedmiocie zgodnosci aktu normatywnego z ustawg zasadnicza” (zob. np. wyrok
TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11).

Zatem przebisy ustawy o TK nakladajg na podmioty uprawnione do ztozenia
wniosku (pytania, skargi) do sadu konstytucyjnego szereg obowigzkéw, w tym
wymog uzasadnienia postawionego zarzutu, z powotaniem dowodéw na jego
poparcie. Trybunat Konstytucyjny, we wczesniejszym orzecznictwie, ktére zachowuje
petng aktualnos¢ na tle obowigzujgcego stanu prawnego, podkresiat,
ze ,uzasadnienie zarzutdéw powinno opieraé sie na przedstawieniu we wniosku takiej
argumentaciji, ktéra uprawdopodobni ewentualng niekonstytucyjnosé
kwestionowanych przepisow. W szczegbinosci argumentacja taka nie moze opierac
si¢ jedynie na odczuciach czy wyobrazeniach wnioskodawcy, ale powinna by¢
poparta merytorycznym uzasadnieniem, mogacym uwzglednia¢ m.in. wczesniejsze
orzecznictwo TK, praktyke stosowania prawa czy dorobek doktryny”
(zob. postanowienie TK z 6 listopada 2007 r., sygn. akt Tw 41/05; zob. takze
postanowienia TK z: 12 sierpnia 2005 r., sygn. akt Tw 23/05 i 29 sierpnia 2006 r.,
sygn. akt Tw 14/06). Samo werbalne sformutowanie zarzutu, czy tez wskazanie,
ze kwestionowany przepis jest sprzeczny zinnym przepisem aktu hierarchicznie
wyzszego nie moze wiec zosta¢ uznane za uzasadnienie zarzutu w sensie
procesowym. Zgodnie z art. 67 ustawy o TK, Trybunat Konstytucyjny jest bowiem
zwigzany trescig oraz granicami rozpatrywanego wniosku, pytania prawnego lub
skargi. Tym samym, nie moze on — wychodzac poza granice okreslone w pismie
inicjujgcym postepowanie — wyreczaé inicjatora tego postepowania w doborze
argumentacji adekwatnej do podnoszonych watpliwosci. Brak odpowiedniego
uzasadnienia zarzutu niezgodnosci danego przepisu z przywotanymi wzorcami
kontroli stanowi o uchybieniu przez wnioskodawce ustawowej powinno$ci okreslonej
w art. 47 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK i skutkuje brakiem mozliwosci jego rozpatrzenia
przez sad konstytucyjny oraz konieczno$cig umorzenia postepowania ze wzgledu na
niedopuszczainos¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

4. Odnoszac poczynione ustalenia do pisma procesowego inicjujgcego
niniejsze postepowanie, nalezy odnotowaé, ze we wniosku sformutowano zarzut
niezgodno$ci art. 17 pkt 2 ustawy zmieniajacej z art. 167 Konstytucji. Abstrahujac juz
od tego, ze w petitum wniosku wzorzec ten jest wskazywany jako zwigzkowy
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wzgledem art. 2, natomiast z analizy jego uzasadnienia wynika, iz Rada Gminy
Stupsk upatruje w przywotanym przepisie Konstytucji samodzielng podstawe kontroli,
Sejm stwierdza, ze w analizowanym wniosku nie dostrzega sie ziozonej tresci
art. 167 Konstytucji, ktéry sktada sie z kilku jednostek redakcyjnych i pozwala na
rekonstrukcje ré6znych norm konstytucyjnych. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu:
.<Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan” (ust. 1); ,Dochodami
jednostek samorzadu terytorialnego sg ich dochody wiasne oraz subwencje ogélne
i dotacje celowe z budzetu panstwa” (ust. 2); ,Zrodta dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego sg okreslone w ustawie” (ust. 3); ,Zmiany w zakresie zadan
i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych” (ust. 4).

Niewatpliwie zakresy normowania wymienionych ustepéw sg ze sobg
funkcjonalnie powigzane i stanowiag — w $wietle ugruntowanego orzecznictwa
konstytucyjnego — emanacje zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego w aspekcie finansowym, na ktérg powotuje sie wnioskodawczyni.
Nalezy jednak podkresli¢, ze kazdy z nich ma wtasng tre$¢, a ocena, czy wyrazone
w nich normy zostaty zrealizowane albo przekroczone, powinna byé przeprowadzona
dia kazdego ustepu osobno. Whnioskodawczyni, powotujgc art. 167 Konstytuciji,
wskazuje, iz ,kwintesencjg samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego jest art. 167 ust. 3 Konstytuciji (...)" (wniosek, s. 6), dajac tym samym
wskazéwke, ze w tym komponencie art. 167 Konstytucji upatruje wzorca kontroli.
Ponadto we wniosku podniesiono, ze: ,O ile wiec w granicach okreslonych ustawa,
zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji, ustawodawca moze ksztattowaé¢ wysokos$c
dochodow wiasnych gmin, w tym z tytutu podatku od nieruchomosci, o tyle powinien
w tym wzgledzie mie€¢ na uwadze réwniez zasade adekwatno$ci wyrazong w ust. 1
tego przepisu. Udziat w dochodach publicznych powinien byé odpowiedni do
przypadajgcych jednostkom samorzadu terytorialnego zadan. Skoro wiec nastepuje
obnizenie tych dochodéw bez zmniejszenia zadan oraz bez wtasciwej rekompensaty
utraconych dochodéw, to zasada ta jest zachwiana ze szkodg dla spoteczno$ci
lokalnej, wobec ktorej samorzad petni funkcje stuzebng” (ibidem).

Z perspektywy wymogoéw rzadzacych postepowaniem przed Trybunatem
Konstytucyjnym, Sejm uznaje, ze we wniosku nie uzasadniono w jaki sposoéb

zakwestionowany art. 17 pkt 2 ustawy zmieniajacej koliduje z ust. 2 i ust. 4 art. 167
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Konstytucji, co uzasadnia wniosek o umorzenie postepowania w zakresie badania
zaskarzonej regulacji z tymi wzorcami kontroli, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢
wydania wyroku.

5. Przechodzgc do wskazanego we wniosku wzorca wynikajgcego z art. 167
ust. 1 Konstytucji, trzeba podkreslic, ze zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, z naruszeniem zasady adekwatnosci mamy do czynienia wéwczas,
gdy stosowanie zakwestionowanych przepisow prowadzi do sytuacji, w ktorej
,catoksztatt zrédet dochodéw - przewidzianych przez prawo - dla jednostek
samorzadu terytorialnego danego szczebla nie zapewnia tym jednostkom udziatu
w dochodach publicznych «odpowiednio» do przypadajgcych im zadan” (wyrok TK
z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11 i cytowane tam orzecznictwo). Jak podkresiat
~Trybunat, zasada adekwatnosci ma przede wszystkim charakter dyrektywy
programowej, adresowanej do ustawodawcy, ,hatomiast zasada adekwatnos$ci
rozumiana jako wigzaca norma prawna ma duzo wezszy zakres normowania
sprowadzajacy sie do zakazu przyznawania j.s.t. srodkéw finansowych na poziomie
uniemozliwiajgcym wykonanie powierzonych im zadan”. Nalezy przy tym ,uwzgledni¢
szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawit legislatywie
wzwigzku z alokacja srodkéw finansowych”, aw kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego nie lezy kontrola decyzji w tym zakresie z punktu widzenia ich
trafnosci. Trybunat Konstytucyjny ingeruje w sfere swobody politycznej parlamentu
jedynie w wypadku ewidentnie niewspotmiernego uksztattowania dochodéw w relacji
do kosztébw ponoszonych w zwigzku z realizacjg przypadajgcych samorzadowi
zadan, wowczas gdy dochodzi do ,oczywistych dysproporcji” miedzy zakresem
zadan a Srodkami, w jakie wyposazone zostajg j.s.t. Podmiot, ktory kwestionuje
zgodnos¢ aktu normatywnego z art. 167 ust. 1 Konstytucji, nie moze ograniczyé sie
do wykazania, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczajg na
realizacje¢ zadan publicznych, ale musi przedstawi¢ argumenty wskazujgce na
dysproporcje miedzy zakresem zadan i dochodéw administracji rzadowe] oraz
poszczegoélnych szczebli samorzadu terytorialnego (zob. wyrok TK z 7 czerwca
2001 r., sygn. akt K 20/00). ,Chodzi o to, by wplywy z dochodéw wtasnych, subwengc;ji
i dotacji zapewniaty wszystkim samorzagdom mozno$¢ wypetniania — przynajmniej na

poziomie minimalnym — zadan, ktére ustawowo i obligatoryjnie sg na samorzad
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natozone. Tak nalezy rozumie¢ zasade adekwatnosci” (wyrok z 25 lipca 2006 r.,
sygn. akt K 30/04).

W ocenie Sejmu, we wniosku nie wykazano w zaden sposo6b, ze zaskarzona
regulacja prowadzi do tak radykalnego ograniczenia ogétu dochodéw jednostki
samorzadu terytorialnego, ze nie jest mozliwe realizowanie przez nig przypisanych jej
zadann publicznych. Argumentacja zawarta w analizowanym pi$mie procesowym
ogranicza sie w istocie do wskazania, ze ,braki w zakresie dochoddéw [jako
konsekwencja przyjecia kwestionowanej regulacji — uwaga witasna] skutkujg
niemozliwoscig pokrycia przewidywanych wydatkéw przede wszystkim zwigzanych
z realizacjg zadan wiasnych” (wniosek, s. 7).

W rezultacie, Sejm stoi na stanowisku, ze zarzut naruszenia zasady
adekwatnosci wynikajacej z art. 167 ust. 1 Konstytucji nie zostat uzasadniony
zgodnie z wymogami ptynacymi z art. 47 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK i z tego wzgledu
postepowanie w zakresie badania zgodnoséci z tym wzorcem konstytucyjnym podiega
umorzeniu, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK.

6. Sejm jest natomiast sktonny uznaé, ze inicjatorka postepowania w sposoéb
wystarczajacy dla skutecznego uruchomienia kontroli konstytucyjnosci, wskazata we
wniosku argumenty przemawiajace za naruszeniem przez art. 17 pkt 2 ustawy
zmieniajacej art. 167 ust. 3 Konstytucji. W perspektywie tego wzorca kontroli,
wskazanego jako akcesoryjny wzgledem zasad ptyngcych z art. 2 Konstytucji, bedzie
wiec prowadzona analiza zgodnosci.

7. W odniesieniu do postawionego we wniosku zarzutu niezgodnosci art. 17
pkt 2 ustawy zmieniajacej z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadami: ochrony
praw nabytych oraz ochrony interesbw w toku, Sejm podaje w watpliwosé, czy
zasady te dotyczg sytuacji wnioskodawczyni bedgcej organem stanowigcym
jednostki samorzadu terytoriainego, a takze czy wnioskodawczyni przedstawita
adekwatne argumenty na poparcie swojego wniosku. A tym samym, czy zostaly
wypetnione ustawowe wymagania wynikajace z art. 47 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK.

Trzeba bowiem zauwazy¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, zasada ochrony praw nabytych i zwigzana z nig zasada
ochrony interesbw w toku — niejako genetycznie — odnosi sie do ochrony praw
i intereséw podmiotéw prywatnych.
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Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, z zasady demokratycznego parnstwa
prawnego, ktéra zostata sformufowana w art. 2 Konstytucji, ,wynika m.in. zasada
lojalnosci panstwa wobec obywatela. Z zasady tej Trybunat wyprowadzit dalsze
szczegotowe reguly, odnoszace sie m.in. do sytuacji nastepowania po sobie zmian
obowigzujgcego prawa. Wéréd nich znajduje sie reguta, ktéra naktada na
ustawodawce obowigzek ochrony praw nabytych i ochrony intereséw bedacych
w toku (zob. wyrok TK z 25 listopada 2010 r., sygn. K 27/09, OTK ZU nr 9/A/2010,
poz. 109). Tre$cig zasady ochrony praw nabytych jest zapewnienie ochrony
publicznych i prywatnych praw podmiotowych oraz zakaz arbitralnego znoszenia lub
ograniczania praw podmiotowych, ktére przystugujg jednostce lub innym podmiotom
prywatnym wystepujagcym w obrocie prawnym. Trybunat zwrécit uwage, ze ochrona
praw nabytych dotyczy praw, ktére zostaly nabyte «stusznie», tzn. wyklucza to
stosowanie analizowanej zasady w odniesieniu do praw nabytych confra legem
i praeter legem oraz uzyskanych w sposéb niedopuszczalny w demokratycznym
panstwie prawnym albo z naruszeniem zasady sprawiedliwosci spotecznej (zob. np.
w wyroku TK z 24 lutego 2010 r., sygn. K6/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 15).
Ponadto, ochrong zostaty objete takze ekspektatywy, czyli prawa tymczasowe, ktére
majq charakter maksymalnie uksztattowany (zob. np. w wyroku TK z 24 pazdziernika
2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256).

Tak rozumiana zasada ochrony praw nabytych, wigze sie $cisle z koncepcja
praw podmiotowych i ekspektatyw maksymainie uksztattowanych tych praw. A zatem
zakres stosowania zasady praw nabytych obejmuje tylko takie przypadki, w ktérych
dana regulacja prawna stanowi zrédio praw podmiotowych badz ekspektatyw
maksymalnie uksztattowanych tych praw (zob. np. w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 8 stycznia 2009 r., sygn. P 6/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 2).
Zarzut naruszenia praw nabytych moze w zwigzku z tym byé formutowany
w wypadku wskazania konkretnego prawa podmiotowego (ewentualnie maksymalnie
uksztattowanej ekspektatywy), ktére zostalo odebrane lub ograniczone (por. wyrok
TK z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 111)” (wyrok TK
z 10 lutego 2015 r., sygn. akt P 10/11).

Jednoczesnie z analizy orzecznictwa Trybunatu wynika, ze ochrona praw
nabytych nie ma charakteru bezwzglednego, a ocena dopuszczalno$ci odstepstw od
niej moze by¢ dokonana na tle konkretnej sytuacji z uwzglednieniem catoksztattu
okolicznosci. Jako typowy przyktad uzasadnienia dla naruszenia ochrony praw
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nabytych w orzecznictwie konstytucyjnym wskazuje sie wymog zapewnienia realizacji
czy ochrony innej wartosci istotnej dla systemu prawnego (wyrok TK z 10 lutego
2015 r., sygn. akt P 10/11). Jak wskazat Trybunat, m.in. w wyroku z 15 wrze$nia
1999 r. (sygn. akt K 11/99), dopuszczalnos¢ ograniczen nabytych praw
podmiotowych wymaga a casu ad casum rozwazenia, czy podstawg wprowadzonych
ograniczenn sg inne normy, zasady lub warto$ci konstytucyjne, ktérym w danej
sytuacji nalezy dac¢ pierwszenstwo; nie ma mozliwosci realizacji danej normy, zasady
lub wartosci konstytucyjnej bez naruszenia praw nabytych; wartosciom
konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa nabyte, mozna
w danej konkretnej sytuacji przyzna¢ pierwszerstwo przed warto$ciami znajdujgcymi
sie u podstaw zasady ochrony praw nabytych; prawodawca podjat niezbedne
dziatania majgce na celu zapewnienie jednostce warunkéw do przystosowania sie do
nowej regulacji (por. takze wyrok TK z 17 listopada 2003 r., sygn. akt K 32/02).

Z orzecznictwa Trybunatu na gruncie normatywnej konstrukcji systemu
podatkowego wynika jednoznacznie, ze ,ustawodawca posiada w szczegdlnosci
swobode ksztaltowania systemu podatkowego. Konstytucja pozostawia szczegélnie
szerokg swobode regulacyjng w zakresie wprowadzania i znoszenia zwolnien i ulg
podatkowych. Swoboda w ksztattowaniu materialnych tresci prawa podatkowego jest
jednak réwnowazona z istnieniem obowigzku przestrzegania konstytucyjnych
standardéw demokratycznego panstwa prawnego. Do standardéw tych nalezy
w szczegoblnosci zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, a takze ochrony praw nabytych oraz ochrony intereséw w toku,
ktore stanowig konkretyzacje wymienionej zasady konstytucyjnej” (wyrok TK
z 25 czerwca 2002 r., sygn. akt K 45/01). Trybunat stoi na stanowisku, ze ,zasada
ochrony interesobw w toku zapewnia ochrone jednostki w sytuacjach, w ktoérych
rozpoczeta ona okreslone przedsiewziecia na gruncie dotychczasowych przepisow.
Chociaz zasada ta nie ma charakteru bezwzglednego, na ustawodawcy cigzy
szczegblny obowigzek ochrony interesow w toku w sytuacji wystgpienia
nastepujgcych przestanek: «1) przepisy prawa wyznaczajg pewien horyzont czasowy
dla realizowania okreslonych przedsiewzie¢; 2) dane przedsiewzigcie ma charakter
roztozony w czasie; 3)jednostka faktycznie rozpoczeta realizacje danego
przedsiewziecia w okresie obowigzywania danej regulacji» (sygn. K 45/01). [...]

Obowigzkiem ustawodawcy, ze wzgledu na ochrone intereséw w toku, jest

ustanowienie przepisow, ktore umozliwig dokornczenie przedsiewzie¢ rozpoczetych
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stosownie do przepisébw obowigzujacych w chwili ich rozpoczynania albo stworzg
inng mozliwos¢ dostosowania sie do zmienionej regulacji prawnej (zob. np. wyrok TK
z 5 stycznia 1999 r.,, sygn. akt K 27/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 1)’ (wyrok TK
z 10 lutego 2015 r., sygn. akt P 10/11).

W Swietle przywotanych obszernie wypowiedzi Trybunatu, trudno uznaé, ze
jednostka samorzadu terytorialnego, co istotne in casu - dziatajagca w sferze
imperium — moze by¢ uznana za beneficjenta zasady ochrony praw nabytych
i interesow w toku. Nalezy przypomnieé, ze samorzad terytorialny, w Swietle art. 163
Konstytucji, jest czescig wtadzy publicznej, realizowanej w spos6b zdecentralizowany
(art. 15 Konstytucji), przejawiajgcej sie m.in. — jak w realiach niniejszej sprawy
— w sprawowaniu wladztwa podatkowego. W opinii Sejmu, przyznanie jednostkom
samorzadu terytorialnego osobowos$ci prawnej, prawa wlasnosci i sadowej ochrony
ich samodzielnoSci nalezy zawsze postrzega¢ w perspektywie gwarancji
prawidtowego wykonywania zadan publicznych (por. wyrok TK z 20 lutego 2002 r.,
sygn. akt K 39/00), a nie jako uznanie ich za podmiot konstytucyjnych praw
i wolnoSci (z tego tez wzgledu Trybunat konsekwentnie odmawia zdolnosci
skargowej jednostkom samorzadu terytorialnego, zob. np. postanowienia TK z:
18 marca 2010 r., sygn. akt Ts 163/09 i 28 lipca 2009 r., sygn. akt Ts 202/08).

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny nie odnosit
bezposrednio zasady ochrony praw nabytych oraz zasady ochrony intereséw w toku
do ochrony praw i intereséw jednostek samorzadu terytorialnego dziatajgcych
w sferze imperium (w odniesieniu do sfery dominium, zob. np. wyrok TK
z 12 kwietnia 2005 r. sygn. akt K 30/03).

8. Niezaleznie od poczynionych uwag krytycznych co do mozliwosci
odnoszenia zasady ochrony praw nabytych oraz zasady ochrony interesow w toku do
sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie sprawowania przez nie
wiladztwa podatkowego, Sejm wyraza krytyczne stanowisko co do spetnienia przez
wniosek wymogu adekwatnego uzasadnienia zarzutéw, ktére miatyby przemawiac za
ztamaniem przywotanych zasad. Zdaniem Sejmu, we wniosku wskazano jedynie na
sprzeczno$¢ zakwestionowanej regulacji z zasada ochrony praw nabytych oraz
zasadg ochrony interesbw w toku, jednak bez Zzadnej giebszej refleks;i.
W szczego6inosci nie udowodniono, Zze mozliwo$é zastosowania wyzszej stawki

podatku od elektrowni wiatrowej stanowita prawo nabyte wnioskodawczyni,
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w rozumieniu utrwalonym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Podobnie
sprawa przedstawia sie w odniesieniu do zasady ochrony intereséw w toku.

Pamietajac, ze motywy wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego musza
wskazywac precyzyjnie co najmniej jeden argument przemawiajacy za naruszeniem
danego wzorca kontroli, ktérego to wymogu nie spetniajg uwagi nazbyt ogdine,
niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan (zob. np. wyrok TK
z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11; postanowienia TK z: 13 stycznia 2015 r.,
sygn. akt K 44/13; 21 stycznia 2015 r., sygn. akt K 13/13), trzeba uzna¢, ze
uzasadnienie naruszenia omawianego wzorca kontroli nie jest wystarczajgce
(por. wyrok TK z 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12).

Dodatkowo trzeba odnotowaé, ze w podsumowaniu wniosku znajduje sie
takze postulat zbadania zgodnosci art. 17 pkt 2 ustawy zmieniajgcej z zasada
przyzwoitej legislacji, rébwniez wywodzong z zasady demokratycznego pahstWa
prawnego.

Sejm ma sSwiadomosé, ze nakaz przestrzegania zasad poprawnej legislacji
jest — zgodnie z pogladami Trybunatu Konstytucyjnego — funkcjonalnie zwigzany
z zasadg nieretroakcji prawa, zasada ochrony zaufania, bezpieczernstwa prawnego
oraz pewnosci prawa (zob. np. wyroki TK z: 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
K 33/00; 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02; 7 stycznia 2004 r., sygn. akt 14/03),
jednakze wnioskodawczyni w Zzadnym innym miejscu wniosku oprécz podsumowania
nie po$wieca uwagi temu wzorcowi. Z tego wzgledu Sejm uznaje, ze nie zostat
spetniony pozadany w $wietle ustawy o TK wymog stosownego uzasadnienia
stawianego zarzutu, ani nawet rekonstrukcji treSci normatywnej postulowanego
wzorca.

W nastepstwie powyzszego, Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, w zakresie dotyczacym kontroli zgodnosci
art. 17 pkt 2 ustawy zmieniajacej z zasadami ochrony praw nabytych i interesow
w toku oraz przyzwoitej legislaciji, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji, ze wzgiedu na
niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

9. Podsumowujgc cze$¢ pisma poswiecong analizie formalnoprawnej, nalezy
wskaza¢, ze uwzgledniajac korekte w zakresie przedmiotu kontroli oraz
partykularnych wnioskbw o umorzenie postepowania, analizg zgodnosci objety jest

art. 17 ust. 2 ustawy zmieniajgcej w perspektywie wynikajacych z art. 2 Konstytuciji
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zasad: nieretroakcji prawa, ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa (pewnoS$ci prawa), zakazu zmiany prawa podatkowego w trakcie trwania roku
podatkowego w zwigzku z art. 167 ust. 3 Konstytucji (zasada samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego).

V. Analiza merytoryczna

1. Wzorce kontroli

1. Podstawowym wzorcem kontroli jest w analizowanej sprawie art. 2
Konstytucji w brzmieniu: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.

W tresci art. 2 Konstytucji zostaty wyrazone trzy zasady konstytucyjne: zasada
panstwa demokratycznego, zasada paristwa prawnego oraz zasady sprawiedliwosci
spotecznej. W odniesieniu do zasady panstwa prawnego w doktrynie wyrazono
poglad, ze ,w zwigzku z rolg, jakg odgrywa klauzula panstwa prawnego dla
ustrojowej charakterystyki panstwa polskiego, jej wplyw na normatywng tres¢
Konstytucji RP oraz oddziatywanie na ptaszczyzne stanowienia i stosowania prawa
mozna postawi¢ pytanie: czy jest ona konstytucyjng klauzulg wiodgacg, «zasadg
— kluczem», klauzula, z ktérej nalezy wyprowadzaé caty porzadek konstytucyjny?
Wydaje sie ze taka role klauzula paristwa prawnego spetniata do 1997 r. Obecnie
petni ona nadal te role w odniesieniu do formalnego aspektu panstwa prawnego,
w szczegblno$ci do plaszczyzny stanowienia prawa. W odniesieniu do aspektu
materialnego nalezy stwierdzi¢, ze obecnie ani doktryna, ani TK nie wywodzg
nowych praw konstytucyjnych z art. 2 Konstytucji RP. Dla normatywnej tresci
wolnosci i praw czlowieka kluczowe znaczenie ma natomiast obecnie art. 30
Konstytucji RP. To w zasadzie nienaruszalnej i niezbywalnej godnosci cztowieka tkwi
najwigkszy potencjat dla wydobywania z Konstytucji RP praw cziowieka,
dookreslania tresci praw w ustawie zasadniczej wyrazonych oraz interpretowania
konstytucyjnych klauzul limitacyjnych (L. Garlicki, Wolno$ci i prawa jednostki, s. 63
in.)" (P. Tuleja [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do art. 2, nb. 47, Legalis).

Whnioskodawczyni zarzuca sprzecznos¢ zaskarzonego przepisu ze

szczegotowymi zasadami wywodzonymi z zasady demokratycznego parstwa
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prawnego, a mianowicie z zasadami: ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa (pewnos$ci prawa), bezpieczenstwa prawnego, niezmieniania prawa
podatkowego w ciagu roku podatkowego, a przede wszystkim zasadg niedziatania

prawa wstecz.

2. Odczytujac tre$¢ zasady nieretroakciji, Trybunat wskazat, iz; ,Zasada
niedziatania prawa wstecz byta wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego. Przekrojowej analizy wcze$niejszego orzecznictwa odnoszacego
sie do zasady lex retro non agit Trybunat dokonat w wyroku z 3 pazdziernika 2001 r.
(sygn. K27/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 209). W orzeczeniu tym Trybunat
przypomnial, ze zasada ta, bedaca istotnym elementem systeméw prawnych
wspotczesnych panstw demokratycznych, ma swoje korzenie w starozytnosci.
W prawie rzymskim funkcjonowata juz na gruncie Kodeksu Justyniana. W polskim
porzadku prawnym zasada Jex retro non agit byta przywotana juz w XIV w. Byla
uznang zasadg systemu prawnego |l Rzeczypospolitej.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrzymuje sie konsekwentnie
jednolita linia rozumienia znaczenia zakazu retroaktywnego dziatania ustanowionej
normy. W wyroku z 30 listopada 1988 r. (sygn. K 1/88, OTK w 1988 r., poz. 6, s. 81)
Trybunat stwierdzit, ze: «Zasade niedziatania prawa wstecz TK rozumie szerzej, nie
tylko jako zakaz stanowienia norm prawnych, ktére nakazywatyby stosowaé nowo
ustanowione normy prawne do zdarzen, ktoére mialy miejsce przed ich wejsciem
w zycie i z ktérymi prawo nie wigzato dotad skutkéw prawnych (zasada /ex refro non
agit we wiasciwym tego stowa znaczeniu), lecz takze jako zakaz stanowienia
intertemporalnych regut, ktére majg okresli¢ tre§¢ stosunkéw prawnych powstatych
pod rzgdami dawnych norm, a trwajgcych w okresie wejscia w zycie norm nowo
ustanowionych, jezeli reguty te wywolujg ujemne prawne (a w konsekwencji
-spoteczne) nastepstwa dla bezpieczeistwa prawnego iposzanowania praw
nabytych. [...] zasada zaufania do panstwa wymaga, by mocy wstecznej nie
nadawaé przepisom, ktoére regulujg prawa i obowigzki obywateli i pogarszajg ich
sytuacje prawng».

Pod rzadami Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Trybunat wielokrotnie
przypominat, ze «zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego
zasada niedziatania prawa wstecz stanowi podstawe porzadku praWnego. Ksztattuje

zasade zaufania obywateli do panstwa oraz stanowionego przez nie prawa.
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U podstaw tejze zasady lezy wyrazona w art. 2 Konstytuciji zasada demokratycznego
panstwa prawnego» (wyrok TK z 17 grudnia 1997 r., sygn. K 22/96, OTK ZU nr 5-
6/1997, poz. 71). Trybunat Konstytucyjny podkreslat tez, ze «zasada lex retro non
agit oraz zasada ochrony praw stusznie nabytych majg charakter zasad
przedmiotowych, wyznaczajgcych granice ingerencji wtadzy publicznej w sfere praw
podmiotowych. Naruszenie tych zasad moze uzasadnia¢ zarzut niedopuszczalnego
wkroczenia przez t¢ wladze w sfere konstytucyjnie chronionych praw lub wolnosci
jednostki, co w konsekwencji prowadzi do stwierdzenia sprzecznego z porzadkiem
konstytucyjnym naruszenia tych praw lub wolnosci» (postanowienie TK z 17 lutego
1999 r., sygn. Ts 154/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 34). Trybunat stwierdzat tez, ze
odstepstwo od zakazu retroaktywnosci jest dopuszczalne w szczegdinosci wiedy,
gdy «jest to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej, ocenionej jako
wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji» (wyrok TK z 31 stycznia
2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5). Dziatanie prawa wstecz nie
oznacza naruszenia art. 2 Konstytucji, o ile tak wprowadzone przepisy polepézajq
sytuacje prawng niektérych adresatébw danej normy prawnej i zarazem nie
pogarszajg sytuacji prawnej pozostatych jej adresatow (por. [...] wyrok TK
z 25 wrzesnia 2000 r., sygn. K 26/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 186)" (wyrok TK
z 8 marca 2005 r., sygn. akt K 27/03).

»Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada Jex
retro non agit, wywodzona obecnie z art. 2 Konstytucji, stanowi istotny sktadnik
zasady demokratycznego paristwa prawnego. Zasada niedziatania prawa wstecz
wymaga, aby nie stanowi¢ prawa, ktére nakazuje stosowanie nowo ustanowionych
norm do sytuacji, ktére miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie. Odstepstwa od tej
zasady dopuszczalne sg w wyjatkowych okolicznosciach, jezeli przemawia za tym
konieczno$¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej, a realizacja tej zasady nie jest
mozliwa bez wstecznego dziatania prawa. Dopuszczalnos¢ odstepstwa od tej zasady
zalezy rowniez od wagi wartosci konstytucyjnych, ktére badana regulacja ma chroni¢
(por. wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00)" (wyrok TK z 20 stycznia 2010 r,,
sygn. akt Kp 6/09).

3. Jako wzorzec kontroli wnioskodawczyni wskazuje zasade ochrony zaufania
jednostki samorzadu terytorialnego do paristwa i stanowionego przez nie prawa.

Nalezy wiec przypomnieé, ze pomimo dyskusyjnosci zagadnienia czy i na ile
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jednostka samorzadu terytoriainego moze byé uznawana za beneficjenta
przywotanej zasady (por. wyrok TK z 25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/97), Trybunat
Konstytucyjny w nowszym orzecznictwie jednoznacznie zaaprobowat jg jako wigzaca
rowniez w stosunkach miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a panstwem
(zob. wyroki TK z: 18 lipca 2006 r., sygn. akt U 5/04; 29 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt P 34/08).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze zasada ochrony zaufania
funkcjonalnie odnosi sie zarébwno do stanowienia, jak i do stosowania prawa przez
organy wtadzy publicznej. Zgodnie z orzecznictwem konstytucyjnym'dotyczqcym
zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
istota tej zasady sprowadza sie do nakazu takiego stanowienia i stosowania prawa,
by obywatel mégt uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie na skutki
prawne, ktorych nie mogt przewidzie¢c w momencie podejmowania decyzji (zob.
wyroki TK z: 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98; 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt
U 7/00; 19 kwietnia 2005 r., sygn. akt K 4/05; 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04; 31
stycznia 2006 r., sygn. akt K 23/03).

Jak wskazat sad konstytucyjny, ,zasada zaufania spotecznosci lokalnej
jednostki samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
analogicznie do zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa w ogoélnosci, opiera sie na pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktére zapewniajg bezpieczeristwo prawne oraz umozliwiajg
jednostkom samorzadu terytorialnego decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu
o petng znajomos¢ tresci obowigzujgcego tekstu prawnego oraz przestanek dziatania
organdéw panstwowych i konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania mogg wywotac
(zob. wyrok TK z 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04)" ( wyrok TK z 31 stycznia 2013 r.,
sygn. akt K 14/11).

Jednoczesnie jednak Trybunat podkresla, ze odczytywanie zasady zaufania
jednostki samorzadu terytorialnego do parnstwa i stanowionego przez nie prawa, ze
wzgledu na to przynalezno$§¢ samorzadu terytoriainego do sfery wiadzy publicznej,
powinno by¢ dokonywane z uwzglednieniem zasad lojainej wspoipracy, zaktadajacej
obustronne zaufanie miedzy parnstwem a jednostkami samorzadu terytorialnego
(zob. wyrok TK z 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05).

W swietle wypowiedzi Trybunatu, ,zasada zaufania obywatela do panstwa

i stanowionego przez nie prawa opiera sie na pewnosci prawa, a wiec takim zespole
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cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczeristwo prawne;
umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu 0 petng znajomos¢
przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej
dziatania mogg pociggna¢ za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia
zarbwno konsekwencji poszczegoélnych zachowan i zdarzen na gruncie
obowigzujacego w danym momencie systemu, jak tez oczekiwa¢, ze prawodawca hie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane
z pewno$cig prawa umozliwia wiec przewidywainos¢ dziatan organdéw panstwa,
a takze prognozowanie dziatarh witasnych” (wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt
P 3/00).

4. Kolejng z zasad wywodzonych z art. 2 Konstytucji w charakterze wzorca
kontroli w niniejszej sprawie jest zakaz zmiany prawa podatkowego w trakcie trwania
roku podatkowego. W odniesieniu do legislacji podatkowej Trybunat Konstytucyjny
wyrazit bowiem poglad, ze w dotychczasowym orzecznictwie wskazywano juz, iz ,nie
jest w zasadzie dopuszczaine dokonywanie zmian obcigzen podatkowych w ciggu
roku (orzeczenie z29 marca 1994 r., K. 13/93, OTK w 1994 r.,, cz. |, s. 49-50).
Zmiany takie, gdy chodzi o obecne uksztattowanie podatku dochodowego od oséb
fizycznych, «powinny wchodzi¢ w zycie przynajmniej na miesigc przed koncem
poprzedniego roku podatkowego (orzeczenie z 28 grudnia 1995 r., K. 28/95, OTK ZU
Nr 3/1995, s. 204-205). Nie sg to wprawdzie wymagania 0 bezwzglednie wigzgcym
charakterze, ale odstgpienie od nich dopuszczalne jest tylko, gdy przemawiajg za
tym uzasadnione argumenty prawne» (tamze, s. 448-449). [...] Trybunat w swoim
orzecznictwie nie wyrazat nigdy stanowiska o absolutnym charakterze zakazu zmian
w prawie podatkowym w ciggu roku podatkowego, w szczegolnosci tam gdzie chodzi
o cofniecie ulg lub przywilejow. Zmiany takie zawsze jednak powinny by¢
usprawiedliwione balansowaniem wchodzacych w gre wartosci konstytucyjnych”
(wyrok TK z 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01).

5. Akcesoryjnym — wzgledem art. 2 Konstytucji — wzorcem kontroli w niniejszej
sprawie, w Swietle woli wyrazonej przez Rade Gminy Stupsk, jest art. 167 ust. 3
Konstytucji: ,Zrodta dochodéw jednostek samorzadu terytoriainego sa okreslone
w ustawie”. Przepis ten stanowi jeden z normatywnych wyrazéw samodzielno$ci

finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. W doktrynie podkresla sie, ze
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~Samodzielnosé finansowa j.s.t. [jednostek samorzadu terytorialnego — uwaga
wlasna] podniesiona zostata do rangi konstytucyjnej w art. 167, ktéry zawiera
gwarancje zapewnienia samorzadowi terytorialnemu udziatu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych zadan (tzw. zasada adekwatnosci),
stanowi o0 poszczeg6lnych rodzajach dochodéw samorzadu oraz Zrodtach
normatywnych, w ktérych powinny one zosta¢ okreslone. Przepis ten zostat
okreslony w doktrynie mianem «konstytucji finansowej samorzadu» ze wzgledu na
to, ze definiuje zasady wyposazania j.s.t. w dochody” (A. Skoczylas, W. Piatek
[w:] Konstytucja RP. Tom Il. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, komentarz do art.
167, Warszawa 2016, nb. 1, Legalis).

Dokonujgc rekonstrukcji wzorca wynikajgcego z art. 167 ust. 3 Konstytucji,
Trybunat wywiédt, ze ,zasada samodzielnosci finansowej gminy znajduje obecnie
konstytucyjny wyraz m.in. w art. 167 ust. 3 wskazujacym, iz «zroédta dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego sa okreslone w ustawie». [...] Trybunat
Konstytucyjny uwaza, ze unormowaniu zawartemu w art. 167 ust. 3 konstytuciji
przypisac nalezy dwojakie znaczenie prawne. Przede wszystkim traktowa¢ go nalezy
jako przepis gwarantujgcy gminom odpowiedni poziom dochodéw, pozwalajgcy im na
realizacje konstytucyjnie wyznaczonych zadan (a przypomnie¢ nalezy, ze — w mysl
ogbinej zasady konstytucyjnej, wyrazonej w art. 16 ust. 2 — samorzadowi
terytorialnemu przystugiwaé¢ ma istotna cze$é zadan publicznych, a zadania te
samorzad ma wykonywac¢ w imieniu wtasnym i na witasng odpowiedziaino$é), a takze
zastrzegajacy forme ustawy dla okreslania zrédet tych dochodéw. Oznacza to, ze na
poziomie ustawowym muszg zosta¢ sformulowane wszystkie rozstrzygniecia
podstawowe dla wyznaczenia rodzaju i charakteru prawnego poszczegoéinych zrédet
dochodéw, a tym samym - takze rozstrzygniecia wyznaczajgce sposob ustalania
wysokosci tych dochodéw. Innymi stowy, ogélny poziom dochoddéw jednostki
samorzadu terytorialnego musi by¢é mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji
ustawowej, czyli regulacja ta musi zachowywa¢ odpowiedni stopien precyzji
i szczegoétowosci, a nie moze ogranicza¢ sie do blankietowych odestan do regulacji
wykonawczych.

Trybunat Konstytucyjny uwaza jednak, ze na tym nie wyczerpuje sie
znaczenie prawne art. 167 ust. 3, zwlaszcza gdy przepis ten interpretowac
w powigzaniu tak z art. 16, jak i z pozostatymi postanowieniami rozdziatu VII

konstytucji. Ustawowe zagwarantowanie Zzrédet dochoddéw petni bowiem role
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instrumentalng wobec celu podstawowego, jakim jest zapewnienie jednostce
samorzadu terytorialnego (gminie) odpowiednich $rodkéw finansowych na realizacje
jej zadan. Art. 167 ust. 3 mozna wiec traktowac¢ jako wyraz zasady ogoiniejszej,
gwarantujgcej gminie nie tylko pozostawienie do jej dyspozycji okreslonych srodkoéw
finansowych (poprzez zagwarantowanie zrédet, z ktérych wyplywaja), ale tez
gwarantujgcej gminie mozliwos¢ samodzielnego wykorzystywania tych Srodkoéw,
a tym samym dokonywania wydatkéw i ksztattowania za ich pomocg zadan. Gdyby
bowiem wykluczyé¢ istnienie konstytucyjnych gwarancji dla samodzielnosci
dokonywania wydatkéw, to ustawowe zagwarantowanie zrédet dochodoéw, a takze
samodzielnego wykonywania zadan, mogtoby okaza¢ sie iluzoryczne, bo pozyskane
srodki finansowe moglyby by¢ gminie odbierane bez jakichkolwiek ograniczen”
(wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97).

Nalezy nadto przypomnie¢, w $lad za pogladami Trybunatu Konstytucyjnego,
Zze samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego nie ma charakteru
absolutnego. Moze ona zosta¢ ograniczona w drodze ustawy pod warunkiem,
Ze owe ograniczenia znajdujg uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach
i chronionych wartosciach. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego ,eliminacji
okreslonych zrédet dochodéw wiasnych nie mozna myli¢ z ich modyfikacjami, nawet
gdy rezultat danej modyfikacji jest niekorzystny dila finanséw gmin. Dopoki
ustawodawca w spos6b 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
dochodéw gmin, jak tez poziomu tych dochodéw” (wyrok TK z 15 grudnia 1997 r.,
sygn. akt K 13/97; zob. takze wyrok TK z 3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98).

2. Analiza zgodnosci

1. Przechodzac do merytorycznej oceny zarzutéw sformutowanych przez
wnioskodawczynie, uwzgledniajac korekte w zakresie przedmiotu kontroli oraz
partykularnych wnioskbw o umorzenie postepowania, nalezy stwierdzi¢, co
nastepuje.

Przede wszystkim Sejm nie podziela zdania wnioskodawczyni, ze przyjecie
regulacji o skutku retroaktywnym nie bylo podyktowane Zzadng z wartoSci
konstytucyjnych, ktérg nalezatoby chroni¢.
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Rada Gminy Stupsk podkreslita, ze badana regulacja zostata przyjeta przy
jednoczesnym braku wskazania w uzasadnieniu ustawy zmieniajacej wartosci
konstytucyjnej, ktéra usprawiedliwiataby zdiagnozowang retroakcje (wniosek, s. 5).

Sejm jest skionny uznaé, ze przedstawiona przez wnioskodawczynie
argumentacja spetnia warunki formalne wymagane do zainicjowania postepowania
przed sadem konstytucyjnym. Zarazem jednak pragnie wyrazi¢ przekonanie, ze
podnoszony przez nig brak wykazania konstytucyjnej przestanki zastosowania
mechanizmu retroakcji w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajgcej, ktora
wprowadzifa sporne regulacje, nie przesgdza o niekonstytucyjnosci przyjetegov
rozwigzania. Szczegdlowosé uzasadnienia projektu ustawy, zwlaszcza w przypadku
aktéw o znacznej obszernosci, jest pozostawiona bowiem uznaniu ustawodawcy,
a spetnienie wymagan formalnych w tym zakresie jest na poczagtku procesu
legislacyjnego weryfikowane przez Marszatka Sejmu (zob. art. 34 ust. 7 uchwaly
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej; t.j. M.P. z 2019 r. poz. 1028, ze zm.).

Poza sporem w niniejszej sprawie jest to, ze ustawodawca zdecydowat sie na
zastosowanie mechanizmu retroakcji, bowiem w kwestionowanym przepisie wprost
przewidziat, ze art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 wchodzg w zycie z dniem
nastepujgcym po dniu ogtoszenia ustawy zmieniajgcej, tj. 29 czerwca 2018 r.,
zmoca od dnia 1 stycznia 2018 r. Tym samym definicja obiektu budowlanego
w odniesieniu do elektrowni wiatrowych na potrzeby ustalenia przedmiotu
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci powinna byé stosowana wzgledem

stanow faktycznych juz od 1 stycznia 2018 r.

2. Dla przedstawienia ratio takiej decyzji prawodawczej nalezy pokrétce
przedstawi¢ zasady rzgdzace opodatkowaniem elektrowni wiatrowych podatkiem od
nieruchomosci.

‘ Podatek ten od 26 wrze$nia 2005 r. do 1 stycznia 2017 r. ksztattowaly
przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowane (t,j. Dz. U. z 2019 r. poz.
1186, ze zm.; dalej: u.P.b.) oraz u.p.o.l. W orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej: NSA) w stanie prawnym obowigzujacym w przywotanym
okresie przyjmowano, Zze budowlag w rozumieniu u.p.ol. sa wylacznie czesci
budowlane urzadzenia technicznego, jakim jest elektrownia wiatrowa. W zwigzku

ztym do podstawy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci nie wliczano
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wartosci generatora, rotora z gondolg, wirnika, generatora, skrzyni biegow,
komputera sterujgcego, transformatora, rozdzielni energetycznej, instalacji alarmowe;j
zdalnego sterowania (por. wyroki NSA z: 15 maja 2012 r., sygn. akt Il FSK 2132/10;
5 stycznia 2010 r., sygn. akt Il FSK 1101/08; 2 grudnia 2011 r. ,sygn. akt Il FSK
1658/10; 30 lipca 2009 r., sygn. akt Il FSK 202/08; 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt lI
FSK 635/08; 16 grudnia 2009 r., sygn. akt || FSK 1184/08; 20 stycznia 2012 r,,
sygn. akt Il FSK 1397/10). Orzecznictwo uznawato, Zze budowlg, stanowiacg
przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci jest w zwigzku z tym
wyltgcznie fundament i wieza.

Stan ten zmienit sie wraz z wejSciem w zycie ustawy z dnia 20 maja 2016 r.
o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 981; dalej:
u.i.e.w.). Jej mocg zmianie ulegt art. 3 pkt 3 u.P.b., zawierajgcy definicje budowli.
W wyniku tej nowelizacji elektrownia wiatrowa w cato$ci uznawana byta za budowle,
a w konsekwencji podstawe opodatkowania podatkiem od nieruchomosci stanowita
warto$¢ catego wiatraka, zarbwno jego cze$ci budowlanych, jak itechnicznych.
Regulacja ta zaczeta obowigzywac¢ od 1 stycznia 2017 r., ustalajac wysokos¢ stawki
podatku od nieruchomosci, organy jednostek samorzadu terytorialnego, prowadzac
wilasng polityke podatkowa, braty wiec pod uwage warto$¢ catego wiatraka. Efektem
funkcjonowania takiego unormowania bylo z jednej strony zwigkszenie dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego w 2017 r., z drugiej jednak wzrost obcigzen
podatkowych podmiotéw prowadzacych elektrownie wiatrowe. Wedle szacunkéw,
w wyniku przywotanej zmiany, w przypadku przecietnego wiatraka kwota podatku
wzrosta z 20 tys. zt do 60-80 tys. zt rocznie i zgodnie z doniesieniami prasowymi,
mieliSmy do czynienia z réznymi formami wymuszonego nierentownos$cia
przedsiewziecia zakorczenia prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez podmioty
prowadzgce elektrownie wiatrowe (dostep online:
https://www.gramwzielone.pl/energia-wiatrowa/27369/bankructwa-wlascicieli-
wiatrakow-sa-faktem) lub brakiem zainteresowania w dalsze inwestycje w zakresie
rozwijania odnawialnych zrodet energii, na co zwrdcita uwage Najwyzsza lzba
Kontroli w swojej informacji o wynikach kontroli ,Rozwoj sektora odnawialnych zrédet
energii” z 15 listopada 2018 r. (dostep online: https:/ /www.nik.gov.pl/pliklid, 18357,
vp,20955.pdf, s. 15i 41).

Dla uzupetnienia warto dodag¢, iz taki scenariusz, zgodnie z ktorym doszto do
wzrostu obcigzenn podatkowych z tytutu opodatkowania elektrowni wiatrowych
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dotyczacej przyjecia u.i.e.w. Objecie definicjg budowli catego wiatraka (jego czesci
budowlanych oraz technicznych) miato by¢ ukierunkowane na podniesienie poziomu
bezpieczenstwa funkcjonowania elektrowni wiatrowych poprzez odpowiednie
rozszerzenie wiasciwosci organéw nadzoru budowianego na cato$¢ konstrukcii.
Wynikato to wprost z wuzasadnienia projektu u.i.e.w.: ,W projekcie ustawy
zaproponowano wykreslenie przepisu wprowadzajgcego podziat elektrowni
wiatrowych na czesci budowlang i niebudowlana. W proponowanym stanie prawnym
cata elektrownia wiatrowa bedzie obiektem budowlanym (budowla), a tym samym
zastosowanie do niej beda znajdowaé przepisy Prawa budowlanego dotyczace
uzytkowania obiektow budowlanych oraz dotyczacych katastrof budowlanych” (druk
sejmowy nr 315/VIll kad.). Tymczasem w efekcie przyjetego rozwigzania doszto do
wskazania jako przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci catego
wiatraka, zarébwno jego czesci budowlanej, jak i technicznej. Dawato to jednostkom
samorzadu terytorialnego podstawe do pobierania podatku od warto$ci catego
wiatraka, co nawet przy niezmienionej stawce podatku od nieruchomosci skutkowato
zwiekszonymi obcigzeniami publicznoprawnymi dla przedsiebiorcéow prowadzacych
elektrownie wiatrowe.

3. Niezaleznie od powyzszego, rezultat w postaci zagrozenia ptynnosci
finansowej, a w efekcie upadtosci producentéw energii wytwarzanej przez wiatraki
lub zahamowania nowych inwestycji, stanowi niepozadany stan z perspektywy
zobowigzan miedzynarodowych Polski, 2zwigzanych z cztonkostwem w Unii
Europejskiej (zob. art. 9 Konstytucji).

Wspoélne ramy dla promowania energii ze zrédet odnawialnych w UE
ustanawia dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia
23 kwietnia 2009 r. wsprawie promowania stosowania energii ze Zrodet
odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajagca dyrektywy 200 1/77/WE oraz
2003/30/WE (Dz. Urz. UE L 140 z 5.06.2009 r., s. 16; dalej: dyrektywa 2009/28/WE).
Zgodnie z jej art. 1, akt ten okresla obowigzkowe krajowe cele ogdlne w odniesieniu
do catkowitego udziatu energii ze zrodet odnawialnych w koncowym zuzyciu energii
brutto i w odniesieniu do udziatu energii ze zrodet odnawialnych w transporcie.

W $wietle art. 3 ust. 1 dyrektywy 2009/28/WE, kazde panstwo cztonkowskie
dba o to, aby jego udziat energii ze zrédet odnawialnych w kofcowym zuzyciu energii
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brutto w 2020 r. odpowiadat co najmniej jego krajowemu celowi ogéinemu dla udziatu
energii ze zrodet odnawialnych w tym roku. W przypadku Polski, zgodnie
z zatgcznikiem | cze$¢ A do tej dyrektywy, cel krajowy wynosi 15% udziatu energii ze
Zzrédet odnawialnych w kofnicowym zuzyciu energii brutto w Polsce w 2020 r.
Osiggniecie celéw wigzacych powinno nastapi¢ poprzez staly wzrost udziatu energii
ze zrédet odnawialnych, az do osiggniecia poziomu zaplanowanego na rok 2020.
Paninstwa cztonkowskie powinny wypetnia¢ obowigzki okreslone w art. 3 dyrektywy
2009/28/WE poprzez wdrozenie $rodkéw skutecznie zaprojektowanych, przy czym
paniistwa te majg obowigzek znalez¢ si¢ na orientacyjnej Sciezce wyznaczonej
zgodnie z zatgcznikiem | cze$¢ B albo osiggaé wyzszy udziat (art. 3 ust. 2 dyrektywy
2009/28/WE). Dyrektywa ta traci moc ze skutkiem od 1 lipca 2021 r., ze wzgledu na
przyjecie nowej dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2001/2018 z dnia
11 grudnia 2018 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zrodet
odnawialnych (Dz. Urz. UE L 328 z 21.12.2018 r., s. 82), ktéra wyznacza nowag
perspektywe temporalng wspierania rozwoju odnawialnych zrédet energii. Zgodnie
z art. 3 przywotanej dyrektywy, parstwa czionkowskie wspoinie zapewniajg, aby
udziat energii ze zrodet odnawialnych w Unii w koricowym zuzyciu energii brutto
w 2030 r. wynosit co najmniej 32%. Jednoczesnie kazde z panstw czionkowskich,
w celu realizacji celu unijnego, ma obowigzek okreslic swoj wkiad krajowy w swoim
zintegrowanym planie krajowym w dziedzinie energii i klimatu, zgodnie z art. 3-5 i 9-
14 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999 w sprawie
zarzadzania unig energetyczng i dziataniami w dziedzinie klimatu, zmiany
rozporzgdzen Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 663/2009 i (WE)
nr 715/2009, dyrektyw Parlamentu Europejskiego i Rady 94/22/WE, 98/70/WE,
2009/31/WE, 2009/73/WE, 2010/31/UE, 2012/27/UE i 2013/30/UE, dyrektyw Rady
2009/119/WE i (EU) 2015/652 oraz uchylenia rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013 (Dz. Urz. UE L 328 z21.12.2018 r., s. 1).
Realizujgc to zobowigzanie, Poiska w ,Krajowym planie na rzecz energii i klimatu na
lata 2021-2030. Zatozenia i cele oraz polityki i dziatania”, przyjetym przez Komitet do
Spraw Europejskich 18 grudnia 2019 r., wyznaczyta jako jeden z celéw klimatyczno-
energetycznych na 2030 rok: 21-23% udziatu odnawialnych zrodet energii w finainym
zuzyciu  energii brutto (dostep online:  https://www.gov.pl/web/aktywa-
panstwowe/krajowy-plan-na-rzecz-energii-i-klimatu-na-lata-2021-2030-przekazany-
do-ke).

-20-



Elektrownie wiatrowe stanowia istotny komponent zrédta tzw. zielonej energii,
a redukcja liczby elektrowni wiatrowych czy ograniczenie inwestycji w dalszych ich
rozwoj z catg pewnoscig nie przyczyni sie do uzyskania pozadanego udziatu energii
ze zrédet odnawialnych. Brak wypetnienia powyzszego zobowigzania skutkowac
moze znaczacymi kosztami zwigzanymi z transferem statystycznym energii
z odnawialnych zrédet energii z panstw cztonkowskich, ktére majg nadwyzke, na co
uwage zwrocita Najwyzsza lzba Kontroli w swojej informacji o wynikach kontroli
,Rozwoj sektora odnawialnych zrédet energii” z 15 listopada 2018 r. (dostep online:
https:/ iwww.nik.gov.pl/pliklid, 18357, vp,20955.pdf).

Ponadto, w perspektywie przyjecia u.i.e.w., nie jest wykluczone wystepowanie
przez wiascicieli elektrowni wiatrowych z roszczeniami w zakresie odszkodowan
wzgledem Skarbu Panstwa, co réwniez nalezy uzna¢ za zagrozenie dla interesu
publicznego i finansowego parstwa. Zatem, w Swietle powyzszego, zmiana prawa
w 2018 r. ze skutkiem od 1 stycznia 2018 r. (art. 17 pkt 2 ustawy zmieniajgcej) miata
takze na celu ochrone Skarbu Panstwa przed konieczno$cig wyptaty odszkodowan
w przypadku uznania roszczen ze strony inwestoréw (witascicieli farm wiatrowych)
z racji na ich nieréwnie traktowanie pod katem podatkowym wzgledem producentéw
pozostatych odnawialnych Zzrédet energii (biogaz, fotowoltaika, hydroenergetyka).
Zaden z wytwércéw przywotanych zrodet energii nie byt bowiem zobowigzany do
ptacenia podatkow od nieruchomosci za urzgdzenia techniczne stuzgce prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej w zakresie wytwarzania energii ze zrédet odnawiainych.

Niezaleznie od powyzszego, troska o kondycje i utrzymanie odnawialnych
zrodet energii, w opinii Sejmu wynika takze z zadania ptynacego wzgledem wiadz
publicznych z art. 5 Konstytucji. Przepis ten przewiduje m.in., ze Rzeczpospolita
Polska zapewnia ochrone $rodowiska, kierujgc sie zasadg zréwnowazonego
rozwoiju.

4. Ponadto Sejm uznaje za nader przekonujgce argumenty, jakimi postuzyt sie
Minister Energii w piSmie z 16 wrzesnia 2019 r. (dalej: pismo ME) skierowanym do
zastepcy sktadu orzekajgcego Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt
K 4/19, do ktérej dotaczona byta woéwczas sprawa o sygn. akt K 12/19 i w ktérym
expressis verbis wskazano na adekwatno$¢ rozwazan Ministra Energii wzgledem

whniosku Rady Gminy Stupsk. W przywotanym pismie ME podniesiono, ze:
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.Nalezy ponadto zaznaczy¢, 2e przedmiotowa nowelizacja [art. 17 pkt 2
ustawy zmieniajgcej — uwaga wiasna] zwigzana byta réwniez z wykonaniem
zobowigzan unijnych. Zgodnie z trescia decyzji Komisji Europejskiej w sprawie State
aid SA.43697 (2015/N) - Poland- Polish support scheme for RES and relief for
energy-intensive users (Zaftgcznik nr 1) (Ustawa o odnawialnych zrédtach energii
— aukcyjny system wsparcia OZE oraz ulgi w optacie OZE dla przedsiebiorstw
energochifonnych) z dnia 13 grudnia 2017 r., sygnatura SG-Greffe(2017)D/19933
(w motywie 152) wtadze polskie zobowigzaly sie , ze polski rzad dotozy wszelkich
staran, aby zapewni¢ wejscie w zycie nowelizacji ustawy OZE - w tym zmiany
podatku od nieruchomosci — nie poézniej niz 1 stycznia 2018 r., na zasadach
obowigzujacych przed dniem 1 stycznia 2017 r. Ponadto, w toku postepowania przed
Dyrekcjg Generalng do spraw Konkurencji Komisji Europejskiej w sprawie
aukcyjnego mechanizmu wsparcia odnawialnych Zroédet energii, zakonczonego
wydaniem ww. decyzji z dnia 13 grudnia 2017 r., Prezes Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw przekazat Ministrowi Energii formalng skarge ziozona
przez inwestorow OZE, dotyczgacg, w szczego6inosci, niezgodnej z rynkiem
wewnetrznym pomocy publicznej zwigzanej ze zréznicowanym traktowaniem farm
wiatrowych na gruncie przepiséw dotyczacych podatku od nieruchomosci (pismo DG
COMP z dnia 24 maja 2017 r. B2/AB/MGA/ad D*2017/050536 w sprawie SA.48045
(2017/FC) — Complaint concerning certain elements of the Polish support to RES
producers). Powyzsza skarga miata istotny wplyw na przebieg postepowania
notyfikacyjnego w sprawie SA.43697, znacznie je wydtuzajgc, skutkiem czego
zachodzita powazna obawa, ze nowelizacji nie da sie uchwali¢c w 2017 r.
W konsekwengcji skargi inwestorow OZE, z Komisjg Europejskg zostaly uzgodnione
rozwigzania opisane w motywie 152 decyzji w sprawie SA.43697. Nalezy podkreslic,
Zze rozwigzaniem bazowym i docelowym do wdrozenia byta wprowadzona zmiana
sposobu opodatkowania elektrowni wiatrowych. Drugie z rozwigzan — polegajace na
dostosowaniu poziomu cen referencyjnych dia farm wiatrowych byto rozwigzaniem
awaryjnym. Wynika to z tresci motywu 152, ktory stanowi, ze: «The Polish authorities
committed that, if for any reason independent from the Polish government the
provisions for the real property fax would not be introduced in the RES Act in time,
the reference prices for the wind technologies in the auctions to be held in 2018 will
be amended in order to take into account a higher tax burden». Za taka

niespodziewang i niezalezng od polskiego rzadu przyczyne mozna uznad,
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np. przediuzajace si¢ konsultacje publiczne — obowiazkowy etap rzadowego procesu
legislacyjnego. To w takim ksztalcie, jako propozycja rozwigzania gtéwnego
i awaryjnego, polskie stanowisko zostalo zaakceptowane przez Komisje Europejska.
Nalezy réwniez wyjasni¢, ze przyjecie drugiego z oméwionych przez Komisje
rozwigzan (polegajgcego na dostosowaniu poziomu cen referencyjnych dla farm
wiatrowych) pozwolitoby na ograniczenie negatywnych konsekwencji na gruncie
prawa pomocy publicznej zwigzanych ze zré6znicowanym podatkowym traktowaniem
farm wiatrowych, jedynie w zakresie zwigzanym $cisle z aukcyjnym mechanizmem
wsparcia OZE. Nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze zagadnienie dotyczace zasad
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci farm wiatrowych zostato zaadresowane
w decyzji w sprawie SA.43697 jedynie w takim w zakresie, w jakim kwestia ta miata
wptyw na dopuszczalno$¢ pomocy publicznej w ramach analizowanego przez
Komisje Europejska aukcyjnego mechanizmu wsparcia-OZE. Wytacznie z tego
powodu w motywie 152 decyzji w sprawie SA.43697 Komisja dopuscita dwa
alternatywne rozwigzania w zakresie opodatkowania farm wiatrowych.
Wprowadzenie rozwigzania alternatywnego nie pozwalatoby natomiast na eliminacje
ryzyka zainicjowania przez Komisje Europejska formalnej procedury dochodzeniowej
(na podstawie art. 108 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu UE) w odniesieniu do
samych zasad opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci operatoréw instalacji
wytwarzajgcych energie elektryczng. Otwarcie formalnej procedury dochodzeniowej,
ktéra, z duzym prawdopodobiennstwem, mogtaby zosta¢ zakonczona wydaniem
decyzji nakazujgcej zwrot pomocy publicznej przez innych wytwércoéw niz operatorzy
farm wiatrowych, przyniostoby negatywne skutki dia wielu wytwércow energii z OZE.
Biorgc pod uwage, ze w 6éwczesnym czasie Komisja Europejska juz dwukrotnie
rozpoczynata formaing procedure dochodzeniowa dotyczaca pomocy publicznej
w sprawach instrumentéw podatkowych w Polsce (decyzja KE z dnia 19 wrze$nia
2016 r. w sprawie pomocy parnstwa SA.44351 (2016/C) (ex 2016/EO) — Polska
- Podatek od sprzedazy detalicznej w Polsce oraz decyzja KE z dnia 15 stycznia
2018 r. w sprawie pomocy panstwa SA.46981 (20 16/C) (ex 20 16/N) — Polska
— Zryczattowany podatek od warto$ci sprzedanej produkcji w przemysle okretowym),
z czego jedna z tych procedur zostata zakoriczona wydaniem decyzji negatywne;j
(decyzja Komisji (UE) 2018/160 z dnia 30 czerwca 2017 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN) wdrozonej przez Polske w odniesieniu do
podatku od sprzedazy detalicznej, Dz. Urz. UE L 29 z 1.2.2018, s. 38), Rada
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Ministrbw uznata, ze przywrécenie poprzednich zasad opodatkowania farm
wiatrowych podatkiem od nieruchomosci stanowi optymalne rozwigzanie, ktore
pozwoli na unikniecie wieloletnich postepowan przed sadami unijnymi oraz da
Komisji podstawe do oddalenia ww. skargi” (pismo ME, s. 6-7).

W perspektywie tych wyjasnien nalezy uznaé, ze jakkolwiek nowelizacja miata
na celu zmniejszenie konkretnego rodzaju obcigzen podatkowych, do ktérych doszio
W sposdb nieprzewidziany i ktére nigdy nie byly celem ustawodawcy, to efekt ten nie
stanowit celu samego w sobie. Nalezy go postrzegaé raczej jako cel posredni,
narzedzie ochrony wazniejszych wartosci — swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, rownosci podmiotéw wobec prawa (w tym przypadku przedsigbiorcow
prowadzacych elektrownie wiatrowe, ktérzy zostali obcigzeni podatkiem
nieproporcjonalnie wiekszym niz pozostali producenci energii ze Zrodet
odnawialnych) czy bezpieczenstwa prawnego jednostki.

Trzeba bowiem przypomnie¢, ze warto$§cig uzasadniajgcg przyjecie zmian
w definicji elektrowni wiatrowej jako budowli ze skutkiem retroakcyjnym byta przede
wszystkim swoboda dziatalnosci gospodarczej wtascicieli elektrowni wiatrowych,
ktorzy w wyniku zmiany definicji budowli uiszczali 3-4 razy wyZzszy podatek od
nieruchomosci. Jak podkreslato w swoim stanowisku Polskie Stowarzyszenie
Energetyki Wiatrowej [dalej: PSEW]: ,jest [owo obcigzenie — uwaga wiasna)
obcigzeniem finansowym niejednokrotnie poddajacym w watpliwo$¢ ekonomiczng
zasadno$¢ przedsiewziecia i bedzie skutkowalo niemoznoscig obstugi zadtuzenia
bankowego inwestycji oraz wiodto wprost do masowych bankructw przedsiebiorstw
sektora energetyki wiatrowej” (Stanowisko Polskiego Stowarzyszenia Energetyki
Wiatrowej w sprawie niezbednych zmian prawa okresiajgcego podstawe naliczania
podatku od nieruchomosci od elektrowni wiatrowych, dostep online:
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k9/komisje/2017/kpcpp/materialy/
143/stanowisko_psew-podatek_od_nieruchomosci_uoi.pdf).

5. Wprowadzone ustawa zmieniajgcg unormowania skutkujace zmiang
definicji budowli przywrécily zasady opodatkowania podatkiem od nieruchomosci,
ktore obowigzywaly przed 1 stycznia 2017 r., rozstrzygajgc tym samym liczne
watpliwosci podnoszone przez jednostki samorzgdu terytoriainego
w postepowaniach przed sagdami administracyjnymi. Trzeba bowiem odnotowaé, ze

w zwigzku ze zmianami normatywnymi w prawie budowlanym w zakresie
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zdefiniowania elektrowni wiatrowej jako budowli powstat spér, dotyczacy wptywu
zmian w prawie budowlanym na okreslenie przedmiotu opodatkowania w podatku od
nieruchomos$ci. W interpretacjach wydawanych na wniosek witascicieli elektrowni
organy podatkowe zajmowaty niejednolite stanowisko. Natomiast wojewédzkie sady
administracyjne jednolicie opowiedziaty sie za pogladem o zmianie definicji budowli
réwniez na potrzeby podatku od nieruchomosci i tym samym za opodatkowaniem
elektrowni wiatrowej jako budowli sktadajgcej sie z czesci budowlanych i elementow
technicznych. W tym stanie, NSA postanowieniem z 15 maja 2018 r. przedstawit do
rozpoznania sktadowi siedmiu sedziéw nastepujace zagadnienie prawne budzace
powazne watpliwosci: ,Czy w stanie prawnym obowigzujacym od 1 stycznia 2017 r.
budowlg w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2016 r., poz. 716 ze zm.) w zw. z art. 3
pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2016 r., poz. 290 ze
zm.) jest tylko cze$¢ budowlana (wzniesiona z uzyciem wyrobow budowlanych)
elektrowni wiatrowej czy tez budowle te stanowi fundament, wieza i elementy
techniczne elektrowni wiatrowej, o ktérych mowa w art. 2 pkt 1 i 2 ustawy z dnia
20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 961)?".

Odpowiadajgc na tak sformutowany problem, NSA w powiekszonym sktadzie
wywiddt, iz ,wypada tu zaznaczy¢, ze w wyniku zmian legislacyjnych dokonanych
ustawg z dnia 7 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o odnawialnych zZrédtach energii
oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r. poz. 1276), m.in. w art. 3 pkt 3 u.P.b.,
katalog budowli zawarty w art. 3 pkt 3 u.P.b. zostat jednoznacznie uzupetniony
0 «czesci budowlane urzadzen technicznych (kottiéw, piecédw przemystowych,
elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych i innych urzadzen)». Ustawodawca
przywrocit zatem w tym zakresie brzmienie przepisu w stanie prawnym
obowigzujacym do 15 lipca 2016 r. Oznacza to, ze w $wietle obowigzujacych obecnie
unormowan nie budzi polemik identyfikacja przedmiotu opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci” (wyrok NSA w skladzie 7 sedzibw z 22 pazdziernika 2018 r.,
sygn. akt 1| FSK 2983/17).

Takie odczytanie przez NSA konsekwencji przyjecia zmian w definicji
elektrowni wiatrowej jako budowli jest zbiezne z zamierzeniami projektodawcow
ustawy zmieniajacej, ktorzy w uzasadnieniu do projektu ustawy podkreslili, iz

W zakresie zmian wprowadzanych w art. 2, wejScie w zycie zmiany dotyczacej art. 3
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pkt 3 ustawy — Prawo budowlane, zawierajacej definicie budowli oraz dotyczacej
zatacznika do tej ustawy, spowoduje wprowadzenie jednolitych i przejrzystych zasad
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci” (druk sejmowy nr 2412/VIll kad.),
czego wymaga z kolei standard ptynacy z art. 217 Konstytuc;ji.

Jak wynika ze stanowiska PSEW, ,utrzymanie poprzedniego stanu
niepewnosci co do przedmiotu opodatkowania spowodowatoby wieloletnie spory
inwestoréw z gminami, co w konsekwencji oznaczatoby bankructwo wigkszosci farm
wiatrowych w kraju. Potwierdzaja to pierwsze instalacje, ktére niestety juz musiaty
zgtosi¢ upadios¢ nie  wytrzymujac takiego obcigzenia” (dostep online:
https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1230231,gminy-nie-straca-na-zmianach-
podatkow-od-wiatrakow.html).

Podsumowujgc powyzsze ustalenia, Sejm uznaje, ze wbrew twierdzeniom
zawartym we wniosku, okolicznosci uzasadniajace odstgpienie od zasady lex retro
non agit w analizowanym przypadku motywowane sg wartoSciami aprobowanymi
konstytucyjnie. Tym samym kontestowana regulacja spetnita przestanki
usprawiedliwiajgce, w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
dopuszczainos¢ retroaktywnego dziatania prawa (m.in. wyrok TK z dnia 12 maja
2009 r., sygn. akt P 66/07).

Uzupetniajgco nalezy takze wskazaé¢, ze mechanizm retroakcji akceptowany
jest przez ustawodawce zwykiego, ktéry przewidziat mozliwo$¢ jego zastosowania,
Jezeli zasady demokratycznego paristwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie”
(art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych,
tj.Dz. U. 22019 r. poz. 1461). Na gruncie analizowanej sprawy, antycypujac
ustalenia dotyczace oceny co do zgodnosci kwestionowanej regulacji z dalszymi
zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytucji, Sejm stwierdza, ze art. 17 ust. 2 ustawy
zmieniajacej nalezy kwalifikowa¢ jako dopuszczainy wyjatek od reguly
prospektywnego dziatania prawa.

6. Odnoszgac sie do zarzutu naruszenia zasady ochrony zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, Sejm uznaje za stosowne wskazanie, ze prace nad
projektem ustawy zmieniajacej, ktory trafit pod obrady parlamentu z przediozenia
rzgdowego poprzedzone byly szeroko zakrojonymi konsultacjami spotecznymi,
ktorych poczatek datowany jest na czerwiec 2017 r. Kontestowany przepis

z przyczyn technicznych nie mogt istnie€¢ w swojej ostatecznej wersji na etapie
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konsultacji publicznych, te bowiem byly prowadzone w 2017 r., kiedy wcigz istniaty
realne szanse na wejscie w zycie ustawy do konca 2017 r. Skutek retroaktywny nie
byt zatem wowczas rozwazany jako potrzebny. Natomiast nie mozna uznad, ze
wprowadzenie art. 17 pkt 2 ustawy zmieniajgcej byto dla gmin zaskoczeniem. Przepis
ten pojawit sie na etapie rzadowych prac legislacyjnych, okreslenie takiej daty
wstecznej stosowania nowych definicji byto srodkiem do osiggniecia zamierzonych
celow w sytuacji, kiedy wejscie w zycie catego aktu opézniato sie z uwagi na
skomplikowany proces legislacyjny, w tym proces uzgodnien. Jednostki samorzadu
terytorialnego, $ledzac przebieg prac nad projektem ustawy zmieniajacej (dostepnym
do publicznej wiadomosci) mogly uwzglednic w swoich zatozeniach planéw
budzetowych ewentualne zmiany jakie zaktadat 6w projekt w zakresie zmiany
przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.

W odpowiedzi na uwagi krytyczne podczas debaty parlamentarnej na
kwestionowanym przepisem Sekretarz Stanu w Ministerstwie Energii Grzegorz
Tobiszowski, wskazywat, ze ,w $wietle tego, co méwig niektérzy przedstawiciele
samorzadéw, ze budowaly budzet, majgc inne zatozenia, chce powiedziec,
iz informacja na temat planowanego przepisu znana byta publicznie od czerwca
2017 r., czyli rok temu. Wraz z rozpoczeciem procedowania i miedzyresortowych
ustalen  upubliczniliSmy ustawe, zatozenia i ten przepis. Ponadto
rozpowszechnialiSmy informacje przez pana dyrektora reprezentujgcego
departament i ministerstwo. MowiliSmy o tym podczas negocjacji i konsultacji
spotecznych, wskazujac na intencje przepisu. Dzieki tym informacjom niektore gminy
zwrécity sie do nas z prosbg o zinterpretowanie planowanego przepisu. Roztropni
posiadali informacje. Sadze, ze wszyscy jg mieli. Pozostata kwestia wiodarzy miast,
ktérzy w sporze z rzadem chcg osiagngé pewne rozstrzygniecia. Mysle, ze po
dzisiejszej prezentacji na Radzie Ministréw warto, zeby parlamentarzysci przyjrzeli
sie, jak dzieki uszczelnieniu podatkowemu wzrosty przychody z podatkéw w
samorzadach. Samorzady czesto krzycza, ze majg dokonywaé¢ pewnych
przedsiewzie¢, jesli chodzi o plany inwestycyjne, a nie majg na to $rodkéw
uzupetniajgcych. Tymczasem bardzo znaczgco (nie o 1% lub 5%) wzrosty przychody
samorzgdow dzieki uszczelnieniu systemu podatkowego. Dotyczy to kolejnych lat,
poczawszy od 2016 r. Mozna dochodzi¢ swoich praw, ale mysle, ze ci, ktdrzy
wilasciwie oceniajg rzeczywistos¢ i zachowujg sie racjonalnie mogli swoje budzety

konstruowac inaczej. Po drugie, mogli zastosowaé ulgi, ktore lezg w mozliwosci
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podejmowania przez nich decyzji, prowadzac polityke fiskalng w swoich gminach.
Dziekuje parlamentarzystom za glosy, ale zapewniam, Zze ministerstwo nikogo nie
chciato zaskakiwa¢ lub by¢ przeciwko samorzadom, wrecz przeciwnie, méwiliSmy
o planowanych przepisach od dawna, aby szczegdlnie wojtowie mogli racjonainie
budowaé swoje budzety” (Peiny zapis przebiegu posiedzenia Komisji do Spraw
Energii i Skarbu Panstwa (nr 103), 22 maja 2018 r., s. 23-24).

W podobnym tonie, uzasadniajac przyjecie retroaktywnego skutku zmiany
w zakresie definicji elektrowni wiatrowej na potrzeby opodatkowania jej podatkiem od
nieruchomosci, Sekretarz Stanu w Ministerstwie Energii Grzegorz Tobiszowski
wypowiedziat sie podczas 63. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu
5 czerwca 2018 r.. ,jesli chodzi o wycofanie sie z podatku — to pytanie zadat pan
poset Mezydto — w kontekscie innowacyjno$ci i nowoczesnych technologii, to tak,
rzeczywiscie w ustawie, jak panstwo wiecie, uwzgledniamy kwestie modernizaciji
i ktadziemy akcent na to, zeby pojawily sie najnowsze technologie, ktére stosujemy,
jesli chodzi o OZE i wiatraki, na polskim rynku. Natomiast jesli chodzi o wycofanie sie
z podatku, to jednak uwazamy, ze jezeli poprawiamy status podatkowy oséb, ktore
sg objete tym podatkiem, to nawet jesli dziatamy pdt roku do tytu, to jesteSmy
w zgodzie z konstytucjg, bo tutaj poprawiamy te sytuacje. Wiemy, ze niektére gminy
podnoszg te kwestie, natomiast chce powiedzie¢, ze prace konsultacyjne, jak
panstwo wiecie, troche trwaty, bo trwaly ponad rok, i juz wtedy méwilismy, ze takie
regulacje wejda w Zzycie. Stad przedstawiali$my te informacje réwniez na spotkaniach
z instytucjami, ktore reprezentujg gminy wiejskie, i tam to podawalismy, dlatego tez
gminy, ktére planowaty swéj budzet, mialy juz informacje, ze taka regulacja powinna
si¢ pojawi¢ w ustawie, ktéra bedzie uchwalana w potowie roku. W zwigzku z tym
uwazamy, ze nie powinnismy, jesli chodzi o rozstrzygniecia, mie¢ problemu, ale jak
méwie, nie chce wypowiada¢ sie za stosowne sgdy” (Sprawozdanie stenograficzne
z 63. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 5 czerwca 2018 r.
(pierwszy dziehh obrad), Warszawa 2018, s. 25-26).

Z perspektywy uzasadnienia wniosku Sejm zauwaza, iz wnioskodawczyni
postrzega, iz zmiana przepisow ustawowych w zakresie definicji przedmiotu
opodatkowania w trakcie roku spowodowata naruszenie zasad ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz samodzielnosci finansowej gminy,
rozumianej jako gwarancja odpowiedniego, niezmiennego poziomu dochoddéw

jednostki samorzadu terytorialnego.
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Jak wskazuje Trybunat, ,[z]asady ochrony zaufania obywatela do panstwa
i prawa oraz bezpieczeristwa prawnego wynikajg z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego i majg charakter wigzacy dla ustawodawcy. Odstagpienie od tych
zasad mogtoby nastapi¢ w sytuacji szczegéinej koniecznosci uzasadnionej interesem
publicznym” (wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98). Jednoczesénie
s[Z]asad tych nie mozna jednak rozumie¢ jako nakazu niezmiennosci prawa i zakazu
ingerencji ustawodawcy w stosunki prawne rozciagniete w czasie, zwlaszcza w tych
dziedzinach zycia spotecznego, ktére podlegajg szybkim zmianom faktycznym, jak to
ma miejsce w polskiej gospodarce. Zasady te wyznaczajg natomiast warunki, od
ktérych zalezy ocena dopuszczalno$ci zmian stanu prawnego” (wyrok TK z 7 maja
2001 r., sygn. akt K 19/00).

Trybunat wielokrotnie przypominat réwniez, ze zasada niezmienno$ci prawa
podatkowego w trakcie roku podatkowego réwniez nie ma charakteru
bezwzglednego. Zgodnie z poglagdem Trybunatu wyrazonym w wyroku z 25 kwietnia
2001 r., sygn. akt K 13/01 ,Trybunat w swoim orzecznictwie nie wyrazat nigdy
stanowiska o absolutnym charakterze zakazu zmian w prawie podatkowym W ciggu
roku podatkowego, w szczegbinosci tam gdzie chodzi o cofniecie ulg lub przywilejow.
Zmiany takie zawsze jednak powinny by¢ usprawiedliwione balansowaniem
wchodzacych w gre wartosci konstytucyjnych”.

W perspektywie tych ustalen trybunalskich Sejm staje na stanowisku, ze

ustawodawcy przyjmujgcemu kwestionowane we wniosku unormowanie
| przySwiecata konieczno$é interwencji uzasadnionej tymi samymi wartoSciami
konstytucyjnymi, ktére usprawiedliwialy odstgpienie od zakazu retroaktywnosci,
a ktére zostaty oméwione w punkcie V.2.2-5 niniejszego pisma.

7. Warto takze w tym miejscu dodaé, ze przyjecie kwestionowanego przepisu
ustawy zmieniajgcej nie oznaczato automatycznie obowigzku zwrotu inwestorom
nadptaconego podatku od nieruchomos$ci za okres od 1 stycznia 2018 r. do
30 czerwca 2018 r. Nadptata powstata na skutek zaptacenia jednostce samorzadu
terytorialnego przez pierwsze miesigce 2018 roku rat uwzgledniajgcych
opodatkowanie czesci technicznych elektrowni, mogta zostaé przeksiegowana na
poczet kolejnych rat podatku za rok 2018, a nawet przysztych zobowigzan
podatkowych inwestora z tytutu podatku od nieruchomosci w kolejnych latach. W ten

spos6b jednostki samorzgdu terytorialnego mogly zachowaé¢ uzyskane srodki
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w swojej dyspozycji, planujgc na kolejny rok podatkowy (2019) nizsze wydatki, bez
koniecznosci poszukiwania $rodkéw na zwrot podatku inwestorom. Rozwigzanie
takie zaktadato oczywiscie dialog i wspoéfprace jednostek samorzadu terytorialnego
i podmiotow prowadzacych elektrownie wiatrowe, jednak z doniesien PSEW wynika,
ze przedsiebiorcy takg gotowosé wykazywali (dostep online:
https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1230231,gminy-nie-straca-na-zmianach-
podatkow-od-wiatrakow.html).

Jednocze$nie trzeba wskaza¢ na mozliwo$¢ skorzystania przez jednostki
samorzadu terytorialnego, ktére w wyniku przyjetej w art. 17 pkt 2 ustawy
Zmieniajgcej regulacji utracity cze§é swoich dochodéw planowanych na 2018 rok,
z uwagi na zmniejszenie wplywow z tytutu podatku od nieruchomosci (od elektrowni
wiatrowych), z instrumentu korekty do informaciji finansowej w perspektywie danych
o podstawowych dochodach podatkowych, majgcych wplyw na wysokos¢ subwencji.
Zgodnie z art. 32 ust. 2 u.d.j.s.t. jednostki samorzadu terytorialnego mogg do
30 czerwca roku bazowego korygowa¢ dane o planowanych dochodach. Stosowna
korekta, uwzgledniajgca zmniejszony dochéd z tytutu podatku od nieruchomosci
mogtaby mie¢ wplyw na uzyskanie wiekszej kwoty subwencji z budzetu centrainego.
Ograniczenie temporalne zgtoszenia korekty powigzane jest z harmonogramem prac
nad budzetem centralnym, do ktérego wydatkow zaliczane sg subwencje og6ine
i ktory planuje takze wplywy z wptat korekcyjno-wyréwnawczych z przeznaczeniem
na czes¢ rownowazgcg subwencji ogoéine;j.

8. Powyzsze argumenty uzasadniajg wniosek Sejmu o stwierdzenie, ze art. 17
pkt 2 ustawy zmieniajgcej jest zgodny z zasadami: nieretroakcji prawa, ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz niezmiennos$ci prawa
podatkowego w trakcie roku podatkowego, wywodzonymi z art. 2 Konstytucii,
w zwigzku z art. 167 ust. 3 Konstytuciji.
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