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STANOWISKO

Na podstawie art. 63 ust. 1 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. oorganizacji 1 ftrybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072), Rada Ministréw przedklada stanowisko w sprawie wniosku Rady Miasta
Zakopane z 30 listopada 2016 r. (sygn. akt K 3/18), uzupetnionego pismem procesowym

z 3 marca 2017 r., jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 17 ust. 3 1 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12
stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1785,
z péZzn. zm.) jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji;

2) art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1 ustawy, o ktérej mowa w pkt 1, jest zgodny
z art. 217 Konstytucji;

3) § 2 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie
warunkdw, jakie powinna spetnia¢ miejscowosé, w ktdrej mozna pobieraé optate
miejscows (Dz. U. poz. 1851) jest zgodny z art. 92 ust. 1 i art. 217 Konstytucji
oraz art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 1 ust. 4 ustawy, o ktérej mowa w pkt 1, oraz nie jest

niezgodny z zasada proporcjonalnosci wynikajacg z art. 2 Konstytucji.



Ponadto Rada Ministréw wnosi o umorzenie postepowania na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym w pozostalym zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalnosé

wydania wyroku.

Z ostrozno$ci procesowej, na vapadek, gdyby Trybunal Konstytucyjny orzekt
o niezgodnosci art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 1 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych lub § 2 pkt 1 rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia
18 grudnia 2007 r. w sprawie warunkéw, jakie powinna spelnia¢ miejscowosé, w ktorej
mozna pobiera¢ optate miejscowg odpowiednio z zasadg proporcjonalnosci wynikajgcg
z art. 2 Konstytucji, z art. 92 ust. 1, art. 167, art. 168 i art. 217 Konstytucji Iub
z art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach
lokalnych, Rada Ministréw wnosi o odroczenie, na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji,

utraty mocy obowigzujgcej tych przepisdéw.

Uzasadnienie
I Stan faktyczny.

Whnioskiem z 30 listopada 2016 r. wniesionym na podstawie uchwaty
nr XXVII/437/2016 Rady Miasta Zakopane z dnia 24 listopada 2016 r., Rada Miasta
Zakopane wystgpita do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci:

1) art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 1 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1785, z p6zn. zm.), zwanej
dalej ,,u.p.0.l.”, z art. 92 ust. 1, art. 167, art. 168 i art. 217 Konstytucji;

2) § 2 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie
warunkow, jakie powinna spetnia¢ miejscowos¢, w ktdrej mozna pobieraé optlate
miejscowg (Dz. U. poz. 1851), zwanego dalej ,,rozporzadzeniem RM w sprawie
warunkéw klimatycznych”, z zasadg proporcjonalnosci wynikajacg z art. 2
Konstytucji, z art. 92 ust. 1, art. 167, art. 168 i art. 217 Konstytucji oraz z art. 17

ust. 1 pkt 1, ust. 314 u.p.o.L

Whniosek zostal uzupetniony pismem procesowym z 3 marca 2017 r., ktére stanowito
wykonanie zarzadzenia sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 22 lutego 2017 r.

wzywajgcego Wnioskodawce do uzupetnienia brakéw formalnych. Po wstepnym rozpoznaniu



Trybunat Konstytucyjny wydatl 3 kwietnia 2018 r. postanowienie, na podstawie ktérego

wnioskowi nadano dalszy bieg.

IL Stanowisko Rady Ministréw odnoszace si¢ do zarzutéw Wnioskodawcy.

1. Zarzut niezgodnoS$ci art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust, 4 pkt 1 u.p.o.l. z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

Jak wynika z wniosku Rady Miasta Zakopane z 30 listopada 2016 r., a przede
wszystkim z pisma procesowego Wmnioskodawcy z 3 marca 2017 r., majgcego na celu
usuniecie brakéow formalnych wniosku inicjujacego sprawe przed Trybunalem,
Whrioskodawca identyfikuje dwa obszary niezgodno$ci poddanych kontroli przepisow ustawy
o podatkach i oplatach lokalnych z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Jest to niezgodno$¢, po
plerwsze, w obszarze przedmiotowym, a po drugie w obszarze tre$ciowym upowaznienia
ustawowego do wydania rozporzadzenia, zamieszczonego w art. 17 ust. 3 i ust. 4 pkt 1 w.p.o.l.
Standard konstytucyjny konstruowania upowaznienia ustawowego zostal — zdaniem
Whioskodawcy — naruszony przez nieprecyzyjne i niewyczerpujgce okreslenie zakresu spraw
przekazanych do uregulowania na poziomie podustawowym oraz wytycznych dotyczacych
tre§ci rozporzgdzenia. W przywotanym wyzej pismie z 3 marca 2017 r. Wnioskodawca
wyjasnil, ze ,,[...] art. 17 ust. 1 pkt 1 Ustawy o podatkach i optatach lokalnych jest niezgodny
z art. 92 ust. 1 Konstytucji, m.in. dlatego, ze w kontek$cie zaskarzonych wespét ust. 3 i 4 tego
przepisu, nie spelnia on wymogéw sformutowania delegacji ustawowej, pozostawiajgc do
uregulowania w rozporzgdzeniu niedookreslony zakres spraw, bez wskazania wyczerpujgcych
wytycznych, jednoczesnie nie zawierajac precyzyjnej regulacji na poziomie ustawowym”

(pismo procesowe, s. 2).

Rada Ministrow nie podziela stanowiska Wnioskodawcy. Zarzucana niezgodnosé
przepisOw ustawy z art. 92 ust. 1 Konstytucji nie zachodzi w zadnym ze wskazanych przez
Whnioskodawce obszarow. Dla przejrzystosci dalszego wywodu najpierw wykazane zostanie,
ze kwestionowane regulacje spelniajg konstytucyjny standard w zakresie wskazania materii,
ktéra powinna zosta¢ unormowana na poziomie podustawowym, a nastgpnie, ze standardowi

takiemu odpowiadajg rowniez wytyczne ustawowe.



Zarzut niekonstytucyjnosci sposobu okreSlenia zakresu spraw przekazanych do

uregulowania w rozporzadzeniu.

W odniesieniu do zakresu spraw przekazanych przez ustawodawce do uregulbwania
w rozporzadzeniu, zarzuty Wnioskodawcy sprowadzajg si¢ do niejasnego i nieprecyzyjnego
okreslenia tego zakresu w art. 17 ust. 3 i 4 u.p.o.l. Ma to wynika¢ z postuzenia sie nieostrym
okresleniem ,,warunki klimatyczne”, ktére nie zostalo zdefiniowane, ani doprecyzowane
w ustawie. Zdaniem Wnioskodawcy na gruncie wyktadni jezykowej okreslenie to moze byé
rozumiane wieloznacznie. Mozna je utozsamiaé z zespotem zjawisk pogodowych, ale roéwniez
moze obejmowaé¢ dodatkowo  uwarunkowania $rodowiskowo —  geograficzne

(np. uksztaltowanie terenu, czy jakos$¢ powietrza).

Rada Ministrow podnosi, ze zakres spraw przekazanych do uregulowania
w rozporzadzeniu zostal wyczerpujaco okreslony w art. 17 ust. 3 1 4 u.p.o.l. Obejmuje on
»minimalne warunki, jakie powinna spelnia¢ miejscowos¢, w ktérej mozna pobieraé oplate
miejscowy”. Jednocze$nie w art. 17 ust. 4 u.p.o.l. doprecyzowano, ze chodzi o warunki
klimatyczne, krajobrazowe oraz umozliwiajgce pobyt oséb w celach turystycznych,
wypoczynkowych lub szkoleniowych. Takie unormowanie koresponduje z trescig art. 17
ust. 1 pkt 1 u.p.o.l, ktoéry stanowi, ze . oplate miejscowg pobiera si¢ od o0séb fizycznych
przebywajacych dluzej niz dobe w celach turystycznych, wypoczynkowych lub
szkoleniowych w miejscowosciach posiadajgcych korzystne whasciwosei klimatyczne, walory
krajobrazowe oraz warunki umozliwiajagce pobyt oséb w tych celach. Okreslony
w upowaznieniu przedmiot rozporzadzenia pozostaje zatem zakotwiczony w regulacji
ustawowej statuujgcej optate miejscowsg. Zwigzek ten przektada sie na zasady i sposéb
wyktadni pojeé¢, ktorymi ustawodawca postuzyl sie w upowaznieniu ustawowym. Z tego tez
wzgledu — w ocenie Rady Ministréw — tre§é¢ delegacji ustawowej, w tym uzytego w niej
okreslenia ,,warunki klimatyczne”, nalezy odczytywaé¢ w kontekscie interpretacyjnym,
jaki wyznacza przepis art. 17 wust. 1 u.p.ol, podlegajacy normatywnemu

uszczegblowieniu na poziomie rozporzadzenia.

W perspektywie utrwalonych regul wyktadni przepiséw prawa nie zasluguje na
podzielenie argument Wnioskodawcy, jakoby zakres znaczeniowy pojecia ,,warunki
klimatyczne” byt na tyle niejednoznaczny, ze pozostawia Radzie Ministrow niemal
nieograniczong swobode w okresleniu warunkéw, ktorych spetnienie umozliwia natozenie
optaty miejscowej. Wymaga bowiem podkreslenia, ze wobec braku ustawowej definicji oraz

ze wzgledu na specyfike i cel ustawy, nie jest zasadne powolywanie si¢ na branzowe
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(whasciwe dla nauk geograficznych, czy klimatologii) rozumienie pojecia ,,warunki
klimatyczne”. Tre$¢ tego pojecia nalezy natomiast dekodowaé z uwzglednieniem
wspomnianego wczesniej systemowego kontekstu interpretacyjnego. Niezbedne jest zatem
odwotanie si¢ do materialnych przepiséw ustawy, ktore stanowig podstawe do wprowadzania

przez gminy optat miejscowych, a takze do charakteru tej optaty i jej celu.

Systemowe odczytanie kwestionowanej delegacji ustawowej wyznacza konieczno$é
jej interpretacji w kontekscie art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. Przywotany przepis charakteryzuje
Lwlasciwosci  klimatyczne”, okreslajgc je jako ,korzystne”. Jednym =z warunkéw
wprowadzenia optaty miejscowej jest wicc — w Swietle tego unormowania — wystepowanie
korzystnych wlasciwosci klimatycznych. Ze wzgledu na powszechng moc obowiazywania
_ przepisu i jego generalny — w ujgciu podmiotowym — zakres, cecha bycia korzystnym
powinna poddawag si¢ ocenie wedlug zobiektywizowanych kryteriéw. Mozliwos¢ dokonania
obiektywnej oceny okreslonych witasciwosci klimatu jako korzystnych wskazuje, ze nie
chodzi w tym przypadku o nat¢zenie okre$lonych naturalnych parametréw i zjawisk
atmosferycznych takich, jak np. nastonecznienie, temperatura, suma opadow, czy wilgotnosé
powietrza, gdyz te moga by¢ oceniane jedynie w sposéb subiektywny, tj. w kontekscie
indywidualnych predyspozycji lub preferencji danej jednostki. Ze wzgledu na stan zdrowia
1 wystepowanie okreslonych schorzen niska temperatura, czy wysoka wilgotnos¢ powietrza
mogg by¢ dla czesci populacji (np. dla alergikéw) korzystne, a dla innej czgsci (np. osdb
o obnizonej odpornosci) niekorzystne. Wtasciwosci te nie poddaja sie ocenie
zobiektywizowanej, w przeciwienstwie do jakosci powietrza. Dla kazdego bowiem cztowieka
jest obiektywnie korzystne, ze wzgledu na prawidlowos$¢ funkcjonowania jego organizmu,
gdy powietrze spelnia wiasciwe normy jakosciowe w zakresie zanieczyszczenia substancjami

szkodliwymi dla zdrowia.

Systemowa wykladnia implikuje ponadto konieczno$¢ dostrzezenia, ze zgodnie
zart. 17 ust. 1 pkt 1 up.ol ,korzystne wiasciwosci klimatyczne” stanowig jedna
z przestanek, ktorych spelnienie jest niezbedne, aby rada gminy mogla wprowadzi¢ opfate
miejscowy. Utrzymywanie korzystnych warunkoéw klimatycznych nalezy uznaé za swego
rodzaju ,,$wiadczenie wzajemne” gminy na rzecz podmiotu, ktory obowigzany jest uiscié
oplate. Koniecznos¢ istnienia takiego $wiadczenia wynika z konstytutywnych cech daniny
publicznej bedacej optatg. Eksponowanie przez Wnioskodawce jedynie fiskalnych funkcji
optaty miejscowej -oraz traktowanie jej wylaczenie jako zroédta dochodéw wiasnych gminy

wskazuje jednoznacznie, ze Wnioskodawca nie dostrzega w sposéb prawidlowy charakteru



przedmiotowej daniny. To za$ prowadzi do zawezajacej, wyjetej z kontekstu systemowego
wykladni pojecia ,,warunki klimatyczne”. Wymaga zatem wyraznego podkreslania, ze danina
publiczna, o ktérej mowa w art. 17 u.p.o.l., ma charakter optaty, a nie podatku. Jak wynika
z jednoznacznego stanowiska doktryny prawa finansowego oplata jest $wiadczeniem
pienieznym o charakterze przymusowym, bezzwrotnym i odplatnym'. Jest jednostronnie
ustalana i pobierana przez wtadze publiczne (organ gminy). Od podatku odréznia jg odptatny
charakter, co oznacza, ze $wiadczeniu optaty na rzecz podmiotu publicznego towarzyszy
wzajemny obowigzek $wiadczenia tego podmiotu na rzecz dtuznika (uiszczajacego optate),
przy czym obydwa $wiadczenia powinny pozostawal ekwiwalentne®. Na koniecznosé
odréznienia optaty miejscowej od podatkow zwracatl uwage Naczelny Sad Administracyjny
m.in. w wyroku z dnia 15 marca 2018 r. — zapewne dobrze znanym Wnioskodawcy, poniewaz
orzeczenie to zostato wydane w sprawie ze skargi na uchwale Rady Miasta Zakopane z dnia
27 marca 2008 r. Nr XX11/250/2008 w przedmiocie ustalenia miejscowosci, w ktérej pobiera
sic optate miejscowa. W wyniku rozpoznania skargi osoby fizycznej obowigzanej do
uiszczenia oplaty miejscowej w zwigzku z pobytem w miescie Zakopane, zostata stwierdzona
niewazno$¢ wskazanej wyzej uchwaty Rady Miasta Zakopanego. W wyroku z dnia 15 marca
2018 r. Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit, ze ,,(...) w prawie podatkowym wyraznie
rozroznia si¢ podatek od optaty; jednym z podstawowych kryteriéw, na podstawie ktdrych
dokonuje sig tej dystynkcji jest ekwiwalentnos¢. Obowiqgzek uiszczenia podatku przez podmiot
podlegly  wiadztwu  publicznemu  nie  rodzi  po  drugiej  stromie  stosunku
administracyjnoprawnego obowiqzku spetnienia Swiadczenia wzajemnego. Oplate cechuje
natomiast ekwiwalentny charakter — uiszczajgcy te daning podmiot ma prawo Zgdaé
spetnienia wobec niego — w zamian za oplate — okreslonego Swiadczenia. Z tego wiasnie
wzgledu w przypadku oplaty miejscowej ustawa wiqie kompetencje rady gminy do
wprowadzenia oplaty 7z zapewnieniem przez jednostke samorzqdu terytorialnego
minimalnych standardéw klimatycznych i krajobrazowych, co wykazane musi zostac przez
organ stanowiqcy gminy (por. P. Borszowski, K. Stelmaszczyk, Podatki i optaty lokalne.
Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, WK, 2016). Podmioty podlegte wladzy fiskalnej
zyskujq dzieki temu gwarancje, ze obowigzek zaplaty tego rodzaju naleznosci skorelowany

Jjest ze Swiadczeniem wzajemnym ze strony j.s.t. o okreslonym przepisami prawa standardzie,

! Por. np.: M. Poptawski [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz [red.:] L. Etel, Warszawa 2017, LEX Omega,
komentarz do art. 2, pkt 2; H. Dzownkowski, Nowak {w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz [red.:]
H. Dzwonkowski, Warszawa 2018, Legalis, komentarz do art. 2, Nb. 6.

? M. Niezgodka — Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2017, LEX Omega, komentarz do art. 6,
pkt 3.



a uiszczona oplata miejscowa ma faktycznie ekwiwalentny charakter, a nie stanowi przykladu

zakamuflowanego podatu’™.

Uwzglednienie w procesie wykladni faktu, ze optata miejscowa ma odplatny
1 ekwiwalentny charakter, prowadzi do zakresowego ograniczenia uzytego w art. 17 ust. 4
pkt 1 u.p.o.l. pojecia ,,warunki klimatyczne”. Nie moze ono bowiem obejmowaé naturalnych,
w przewazajgcej mierze niezaleznych od dzialalnosci czlowieka zjawisk pogodowych
i wilasciwos$ci atmosfery, takich jak np. temperatura, wilgotno$¢ powietrza, czy
nastonecznienie. Wlasciwosci te nie sg bowiem efektem dzialania jednostki samorzadu
pobierajacej oplate; pozostaja one poza jej kontrolg i nie jest ona w stanie zagwarantowaé
precyzyjnie okreslonych ich parametrow. Tym samym nie mogg one stanowi¢ $wiadczenia
wzajemnego na rzecz podmiotu uiszczajacego oplate, zgodnie z zasadg impossibilium nulla
obligatio est. Zaprzeczeniem natury oplaty byloby przyjecie, ze pobierana jest ona za to,
iz klimat na danym obszarze cechuje si¢ okreslonymi wlasciwosciami ksztaltowanymi w
przewazajacej mierze bez udzialu czlowieka, jak np. suma opadéw, S$rednia
temperatura, naslonecznienie. Uwzglgdnienie tych okolicznosci w zakresie znaczeniowym
pojecia ,,warunki klimatyczne” prowadzitoby do uznania, ze optata miejscowa —~ mimo swej
nazwy — de facto jest podatkiem, co jednak stoi w wyraZnej sprzecznosci z intencjg

prawodawcy.

Odptatny i ekwiwalentny charakter optaty powoduje, ze warunki jej wprowadzenia,
w tym ,,warunki klimatyczne”, nalezy wigza¢ z tymi okolicznosciami, ktére mbga[ by¢
ksztaltowane przez cziowieka, 1 na ktérych parametry ma on istotny wpltyw. W przypadku
,warunkéw klimatycznych” okolicznoscia takg jest jakos$¢ powietrza, okreslana przez poziom
stezenia w nim niektorych substancji emitowanych w przewazajgcej mierze w wyniku
dziatalno$ci ludzkiej. Przyjecie takiego rozumienia pojecia ,,warunki klimatyczne” stanowi
odzwierciedlenie ekwiwalentnego i odptatnego charakteru optaty miejscowej. Tym samym
odrzuci¢ nalezy inne sposoby interpretacji przedmiotowego pojecia, prowadzace do skutkéw
zaprzeczajacych intencji ustawodawcy, przejawiajgcej si¢ m.n. w  zastosowanych

konstrukcjach prawa daninowego.

Interpretacja pojecia ,,wiasciwo$ei klimatyczne”, ktérym postuzyt sie ustawodawca
w art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l,, wymaga réwniez uwzglednienia celu kwestionowanych przez
Whioskodawce przepiséw, a zatem celu wprowadzenia w prawie daninowym oplaty

miejscowej. Pominiecie w tym przypadku regut wyktadni celowosciowe] mogltoby bowiem

3 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2018 r., I FSK 3579/17, Legalis nr 1746760.
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prowadzi¢ do wystgpienia ewentualnych watpliwosci interpretacyjnych, ktére formutuje
Whnioskodawca, a w rezultacie nawet do przyjecia takiego rozumienia warunkéw nakladania
oplaty miejscowej, ktore zaprzeczajg nie tylko charakterowi, ale i funkcjom tej optaty. Nalezy
przy tym mie¢ na uwadze stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym: ,,Co do
zasady, punktem wyjscia analizy przepiséw jest wykiadnia jezykowa. Nie moze ona jednak
przesqdzaé o rezultacie wykladni, gdy rezultat ten oznaczalby niezidentyfikowanie celu

ustawy™.

Jak zostato to wskazane wczesniej, juz z samej konstrukcji optaty wynika, ze cel tej
daniny nie wyraza sie w realizacji klasycznej funkcji fiskalnej, polegajacej jedynie na
pozyskiwaniu dochodéw przez gminy. Oplata miejscowa jest bowiem instrumentem
oddzialywania na jednostki samorzadu terytorialnego dla zachecenia ich do
utrzymywania i podnoszenia istotnych waloréw turystyeznych i rekreacyjnych regionu.
Powinna ona stanowi¢ bodziec motywujacy gminy do zapewnienia i ochrony korzystnych
wilasciwosci klimatycznych, walorow krajobrazowych oraz warunkow umozliwiajacych pobyt
0s6b w celach turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych. Na taka funkcje optaty
miejscowej wskazano m.in. w uzasadnieniu do rozporzagdzenia RM w sprawie warunkow
klimatycznych, zauwazajac, ze ..[...] nalezy spodziewal sig, iz okreslenie minimalnych
warunkéw  klimatycznych, krajobrazowych i umozliwiajgcych pobyt o0séb w  celach
turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych sklaniaé bedzie wladze miejscowosci,
zainteresowane poborem oplaty miejscowej, do podjecia dziatan zmierzajgcych w kierunku

zapewnienia tego minimum’.

Wystepowanie pozafiskalnego celu wprowadzenia oplaty miejscowej wyklucza
mozliwos$¢ jej pobierania z tego tylko tytutu, ze klimat danego regionu cechuje sie
okre$lonymi wilasciwo$ciami, ktérych stan nie jest w przewazajacej mierze zalezny od
aktywnosci ludzkiej takich, jak np. $rednia temperatura, czy suma opadéw. W przypadku,
w ktérym spelnienie ,,warunkéw klimatycznych” nie wymagaloby Zadnej aktywnosci
wladz gminy, lecz zalezalo wylaczenie od wyst¢epowania okreslonych zjawisk
pogodowych, oplata miejscowa nie moglaby pelni¢ swojej funkcji stymulujacej. Z tego
tez wzgledu, dekodujgc zakres znaczeniowy warunkéw wprowadzenia oplaty miejscowej,
w tym ,,warunkow klimatycznych”, nalezy uwzglednia¢ pozafiskalny cel tej optaty. Taka
wyktadnia prowadzi do wniosku, ze ,,warunki klimatyczne” odnosza si¢ do jakosci powietrza,

poniewaz jest to whasciwo$é, na ktdrg bardzo istotny, przewazajacy wplyw ma dzialalnos¢

* Wyrok TK z dnia 6 grudnia 2016 r., SK 7/15, OTK-A 2016/100.
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ludzka. Oplata miejscowa powinna bowiem motywowaé gminy do dbatosci o stan srodowiska

naturalnego.

Przywolane wyzej argumenty potwierdzaja, ze, wbrew stanowisku Wnioskodawcy,
upowaznienie ustawowe wyczerpujaco wskazuje zakres spraw, ktore powinny zostaé
unormowane w rozporzadzeniu. Uzyte w art. 17 ust. 4 pkt 1 wp.o.l. pojecie ,,warunkéw
klimatycznych” jest jednoznaczne, a watpliwosci interpretacyjne, ktére podnosi
Whnioskodawca wynikajg z nieprawidlowego stosowania regut egzegezy tekstdw prawnych.
Odczytanie przywolanego pojecia w systemowym kontekscie art. 17 ust. 1 u.p.o.l.,
dekodowanego réwniez przez pryzmat celu wprowadzenia optaty miejscowej, prowadzi do

szczegolowo przedstawionych wyzej, jednoznacznych rezultatéw interpretacyjnych.

Zarzut niekonstytucyjnoS$ci wytycznych.

W ocenie Wnioskodawcy rowniez wytyczne zawarte w upowaznieniu do wydania
rozporzadzenia nie spetniajg standardow okreslonych w art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Whioskodawca twierdzi, ze delegacja ustawowa do wydania rozporzadzenia unormowana
wart. 17 ust. 3 i ust. 4 pkt 1 u.p.o.l. nie zawiera szczegdtowych wytycznych dotyczgcych
tredcei aktu. W konsekwencji, w Jego ocenie, Rada Ministréw uzyskuje niemal nieograniczong
swobode do okreslenia uwarunkowar, jakie powinna spelnia¢ miejscowosé, w ktorej pobiera

si¢ oplate miejscowa.

Odnoszac sie do tego zarzutu, w pierwszej kolejnosci wymaga zauwazenia, ze ,,/...J
pod pojeciem «wytycznychy nalezy rozumieé pewne merytoryczne wskazowki (dyrektywy)
odnoszqce sig do tresci norm, jakie majq znalezé sig w rozporzqdzeniu™. Za wytyczne, jak
wynika z § 66 zalgcznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), uznaje si¢
w szczegolnosei: (1) rozstrzygniecia, ktérych nie wolno przewidzie¢ w rozporzadzeniu, (2)
granice, w jakich musza zmiesci¢ si¢ rozstrzygnigcia rozporzadzenia, (3) wymagania, jakim
majg odpowiadal rozwiazania przyjete w rozporzadzeniu, (4) cele, jakie majg zostaé
osiagnigte przez rozporzadzenie, (5) okolicznosci, jakie nalezy uwzgledni¢, tworzac
rozporzadzenie. Przy czym zgodnie 2z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu

Konstytucyjnego wytyczne do wydania rozporzadzenia wynikajg nie tylko z przepisu

> Zob. M. Wigcek, [w:] Konstyrucja RP. Komentarz. Tom II, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, SIP
Legalis, komentarz do art. 92 ust. 1, Nb 43-47 oraz przywotane tam orzecznictwo i literatura.
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upowazniajacego, ale réwniez z innych przepiséw ustawy®. Konstytucja wymaga jednak, aby
wytyczne dotyczace tresci aktu byly dostatecznie szczegotowe. Ocena spelnienia tego
wymogu jest dokonywana a casu ad casum, z uwzglednieniem regulowanej materii i jej
zwigzku z sytuacjg jednostki’. Niemniej jednak warto mieé¢ na wzgledzie, ze w niektérych
przypadkach, w szczegdlnosci gdy jest konieczna wiedza specjalistyczna, przez swoja
szczegblowos¢ wytyczne nie powinny nadmiernie ogranicza¢ organu upowaznionego do

wydania rozporzadzenia®.

W ocenie Rady Ministréw upowaznienie do wydania rozporzadzenia zawarte w art. 17
ust. 3 1 ust. 4 pkt 1 u.p.o.l. nie uchybia standardom konstytucyjnym rowniez w zakresie
wytycznych. Przepis art. 17 ust. 3 u.p.o.l. wskazuje, ze Rada Ministréw, okreslajac minimalne
warunki, jakie powinna spelnia¢ miejscowos¢, w ktorej mozna pobieraé optate miejscowa,
jest obowiazana uwzgledni¢ zréznicowanie warunkow regionalnych i lokalnych. Wytyczna ta
wskazuje zatem, ze organ wydajacy rozporzadzenie musi wzig¢ pod uwage odpowiednie
(adekwatne) ,kryterium terytorialne”. Co warto w tym miejscu zaznaczy¢, ustawodawca
przesadzil, ze z perspektywy oplaty miejscowe] istotny jest nie tylko czynnik lokalny, ale
réwniez regionalny. Kryterium to w ocenie Rady Ministrow nie budzi zastrzezen w zakresie
jego precyzyjnosci. Z zaskarzonych przepiséw ustawy wynikaja bowiem kolejne — ponizej
szczegdtowo analizowane — wytyczne, ktdre dookreslajg zaréwno cel, jak i sposob ujecia tego
kryterium w rozporzadzeniu. Dlatego tez niezrozumiata dla Rady Ministrow jest watpliwos$¢
Whioskodawcy, ktory, wykazujac na nieprecyzyjnos¢ tej wytycznej, bierze pod uwage
mozliwo$¢ ustalenia minimalnych warunkéw klimatycznych w oparciu o regiony
etnograficzne, dialektyczne, czy turystyczne. Podobnie niezasadnie Wnioskodawca sugeruje,
ze pojecie ,,lokalny” uzyty w polskiej ustawie w kontekscie optaty miejscowej moze odnosié
sie do terytorium calego panstwa. Na podstawie wytycznej nakazujacej ,,uwzglednienie
zroznicowania warunkow regionalnych i lokalnych” Rada Ministrow dysponuje oczywiscie
pewnym marginesem swobody w ustalaniu obszaru regionalnego i lokalnego. Przepis art. 17
ust. 3 i ust. 4 pkt 1 u.p.o.l. nie nadaje jednak organowi majacemu obowiazek wykonania norm

ustawowych kompetencji nieznanych w polskim systemie prawnym.

W zwigzku z powyzszym nalezy podkresli¢, ze kryterium terytorialne, jak rowniez

inne rozwiazania normatywne, ktore nalezy uwzgledni¢ w rozporzadzeniu, nie moze by¢

§ Zob. np. wyroki TK z: 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99, 6 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 50/02; 16
lipca 2009 r., sygn. akt K 36/08 i 9 marca 2011 r., sygn. akt P 15/10.

7 Zob. np. wyrok TK z 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06.

¥ Zob. np. wyrok TK z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. akt K 36/00.
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przez ‘Rade; Ministrow ustalane dowolnie. Organ wydajacy rozporzadzenie jest bowiem
obowigzany wzigé pod uwage przede wszystkim przestanke ,korzystnosci” warunkow
klimatycznych, o ktérej mowa w art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. Rada Ministréw stoi na
stanowisku, ze kryterium to stanowi kolejng merytoryczna wskazowke (dyrektywe) dla
sposobu ujecia tresci norm rozporzadzenia. ,,Korzystnosé” nalezy zatem uznaé — zgodnie
z utrwalong w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyktadnig art. 92 ust. 1 Konstytucji
— za kolejng wytyczng dotyczacg tresci aktu podustawowego. Warto w tym miejscu
zaznaczy¢, ze pojecie korzystnosci nie dostarcza trudnosei interpretacyjnych. Powinno ono
by¢ bowiem interpretowane w odniesieniu do celu regulacji ustawowej dotyczgcej optaty
miejscowej. Powtorzy¢ nalezy, ze celem tym jest w szczegdlnosei ochrona — dla oséb
przybywajacych w danym miejscu (uiszczajgcych oplate miejscowg) — jego waloréw
w mozliwie szerokim stopniu przez podmiot pobierajgcy oplate miejscowa. Nie ulega takze
watpliwosci, ze ,.korzystno$¢” musi by¢ oceniana obiektywnie. Podkreslenia wymaga, ze
ustawodawca zaklada, iz to wlasnie korzy$¢ dla oso6b przebywajacych w miejscu
charakteryzujacym sie szczegélnymi walorami jest podstawowym determinantem sposobu
okreslenia w rozporzadzeniu m.in. minimalnych warunkéw klimatycznych dla mozliwosci
pobierania optaty miejscowej. Z wytycznej tej wynika zatem, ze Rada Ministrow nie moze
uwzglednia¢ takich warunkéw klimatycznych, ktorych korzystnos¢ jest relatywna,
uzalezniona od jednostkowych preferencji. Powyzsze argumenty prowadzg do wniosku, ze

analizowana w tym miejscu wytyczna rowniez nie ma charakteru blankietowego.

Jednoczesnie owa korzystno$¢ powigzana jest z wytycznymi ujetymi w art. 17 ust. 3
wp.ol. Ustawodawca przesagdzit bowiem, ze okre$lenie korzystnych warunkéw
klimatycznych nie jest mozliwe bez uwzglednienia zréznicowania warunkéw regionalnych
i lokalnych. Konieczno$¢ uwzglednienia warunkéw regionalnych wynika z kolei z istoty
pojecia ,warunki klimatyczne”. Oczywistym jest, ze warunki klimatyczne nie majg
charakteru jedynie lokalnego, a zatem dla oceny prawidtowosci wszystkich czynnikow
wplywajacych na atrakcyjno$é danego miejsca nalezy wziagé pod uwage szersze kryteria.
Uwarunkowania regionalne sg w szczegdlnosci istotne przy ocenie standardéw jakosci
powietrza. Uwzglednianie szerszych stref przy ocenie jakosci powietrza w prawie ochrony
srodowiska wynika natomiast przede wszystkim z implementacji przepisow prawa Unii
Europejskiej — dyrektywy 2008/50/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 maja
- 2008 r. w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz. Urz. UE L 152
z 11.06.2008, str. 1), (tzw. CAFE), jak roéwniez dyrektywy 2004/107/WE Parlamentu
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Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 2004 r. w sprawie arsenu, kadmu, rteci, niklu
1 wielopierscieniowych weglowodoréw aromatycznych w otaczajgcym powietrzu (Dz. Urz.
UE L 23 z 26.01.2005, str. 3). Jako ze funkcja oplaty miejscowej — co wyzej zostato
szczegblowo uzasadnione — jest takze w diuzszej perspektywie poprawa warunkow
klimatycznych, w tym jako$ci powietrza, Rada Ministréw stoi na stanowisku, ze nie jest
celowym tworzenie innych mechanizméw oceny spetniania kryteriow jakosci powietrza niz
te, ktére przewidziano w prawie ochrony srodowiska. To bowiem one, zgodnie z polityka
przyjeta przez Uni¢ Europejska, najlepiej bedg realizowaé cel polegajacy na obnizeniu do
wartosci kryterialnych emisji zanieczyszczen do powietrza. W tym miejscu podkre$li¢ nalezy,
ze Unia Europejska przyjela przywolane wyzej dyrektywy, ustanawiajac obowigzek oceny
jakosci powietrza, m.in. w celu ochrony zdrowia ludzkiego. Jak bowiem wynika z motywu nr
2 do dyrektywy 2008/50/WE: ,,Majgc na wzgledzie ochrong zdrowia ludzkiego i Srodowiska
jako calosci, szczegélnie wazna jest walka z emisjami zanieczyszczen u Zrodia oraz
identyfikacja i wdrazanie na szczeblu lokalnym, krajowym i wspélnotowym
najskuteczniejszych srodkéw majgcych na celu redukcje emisji. Z tego wzgledu powinno sie
zapobiega¢ lub ogranmiczaé emisje szkodliwych zanieczyszczen powietrza oraz ustanowicé
wilasciwe cele dotyczqce jakoSci powietrza, z uwzglednieniem odpowiednich norm,

wytycznych i programow Swiatowej Organizacji Zdrowia”.

Za kolejne wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia, co wynika z poczynionych
dotychczas ustalenn odnos$nie do rozumienia art. 92 ust. 1 Konstytucji, nalezy uznaé cele
zaskarzonych przepiséw. Na cele te wielokrotnie powoluje sie sam Wnioskodawca,
w zwigzku z czym juz na poziomie pisma inicjujacego postepowanie przed Trybunatem zdaje
sic on podwaza¢ wlasng tez¢ o blankietowosci wytycznych. Z jednej strony co prawda
Whnioskodawca twierdzi, ze ,,Brzmienie delegacji ustawowej przenosi niemal nieograniczong
swobode Rady Ministrow do okre$lenia uwarunkowan, w tym uwarunkowan klimatycznych,
jakie powinna spetnia¢ miejscowos¢, w ktorej pobiera si¢ opltate miejscowa” (wniosek, s. 37).
Z drugiej jednak strony Wnioskodawca podnosi, ze rozwigzanie ustawowe nie zapewnia ,,[...]
realizacji celow regulacji dotyczgce]j optaty miejscowej. Nie zapewnia rowniez, ze rady gminy
beda mogly ‘wprowadzi¢ optate miejscowa w miejscowosciach posiadajacych korzystne
wilasciwoscei klimatyczne, walory krajobrazowe oraz warunki umozliwiajace pobyt w celach
turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych, co pozbawia gminy Zrédta dochodu,
jakim jest dochéd z optat lokalnych” (wniosek, s. 37). W innym miejscu zauwaza, z¢ ,,[...]

Rada Ministréw moze okresla¢ te warunki w dowolny sposéb, nie zapewniajgc realizacji celu
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Ustawy o podatkach” (wniosek, s. 43). W kontekscie fego stanowiska Wnioskodawcy nalezy
podkresli¢, ze cele tych przepisow ustawowych powinny by¢ traktowane jako wytyczne
dotyczace tresci rozporzadzenia. Cele te stanowig bowiem merytoryczne wskazowki
(dyrektywy) odnoszace si¢ do treSci norm, jakie maja znalezé sic w akcie wykonawczym.
Z powyzszych wzgledow za wewngtrznie sprzeczng nalezy uznaé¢ wybrzmiewajacg z wniosku
teze, ze delegacja do wydania rozporzadzenia jest blankietowa, przez co nie ma mozliwosci
realizacji celow ustawy. To wlasnie cele ustawy (bgdace wytycznymi) ograniczajg swobode
organu delegowanego do wydania aktu podustawowego. Skoro zatem sam Wnioskodawca
twierdzi, ze powstaje ryzyko niezrealizowania celow ustawy, przyznaje jednoczesnie, ze
ustawa nie zawiera blankietowych wytycznych dotyczacych tresci rozporzgdzenia, ktdre
powinno zosta¢ wydane na podstawie art. 17 ust. 3 i 4 u.p.o.l. Z kolei, jak juz wykazano
w niniejszym stanowisku Rady Ministréw, wytyczne te nie zostaly dobrane przez
ustawodawcg przypadkowo 1 w dostatecznie precyzyjny sposob kierunkujg tresé
rozporzadzenia w sprawie warunkdw, jakie powinna spetnia¢ miejscowos¢ pobierajaca oplate

miejscows.

Majac na wzgledzie powyzsze, w ocenie Rady Ministrow art. 17 ust. 3 i ust. 4 pkt 1
u.p.o.l. w zwiagzku z ust. art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

2. Zarzut niezgodnoSei § 2 pkt 1 rozporzadzenmia RM w sprawie warunkéw
klimatycznych z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4
u.p.o.lL |
W ocenie Wnioskodawcy § 2 pkt 1 rozporzadzenia RM w sprawie warunkow

klimatycznych narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 1 4 u.p.o.L
z tego wzgledu, ze ,niejako zastepuje regulacje ustawowg”. Podnosi on, po pierwsze, ze
ustawa o podatkach i optatach lokalnych ,[...] nie wymaga, by korzystne warunki
klimatyczne byly spetnione dla catej strefy [...], na terenie ktorej potozona jest miejscowosc”
(wniosek, s. 47). Po drugie, z innej czesci stanowiska mozna wywies¢, ze problem zgodnosci
w ramach powyzszego uktadu kontroli Wnioskodawca upatruje w tym, iz ,,[...] nie jest jasne,
czy w pojeciu warunki «klimatyczne» miesci si¢ jako$¢ powietrza, czy wylgcznie zjawiska

pogodowe” (wniosek, s. 40).

Zdaniem Rady Ministrow podniesione przez Wnioskodawce zarzuty sg niezasadne.
W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze brzmienie art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. nie
wyklucza mozliwosci utworzenia stref, ktére beda stanowily podstawe do ustalania, czy
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gmina moze pobiera¢ oplate miejscows. Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. rada gminy
moze wprowadzi¢ optate miejscowa w miejscowosciach posiadajacych korzystne warunki
klimatyczne. Przepis ten nie okresla jednak, w jakim przypadku miejscowo$é charakteryzuje
si¢ korzystnymi warunkami klimatycznymi. UszczegOtowienie tej kwestii nastepuje
w rozporzadzeniu Rady Ministrow. Z delegacji ustawowej do jego wydaﬁia, zawartej
wart. 17 ust. 3 1 4 up.ol, wynika natomiast, ze okreSleniec minimalnych warunkéw
klimatycznych dla miejscowosci nie moze ograniczaé si¢ jedynie do danej miejscowosci.
Nalezy bra¢ tu pod uwage perspektywe szersza, uwzgledniajaca warunki regionalne. Zatem to
na poziomie ustawowym przesadzono, ze dana miejscowo$¢ posiada Kkorzystne warunki
klimatyczne, jezeli znajduje si¢ w strefie spelniajgcej minimalne wymogi. Przepis art. 17
ust. 3 u.p.o.l. naklada wrecz na organ wydajacy rozporzgdzenie obowigzek okreslenia na
poziomie rozporzgdzenia szerokich — umozliwiajacych uwzglednienie zréznicowania
warunkow regionalnych — stref, od przynaleznosci do ktorej bedzie zalezato, jak
klasyfikowana jest dana miejscowos¢. Warto zauwazy¢, ze ze wskazanych wyzej przepiséw
ustawowych nie mozna wywodzi¢ relacji odwrotnej. Oczywiscie bledna bylaby wyktadnia,
zgodnie z ktéra to spelnienie minimalnych warunkéw klimatycznych przez miejscowosé

powinno determinowac¢ przypisanie do strefy.

Z uwagi na powyzsze argumenty Rada Ministréw nie dostrzega niezgodnosci miedzy
regulacja ustawowg umozliwiajgca pobieranie optat miejscowych w miejscowosciach
posiadajacych korzystne warunki klimatyczne, a okresleniem w rozporzadzeniu RM
w sprawie warunkéw klimatycznych, w jakich przypadkach stwierdza sie, ze miejscowosé
posiada korzystne warunki klimatyczne. Uszczegétowienie w rozporzadzeniu, ze relewantny
w tej sytuacji jest obszar szerszy niz tylko danej miejscowosci wynika z przepisu ustawowego
zawierajacego upowaznienie do wydania rozporzadzenia. Natomiast art. 17 ust. 1 pkt 1
u.p.o.l. nie okre$la, w jaki sposob ustala sig, czy dana miejscowos¢ posiada korzystne warunki

klimatyczne.

Odnoszac sie do twierdzenia o wykreowaniu przez § 2 pkt 1 rozporzadzenia RM
w sprawie warunkéw klimatycznych nieznanych ustawie warunkéw wprowadzenia przez
gmine oplaty miejscowej, podnie$¢ nalezy, ze kwestionowany przepis stanowi wypetnienie
ustawowego upowaznienia do okresSlenia w rozporzadzeniu minimalnych warunkéw
klimatycznych, jakie powinna spelnia¢ miejscowos$é, w ktérej mozna pobiera¢ oplate
miejscows (art. 17 ust. 3 1 ust. 4 pkt 1 w.p.o.l.). Jak stanowi wprowadzenie do wyliczenia

zawartego w kwestionowanym § 2 rozporzadzenia RM w sprawie warunkow klimatycznych
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»Za minimalne warunki klimatyczne, o ktérych mowa w § 1 pkt 1, uznaje sie:”. Zatem
z samego tylko literalnego brzemienia przedmiotowego przepisu wynika, ze uszczegoétawia on
wyrazong expressis verbis w art. 17 ust. 1 pkt 1 przestanke korzystnych wiasciwosci
klimatycznych. Jak szczegdtowo wyjasniono to w czesei niniejszego stanowiska dotyczgcej
zgodnosci kwestionowanych przepiséw ustawy o podatkach i optatach lokalnych z art. 92
ust. 1 Konstytucji, szczegblowo wyliczone w § 2 ww. rozporzadzenia sktadowe minimalnych
warunkéw klimatycznych zawierajg si¢ w treSci pojecia ,korzystne wihasciwosci
klimatyczne”, ktorym postuzyt sie ustawodawca w art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. Inaczej rzecz
yjmujac, zakres znaczeniowy ustawowego pojecia ,korzystne wiasciwosci klimatyczne”
obejmuje te elementy, na ktére powotlal si¢ prawodawca w kwestionowanym przepisie
rozporzadzenia RM w sprawie warunkéw klimatycznych. Tym samym w § 2 pkt 1 ww.
rozporzadzenia nie zostaly wykreowane zadne nowe, nieposiadajgce podstaw w przepisach

ustawy wymogi, ktore musi spetnia¢ miejscowos¢ pobierajgca oplate miejscowa.

Biorgc pod uwage powyzsze, w ocenie Rady Ministrow § 2 pkt 1 rozporzgdzenia RM
w sprawie warunkdéw klimatycznych jest zgodny z art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 1 ust. 4 u.p.o.l,

a zatem jednocze$nie nie narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji.

3. Zarzut niezgodnosci art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1 u.p.o.l. oraz § 2 pkt 1

rozporzadzenia RM w sprawie warunkéw klimatyeznych z art. 167 Konstytucji.

Jak wynika z wniosku z 30 listopada 2016 r., a zwlaszcza za$ z pisma procesowego
z3 marca 2017 r., intencjg Wnioskodawcy bylo poddanie kontroli kwestionowanych
przepiséw ustawy oraz § 2 pkt 1 rozporzadzenia RM w sprawie warunkéw klimatycznych
z wzorcami wynikajgcymi z wszystkich jednostek redakcyjnych art. 167 Konstytucji.
Whnioskodawca powinien zatem szczegbtowo 1 wyczerpujaco uzasadni¢ niezgodnosé
zaskarzonych przepisdéw z poszczegblnymi, samodzielnymi i zréznicowanymi tresciowo
wzorcami kontroli wywodzonymi z art. 167 Konstytucji. Juz prima facie mozna dostrzec, ze
zar6wno wniosek z 30 listopada 2016 1., jak i pismo procesowe zlozone w uzupetnieniu jego
brakéw formalnych, nie spelniaja tego wymogu. Argumentacja skonstruowana we wniosku
nie zostala uporzgdkowana ze wzglgdu na poszczegdlne wzorce kontroli wywodzone
z art. 167 Konstytucji, a co wiecej przedstawiono ja jako wspélng argumentacje dla zarzutu
opartego na art. 167 1 168 Konstytucji. Wobec tego sprawia ona wrazenie niekompletne;.

Prébe uporzadkowania tej argumentacji podjeto co prawda w pismie procesowym z 3 marca
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2017 1., jednak w tym przypadku argumentacja nie jest wyczerpujaca i sprowadza sie

jedynie do ogélnych tez, nieznajdujacych dalszego rozwiniecia i uzasadnienia,

Zarzut niezgodnoscei art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1 w.p.o.l. oraz § 2 pkt 1
rozporzadzenia RM w sprawie warunkéw klimatycznych z art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji
Whioskodawca prébuje uzasadni¢ tgcznie, stawiajgce teze, ze ,,gminom nie zostat zapewniony
udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan” (pismo
procesowe, s. 3 i 5), doprecyzowujac przy tym, ze chodzi o niezapewnienie mozliwosci
pozyskiwania odpowiedniego finansowania dla zadania z zakresu spraw turystki,
stanowigcego zadanie wlasne gminy, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnja 8 marca

2010 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875, z p6Zn. zm.).

W ocenie Rady Ministréw przedstawiony wyzej =zarzut niezgodnosci
zakwestionowanych przepiséw z art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji w swej istocie dotyczy
naruszenia zasady samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
przypadku gmin. W zwigzku z tym przypomnie¢ nalezy, ze zasada samodzielnosci finansowe;j
wymaga przede wszystkim zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu
w dochodach publicznych odpowiedniego do przypadajgcych im zadan. Naruszenie tej
zasady bedzie mialo miejsce, gdy 0gol dochodow jednostki samorzgdu terytorialnego nie
pozwala na efektywnga realizacje zadan, ktore zgodnie z przepisami prawa powinny by¢
wykonywane przez t¢ jednostke. Zasada samodzielnosci finansowej bedzie zatem zawsze
rozpatrywana z jednej strony w kontekscie jednostkowego zadania lub grupy zadan,
a z drugiej strony w perspektywie ymowanych catosciowo dochodéw jednostki samorzadu
terytorialnego, ktdre mogg by¢ przeznaczone na sfinansowanie tego zadania. W zwigzku
z tym zmniejszenie sie dochodow uzyskiwanych przez jednostke z danego Zrodta lub nawet
calkowity brak tych dochodéw nie oznacza jeszcze, ze naruszona zostala zasada
samodzielnosci finansowej. Jednostka samorzadu terytorialnego moze bowiem pozyskiwaé
z innych zrodel, np. z innych oplat czy podatkdw, dochody wystarczajace do realizacji

wszystkich jej zadan.

W tym kontekscie nalezy podnies¢, ze Wnioskodawca nie wykazal, iz nie dysponuje
zrodtami dochodéw, ktére pozwalalyby realizowaé zadania wlasne gminy w zakresie
turystyki, a stan taki jest spowodowany obowigzywaniem zaskarzonych regulacji. We
whniosku nie powolano przede wszystkim danych liczbowych, ktore potwierdzalyby taki
stan rzeczy. Nie wskazano rowniez, jaki jest udzial dochoddéw z tytutu oplaty miejscowe;j

w sumie dochodéw gminy, a takze na jakim poziomie ksztaltujg si¢ wydatki gminy oraz jaka
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jest ich struktura. Uniemozliwia to weryfikacje twierdzenia Wnioskodawcy. Ponadto teza
Wnioskodawcy jest o tyle watpliwa, ze po pierwsze dochody z oplaty miejscowej nie musza
by¢ przeznaczane przez gming na realizacj¢ zadan z zakresu turystyki. Trafiajg one bowiem
do ogélnego budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego. Po drugie, gmina moze finansowa¢
zadania z zakresu turystyki wykorzystujac réwniez dochody z innych Zrédel. Sytuacja taka
ma miejsce zwlaszcza w gminach, ktére nie spelniaja warunkéw wprowadzenia oplaty
miejscowej, a brak oplaty nie oznacza w tym przypadku braku mozliwosci wykonywania
zadan z zakresu turystyki. Ponadto nalezy podnie$¢, ze gminy o charakterze turystycznym
uzyskujg dochody m.in. z podatku od nieruchomos$ci wykorzystywanych na cele turystyczne
oraz z udziatu w podatku dochodowym od 0séb fizycznych i podatku dochodowym od os6b
prawnych, uiszczanych przez podatnikéw prowadzacych dziatalno$é gospodarczg w szeroko
rozumianej branzy turystycznej oraz pracownikéw tej branzy. Po trzecie, kwestionowane
przepisy nie nakladajg na gmine zadnych nowych zadan — nie zwiekszajg zatem jej obcigzen
finansowych. Co wiecej, nie wylaczajg mozliwosci wprowadzenia przez gminy optaty
miejscowej, pod warunkiem jednak, ze spelniag one niezbedne wymagania dotyczace
minimalnych warunkéw klimatycznych, krajobrazowych i umozliwiajagcych pobyt oséb
w celach turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych. Konkludujac, Wnioskodawca
zdaje sie nie dostrzegaé, ze mozliwoé§¢ wprowadzenia oplaty miejscowej nie jest prawem
gminy, lecz zalezy od spelnienia przez 1ia okreslonych warunkéw, zatem dochody z tej
oplaty nie moga by¢ traktowane jako zapewnione ustawowo zrédlo finansowania
okreslonych co do tozsamosci wydatkéw — w tym wypadku wydatkéw na zadania z zakresu

turystyki.

Whnioskodawca nie przedstawit zadnych argumentéw, ktére uzasadniatyby jego
twierdzenie 1 ktére przetamywatyby wskazane wyzej kontrargumenty do sformulowanej przez
niego tezy.. Nalezy przy tym wskaza¢ na szczegdlny wymog co do tresci uzasadnienia,
ktérego Trybunal Konstytucyjny wymaga dla wykazania naruszenia art. 167 ust. 1
Konstytucji. Jak bowiem podniesiono w uzasadnieniu wyroku z dnia 6 wrzesnia 2005 r.
podmiot powolujacy si¢ na naruszenie zasady samodzielnosci finansowe] jednostki
samorzadu terytorialnego, polegajacej na nieadekwatnosci dochodéw gminy do jej zadan
»(...) nie moze ograniczyé sie do stwierdzenia, ie dochody gminy nie wystarczajq na
realizacje zadan publicznych, ale musi przedstawic argumenty co do istotnej dysproporcji

miedzy zakresem zadari i dochodow administracji rzqdowej i gminy, wskazujgcq na
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nieadekwatno$¢ miedzy nowym zadaniem (...) a mechanizmem finansowania tego zadania™.

Argumentacji takiej zabraklo we wniosku i piSmie procesowym Wnioskodawcy. Z tego tez
wzgledu nie jest mozliwe pelne, merytoryczne ustosunkowanie si¢ do zarzutu naruszenia

art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji przez zakwestionowane przepisy ustawy i rozporzadzenia.

Przechodzac do podniesionego przez Wnioskodawce zarzutu niezgodnosci
kwestionowanych regulacji z art. 167 ust. 3 Konstytucji przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie
ztym przepisem zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego powinny byé
okreslone w ustawie. W pi$mie z 3 marca 2017 r. Wnioskodawca wyjasnil, ze ,brak
precyzyjnej regulacji ustawowe]j odnoszacej si¢ do mozliwosci pobierania oplaty miejscowe;j
przeklada sie na realny brak ‘okreglenia zrédla finansowania ww. zadan [zadan z zakresu
spraw turystyki] w samej Ustawie o podatkach — kwestia uregulowania zasad pobierania
oplaty miejscowej zostata przekazana organowi wiadzy wykonawczej” (pismo procesowe,
s. 31 6). Zar6wno wniosek jak 1 pismo procesowe z 3 marca 2017 r. nie zawierajg dalszej
argumentacji dla poparcia zarzutu naruszenia wzorca kontroli z art. 167 ust. 3 Konstytucji. Na
podstawie cytowanego wyzej stanowiska mozna przypuszczaé, ze istota przedmiotowego
zarzutu wyraza si¢ w uregulowaniu poza ustawa — na poziomie rozporzadzenia, minimalnych
warunkéw, jakie powinna spetnia¢ miejscowosé, w ktérej mozna pobieraé optate miejscows.
Whioskodawca nie wyjasnil jednak w dostatecznym stopniu, dlaczego uwaza, ze zasady
pobierania oplaty zostaly uregulowane w akcie podustawowym, skoro przepis art. 17
ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. wprost okresla wszystkie podstawowe elementy oplaty miejscowe;j.
Nie uzasadnil takze, dlaczego niezgodne z art. 167 ust. 3 Konstytucji miatoby by¢
uszczegotowienie w przepisach rozporzqdzenié warunkéw wprowadzenia przez gmin¢ oplaty
miejscowej. Nalezy bowiem jeszcze raz podkresli¢, ze warunki te zostaly expressis verbis
wyrazone w ustawie (art., 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l), a celem rozporzadzenia — wydanego na
podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego — jest jedynie ich uszczegblowienie, a nie
uzupelnienie materii ustawowej, czy tez jej modyfikacja. Rada Ministréw stoi na stanowisku,
iz nie jest zasadne rekonstruowanie argumentacji Wnioskodawcy na podstawie przypuszczen
i domnieman, zwlaszcza biorgc pod uwagg, 2ze cigzar wykazania niezgodnosci

kwestionowanych przepiséw z Konstytucjg spoczywa na Wnioskodawcy.

Uwaga dotyczgca braku dostatecznego uzasadnienia odnosi si¢ takze do zarzutu

naruszenia przez kwestionowane przepisy art. 167 ust. 4 Konstytucji. Wnioskodawca

? Wyrok TK z dnia 6 wrzeénia 2005 r., K 46/04, OTK-A 2005/8/89.
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przywoluje tre$¢ normy konstytucyjnej, stanowigcej, ze zmiany w zakresie zadan
1 kompetencji jednostki samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami
w podziale dochodéw publicznych. Natomiast w celu uzasadnienia jej naruszenia wskazuje,
ze ,,[...] w przypadku zaskarzonej regulacji, brak stabilnosci w mozliwosci pobierania optaty
miejscowej przeklada si¢ na wahania dochodéw gmin, za ktérymi nie podaza odpowiednia
zmiana w zakresie zadan w obszarze turystyki” (pismo procesowe, s. 3 i 6). Lakoniczne
stanowisko Wnioskodawecy w tym zakresie jest o tyle niezrozumiale, ze zaden
z kwestionowanych przepisow, tj. art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1 u.p.o.l oraz § 2
pkt 1 rozporzadzenia RM w sprawie warunkéw klimatycznych, nie naklada na gminy
zadnych nowych zadan, a tym samym nie zwigksza ich obcigzen finansowych. Przepisy te
ustanawiaja bowiem Zrédlo dochodéw wlasnych gminy, a nie obowigzek poczynienia
wydatkow na okreslone zadanie. Z tego tez wzgledu powolany wzorzec kontroli w postaci
art. 167 ust. 4 Konstytucji wydaje sie by¢ prima facie wzorcem nieadekwatnym. Wobec
nieprzedstawienia przez Wnioskodawce dostatecznego uzasadnienia postawionego zarzutu
nie jest jednak mozliwa rzetelna, merytoryczna ocena jego zasadnosci, a takze adekwatnosei

wzorca do przedmiotu kontroli.

Majac na wzgledzie poczynione wyzej uwagi, niezbedne wydaje si¢ umorzenie
postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym w zakresie,
w jakim postepowanie to dotyczy zgodnoS$ci art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1
u.p.o.l. oraz § 2 pkt 1 rozporzadzenia RM w sprawie warunkéw klimatycznych

z art. 167 Konstytucji, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4. Zarzut niezgodnosci art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1 u.p.o.l. oraz § 2 pkt 1

rozporzadzenia RM w sprawie warunkow klimatycznych z art. 168 Konstytucji.

Powotany jako wzorzec kontroli art. 168 Konstytucji wyraza przyznane jednostkom
samorzadu terytorialnego ograniczone wiadztwo daninowe, okreslane tez w literaturze

#10 Jak zauwazyl Trybunat Konstytucyjny

mianem ,lokalnego wiadztwa daninowego
w wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r., odnoszgc si¢ bezposrednio do wtadztwa podatkowego,
stanowigcego podstawowy element wladztwa daninowego: ,,Pojecie wiadztwa podatkowego

oznacza prawnie okreslony zakres uprawnien do podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach

% T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe: czesé konstytucyjna wraz z czescig ogoing, Warszawa
2010, s. 181.
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podatkowych. Rozstrzygniecia te mogq dotyczyé konstrukcji poszczegdlnych elementéw
sktadowych podatku (takich jak zakres przedmiotowy, podstawa opodatkowania, stawki, ulgi
i zwolnienia, terminy i sposob platnosci) bgd: tez uksztattowania treSci stosunku
zobowigzaniowego (zobowigzania podatkowego). Wiadztwo podatkowe w tym ostatnim
przypadku moze dotyczy¢ administrowania podatkiem, a wigc wydawania indywidualnych
rozstrzygniegé dotyczgcych umorzenia, odroczenia, roztozenia na raty, poboru podatkéw oraz

ich egzekucji™"!

. Wladztwo daninowe jednostki samorzadu terytorialnego nie obejmuje jednak
tak szerokiego zakresu, jakim — zgodnie z przywolanym wyrokiem Trybunatu —
charakteryzuje si¢ ogdlne wiladztwo daninowe panstwa. Zgodnie bowiem z art. 168
Konstytucji wladztwo daninowe jednostek samorzadu terytorialnego ogranicza sie do
ustalania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych. Jednostki samorzadu terytorialnego nie majg
natomiast prawa tworzenia ,,wtasnych” podatkéw, czy innych danin o charakterze lokalnym'%,
w tym ustalania przedmiotu opodatkowania i wskazywania podmiotéw obowigzanych do
uiszczania daniny publicznej. W doktrynie prawa finansowego podnosi si¢ ponadto, ze
wladztwo podatkowe jednostek samorzadu terytorialnego obejmuje réwniez prawo do
rezygnacji z pobierania danego podatku lub oplaty'’. Wymaga zaakcentowania, ze wiadztwo
lokalne nie ma charakteru samoistnego'®. Prawo ustalania wysokos$ci podatkéw 1 oplat

lokalnych przystuguje bowiem jednostkom samorzadu terytorialnego jedynie w zakresie

WYZnaczonym przez przepisy ustawy.

"We wniosku z 30 listopada 2016 r. nie zostala przedstawiona argumentacja na
poparcie zarzutu niezgodnosci art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1 u.p.o.l. oraz § 2 pkt 1
rozporzadzenia RM w sprawie warunkéw klimatycznych z art. 168 Konstytucji, a wiec
argumentacja, ktéra potwierdzalaby, ze kwestionowane przepisy ingeruja we wladztwo
daninowe gminy. Wnioskodawca przedstawit (vide s. 44 wniosku) jedynie ogélne tezy, ktore
dotycza ,,naruszenia prawa gmin do pozyskiwania wplywow ze zroédel dochoddéw, jakimi sg
optaty lokalne — optaty miejscowe”. Tezy te powinny by¢ tgczone — ze wzgledu na ich
przedmiot — z wzorcami kontroli wywodzonymi z art. 167 Konstytucji, a nie — jak sie wydaje
-z biédnie powotanym jako wzorzec kontroli art. 168 Konstytucji. Uzasadniajac niezgodnosé
kwestionowanego przepisu rozporzadzenia RM w sprawie warunkow klimatycznych

z art. 168 Konstytucji Wnioskodawca podnidst natomiast, ze przepis ten ,,ingeruje w materi¢

u Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK-A 2013/1/7.

12 por.: P. Samecki [w:] Kownstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV,
Warszawa 2005, komentarz do art. 168 Konstytucji, s. 1, pkt 3.

¥ Ibidem.

" Por.: Skoczylas, Piatek [w:] Konstytucja RP. Komentarz..., komentarz do art. 168, Nb. 7.
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ustawowa, kreujac pozaustawowe przestanki pobierania oplaty miejscowej, podczas gdy
art. 168 Konstytucji zastrzega, iz wymogi nakladania danin publicznych o charakterze
lokalnym powinna okresla¢ ustawa” (wniosek, s. 48). Jak wskazuje cytowany fragment,
Whioskodawca odczytuje tres¢ wzorca kontroli wywodzonego z art. 168 Konstytucji
W sposéb nieznany dotychczasowemu dorobkowi orzeczniczemu oraz doktrynalnemu,
wychodzgc poza zakres przedmiotowy przepisu Konstytucji i odrywajac si¢ od istoty
ograniczonego wiadztwa daninowego jednostek samorzadu terytorialnego. Niestety
Wnioskodawca nie rozwija swojego stanowiska i nie wskazuje, jakie metody wyktadni
pozwalaja na uzyskanie przedstawionych rezultatdw interpretacyjnych. W tym kontekscie
doda¢ nalezy, ze przedstawione przez Wmnioskodawce twierdzenie wydaje sie bardziej
odpowiada¢ wzorcowi kontroli z art. 217 Konstytucji. Réwniez w pismie procesowym
z3 marca 2017 r. Wnioskodawca ogranicza si¢ do niepopartego zadnymi argumentami
twierdzenia, ze ,,gminy nie mogg realizowa¢ prawa do ustalenia wysokosci i pobierania optaty
miejséowej” (pismo procesowe, S. 3 1 6). Z tych wzgledéw nie jest mozliwe merytoryczne
odniesienie si¢ do zarzutu naruszenia art. 168 Konstytucji. Zarzut w zakresie tego wzorca
kontroli nie zostal przez Wnioskodawce w sposob dostateczny uzasadniony. Zatem ze
wzgledu na brak mozliwosci merytorycznego rozpoznania, postepowanie — w ocenie Rady
Ministr6w — powinno zosta¢ umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym w zakresie,
w jakim dotyczy kontroli zgodnosci art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1 u.p.o.l. oraz
§2 pkt 1 rozporzadzenia RM w sprawie warunkéw Kklimatycznych z art. 168

Konstytucji.

5. Zarzut niezgodno$ci art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1 u.p.o.l. oraz § 2 pkt 1

rozporzadzenia RM w sprawie warunkéw klimatycznych z art. 217 Konstytucji.

We wniosku inicjujagcym postepowanie w sprawie zarzuca si¢ niezgodnos$é art. 17
ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1 up.ol. oraz § 2 pkt 1 rozporzadzenia RM w sprawie
warunkow klimatycznych z art. 217 Konstytucji. Wnioskodawca podnosi, ze regulacja
ustawowa dotyczaca daniny publicznej ,.jest niezupetna” (wniosek, s. 38). W jego ocenie
art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. ,.[...] nie okresla wszystkich elementdéw tresci oplaty miejscowe;j,
pozostawiajac uregulowaniu w akcie podustawowym — niektére aspekty przedmiotu tej
oplaty” (wniosek, s. 38). Wskazuje takze, ze z powyzszego przepisu ustawowego nie

wynikajg ,,[...] dostatecznie szczegdtowe wskazania do ustalenia miejscowosci, w ktérych
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mozna pobiera¢ oplate miejscowa” (wniosek, s. 38). Zauwaza ponadto, ze uszczegdtowienie
tresci art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. w rozporzadzeniu jest konieczne do wprowadzenia optaty
miejscowe]. Z kolei, w jego ocenie, ze wzgledu na niejasnos¢ sformutowan wykorzystanych
w art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. ustawodawca przyznal Radzie Ministréw swobode do ich
doprecyzowania, ktéra ,[...] moze nawet zmierza¢ w kierunku kreowania nowych
przestanek” (wniosek, s. 45). Uzasadniajgc zarzut niezgodnosei § 2 pkt 1 rozporzadzenia RM
w sprawie warunkéw klimatycznych, Wnioskodawca podnosi natomiast, ze regulacja
wprowadzona w akcie wykonawczym ,,[...] nie zapewnia mozliwosci pobierania przez gminy
optat miejscowych na terenie miejscowosci, ktére spelniaja wymogi ustawowe, w tym
posiadaja korzystne wlasciwosci klimatyczne”.

Rada Ministréw uwaza, ze powyzsze zarzuty sg niezasadne. Przepis art. 217
Konstytucji rzeczywiscie wymaga okreslenia w ustawie istotnych elementéw daniny
publicznej (nie wszystkich elementdéw, co, zapewne przez omytke, sugeruje fragment wniosku
na s. 40). Wprost wskazuje on, jakie elementy konstrukcji daniny publicznej musza zostaé
uregulowane na poziomie ustawowym. Sg to: podmiot, przedmiot opodatkowania, stawki
podatkowe, zasady przyznawania ulg i umorzen oraz kategorie podmiotéw zwolnionych od
podatkéw. Co réwniez stanowilo przedmiot rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego, powyzszy
katalog nie ma charakteru wyczerpujacego'. W kontekécie tak rozumianego art. 217
Konstytucji Wnioskodawca w  pierwszej kolejnosci zarzuca brak dostatecznie
sprecyzowanego przedmiotu oplaty. Z drugiej strony staje na stanowisku, ze przepis art. 17
ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. nie okresla wszystkich istotnych elementéw tresci daniny publicznej. Oba
te zarzuty sg dla Rady Ministréw o tyle niezrozumiate, ze Rada Miasta Zakopane przez wiele
lat nakladata w oparciu o zaskarzone przepisy oplate miejscowa. Warto w tym kontekscie
zaznaczy¢, ze art. 217 Konstytucji ma w pierwszej kolejnosci charakter gwarancyjny dla
jednostek (podmiotéw zobowigzanych do ponoszenia ciezarow publicznych)'®. Podkreglany
jest takze scisty zwiazek tego przepisu z art. 84 Konstytucji, ktory stanowi o obowigzku
ponoszenia ciezaréw i §wiadczen publicznoprawnych”. Za niepokojacag nalezatoby uznaé
sytuacje, gdyby Wnioskodawca, majac watpliwosci co do konstytucyjnosci (w szczegdlnosci
w zakresie konstytucyjnych praw i obowigzkéw jednostek) stosowanych w ramach swojego

wiladztwa regulacji, zdecydowalby si¢ na natozenie daniny publiczne;.

15 Wyroki TK z: 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, 20 czerwca 2002 r., sygn. akt K 33/01, 27 lipca 2004 r., sygn.
akt SK 9/03.

16 Zob. np. wyrok TK z 9 listopada 1999 r., sygn. akt K 28/98.

Y L. Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007,
komentarz do art. 217 Konstytucji, teza 7; A. Mariafnski, W. Nykiel, [w:] Konstytucja RP. Komentarz...,
komentarz do art. 217, Nb 15.
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Niemniej jednak w ocenie Rady Ministrow zaskarzone przepisy spelniajg wymogi
wynikajgce z art. 217 Konstytucji. Warto bowiem zauwazyé, ze art. 217 Konstytucji nie
uniemozliwia uszczegélowienia w drodze rozporzadzenia przyjt}tych w ustawie
rozwigzan normatywnych. Jak zauwaza Trybunal Konstytucyjny: ,,W praktyce nie jest
jednak mozliwe, azeby w ustawach podatkowych regulowaé wszystkie zagadnienia prawa

podatkowego”'®.

Akty wykonawcze mogg jednak zawiera¢ wylacznie regulacje
uszczegdlowiajgce to, co uregulowane zostalo w ustawie i tylko w zakresie
nieprzesadzajacym o istotnych elementach konstrukcji podatku'®. Powyzsza teza wynika
przede wszystkim z treéci art. 92 ust. 1 Konstytucji®’. Dlatego tez w zakresie, w jakim
Whnioskodawca podnosi brak dostatecznego uszczegélowienia przepisow dotyczacych
przedmiotu daniny publicznej, aktualno$¢ zachowujg argumenty przedstawione przez Rade
Ministréw na poparcie tezy o zgodnosci art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 1 u.p.o.l
z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Rada Ministréw stoi na stanowisku, ze przepisy art. 17 ust. 3 i 4
u.p.o.l, takze w zakresie przedmiotu daniny publicznej, deleguja jedynie do uszczegdtowienia
wymogoéw do wprowadzenia oplaty miejscowej zawartych w art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l
Przepisy te nie naruszajg standardu wynikajacego z art. 92 ust. 1, a zarazem z art. 217
Konstytucji. Warto przypomnieé, ze natozenie oplaty miejscowej uzaleznione jest przede
wszystkim od spelnienia przestanki , korzystnych wlasciwosci klimatycznych”. Co stanowito
juz przedmiot szerokiej argumentacji, przestanka ta nie daje nadmiernej swobody organowi
wydajgcemu rozporzadzenie. Dookreslenie przedmiotowego kryterium na plaszczyznie aktu
wykonawczego jest jednak konieczne. Ustawodawca uznal bowiem za niezbedne podjecie
rozstrzygniecia o charakterze technicznym, co do sposobu ustalania, a zarazem 1 weryfikacji
jego spelniania przez miejscowosci, ktore pobierajg optatg miejscows. Zatem z istoty
charakteru tego rozstrzygniecia powinno ono =zosta¢ podjete na plaszczyznie aktu
wykonawczego.

W kontekscie zarzutu braku okres$lenia przez ustawodawce wszystkich istotnych
elementow przedmiotu tej optaty nalezy zauwazy¢, ze Wnioskodawca nie precyzuje, jakie jej
elementy zostaty w ustawie pominigte. Problem dostatecznej okre$lonosci przedmiotu daniny
publicznej (stanowigcym jej element) jest bowiem innym problemem niz brak wskazania

wszystkich elementdéw optaty. Dlatego tez zarzut ten w ocenie Rady Ministréw nie zostat

dostatecznie uzasadniony.

' Wyrok TK z 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00.
' Wyrok TK z 1 wrzesnia 1998 r., sygn. akt U. 1/98.
2 Wyrok TK z 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00.
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Odnies¢ si¢ takze nalezy do, jak si¢ wydaje, jedynego argumentu Wnioskodawcy na
poparcie watpliwosei co do zgodnosci z art. 217 Konstytucji § 2 pkt 1 rozporzadzenia RM
w sprawie warunkéw klimatycznych. Wnioskodawca twierdzi, ze zaskarzony przepis
rozporzgdzenia ,,[...] nie zapewnia mozliwosci pobierania przez gminy oplat miejscowych na
terenie miejscowosci, ktore spelniaja wymogi ustawowe, w tym posiadajg korzystne
wlasciwosci klimatyczne”. Powyzsza teza wydaje sie nieuzasadniona. Warto bowiem
pamietaé, ze dookredlenie przestanki ,korzystnych wiasciwosci klimatycznych” nastepuje —
zgodnie z upowaznieniem ustawowym — w rozporzadzeniu. Niezaleznie od tego, ze zdaniem
Rady Ministréw nie budzi to watpliwosci konstytucyjnych, nalezatoby przyja¢ odmienng od
Whnioskodawcy interpretacje relacji przepisow ustawy do przepisdw rozporzgdzenia.
Prawidlowym wydaje sic wniosek, ze Jezeli miejscowosé nie spelnia kryteriow
zdefiniowanych w rozporzadzeniu jako ,minimalne warunki klimatyczne”, nie mozna
zatlozyé, ze spelnia wymogi ustawowe do wprowadzenia optaty miejscowej. Nie
charakteryzuje sie bowiem ,.korzystnymi wlasciwoséciami klimatycznymi”.

Biorac pod uwage powyzsze, w ocenie Rady Ministréw art. 17 ust. 1 pkt 1, ust. 3
iust. 4 pkt 1 u.p.o.l. oraz § 2 pkt 1 rozporzagdzenia RM w sprawie warunkéw klimatycznych

jest zgodny z art. 217 Konstytucji.

6. Zarzut niezgodno$ci § 2 pkt 1 rozporzadzenia RM w sprawie warunkow

klimatycznych z zasadg proporcjonalnos$ci wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

Whnioskodawca podnosi, Ze ,,[...] wydajac Rozporzadzenie RM z 2007 r. w sprawie
ustalenia warunkéw Rada Ministréw stanowczo przekroczyta ramy proporcjonalnosci
regulacji” (wniosek, s. 46). W jego ocenie zaskarzona regulacja ,,[...] jest nieadekwatna do
osiggniecia zalozonych przez ustawodawce celow, gdyz ogranicza lub uniemozliwia
pobieranie opltaty miejscowej w miejscowosciach, ktére posiadajg korzystne wiasciwosci
klimatyczne” (wniosek s. 46). Wnioskodawca zaznacza przy tym, ze rozporzadzenie RM
w sprawie warunkéw klimatycznych stanowi ,nieproporcjonalne obcigzenie gmin
obejmujgcych miejscowosci wypoczynkowe i turystyczne, ktére bez swojej winy nie zdotajg

osiagng¢ wymaganych pozioméw jakosei powietrza” (wniosek, s. 39).

W odniesieniu do tak sformulowanego i uzasadnionego uktadu kontroli Rada

Ministréw stoi na stanowisku, ze zasada proporcjonalnosci wynikajgca z art. 2 Konstytucji
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jest nieadekwatnym wzorcem dla oceny konstytucyjnosci § 2 pkt 1 rozporzgdzenia RM
w sprawie warunkéw klimatycznych. Jak zauwaza bowiem sam Wnioskodawca, powotujgc
sie w tym zakresie na polskg doktryne prawniczg, wymdg respektowania zasady
proporcjonalnosci oznacza, ze ,spo$rtdd mozliwych (i zarazem legalnych) $rodkow
oddziatywania nalezatoby wybiera¢ srodki [...] mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow,
wobec ktorych maja by¢ zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to
niezbedne dla osiggniecia zatozonego celu” (wniosek, s. 27). W ocenie Rady Ministrow
w przypadku regulacji z zakresu prawa daninowego o ,,ucigzliwo$ci” regulacji nie mozna
mowic z perspektywy podmiotu wprowadzajacego daning publiczng. Dlatego tez okreslenie
celu przepiséw, relewantnego z punktu widzenia oceny proporcjonalnosci rozwigzania
normatywnego naktadajacego lub umozliwiajgcego natozenie daniny publicznej na jednostki,
nie moze ograniczac si¢ jedynie do wskazania prawa do pobierania okreslonych podatkéw lub
opfat. Mimo swojego specjalnego statusu ustrojowego, jednostka samorzadu terytorialnego
w tym przypadku nie moze by¢ traktowana w sposdb odmienny. Wystepuje ona bowiem jako
podmiot wykonujgcy wiadztwo daninowe wzgledem oséb zobowigzanych do uiszczenia
podatku lub optaty. Wykonywanie tego wladztwa nie moze z kolei nie by¢ uzasadnione
zadnymi innymi celami. Naruszatoby to wowczas szereg wartosci konstytucyjnych
chronigcych jednostke, w tym zasade ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przezen prawa (art. 2 Konstytucji). Dlatego tez zdaniem Rady Ministréw nieuprawniony jest
wielokrotnie powtarzany w przedmiotowym wniosku poglad, ze znajdujacym konstytucyjna
ochrone celem art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. jest prawo gminy do pobierania oplaty miejscowej.
Za niezasadng nalezaloby w szczegdlnosci uznaé teze, zgodnie z ktéra gmina dysponuje
prawem podmiotowym do wprowadzenia oplaty miejscowej. Podkreslenia w tym miejscu
wymaga, ze ustanowienie oplfaty miejscowej nie jest celem samym w sobie. Nie ulega
watpliwosci, ze, tak jak w przypadku pozostatych podatkéw i optat lokalnych, jej
wprowadzenie powinno stuzy¢ realizacji zadan gminy. Przyjmujgc taki punkt widzenia, za
nicadekwatng nalezy uzna¢ argumentacje Wnioskodawcy, zgodnie z ktérg problem
proporcjonalnosci regulacji odnoszony jest do samego uprawnienia wprowadzenia oplaty
miejscowej. Tak okre§lony cel nie znajduje w ocenie Rady Ministrow ochrony
konstytucyjnej. Z tego wzgledu nie jest mozliwe dokonanie analizy adekwatnosci przyjetych

rozwigzan normatywnych, jako jednego z elementéw testu proporcjonalnosci.

Niemniej jednak na marginesie nalezy zauwazy¢, ze, jak stusznie = podnosi

Wnioskodawca (wniosek, s. 26), zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu
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Konstytucyjnego, ocena zgodnosci normy prawnej z zasadg proporcjonalnosci polega na
analizie przydatnosci i koniecznosci ograniczenia prawa oraz dokonaniu wazenia, czy efekty
regulacji pozostaja w proporcji do natozonych przez nig na obywatela ciezaréw lub
ograniczen (zasada proporcjonalnosci semsu stricto). Argumentacja Wnioskodawcy
koncentruje si¢ natomiast jedynie na ocenie ,,adekwatnosci” obowigzujacej regulacji i nie
odnosi si¢ do pozostalych elementéw testu proporcjonalnosci, ktérego zalozenia sam

przywoluje w opisie tego wzorca kontroli.

Odnoszgc sie do drugiego argumentu Wnioskodawcy wspierajgcego teze
o nieproporcjonalnosci rozwigzania normatywnego . przyjetego w rozporzadzeniu RM
w sprawie warunkow klimatycznych, Rada Ministrow przyznaje, ze niezrozumiate jest dla
niej twierdzenie Wnioskodawcy, zgodnie z ktérym samo niewprowadzenie optaty miejscowej
w danej miejscowosci stanowi jakiekolwiek obcigzenie dla gmin obejmujacych miejscowosci
wypoczynkowe i turystyczne. Nie jest w szczegolnosci jasne, jakie obcigzenia nakfadane sg
na takie gminy. We wniosku nie wykazano rowniez, na czym polega ewentualna
nieproporcjonalno$¢ takich ,,obcigzen”. Dlatego tez w ocenie Rady Ministréw argument ten
nie jest wystarczajacy dla obalenia domniemania konstytucyjnosci § 2 pkt 1 rozporzgdzenia

RM w sprawie warunk6w klimatycznych.

Majgc na wzgledzie powyzsze, Rada Ministréw wnosi o stwierdzenie, ze § 2 pkt 1
rozporzagdzenia RM w sprawie warunkdéw klimatycznych nie jest niezgodny z zasada

proporcjonalno$ci wynikajacg z art. 2 Konstytucji.

7. Uzasadnienie wniosku o odroczenie utraty mocy obowiazujacej przepiséw.

7 ostroznoéci procesowej, na wypadek, gdyby Trybunal Konstytucyjny orzekt
o niezgodnosci zakwestionowanych przepisow ustawy lub rozporzadzenia RM w sprawie
warunkow klimatycznych ze wskazanymi przez Wnioskodawce wzorcami kontroli, Rada
Ministré4w wnosi o odroczenie utraty mocy obowigzujgcej tych przepisow. Skutki orzeczenia
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji bedg zréznicowane w zaleznosci od tego,
ktore sposrod kwestionowanych przepiséw zostalyby objete ,.derogacjg trybunalskg”,
jednakze w kazdym z tych przypadkéw nalezy je uzna¢ za istotne z punktu widzenia sytuacji
prawnej jednostki, na ktorej spoczywa obowiazek uiszczania oplaty miejscowej oraz gminy,
ktora pobiera takg opfate. W razie uznania za niezgodny z wzorcami konstytucyjnymi jedynie

przepisu art. 17 ust. 1 pkt 1 wp.ol. odpadnie podstawa prawna do nakladania optat
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miejscowych — wobec czego nie bedg one mogly by¢ pobierane réwniez przez gminy, ktore
spetniajg warunki wprowadzenia takiej optaty. Natomiast, jezeli derogacja obejmie przepisy
art. 17 ust. 3, ust. 4 pkt 1 u.p.o.l. lub § 2 pkt 1 rozporzadzenia RM w sprawie warunkow
klimatycznych, bedzie nadal istniala w systemie prawnym ustawowa podstawa do
wprowadzenia oplat miejscowych (art. 17 ust. 1 pkt 1 uw.p.ol), jednakze utraca moc
obowigzujgca uszczegotawiajace materi¢ ustawowg przepisy ww. rozporzadzenia Rady
Ministréw (utraci moc cate rozporzgdzenie — w przypadku niekonstytucyjnosci upowaznienia
ustawowego do jego wydania, albo tylko przepis § 2 pkt 1 rozporzadzenia, gdy
rozstrzygnigcie o hierarchicznej niezgodnosci bedzie dotyczylo tylko tej regulacji).
Otworzyloby to gminom droge do swobodnej oceny spelnienia co najmniej warunkow
klimatycznych wprowadzenia optaty miejscowej, wobec braku ich dookreslenia w przepisach

rozporzadzenia.

Konsekwencje ewentualnego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci
chociazby niektérych kwestionowanych przepiséw z wzorcami kontroli, bytyby — w ocenie
Rady Ministrow — bardzo daleko idace. Po pierwsze, derogacja przepisu stanowigcego
podstawe¢ prawng do nakladania oplat miejscowych doprowadzi do utraty zrédia
dochodu przez te gminy, ktére pobierajq oplate. Wystapienie takiej sytuacji w trakcie roku
budzetowego moze wigzaé si¢ zachwianiem rownowagi budzetowej, zwlaszcza tych gmin,
w ktorych dochody z tytutlu optaty miejscowej stanowig zauwazalng pozycje w strukturze
dochodéw. Ze wzgledu na konstytucyjng zasade ochrony samodzielno$ci, w tym
samodzielno$ci finansowe] gminy, wskazane byloby wiec odroczenie utraty mocy
obowigzujace]j przepisow stanowigcych podstawe wprowadzania oplaty miejscowej w danej
gminie. Jednostki samorzadu terytorialnego nie powinny by¢ bowiem zaskakiwane

modyfikacja struktury zrédel ich dochodéw w okresie realizacji aktualnego budzetu.

Po drugie, derogacja upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia RM
w sprawie warunkéw klimatycznych lub kwestionowanego przez Wnioskodawce przepisu
tego rozporzadzenia doprowadzi do sytuacji, w ktérej wynikajace z art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l.
warunki wprowadzenia przez dang gmine oplaty miejscowe] bedg okreslone wylacznie na
poziomie ustawy, bez ich uszczegélowienia w akcie wykonawczym. Ze wzgledu na
techniczny, specjalistyczny charakter norm prawnych dotyczacych minimalnych warunkéw,
ktore nalezy spelni¢, aby pobieraé oplate miejscows, regulacja tej materii powinna w istotne;
czesci by¢ zamieszczona w akcie wykonawczym do ustawy. Derogacja takiego aktu

z systemu prawnego spowoduje istotne ograniczenie tresci obowiazujacych norm
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prawnych, polegajace na pozbawieniu ich szczegélowych ,,parametréow technicznych”.
Do czasu uzupehienia przez prawodawce powstatej w ten sposob luki, bedzie ona w praktyce
wypelniania przez poszczegdlne gminy, czesto zapewne w drodze swobodnej lub
rozszerzajacej wyktadni art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. Sytuacja taka jest o tyle niekorzystna, ze
moze doprowadzi¢ do zréZnicowania sytuacji prawnej podmiotéw zobowiazanych
w wyniku niejednolitych zasad pobierania oplaty miejscowej w poszczegélnych gminach.
Przyktadem moze by¢ okreslenie przez rade gminy réznych poziomdéw parametrow
decydujacych o spelnieniu warunkéw pobierania optaty. Pozostawienie prawodawcy
odpowiedniego czasu na opracowanie norm okreslajgcych ,,parametry techniczne”
warunkujace wprowadzenie oplaty miejscowej pozwoli uniknaé¢ ryzyka nadmiernej swobody

jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie.

Majac na uwadze powyzsze, Rada Ministréw wnosi jak w petitum niniejszego

stanowiska.

Jednoczesnie, w zwigzku z pismem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
11 kwietnia 2018 r. uprzejmie informuje, ze na ewentualnej rozprawie Rada Ministrow
reprezentowana bedzie przez: Panig Aleksandre Ostapiuk — Dyrektora Departamentu
Prawnego Ministerstwa Finanséw, Panig Justyne Przekopiak — Dyrektora Departamentu
Podatkéw Sektorowych, Lokalnych oraz Podatku od Gier Ministerstwa Finanséw, Panig
Barbare Toczko — Naczelnika Wydzialu Monitoringu Powietrza w Departamencie
Monitoringu, Ocen i Prognoz Stanu Srodowiska w Gléwnym Inspektoracie Ochrony
Srodowiska oraz Pana Romana Glaza — Naczelnika Wydziatu ds. Ochrony Atmosfery

w Departamencie Ochrony Powietrza i Klimatu Ministerstwa Srodowiska.

z upowaznienia Prezesa Rady Ministréw

P

Jolanta Rusiniak

Prezes Rzadowego Centrum Legislacji

Zatgczniki:
1) upowaznienie;

2) odpisy pisma procesowego — 5 egz.

Sprawe prowadzg: Karol Grzybowski, Katarzyna Kos
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