ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 11 sierpnia 2020 r. Pozycja 33

WYROK
z dnia 22 lipca 2020 r.
Sygn. akt K 4/19"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Justyn Piskorski — przewodniczacy
Stanistaw Piotrowicz

Julia Przytebska

Barttomiej Sochanski

Wojciech Sych — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 22 lipca 2020 r., potaczonych wnioskow:
1) Rady Gminy Swiecie nad Osa o zbadanie zgodnosci art. 17 pkt 2 ustawy
z dnia 7 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o odnawialnych zrodtach energii
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1276) w zakresie, w jakim przewi-
duje wejscie w zycie z mocg wsteczng od 1 stycznia 2018 r. art. 2 pkt 11 6
oraz art. 3 pkt 1 tej ustawy, nadajacych nowe brzmienie art. 3 pkt 3 i zalgcz-
nikowi 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 inwesty-
cjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz. U. poz. 961, ze zm.), z art. 2
w zwigzku z art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) Rady Gminy Kobylnica o zbadanie zgodnos$ci art. 17 pkt 2 ustawy z 7 czerw-
ca 2018 r. powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim przewiduje wejscie
w zycie art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 tej ustawy z moca wsteczng, tj. od
1 sty-cznia 2018 r., z art. 2 Konstytucji, w szczegdlnosci z zasadg demokra-
tycznego panstwa prawnego i zasadg nieretroaktywnos$ci prawa wywodzony-
mi z tego przepisu,

orzeka:
|

Art. 17 pkt 2 ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy o odnawialnych
zrédlach energii oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1276) w zakresie, w jakim

* Sentencja zostala ogloszona dnia 4 sierpnia 2020 r. w Dz. U. poz. 1336.
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wprowadzil z mocg wsteczna art. 2 pkt 1i 6 oraz art. 3 pkt 1 tej ustawy, jest niezgodny z
wywodzong z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasadg nieretroaktywnosci
prawa (zasada lex retro non agit).

Przepis wymieniony w czesci I, w zakresie tam wskazanym, traci moc obowiazu-
jaca po uplywie 18 (osiemnastu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.

UZASADNIENIE
I

1. Do Trybunatu Konstytucyjnego zostaty wniesione wnioski: Rady Gminy Swiecie
nad Osg z 20 sierpnia 2018 r. oraz Rady Gminy Kobylnica z 31 maja 2019 r. (dalej: wniosko-
dawcy) o zbadanie zgodnosci z Konstytucja regulacji przewidujacej wejscie w zycie z mocg
wsteczng przepisow nadajacych nowe brzmienie definicjom ,,budowli” i ,,elektrowni wiatro-
wej”.

Rada Gminy Swiecie nad Osa wnosita o zbadanie, czy art. 17 pkt 2 ustawy z dnia
7 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy o odnawialnych zrodtach energii oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1276; dalej: ustawa nowelizujgca) w zakresie, w jakim przewiduje wejscie
w zycie z mocg wsteczng od 1 stycznia 2018 r. art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 ustawy noweli-
zujacej, nadajacych nowe brzmienie art. 3 pkt 3 i zalgcznikowi do ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2018 r. poz. 1202, ze zm.; dalej: prawo budowlane) oraz
art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych
(Dz. U. poz. 961, ze zm.; dalej: ustawa 0 inwestycjach), jest zgodny z art. 2 w zwigzku
z art. 167 Konstytucji.

Rada Gminy Kobylnica wnosita o zbadanie, czy art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujace;j
w zakresie, w jakim przewiduje wejscie w zycie art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 ustawy nowe-
lizujacej z moca wsteczna, tj. od 1 stycznia 2018 r., jest zgodny z art. 2 Konstytucji, w szcze-
golnoséci z zasadg demokratycznego panstwa prawnego i zasadg nieretroaktywnosci prawa
wywodzonymi z tego przepisu.

Na mocy zarzadzenia Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego wymienione wnioski — ze
wzgledu na tozsamos¢ przedmiotowa — zostaly potaczone do rozpoznania pod wspdlng sygnatu-
rg K 4/19. Poniewaz opieraja si¢ na bardzo podobnej lub identycznej argumentacji w odniesie-
niu do niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, zostang przedstawione tacznie.

Whioskodawcy wskazali, ze art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej wprowadzil w zycie
z mocg wsteczng od 1 stycznia 2018 r. przepisy nadajace nowe brzmienie definicjom budowli
i elektrowni wiatrowej, ktore majg istotne znaczenie dla gmin jako jednostek samorzadu tery-
torialnego, albowiem bezposrednio determinujg wysokos$¢ ich dochodéw uzyskanych z po-
datku od nieruchomosci.

Whioskodawcy podniesli, ze zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1785, ze zm.; dalej: ustawa
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0 podatkach i optatach lokalnych) opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaja
nieruchomosci lub obiekty budowalne, takie jak budowle lub ich czesci zwigzane z prowa-
dzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Dla potrzeb podatku od nieruchomosci za budowle uznaje
si¢ obiekt budowlany w rozumieniu przepisow prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub
obiecktem matej architektury, a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu przepisOw prawa
budowlanego zwigzane z obiektem budowlanym, ktore zapewnia mozliwo$¢ uzytkowania
obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem (art. 1la ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych). Kazda zatem zmiana definicji budowli w prawie budowlanym powoduje zmiang
w zakresie opodatkowania budowli podatkiem od nieruchomosci, ktory stanowi wyltaczny
dochod gmin. W nastepstwie wprowadzenia z mocg wsteczng zmian w definicjach budowli
I elektrowni wiatrowej opodatkowaniu podlega cze¢$¢ budowlana elektrowni wiatrowej bez
urzadzen technicznych, natomiast przed wprowadzong zmiang opodatkowaniu podlegata cata
elektrownia wiatrowa, tzn. czes¢ budowlana wraz z czgscig techniczng. Zmiana definicji bu-
dowli i definicji elektrowni wiatrowej z moca wsteczng spowodowata, ze gminy zostaly po-
zbawione czgsci swoich dochodow (swojej samodzielnosci finansowej), a ponadto, na mocy
wstecznego obowigzywania art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej, zobowigzane sg do zwrotu
pobranego juz podatku od nieruchomosci od elektrowni wiatrowych posadowionych na ich
terenie.

Whioskodawcy wskazali, ze zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej. Zasada panstwa prawnego miesci w sobie wiele zasad szczegdtowych, wsrod ktorych
wymieni¢ nalezy zasade bezpieczenstwa prawnego jednostki, zasad¢ ochrony interesow
w toku, nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis i przede wszystkim zasade lex retro
non agit oraz zakaz zmiany prawa podatkowego w ciggu roku podatkowego. Wszystkie zmie-
rzaja do blokowania tworzenia prawa zlej jakosci 1 w ten sposdb chronig wolnosci 1 prawa
podmiotowe. Zasada niedziatania prawa wstecz jest dyrektywa postgpowania organow pra-
wodawczych, polegajaca na zakazie stanowienia norm prawnych nakazujacych stosowaé no-
wo ustanowione normy do zdarzen, ktére mialy miejsce przed ich wejSciem w zycie. Zasada
lex retro non agit wyznacza konstytucyjng sytuacje prawng nie tylko oséb fizycznych, lecz
takze jednostek samorzadu terytorialnego.

Zdaniem wnioskodawcow zakaz zmiany prawa podatkowego w ciggu roku podatko-
wego jest bezwzgledny, a swoboda ustawodawcy w tym zakresie jest ograniczona przez art. 2
Konstytucji. Swoboda ustawodawcy w zakresie ksztaltowania tre$ci ustaw podatkowych
ograniczona jest obowigzkiem przestrzegania regul dotyczacych wymogoéw drogi ustawodaw-
czej, procedury uchwalania ustaw podatkowych oraz wymogu szczegdlnej dbatosci legisla-
cyjnej podczas stanowienia przepisow prawnych, aby umozliwiaty one konstruowanie precy-
zyjnych norm podatkowych. Swoboda ta jest ograniczona rowniez nakazem respektowania
zasady vacatio legis i zakazem nadawania mocy wstecznej oraz dokonywania zmian w ciggu
roku podatkowego.

W ocenie wnioskodawcow kwestionowany przepis wprowadza zmiany z mocg
wsteczng, co jest sprzeczne z zasada lex retro non agit, a ponadto w sposob bezposredni
zmienia zasady opodatkowania elektrowni wiatrowych w trakcie roku podatkowego. Brak jest
przy tym w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej wartosci konstytucyjnej, uzasadnia-
jacej naruszenie zasady lex retro non agit. Mimo ze dopuszczalne sg wyjatki od tej zasady, to
bezwzglednie niedopuszczalne jest stanowienie z mocg wsteczng prawa Surowszego — lex
severior retro non agit. Zasada ta znana przede wszystkim prawu karnemu, obejmuje rowniez
prawo podatkowe.

Zdaniem wnioskodawcow art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej narusza rowniez wyra-
zong w art. 167 Konstytucji zasad¢ samodzielnosci samorzadu terytorialnego, ktorej jednym
z elementow sktadowych jest zasada samodzielno$ci finansowej. Powyzsza zasada, wyrazona
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w art. 16 ust. 2 Konstytucji, a nastepnie juz expressis verbis w art. 165 ust. 2 i art. 167 Kon-
stytucji, pozostaje jednym z fundamentoéw istnienia samorzadu terytorialnego. Istotg samo-
dzielnosci finansowej jest zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego dochodéw po-
zwalajacych na realizowanie zadan publicznych tym jednostkom przypisanych, pozostawienie
im swobody ksztattowania swoich wydatkow (z uwzglednieniem jednak zastrzezen ustawo-
wych) oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie.
Kwintesencja samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (w tym gmin
jako beneficjentow podatku od nieruchomosci) jest art. 167 ust. 3 Konstytucji stwierdzajacy,
ze zrodla dochodow jednostek samorzadu terytorialnego sg okreslone w ustawie. Przepis ten,
zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy rozumie¢ dwojako. Po pierw-
sze, jako przepis gwarantujacy gminom odpowiedni poziom dochodow, pozwalajacy im na
realizacje konstytucyjnie wyznaczonych zadan oraz zastrzegajacy forme ustawy dla okresla-
nia zrodet tych dochodéw. Po drugie, petni on role instrumentalng wobec celu podstawowego,
jakim jest zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego odpowiednich srodkéw finanso-
wych na realizacje jej zadan.

Whioskodawcy wskazali, ze dziatali w pelni racjonalnie, uchwalajagc swoje budzety
W terminie ustawowym i w zgodzie z obowigzujagcym wowczas prawem; uwzglednili docho-
dy z tytutu podatku od nieruchomosci, ktorych wysokos$¢ decydowata o skali planowanych
przedsigwzie¢. Dochody z tytulu podatku od nieruchomosci na rok 2018 nie zostaty okreslone
w budzecie wnioskodawcow jako rezerwa lub lokata. Na ich podstawie zostaty zaplanowane
konkretne wydatki, w przewazajacej mierze inwestycyjne, znajdujace odzwierciedlenie
w wieloletniej prognozie finansowej. Wptywaja one takze na ustalenie indywidualnego
wskaznika zadtuzenia gmin, majgcego kapitalne znaczenie dla ich kondycji finansowej. Skoro
zasadg jest, ze budzety jednostek samorzadu terytorialnego nie przewiduja nadwyzki budze-
towej, a gromadzone dochody nie stanowig rezerwy ani lokaty, to braki w zakresie dochodow
powoduja niemozliwos¢ pokrycia przewidywanych wydatkéw, przede wszystkim zwigzanych
z realizacjg zadan wlasnych. W konsekwencji, zwlaszcza w przypadku matych gmin, na tere-
nie ktorych zlokalizowane s elektrownie wiatrowe, prowadzi to do pogorszenia jakosci zycia
ich mieszkancow.

W ocenie wnioskodawcow powotane zasady konstytucyjne, w tym w szczegolnosci
zasada demokratycznego panstwa prawnego, zakaz zmiany przepisow prawa podatkowego
w trakcie trwania roku podatkowego, jak i zasada samodzielno$ci finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego, nakazywaly gminom podejmowanie dziatan w zaufaniu do obowigzuja-
cego stanu prawnego i w zaden sposob nie pozwalaty na przewidywanie, ze wtadza ustawo-
dawcza w trakcie roku budzetowego pozbawi gminy znacznej czesci ich dochodéw. O ile
wiec w granicach okre$lonych ustawa, zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji, ustawodawca
moze ksztattowac¢ wysoko$¢é dochodow wiasnych gmin, w tym z tytutu podatku od nierucho-
mosci, o tyle powinien mie¢ na uwadze rowniez zasad¢ adekwatno$ci wyrazong w ust. 1 tego
przepisu. Udziat w dochodach publicznych powinien by¢ odpowiedni do przypadajacych jed-
nostkom samorzadu terytorialnego zadan. Jezeli zatem nastepuje obnizenie tych dochodow
bez zmniejszenia zadan oraz bez wlasciwej rekompensaty utraconych dochodéw, to zasada ta
jest zachwiana ze szkoda dla spotecznosci lokalnej, wobec ktorej samorzad petni funkcjg stu-
zebna.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich, w pismach z 10 maja 2019 r. (znak:
V.511.240.2019.EG), 20 sierpnia 2019 r. (znak: V.511.439.2019.EG) poinformowal, Zze nie

zglasza udzialu w niniejszym postgpowaniu.

3. Minister Energii, w pismie z 16 wrzesnia 2019 r., zajat stanowisko, ze art. 17 pkt 2
ustawy nowelizujacej jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 167 Konstytucji.
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Minister Energii wskazal, ze wraz z wejsciem w zycie ustawy 0 inwestycjach opodat-
kowanie podatkiem od nieruchomosci elektrowni wiatrowych od 1 stycznia 2017 r. ulegto
zmianie w taki sposob, iz do ustalenia wysokosci podatku uwzglednieniu podlegata warto$é
catoSci urzadzenia, tgcznie z elementami technicznymi, tj. turbing. Zmiana ta spowodowata
znaczacy (trzy-, czterokrotny) wzrost podatku od nieruchomosci, ktory negatywnie wptywat
na optacalno$¢ prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, a ponadto naruszat chronione konsty-
tucyjnie wartosci, takie jak swoboda dziatalnosci gospodarczej czy rownos¢ podmiotéw wo-
bec prawa. Nierownos$¢ ta dotyczyta jedynie wytworcow energii ze zrodet odnawialnych,
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na wytwarzaniu energii elektrycznej z od-
nawialnego zrodia energii, jakim jest wiatr.

Minister Energii zauwazyl, ze gminy, w ramach przystugujacych im uprawnien mogly
wprowadzaé preferencje w opodatkowaniu budowli, az do jego catkowitego zniesienia.
Zgodnie z art. 5 ust. 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych przy okreslaniu stawki podat-
ku od nieruchomosci od budowli rada gminy mogta réznicowac jej wysokos¢ dla poszczegol-
nych rodzajow przedmiotéw opodatkowania, uwzgledniajac w szczegolnosci rodzaj prowa-
dzonej dziatalnosci, natomiast na podstawie art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych mogta takze, w drodze uchwaty, wprowadzi¢ inne niz ustawowe zwolnienia przedmio-
towe z podatku od nieruchomos$ci. Gminy w przewazajacej wigkszosci nie zastosowaty tych
instrumentow, lecz skorzystaly z mozliwo$ci obtozenia elektrowni wiatrowych kilkukrotnie
wyzszym niz dotychczas podatkiem od nieruchomosci. W konsekwencji to decyzje gmin
wymogly na ustawodawcy podjecie dziatan legislacyjnych celem uzdrowienia sytuacji elek-
trowni wiatrowych, a przy tym doprowadzity do przedstawianych we wnioskach ograniczen
ich przychodow.

Zdaniem Ministra Energii wprowadzone ustawg nowelizujacg zmiany opodatkowania
elektrowni wiatrowych miaty na celu rozstrzygniecie licznych watpliwosci podnoszonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego od czasu rozpoczecia prac nad poselskim projektem
ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych. Ustawa nowelizujaca zwigzana jest
rowniez z wykonaniem zobowigzan wobec Unii Europejskiej. Zgodnie z trescig decyzji Ko-
misji Europejskiej w sprawie State aid SA.43697 (2015/N) — Poland — Polish support scheme
for RES and relief for energy-intensive users z 13 grudnia 2017 r. (dalej: decyzja z 13 grudnia
2017 r.), w motywie 152, wtadze polskie zobowiazaty si¢, ze polski rzad dotozy wszelkich
staran, aby zapewni¢ wej$cie w zycie ustawy nowelizujacej, w tym zmiany podatku od nieru-
chomosci, nie pozniej niz 1 stycznia 2018 r., na zasadach obowigzujacych przed 1 stycznia
2017 r.

Ponadto, w toku postepowania przed Dyrekcja Generalng do spraw Konkurencji Ko-
misji Europejskiej w sprawie aukcyjnego mechanizmu wsparcia odnawialnych Zrodet energii,
zakonczonego wydaniem wskazanej decyzji z 13 grudnia 2017 r., Prezes Urzedu Ochrony
Konkurencji 1 Konsumentéw przekazal Ministrowi Energii formalng skarge ztozong przez
inwestorow, dotyczaca w szczegdlnosci niezgodnej z rynkiem wewnetrznym pomocy pu-
blicznej zwiazanej ze zréznicowanym traktowaniem farm wiatrowych na gruncie przepisow
dotyczacych podatku od nieruchomosci (pismo DG COMP z 24 maja 2017 .
B2/AB/MGA/ad D*2017/050536 w sprawie SA.48045 (2017/FC) — Complaint concerning
certain elements of the Polish support to RES producers). Skarga ta miata istotny wplyw na
przebieg postepowania notyfikacyjnego w sprawie SA.43697, znacznie je wydtluzajac, przez
co zachodzita powazna obawa, ze nowelizacji nie uda si¢ uchwali¢ w 2017 r.

Minister Energii wyjasnil, ze dostosowanie poziomu cen referencyjnych dla farm wia-
trowych pozwolitoby na ograniczenie negatywnych konsekwencji na gruncie prawa pomocy
publicznej zwigzanych ze zréznicowanym podatkowym traktowaniem farm wiatrowych, je-
dynie w zakresie zwigzanym Scisle z aukcyjnym mechanizmem wsparcia odnawialnych zro-
det energii, lecz nie eliminowatoby ryzyka zainicjowania przez Komisj¢ Europejska formalnej
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procedury dochodzeniowej w odniesieniu do samych zasad opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci operatorow instalacji wytwarzajacych energie elektryczng. Otwarcie formalnej
procedury dochodzeniowej, ktora, z duzym prawdopodobienstwem, mogtaby zosta¢ zakon-
czona wydaniem decyzji nakazujgcej zwrot pomocy publicznej przez innych wytworcoOw niz
operatorzy farm wiatrowych, przyniostoby negatywne skutki dla wielu wytworcow energii
Z odnawialnych zrodet energii.

W ocenie Ministra Energii ustawa nowelizujaca doprowadzita do zmniejszenia obcig-
zen podatkowych, ktore byty nieadekwatne, niesprawiedliwe i szkodliwe. Jednakze nie byt to
cel sam w sobie tej ustawy, a jedynie narzedzie do ochrony wazniejszych warto$ci: swobody
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, rownosci podmiotow (w tym przypadku przedsie-
biorcow) wobec prawa 0raz bezpieczenstwa prawnego jednostki.

Odnoszac si¢ do zarzutow podniesionych przez wnioskodawcow, Minister Energii
wskazal, Ze interes publiczny dostatecznie uzasadnial wprowadzenie kwestionowanych
zmian. Bezpieczenstwo prawne jednostek samorzadu terytorialnego znajdowato si¢ w tym
przypadku w kolizji z bezpieczenstwem prawnym przedsiebiorcow — podatnikéw podatku od
nieruchomos$ci w zakresie opodatkowania elektrowni wiatrowych. Podatnicy ci, w przeci-
wienstwie do gmin, ktoére miaty wptyw na wysoko$¢ podatku, nie mieli zadnego ,,pola ma-
newru” pozwalajgcego na uchronienie swojej dziatalnosci przed krytycznymi dla nich skut-
kami zbyt wysokiego opodatkowania natozonego w wyniku zmian wprowadzonych ustawg
o inwestycjach. Kompetencja ustalenia podatku lokalnego w okreslonej wysokosci, ktora po-
nadto nie zostata wyrazona w przepisie wprost, ale wynika posrednio ze zmian dokonanych
w innych przepisach prawa, nie powinna zosta¢ uznana za prawo nabyte. Naktadajac podatki
lokalne, gmina dziata w sferze imperium jako podmiot publiczny, watpliwe jest zatem, czy
przystugujace jej w danym momencie kompetencje mozna uzna¢ za prawo nabyte podlegaja-
ce konstytucyjnej ochronie. Ustawa nowelizujgca w zakresie zmiany opodatkowania elek-
trowni wiatrowych miala na celu ochron¢ swobody dzialalno$ci gospodarczej wlascicieli
elektrowni wiatrowych, ktorzy w wyniku zmiany definicji budowli uiszczali nawet cztero-
krotnie wyzszy podatek od nieruchomosci. Zwigkszenie obcigzen podatkowych jedynie
wobec wytworcoOw energii z wiatru, stanowito ponadto naruszenie konstytucyjnej zasady
rownosci. Ustawa nowelizujaca miata ponadto na celu ochrone interesu publicznego panstwa,
poniewaz Polska zobowigzana jest do osiggnigcia 15-procentowego udziatu energii z odna-
wialnych Zrodet energii w ogdlnym zuzyciu energii brutto do 2020 r. Brak wypehienia po-
wyzszego zobowigzania spowodowa¢ moze znaczace Koszty zwigzane z transferem staty-
stycznym energii z odnawialnych Zrodet energii z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.

Odnoszac si¢ do zarzutu wejscia w zycie niektorych przepisoOw ustawy nowelizujacej
Z mocg wsteczng, Minister Energii zauwazyl, ze byto ono podyktowane koniecznoscig ochro-
ny wazniejszych dobr, tj. praw podatnikdw podatku od nieruchomosci — wiascicieli elektrow-
ni wiatrowych. Ustawa nowelizujgca w tym zakresie spetnita przestanki dopuszczalno$ci re-
troaktywnego dziatania prawa. Zakaz retroaktywnosci nie ma bowiem charakteru absolutne-
go. Co istotne, przepisy ustawy nowelizujacej byly niezbedne dla realizacji wazniejszych war-
tosci konstytucyjnych, takich jak: rownos¢ wobec prawa, swoboda dziatalnosci gospodarczej
oraz interes publiczny. Zdaniem Ministra Energii nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem
wnioskodawcow, ze wejscie w zycie niektorych przepisow ustawy nowelizujacej z moca
wsteczng bylo niedopuszczalne, poniewaz sg to przepisy surowsze, co wylgcza zastosowanie
wyjatku od retroaktywnos$ci w mysl zasady lex severior retro non agit. W opinii Ministra
Energii przepisy wchodzace w zycie z mocg wsteczng sg przepisami o skutkach tagodnie;j-
szych niz dotychczasowe. Skutki przepisow i kwesti¢ ,,surowosci” nalezy bowiem rozpatry-
wa¢ w kontekscie oddziatywania na adresatow koncowych — podatnikow. W tym przypadku
beda to podatnicy podatku od nieruchomosci — przedsigbiorcy, a nie gminy, ktore dziatajac
wiadczo, pobierajg podatek.
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Odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego bezposredniej zmiany opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci w trakcie roku podatkowego, Minister Energii wskazal, ze zmiana bezpo-
srednia polegataby na dokonaniu nowelizacji przepisow ustaw podatkowych, a tymczasem
ani kwestionowany przepis, ani ustawa nowelizujgca nie wprowadzata takich zmian. W szcze-
golnosci nie doszto do bezposredniej zmiany zadnego elementu konstrukeji podatku, tj. pod-
miotu, przedmiotu, podstawy opodatkowania ani stawki.

Zdaniem Ministra Energii zarzut naruszenia art. 167 Konstytucji jest nietrafny, ponie-
waz regulacja dotyczaca podatku od elektrowni wiatrowych zostata kompleksowo uregulo-
wana w akcie ustawowym. Ponadto, ustawa nowelizujaca nie naktada na jednostki samorzadu
terytorialnego zadnych nowych zadan, z ktorymi wigzataby sie koniecznos$¢ poniesienia wy-
datkoéw przez jednostki samorzadu terytorialnego. Nowych zadan nie naktadata na jednostki
samorzadu terytorialnego rowniez ustawa o inwestycjach, zatem trudno zgodzi¢ si¢ z wnio-
skodawcami, ze przywracajac niejako stan prawny w zakresie podatkéw sprzed ustawy o in-
westycjach, ustawodawca naruszyt zasade adekwatnosci wynikajaca z art. 167 Konstytucji.
Ustawa nowelizujaca nie uniemozliwia rowniez ksztaltowania podatku od nieruchomosci, nie
zmienia bowiem samej struktury tego podatku, a jedynie posrednio i w ograniczonym stopniu
wplywa na jego wysokos$¢. Ponadto wprowadzenie art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej nie
stanowito dla gmin zupelnego zaskoczenia, poniewaz mogly one $ledzi¢ prace ustawodawcze.
Racjonalne planowanie budzetu wymagatoby zatem uwzglednienia w planowaniu budzeto-
wym zarowno toczacych si¢ prac nad ustawa i ich kierunku, jak i licznych watpliwo$ci wobec
obowigzujacej wowczas Wersji przepisu.

4. Pismem z 30 stycznia 2020 r., na podstawie art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393), Prezes TK zwrocit si¢ do Prezesa Rady Ministréw o przedstawienie opi-
nii, czy orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego moze wywota¢ skutki wigzace si¢ z naktada-
mi finansowymi nieprzewidzianymi w ustawie budzetowe;.

W odpowiedzi z 30 marca 2020 r., Minister Finansoéw, dziatajac z upowaznienia Pre-
zesa Rady Ministrow, poinformowat, ze ewentualne orzeczenie 0 niezgodnosci z Konstytucija
art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej ,,bgdzie miato finansowy i ekonomiczny wptyw zarowno
na gminy, bedace beneficjentami podatku od nieruchomosci, jak i na podatnikow tego podat-
ku. Jednakze na podstawie dostepnych danych nie mozna oszacowa¢ rozmiarow tych skutkow
finansowych”.

Minister Finansow wskazat, ze ,,[w] 2018 r. wptywy z podatku od nieruchomosci wy-
niosty 22,6 mld zt. Z danych pozyskanych ze sprawozdania podatkowego SP-1 czg¢s¢ B
za 2018 r. wynika, ze wplywy z opodatkowania budowli stanowig 35,08% we wptywach
z podatku od nieruchomosci ogétem. Mozna zatem szacowac, ze wptywy z opodatkowania
budowli ogétem w 2018 r. wyniosty 7,9 mld zt. Minister Finanséw nie pozyskuje i nie gro-
madzi szczegotowych danych dotyczacych pojedynczych rodzajow obiektow bedacych
przedmiotem opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Istniejaca sprawozdawczo$é po-
datkowa i budzetowa w zakresie podatku od nieruchomosci nie pozwala na ustalenie wpty-
woOw z podatku od nieruchomosci od budowli elektrowni wiatrowych. Tego typu dane sg do-
stepne jedynie w poszczegolnych gminach, na terenie ktorych zlokalizowane sa te budowle.
W konsekwencji nie mozna przedstawi¢ wiarygodnych danych dotyczacych wptywu orzecze-
nia w sprawie o sygn. akt K 4/19 na dochody wtasne gmin”.

Ponadto w ocenie Ministra Finansow ewentualne stwierdzenie niezgodnosci z Konsty-
tucja zaskarzonych przepisoéw ,,bedzie miato bezposredni wptyw na gminy osiagajace docho-
dy z podatku od nieruchomosci od elektrowni wiatrowych, ktére uzyskajg dodatkowe wplywy
podatkowe. Jednoczesnie dochody podatkowe tych gmin beda miaty wpltyw na poziom do-
chodow podatkowych wszystkich gmin w kraju, w przeliczeniu na mieszkanca kraju, ktory
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stanowi punkt odniesienia przy wyliczeniu czesci wyréwnawczej subwencji ogolnej dla gmin
| wplat do budzetu panstwa”.

5. Prokurator Generalny, w pismie z 10 czerwca 2020 r. (znak: PK VIII TK 34.2019),
ktore wptyneto do Trybunatu Konstytucyjnego 15 czerwca 2020 r., wnidst o umorzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ orzekania.

Po obszernym przedstawieniu stanowisk wnioskodawcow, kwestionowanych przepi-
sOW i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Prokurator Generalny wskazat, ze wniosko-
dawcy uchybili obowigzkowi powotania przekonujacych argumentéw wskazujacych na nie-
zgodnos¢ kwestionowanych przepisow z Konstytucjg i z tego powodu zachodzi konieczno$é
umorzenia postgpowania.

Prokurator Generalny zastrzegl jednak, ze gdyby Trybunat Konstytucyjny nie podzielit
argumentacji przemawiajgcej za umorzeniem postgpowania W niniejszej sprawie, to jego zda-
niem: 1) art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim przewiduje wejscie w zycie
— z mocg wsteczng — 0d 1 stycznia 2018 r. jej art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1, nadajacych no-
we brzmienie art. 3 pkt 3 i zalacznikowi do prawa budowlanego, a takze art. 2 pkt 1 ustawy
o0 inwestycjach jest zgodny z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasada lex retro non agit
w zwigzku z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji; 2) w pozostatym zakresie postepowanie podlega
umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia.

W ocenie Prokuratora Generalnego kwestionowanie zgodnosci art. 17 pkt 2 ustawy
nowelizujacej w zakresie, w jakim przewiduje wejscie w zycie z mocag wsteczng jej art. 2
pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 z zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz z zasada ochrony praw stusznie nabytych, lezy poza zakresem dziatania
whnioskodawcow i z tego powodu zachodzi konieczno$¢ umorzenia postgpowania ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Prokurator Generalny wskazat, ze skoro opodatkowanie elektrowni wiatrowych po-
datkiem od nieruchomosci nie ,,obcigza” jednostek samorzadu terytorialnego, to zakaz zmian
obcigzen podatkowych w ciaggu roku podatkowego jest w niniejszej sprawie nieadekwatnym
wzorcem kontroli, co skutkuje koniecznos$ciag umorzenia postgpowania w sprawie kontroli
zgodnosci kwestionowanej regulacji z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasadg niezmieniania
przepiséw podatkowych w trakcie trwania roku podatkowego ze wzgledu na niedopuszczal-
nos¢ wydania wyroku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego umorzeniu podlega tez kontrola zgodnosci kwe-
stionowanej regulacji z art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji, poniewaz wnioskodawcy nie wskazali
argumentow lub dowodow na poparcie tych zarzutow.

Prokurator Generalny wskazat, ze kwestionowana regulacja, cho¢ potencjalnie ograni-
cza wpltywy wnioskodawcow przez wylaczenie z datg wsteczng z przedmiotu opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci elementow technicznych elektrowni wiatrowych, to zarazem
brak danych wskazujacych na to, aby sytuacja ta uniemozliwiata wykonywanie powierzonych
im zadan. Ustawa nowelizujgca odnosi si¢ bowiem tylko do konstrukcji podatku od nieru-
chomosci od elektrowni wiatrowych i nie naktada nowych zadan na jednostki samorzadu tery-
torialnego. W konsekwencji kwestionowana regulacja nie narusza rowniez zasady lex retro
non agit.

Ponadto Prokurator Generalny podniost, ze zasada niedziatania prawa wstecz nie jest
zasadg absolutng i przepisy dzialajace wstecz wyjatkowo moga by¢ uznane za zgodne z zasa-
da demokratycznego panstwa prawnego. Kwestionowana regulacja zmniejszyta wysoko$é
wymaganego podatku, poniewaz podstawa opodatkowania ulegta ograniczeniu. Zmniejszeniu
mogly ulec jedynie wptywy z tego podatku uzyskiwane przez te jednostki samorzadu teryto-
rialnego, na ktorych obszarze elektrownie wiatrowe dziataja. Jednoczesnie, w kontekscie
wstecznego dzialania prawa, nasuwa si¢ watpliwos¢ czy tworzenie norm adresowanych do
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jednostek samorzadu terytorialnego skutkujacych zmniejszeniem wptywoéw do budzetow tych
jednostek moze podlega¢ takim samym ocenom (rygorom) jak tworzenie prawa daninowego,
ktérego adresatami sg 0soby fizyczne i osoby prawne prawa prywatnego. Jednostka samorza-
du terytorialnego jako osoba prawna prawa publicznego, sprawujgca wtadze publiczng w za-
kresie powierzonych jej zadan publicznych, nie korzysta z zagwarantowanych osobie fizycz-
nej, a takze w ograniczonym zakresie innemu podmiotowi, w tym osobie prawnej prawa pry-
watnego, praw i1 wolnosci konstytucyjnych okreslonych w rozdziale drugim Konstytucji. Sko-
ro jednostki samorzadu terytorialnego sg Sytuowane w obrebie wiadzy publicznej a daning
jest przymusowe, bezzwrotne, powszechne §wiadczenie pieni¢zne 0 charakterze publiczno-
prawnym, stanowigce dochod panstwa lub innego podmiotu publicznego, naktadane jedno-
stronnie (wtadczo) przez organ publicznoprawny, to adresowane do jednostek samorzadu te-
rytorialnego zmniejszenie podstawy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci elektrowni
wiatrowych nie jest w tym kontekscie ,,daning”, a zatem nie podlega konstytucyjnym zasa-
dom zmiany prawa daninowego. W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego nie
jest to swiadczenie przymusowe, lecz dochod budzetowy. Poza tym same jednostki samorzg-
du terytorialnego stanowig o wysokosci podatku od nieruchomosci od elektrowni wiatrowych,
czyli stanowig o jednym z elementow stosunku daninowego.

Zdaniem Prokuratora Generalnego nawet gdyby wszystkie, wypracowane w orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego, przestanki dopuszczajace retroaktywnos$¢ prawa miaty
si¢ odnosi¢ takze do kwestionowanej regulacji, to ich rygoryzm (poza oczywistym wymogiem
zawarcia przepisow dziatajgcych wstecz w ustawie) nie powinien by¢ wykorzystywany
w celu okreslenia relacji migdzy poszczegdlnymi podmiotami wiadzy publiczne;.

6. Marszatek Sejmu, w piSmie z 16 czerwca 2020 r. (znak: BAS-WAK-831/19),
w imieniu Sejmu, wniost o stwierdzenie, ze art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej jest zgodny
z zasadami: nieretroakcji prawa, ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz niezmiennosci prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego, wywodzonymi z art. 2
Konstytucji, w zwigzku z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

Ponadto Marszatek Sejmu wnidst o umorzenie postgpowania w pozostalym zakresie
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku, poniewaz wnioskodawcy nie uzasadnili
zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanej regulacji z zasadg ochrony praw nabytych, zasada
ochrony interesow w toku oraz art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu elektrownie wiatrowe stanowig istotny komponent zrodia
tzw. zielonej energii, a redukcja liczby elektrowni wiatrowych czy ograniczenie inwestycji
w ich rozwo6j z cata pewnoscia nie przyczyni si¢ do uzyskania pozadanego udzialu energii ze
zrodet odnawialnych i moze skutkowaé znaczgcymi kosztami zwigzanymi z transferem staty-
stycznym energii z odnawialnych Zrodet energii z panstw cztonkowskich, ktore maja jej nad-
wyzke. Zmiana prawa w czerwcu 2018 r. ze skutkiem od 1 stycznia 2018 r. miata na celu
ochrong Skarbu Panstwa przed konieczno$cig wyptaty odszkodowan w przypadku uznania
roszczen ze strony inwestoréw (wiascicieli farm wiatrowych) z racji na ich nierowne trakto-
wanie pod katem podatkowym wzgledem producentdow pozostatych odnawialnych zrodet
energii (biogaz, fotowoltaika, hydroenergetyka). Zaden z wytworcow wskazanych zrodet
energii nie byl bowiem zobowigzany do ptacenia podatkéw od nieruchomosci za urzadzenia
techniczne stuzagce prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wytwarzania energii ze
zrédet odnawialnych.

Niezaleznie od powyzszego, troska o kondycje 1 utrzymanie odnawialnych zrodet
energii wynika takze z zadania ptynacego wzgledem wtadz publicznych z art. 5 Konstytucji,
ktory przewiduje, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrone¢ Srodowiska, kierujac si¢ zasadg
zrownowazonego rozwojul.
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Marszatek Sejmu podnidst, ze trudno uznaé, iz racje ma Rada Gminy Kobylnica,
twierdzac, ze celem kwestionowanej regulacji byla nie ochrona jakichkolwiek wartosci, ale
zmniejszenie obcigzen publicznoprawnych pewnej grupy przedsigbiorcéw. Jakkolwiek nowe-
lizacja miata na celu zmniejszenie konkretnego rodzaju obcigzen podatkowych, do ktorych
doszto w sposob nieprzewidziany, i ktore nigdy nie byly celem ustawodawcy, to efekt ten nie
stanowit celu samego w sobie. Nalezy go postrzega¢ raczej jako cel posredni, narze¢dzie
ochrony wazniejszych warto$ci — swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, rownosci
podmiotéw wobec prawa (W tym przypadku przedsigbiorcow prowadzacych elektrownie wia-
trowe, ktorzy zostali obcigzeni podatkiem nieproporcjonalnie wigkszym niz pozostali produ-
cenci energii ze zrodet odnawialnych) czy bezpieczenstwa prawnego jednostki.

Wprowadzone ustawa nowelizujacg unormowania skutkujace zmiang definicji budow-
li przywrodcity zasady opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, ktore obowigzywaty
przed 1 stycznia 2017 r., rozstrzygajac tym samym liczne watpliwo$ci podnoszone przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego w postgpowaniach przed sadami administracyjnymi.

Z tych wzgledow Marszatek Sejmu uznal, ze wbrew twierdzeniom wnioskodawcow,
okolicznosci uzasadniajace odstapienie od zasady lex retro non agit w niniejszej sprawie mo-
tywowane sg warto$ciami aprobowanymi konstytucyjnie.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa, Marszatek Sejmu wskazal, ze prace nad projektem ustawy nowelizuja-
cej, ktory trafit pod obrady parlamentu z przedtozenia rzadowego poprzedzone byly szeroko
zakrojonymi konsultacjami spotecznymi, ktorych poczatek datowany jest na czerwiec 2017 r.
Kwestionowana regulacja z przyczyn technicznych nie mogla istnie¢ na etapie konsultacji
publicznych, te bowiem byty prowadzone w 2017 r., kiedy wcigz istniaty realne szanse na
wejscie w zycie ustawy do konca 2017 r. Skutek retroaktywny nie byl zatem wowczas rozwa-
zany jako potrzebny. Nie mozna jednak uznaé, ze wprowadzenie art. 17 pkt 2 ustawy noweli-
zujacej byto dla gmin zaskoczeniem. Przepis ten pojawit si¢ na etapie rzadowych prac legisla-
cyjnych. Okreslenie daty wstecznej stosowania nowych definicji byto srodkiem do osiggnig-
cia zamierzonych celow w sytuacji, kiedy wejscie W zycie catego aktu op6zniato si¢ z uwagi
na skomplikowany proces legislacyjny, w tym proces uzgodnien. Jednostki samorzadu teryto-
rialnego, $ledzac przebieg prac nad projektem ustawy nowelizujacej, mogly uwzglednié
w swoich zatozeniach planow budzetowych ewentualne zmiany, jakie zaktadal 6w projekt
w zakresie zmiany przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.

W ocenie Marszatka Sejmu odstapienie od zasady ochrony zaufania do panstwa 1 sta-
nowionego przez nie prawa byto uzasadnione tymi samymi wartosciami konstytucyjnymi,
ktoére usprawiedliwiaty odstapienie od zakazu retroaktywnosci.

Ponadto Marszatek Sejmu zauwazyl, ze przyjecie kwestionowanej regulacji nie ozna-
czato automatycznie obowigzku zwrotu inwestorom nadptaconego podatku od nieruchomosci
za okres od 1 stycznia 2018 r. do 30 czerwca 2018 r. Nadptata, powstata na skutek zaptacenia
jednostce samorzadu terytorialnego przez pierwsze miesigce 2018 r. rat uwzgledniajacych
opodatkowanie czesci technicznych elektrowni, mogta zosta¢ przeksiegowana na poczet ko-
lejnych rat podatku za rok 2018, a nawet przysztych zobowiagzan podatkowych inwestora
Z tytulu podatku od nieruchomosci w kolejnych latach. W ten sposéb jednostki samorzadu
terytorialnego mogty zachowac uzyskane srodki w swojej dyspozycji, planujac na kolejny rok
podatkowy (2019) nizsze wydatki, bez koniecznosci poszukiwania $rodkéw na zwrot podatku
inwestorom. Jednostki samorzadu terytorialnego, ktore w wyniku kwestionowanej regulacji
utracity czes$¢ swoich dochodéw planowanych na 2018 r., z uwagi na zmniejszenie wplywow
z tytutu podatku od nieruchomosci (od elektrowni wiatrowych), mogty skorzysta¢ z instru-
mentu korekty do informacji finansowej w perspektywie danych o podstawowych dochodach
podatkowych, majacych wplyw na wysokos¢ subwencji z budzetu panstwa.
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Art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) dopuszcza mozliwo$¢
rozpoznania wniosku na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich
uczestnikow postepowania oraz pozostate dowody zgromadzone w sprawie stanowig wystar-
Czajacg podstawe do wydania orzeczenia. Trybunat uznatl, Ze w niniejszej sprawie spelniona
zostala powyzsza przestanka.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Legitymacja wnioskodawcow do ztozenia wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego
I przedmiot kontroli.

1.1. Postgpowanie w sprawie o zbadanie zgodnosci art. 17 pkt 2 ustawy z dnia 7 czer-
wca 2018 r. 0 zmianie ustawy o odnawialnych zrodtach energii oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1276; dalej: ustawa nowelizujgca) z Konstytucja, zostato wszczete na podstawie
potaczonych wnioskow, sporzadzonych zgodnie z trescig odpowiednich uchwat organow sta-
nowigcych jednostek samorzadu terytorialnego: rad gmin. Kwestionowany przepis ma nastg-
pujace brzmienie:

,Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, z wyjatkiem: (...)
art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1, ktore wchodzg w zycie z dniem nast¢gpujagcym po dniu ogto-
szenia, z mocg od dnia 1 stycznia 2018 r.”.

1.2. Zgodnie z art. 191 ust. 2 w zwigzku z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organ sta-
nowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu Kon-
stytucyjnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych jego zakresem dziatania.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie dokonywat wyktadni sformutowania ,,sprawy
objete zakresem dziatania”, przyjmujac, ze chodzi tu o sprawy wchodzace w zakres dziatania
okreslonego wnioskodawcy (w tym wypadku organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego), rozpatrywane w zwigzku z jego kompetencjami. Ponadto dany przepis powi-
nien dotyczy¢ dziatalno$ci stanowigcej realizacj¢ konstytucyjnie lub ustawowo okreslonych
zadan jednostki samorzadu terytorialnego (por. postanowienia TK z: 22 sierpnia 2001 r.,
sygn. T 25/01, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 40; 9 pazdziernika 2002 r., sygn. Tw 33/02, OTK
ZU nr 4/B/2002, poz. 233; 18 stycznia 2005 r., sygn. Tw 34/03, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 2;
8 lipca 2008 r., sygn. K 40/06, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 113).

W wyroku z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09 (OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56), wyda-
nym w pelnym sktadzie, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,sprawy objete zakresem
dziatania gminy, o ktérych mowa w art. 191 ust. 2 Konstytucji, s3 wyznaczone przede
wszystkim przez kompetencje gminy do podejmowania okreslonych dziatan, ale rowniez
przez zadania, ktore majg by¢ przez gming realizowane. (...) Majac jednak na wzgledzie wy-
razone w Konstytucji zasady dotyczgce samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego,
trudno jest zaaprobowa¢ stanowisko, ze przepisy oddzialujace W sposéb bezposredni na wy-
soko$¢ dochodéw warunkujacych sposob wykonywania przez gming jej zadan nie dotycza
spraw objetych zakresem dziatania gminy. Gmina Stanowi utworzong z mocy prawa wspolno-
te mieszkancow, powotang do realizowania zadan publicznych (art. 16 ust. 1 i 2 Konstytucji).
Jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnie ksztaltuja swoje budzety, przy czym wyso-
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ko$¢ dostepnych srodkow finansowych bezposrednio determinuje mozliwos¢ realizacji przez
te jednostki spoczywajacych na nich zadan publicznych”.

Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego majg zatem legitymacje do
inicjowania postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie kontroli zgodno$ci
z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawami przepiséw praw-
nych normujgcych ich kompetencje, zadania lub wysoko$¢ dochodéw warunkujgcych sposéob
wykonywania tych kompetencji i zadan.

Zakwestionowany art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujgcej przewiduje wejscie w zycie
z mocg wsteczng od 1 stycznia 2018 r. przepiséw nadajacych nowe brzmienie definicjom le-
galnym budowli i elektrowni wiatrowej. Zmiany tych definicji bezposrednio determinujg wy-
soko$¢ dochodoéw gmin uzyskanych z podatku od nieruchomosci. Zgodnie bowiem z art. 4
ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 23, ze zm.) zrédtami dochodoéw wilasnych gminy sg wpltywy
z podatku od nieruchomosci. Z kolei w mysl art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1170, ze zm.; dalej: ustawa
0 podatkach i optatach lokalnych) opodatkowaniem podatkiem od nieruchomosci podlegaja
budowle lub ich czgsci zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Jednocze$nie
ustawa o podatkach i optatach lokalnych stanowi, ze budowla to obiekt budowlany w rozu-
mieniu przepisdéw prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektu-
ry, a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu przepisow prawa budowlanego zwigzane
z obiektem budowlanym, ktére zapewnia mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem (art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych). Ustawa o po-
datkach i optatach lokalnych odsyta zatem do przepiséw ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Pra-
wo budowlane (Dz. U. z 2019 r. poz. 1186, ze zm.; dalej: prawo budowlane), w ktorych za-
warta jest definicja legalna budowli. Zgodnie z art. 3 pkt 3 prawa budowlanego, w brzmieniu
nadanym przez art. 2 pkt 1 ustawy nowelizujacej, budowla jest kazdy obiekt budowlany nie-
bedacy budynkiem lub obiektem matej architektury, jak m.in. czg¢sci budowlane elektrowni.
Ponadto art. 2 pkt 6 ustawy nowelizujacej do kategorii obiektow budowlanych w zataczniku
do prawa budowlanego dodat czesci budowlane elektrowni wiatrowych (Kategoria XXIX
zalacznika do prawa budowlanego).

Z kolei art. 3 pkt 1 ustawy nowelizujacej wprowadzil nowe brzmienie definicji legal-
nej elektrowni wiatrowej w art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w za-
kresie elektrowni wiatrowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 981; dalej: ustawa o inwestycjach).
W mysl art. 2 pkt 1 ustawy o inwestycjach elektrownia wiatrowa to instalacja odnawialnego
zrodta energii, sktadajaca si¢ z czesci budowlanej stanowiacej budowlg w rozumieniu prawa
budowlanego oraz urzadzen technicznych, w tym elementéw technicznych, w ktorej energia
elektryczna jest wytwarzana z energii wiatru, o mocy wigkszej niz moc mikroinstalacji w ro-
zumieniu art. 2 pkt 19 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrodtach energii
(Dz. U. 2 2020 r. poz. 261, ze zm.). W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej wskazano,
ze ,,[i]ntegralng czgscia opisywanej zmiany w obszarze podatku od nieruchomosci dla elek-
trowni wiatrowych sg zmiany przewidziane w art. 2 pkt 1 i 6 projektu, w zakresie zmian defi-
nicji budowli i zatgcznika do ustawy — Prawo budowlane” (druk sejmowy nr 2412/VIII ka-
dencja, s. 24).

Zmiana definicji legalnych budowli i elektrowni wiatrowej, wprowadzona w zycie
z moca wsteczng od 1 stycznia 2018 r. na mocy art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej, jest zinte-
growang konstrukcja legislacyjng powodujacg zmiang W zakresie opodatkowania budowli
podatkiem od nieruchomosci, ktory stanowi wylaczny dochod gmin. Kwestionowany przepis
ma zatem wplyw na wysokos$¢ dochodéw gmin warunkujgcych sposob wykonywania ich
kompetencji i zadan. Z tego powodu Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze kwestionowany
przepis, wyznaczajacy wejscie w zycie z mocg wsteczng od 1 stycznia 2018 r. przepisOw na-
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dajacych nowe brzmienie definicjom legalnym bydowli I elektrowni wiatrowej, dotyczy
,,spraw objetych zakresem dziatania” Rady Gminy Swiecie nad Osg oraz Rady Gminy Kobyl-
nica (dalej: wnioskodawcy) i podlega kontroli zgodnos$ci z Konstytucja.

2. Wzorce kontroli.

2.1. Rada Gminy Swiecie nad Osa wniosta o stwierdzenie, ze kwestionowany przepis
jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 167 Konstytucji. W uzasadnieniu wniosku powotano
jednak jeszcze inne wzorce konstytucyjne.

Z kolei Rada Gminy Kobylnica zada kontroli kwestionowanego przepisu z art. 2 Kon-
stytucji, w szczegdlnosci z zasada demokratycznego panstwa prawnego i zasada nieretroak-
tywnos$ci prawa, zas w uzasadnieniu wskazuje argumenty tylko na poparcie zarzutu narusze-
nia zasady nieretroaktywnosci prawa.

2.2. Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze na wniosek (skarge konstytucyjna, pyta-
nie prawne) sklada sie cata wyrazajgca go tre$¢, natomiast w petitum nastepuje jedynie usys-
tematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie gldownych w tym wzgledzie wzorcow kontroli.
Zasada ta znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu do przedmiotu kontroli, lecz takze
do wzorcow kontroli, wobec czego Trybunat, ustalajgc wzorce kontroli, ma obowigzek wziaé
pod uwage nie tylko petitum pisma rozpoczynajgcego postepowanie, lecz takze treSci norma-
tywne, ktore podmiot inicjujacy postepowanie wigze z tymi przepisami.

Zgodnie z art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: dalej:
u.0.t.p.TK) uzasadnienie wniosku skierowanego do Trybunalu Konstytucyjnego powinno
zawiera¢ przywolanie tresci kwestionowanego wnioskiem przepisu wraz z jego wyktadnia,
przywotanie tre$ci wzorcow kontroli wraz z ich wyktadnia, okreslenie problemu konstytucyj-
nego i zarzutu niekonstytucyjnosci oraz wskazanie argumentow lub dowodow na poparcie
tego zarzutu. Wynikajacy z przywotanego przepisu obowigzek wiasciwego uzasadnienia
przez wnioskodawce zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg kwestionowanych przepisow wy-
znacza rozktad ciezaru dowodu w procedurze kontroli norm przed Trybunatem Konstytucyj-
nym. Dopdki podmiot inicjujacy kontrolg nie powota konkretnych i przekonujgcych argumen-
tow prawnych na rzecz swojej tezy, dopoty Trybunat Konstytucyjny uznawac bedzie kontro-
lowane przepisy za zgodne z Konstytucja.

Trybunat podczas orzekania jest zwigzany zakresem zaskarzenia wskazanym we
whniosku, pytaniu prawnym albo skardze konstytucyjnej (art. 67 ust. 1 u.0.t.p.TK). Zakres
zaskarzenia obejmuje wskazanie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czesci (okre-
$lenie przedmiotu kontroli) oraz sformutowanie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja, ratyfi-
kowang umowg miedzynarodowg lub ustawg (wskazanie wzorca kontroli) — (art. 67 ust. 2
u.0.t.p.TK). W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny nie moze ani samodzielnie okresli¢
przedmiotu kontroli, ani zastapi¢ podmiotu inicjujacego kontrolg w obowigzku uzasadnienia
postawionego zarzutu niezgodnos$ci z Konstytucja, ratyfikowang umowa mi¢dzynarodowa lub
ustawg kwestionowanego aktu normatywnego. Dotyczy to takze sytuacji, w ktorej wniosko-
dawca ogranicza si¢ do wskazania i zacytowania tresci przepisu Konstytucji, nie precyzujac
jednakze argumentoéw na potwierdzenie postawionych we wniosku zarzutow.

Ustalajac warunki wtasciwego wywigzania si¢ przez podmiot inicjujacy kontrole kon-
stytucyjno$ci prawa z wymogu uzasadnienia postawionego zarzutu niekonstytucyjnosci, Try-
bunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze nie czyni zado$¢ rozwazanej powinnosci
samo wskazanie przepisu stanowigcego przedmiot kontroli i przepisu bedacego wzorcem tej
kontroli (nawet wraz z podaniem sposobu rozumienia obu wymienionych przepisow), bez
przedstawienia chociazby jednego argumentu wskazujgcego na niezgodno$é tych regulacji
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prawnych. Co wigcej, nie realizuja rozpatrywanego wymagania roOwniez uwagi nazbyt ogolne,
niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan (zob. wyroki TK z: 5 czer-
wca 2014 r., sygn. K 35/11, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 61; 31 lipca 2015 r., sygn. K 41/12,
OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 102; 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14, OTK ZU nr 10/A/2015,
poz. 163; 13 grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15, OTK ZU A/2018, poz. 2 oraz postanowienia z:
13 stycznia 2015 r., sygn. K 44/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 4; 12 maja 2015 r., sygn.
K7/14, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 67; 15 lipca 2015 r., sygn. SK 69/13, OTK ZU
nr 7/A/2015, poz. 110; 4 listopada 2015 r., sygn. K 9/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 170;
4 listopada 2015 r., sygn. P 45/13, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 171; 4 listopada 2015 r., sygn.
P 102/15, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 172; 26 kwietnia 2016 r., sygn. K 4/15, OTK ZU
AJ2016, poz. 19; 1 marca 2017 r., sygn. K 13/14, OTK ZU A/2017, poz. 10).

Niedochowanie wymogow formalnych wniosku, okreslonych w art. 47 ust. 2
u.0.t.p.TK, pociaga za sobg umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wy-
dania orzeczenia na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK (zob. np. postanowienia TK z:
21 stycznia 2015 r., sygn. K 13/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 8 oraz z 13 stycznia 2015 r.,
sygn. K 44/13).

We wniosku Rady Gminy Swiecie nad Osa mozna odnalez¢ argumenty uzasadniajace
zarzut niezgodnosci kwestionowanego przepisu z zasada lex retro non agit i zakazem zmiany
prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego wywodzonych z art. 2 Konstytucji. Nie ma
natomiast argumentow uzasadniajgcych niezgodno$¢é kwestionowanego przepisu Z wymienio-
nymi tylko na koncu wniosku, bardziej ogoélnymi, zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytu-
cji: zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa (pewnosci prawa), ochro-
ny praw nabytych i przyzwoitej legislacji. Nie mozna tez uznaé, ze zostal uzasadniony zarzut
niezgodnosci kwestionowanego przepisu z wyrazong w art. 167 Konstytucji zasadg samo-
dzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Wnioskodawca ograniczyt sie bo-
wiem tylko do stwierdzenia, ze ,,[S]koro wigc nastepuje obnizenie tych dochodéw bez zmniej-
szenia zadan oraz bez wiasciwej rekompensaty utraconych dochodow, to zasada ta jest za-
chwiana ze szkoda dla spotecznos$ci lokalnej, wobec ktorej samorzad petni funkcje stuzebng”.
Whioskodawca jednak nie przedstawit zadnych dowodoéw potwierdzajacych to twierdzenie.

Whiosek Rady Gminy Swiecie nad Osg inicjujacy niniejsze postepowanie nie odpo-
wiada zatem wymaganiom wynikajagcym z art. 47 ust. 2 pkt 4 u.o.t.p.TK w zakresie zarzutu
niezgodnosci kwestionowanego przepisu z zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytucji: zau-
fania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa (pewnosci prawa), ochrony praw
nabytych i przyzwoitej legislacji, oraz z wyrazona w art. 167 Konstytucji zasada samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Z kolei Rada Gminy Kobylnica uzasadnita szczegétowo zarzut naruszenia zasady nie-
retroaktywnosci prawa, nie przedstawiajac argumentéw popierajacych zarzut niezgodnosci
kwestionowanego przepisu z bardziej ogolng zasadg demokratycznego panstwa prawnego.

2.3. Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze moze przeprowadzi¢ kontrolg
kwestionowanego przepisu z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasada nieretroaktywnosci
prawa (zasada lex retro non agit) i zakazem zmiany prawa podatkowego w trakcie roku po-
datkowego. W pozostalym zakresie Trybunat Konstytucyjny postanowil umorzy¢ postgpowa-
nie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK.

3. Zagadnienie zgodnosci kwestionowanego przepisu z wywodzong z art. 2 Konstytu-
cji zasadg nieretroaktywnosci prawa (zasada lex retro non agit).

14



OTK ZU A/2020 K 4/19 poz. 33

3.1. Tres$¢ zarzutow.

Uzasadniajgc zarzut niezgodno$ci kwestionowanego przepisu z wywodzong z art. 2
Konstytucji zasada nieretroaktywnosci prawa (zasada lex retro non agit), wnioskodawcy
wskazali, ze wprowadzona z mocg wsteczng zmiana W Sposob bezposredni rzutuje na zasady
opodatkowania elektrowni wiatrowych w trakcie roku podatkowego. Brak jest przy tym w
uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej warto$ci konstytucyjnej uzasadniajgcej narusze-
nie zasady lex retro non agit.

Swoboda ustawodawcy w zakresie ksztaltowania treSci ustaw podatkowych ograni-
czona jest obowigzkiem przestrzegania regut dotyczacych wymogdéw drogi ustawodawczej,
procedury uchwalania ustaw podatkowych oraz wymogu szczegdlnej dbatosci legislacyjnej
podczas stanowienia przepiséw prawnych, aby umozliwiaty one konstruowanie precyzyjnych
norm podatkowych. Swoboda ta jest ograniczona rowniez nakazem respektowania zasady
vacatio legis, zakazem nadawania mocy wstecznej oraz dokonywania zmian w ciggu roku
podatkowego.

Whioskodawcy wskazali, ze dziatali w pelni racjonalnie, uchwalajac swoje budzety
w terminie ustawowym i w zgodzie z obowigzujacym wowczas prawem. Uwzgledniali przy
tym dochody z tytulu podatku od nieruchomosci. Jednoczes$nie dochody z tytutu tego podatku
na rok 2018 nie zostaly okre$lone w ich budzetach jako rezerwa lub lokata. Na ich podstawie
zostaty zaplanowane konkretne wydatki, w przewazajacej mierze inwestycyjne, co ma wptyw
na indywidualny wskaznik zadtuzenia gmin, istotny dla ich kondycji finansowej. Braki
w zakresie dochodow gmin powoduja niemozliwo$¢ pokrycia przewidywanych wydatkow,
przede wszystkim zwigzanych z realizacja zadan wiasnych, poniewaz zasadg jest, ze budzety
jednostek samorzadu terytorialnego nie przewiduja nadwyzki budzetowej, a gromadzone do-
chody nie stanowig rezerwy ani lokaty. Obnizenie dochodéw z tytutu podatku od nierucho-
mosci, zwlaszcza w przypadku matych gmin, na terenie ktorych zlokalizowane sg elektrownie
wiatrowe, doprowadzito do pogorszenia jakosci zycia ich mieszkancow.

3.2. Zasada nieretroaktywnosci prawa (zasada lex retro non agit).

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez kwestionowany przepis zasady nieretroak-
tywnosci prawa (zasady lex retro non agit) wywodzonej z art. 2 Konstytucji, Trybunat Kon-
stytucyjny uznat za zasadne przypomnie¢ dotychczasowe stanowisko odnoszace si¢ do tego
wzorca kontroli.

Tres¢ zasady lex retro non agit jako wzorca kontroli zgodnosci z Konstytucja, a takze
wskazania kryteriow dopuszczalno$ci ustanowienia od niej wyjatkow, byla wielokrotnie
przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego, jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytu-
cji z 1997 r., poczawszy od orzeczenia z 28 maja 1986 r. o sygn. U 1/86 (OTK w 1986 r.,
poz. 2). W wyroku z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08 (OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157),
Trybunat Konstytucyjny, w pelnym sktadzie, zrekapitulowat najwazniejsze ustalenia dotych-
czasowego orzecznictwa, ktore maja znaczenie rOwniez w niniejszej sprawie.

Istote zasady niedzialania prawa wstecz mozna sprowadzi¢ do twierdzenia, ze prawo
powinno co do zasady dziata¢ ,,na przysztos¢”, wobec tego nie nalezy stanowi¢ norm praw-
nych, ktore miatyby by¢ stosowane do zdarzen zasztych i zakonczonych przed ich wejsciem
w zycie. Innymi stowy, nastepstwa prawne zdarzen majacych miejsce pod rzadami dawnych
norm, nalezy ocenia¢ wedtug tych norm, nawet jezeli w chwili dokonywania tej oceny obo-
wigzujg juz nowe przepisy (por. np. wyrok TK z 10 grudnia 2007 r., sygn. P 43/07, OTK ZU
nr 11/A/2007, poz. 155). Retroaktywno$¢ nalezy odrozni¢ od retrospektywnosci, polegajace;j
na nakazie zastosowania nowego prawa do stosunkéw prawnych (stosunkéw procesowych),
ktore wprawdzie zostaty nawigzane pod rzadami dawnych przepisow, ale wowczas nie zosta-
ty jeszcze zrealizowane wszystkie istotne elementy tych stosunkéw (por. np. wyrok TK
z 4 kwietnia 2006 r., sygn. K 11/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 40). W wypadku retrospek-
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tywnosci nowo ustanowione normy nie sg bowiem stosowane do zdarzen zaistniatych przed
ich wejsciem w zycie, a tylko — W sposob prospektywny — modyfikujg sytuacje podmiotow,
wprowadzajac zmiang na przyszto§¢ (por. wyroki TK z: 3 listopada 1999 r., sygn. K 13/99,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 155; 20 stycznia 2009 r., sygn. P 40/07, OTK ZU nr 1/A/20009,
poz. 4).

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, przepisy dzia-
tajace wstecz mozna wyjatkowo uzna¢ za zgodne z zasada demokratycznego panstwa praw-
nego, jezeli facznie Spetniajg nastepujace warunki:

— nie sg to przepisy prawa karnego ani regulacje zaktadajace podporzadkowanie jed-
nostki panstwu (np. prawo daninowe);

— maja one rangg ustawowa;

— ich wprowadzenie jest konieczne (niezbedne) dla realizacji lub ochrony innych,
wazniejszych i konkretnie wskazanych wartosci konstytucyjnych;

— spetniona jest zasada proporcjonalnosci, tzn. racje konstytucyjne przemawiajace za
retroaktywnoscig rownowazg jej negatywne Skutki;

— nie powoduja one ograniczenia praw lub zwigkszenia zobowigzan adresatow norm
prawnych, lecz przeciwnie — poprawiajg sytuacje prawng niektorych adresatow danej normy
prawnej, ale nie kosztem pozostatych adresatow tej normy;

— problem rozwigzywany przez te regulacje nie byl znany ustawodawcy wczesniej
i nie mogt by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem bez uzycia przepisow dziatajacych wstecz
(por. szerzej powotany wyrok o sygn. Kp 2/08).

Zasada lex retro non agit, bedaca obecnie istotnym elementem kultury prawnej wspot-
czesnych panstw cywilizowanych, a takze fundamentem panstwa prawnego w porzadkach
konstytucyjnych panstw kultury euroatlantyckiej, ma swoje korzenie w prawie rzymskim.
Mozna znalez¢ ja w Kodeksie Teodozjanskim (ksigga 1, tytut 1, lex 3) oraz Kodeksie Justy-
niana (ksigga 1, tytut 14, lex 7 oraz ksigga 6, tytut 5, lex 12). W $redniowieczu obecna byta
takze w prawie kanonicznym (np. Clementinae z 1317 r.). W polskim porzadku prawnym
zasada lex retro non agit pojawita si¢ juz w XIV wieku wraz z ustanowieniem statutow Ka-
zimierza Wielkiego (Cum omnes constitutiones et statuta legem imponant rebus et negotiis
praesentibus et futuris et non praeteritis).

Zasada lex retro non agit zaliczana jest do postulatéw wyznaczajacych pojecie prawa
I warunkujacych jego skuteczno$é. Nie zapewnia ona materialnej sprawiedliwo$ci prawa, ale
utrudnia jego wykorzystywanie jako instrumentu realizowania arbitralnych decyzji politycz-
nych (zob. L.L. Fuller, Moralnosé¢ prawa, Warszawa 2004, s. 43-53).

3.3. Ocena zgodnosci kwestionowanego przepisu z wywodzong z art. 2 Konstytucji
zasada nieretroaktywnos$ci prawa (zasadg lex retro non agit).

3.3.1. Zarzut retroaktywnosci jest stawiany przez wnioskodawcow bezposrednio
w zwigzku z brzmieniem art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej, ktory stanowi, ze ,,Ustawa
wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, z wyjatkiem: (...) art. 2 pkt 1 i 6 oraz
art. 3 pkt 1, ktore wchodza w zycie z dniem nast¢pujacym po dniu ogloszenia, z moca od dnia
1 stycznia 2018 r.”.

Wyjatkowo mozliwos¢ wprowadzania przepisow prawa w zycie z moca wsteczng
przewiduje art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niekto-
rych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461). Zgodnie z nim istnieje mozliwos$¢
nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie. Z kolei § 51 ust. 1 zatagcznika do rozpo-
rzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. W sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283) stanowi, ze ,,Przepisowi o wejsciu ustawy w zycie,
ktory nadaje moc wsteczng ustawie albo jej poszczegdlnym przepisom, mozna nada¢ brzmie-
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nie: «Ustawa wchodzi w zycie ..., z mocg od dnia ... » albo «Ustawa wchodzi w zycie ...,
Ztym ze art. ... Z mocg od dnia ... », albo «Ustawa wchodzi w zycie ..., z wyjatkiem art. ...,
ktory wchodzi w zycie z dniem ..., z mocg od dnia ... »”.

Kwestionowany art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujgcej przewiduje wejécie w zycie Z mo-
ca wsteczng od 1 stycznia 2018 r. przepisow nadajacych nowe brzmienie definicjom legalnym
budowli i elektrowni wiatrowej, co bezposrednio wptywa na wysoko$¢ dochodéw gmin uzy-
skanych z podatku od nieruchomosci. Nastgpstwem wprowadzonej w ten sposob zmiany de-
finicji legalnych budowli i elektrowni wiatrowej byta bowiem zmiana przedmiotu opodatko-
wania podatkiem od nieruchomosci, ktory stanowi wytaczny dochod gmin.

Rzadowy proces legislacyjny nad ustawg nowelizujaca rozpoczat sie 28 czerwca
2017 r. Pierwotnie projekt ustawy nowelizujacej (projekt 2.6 z 16 czerwca 2017 r.), przygo-
towany przez Ministra Energii, przewidywal, ze zmiany definicji budowli elektrowni wiatro-
wej wejda w zycie 1 wrzesnia 2017 .

Na etapie prac w ramach Statego Komitetu Rady Ministrow wprowadzono poprawki
do projektu ustawy nowelizujacej (projekt 2.7 z 10 stycznia 2018 r.) zakladajace wejScie
w zycie przedmiotowych przepisoOw na dzien nastepujacy po dniu ogloszenia ustawy z mocg
obowigzujaca od 1 stycznia 2018 r.

Na tym etapie prac przepis koncowy o wejéciu w zycie byl oznaczony jako art. 16.
W uzasadnieniu projektu wskazano, ze ,,Wejscie w zycie zmian dotyczacych art. 2 pkt 1,
art. 3 pkt 1 i 5 projektu, automatycznie spowoduje zmiang w zakresie przedmiotu opodatko-
wania podatkiem od nieruchomosci na podstawie ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
Fakt ten bedzie mial wptyw na wysokos$¢ opodatkowania podatkiem od nieruchomosci elek-
trowni wiatrowych, gdyz podatek ten bedzie pobierany wylacznie od ich czgsci budowlanych.
Okreslony termin wejScia w zycie art. 16 pkt 2 projektu ustawy, wynika z przyjetych zobo-
wigzan miedzynarodowych, w tym tresci decyzji z dnia 13 grudnia 2017 r., sygnatura
SG-Greffe (2017)D/19933”. Na problem wstecznego wejécia w zycie przepisOw zwrocito
uwage Rzadowe Centrum Legislacji, wskazujac, ze ,,zgodnie z art. 16 pkt 2 projektu, art. 3
pkt 1 projektu wchodzi w zycie z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia, Z moca od dnia
1 stycznia 2018 r. Wskazany przepis art. 3 pkt 1 projektu dokonuje zmian w definicji budowli
zawartej w art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane. Tres$¢ tej definicji
ma istotny wplyw na sposob obliczania podatku od nieruchomosci, bedgcego podatkiem lo-
kalnym. Jakkolwiek wskazane rozwigzanie jest korzystne z punktu widzenia podatnikow
(obniza podstawe opodatkowania) to niekorzystnie wptywaé bedzie na budzety jednostek
samorzadu terytorialnego (obowigzek podatkowy w odniesieniu do budowli powstaje bowiem
co do zasady zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych, tj. z dniem 1 stycznia danego roku). W tym wiec zakresie w odniesieniu do gmin
wskazany przepis moze by¢ uznany za retroaktywny, a zatem niezgodny z art. 2 Konstytucji
RP” (pismo z 8 lutego 2018 r., sygn. RCL.DPG.550.43/2017, s. 5).

Ustosunkowujac si¢ do tej uwagi, Minister Energii stwierdzil, ze ,,rozumie zastrzeze-
nia, natomiast konieczne jest wprowadzenie przepisow podatkowych dla elektrowni wiatro-
wych z mocg od dnia 1 stycznia 2018 r.” (pismo z 9 Ilutego 2018 r., sygn.
DEO.1.4110.30.2017, s. 2).

Po zakonczeniu rzadowego procesu legislacyjnego Rada Ministréw wniosta 26 marca
2018 r. projekt ustawy nowelizujacej do Sejmu. Projekt ten uznano za wykonujacy prawo
Unii Europejskiej, poniewaz dotyczyl zapewnienia ,,peinej zgodnosci przepisow ustawy
z dnia 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych zrédtach energii (...) z przepisami dotyczacymi po-
mocy publicznej, do czego strona polska zobowigzala si¢ wobec Komisji Europejskiej
w procedurze notyfikacyjnej w sprawie SA.43697 (2015/N) — Polski system wspierania
rozwoju OZE oraz zwolnienia dla uzytkownikow energochtonnych”. W uzasadnieniu tego
projektu wskazano, ze ,,[w]ej$cie w zycie zmian dotyczacych art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1
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projektu automatycznie spowoduje zmiang w zakresie przedmiotu opodatkowania podatkiem
od nieruchomos$ci na podstawie ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Fakt ten bedzie
mial wptyw na wysoko$¢ opodatkowania podatkiem od nieruchomosci elektrowni wiatro-
wych, gdyz podatek ten bedzie pobierany wylgcznie od ich czg¢sci budowlanych. Okreslony w
art. 17 pkt 2 projektu ustawy termin wejscia w zycie wynika z przyjetych zobowigzan mig-
dzynarodowych, w tym tresci decyzji z dnia 13 grudnia 2017 r., sygnatura SG-Grcffe
(2017)D/19933” (druk sejmowy nr 2412/V111 kadencja, s. 32).

Retroaktywny skutek kwestionowanego przepisu w projekcie ustawy nowelizujacej
byt kilkakrotnie podnoszony w trakcie prac w Sejmie (zob. np. pismo Zwigzku Gmin Wiej-
skich Rzeczypospolitej Polskiej z 23 kwietnia 2018 r., stenogram z posiedzenia Komisji do
Spraw Energii i Skarbu Panstwa (nr 103) z 22 maja 2018 r.) i Senacie (zob. np. pismo Szefa
Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 15 czerwca 2018 r. adresowane do Mar-
szatka Senatu Stanistawa Karczewskiego, pismo Wojta Gminy Stupsk z 11 czerwca 2018 r.
adresowane do senatora Jana Marii Jackowskiego, pismo Wojta Gminy Kuczbork-Osada
z 13 czerwca 2018 r. adresowane do senatora Jana Marii Jackowskiego, pismo Wojta Gminy
Wréblew z 18 czerwca 2018 r. adresowane do Senatora Michata Sewerynskiego, pismo Bur-
mistrza Miasta i Gminy Gotancz z 25 czerwca 2018 r. adresowane do Marszatka Senatu Sta-
nistawa Karczewskiego i opinia Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu z 20 czerwca
2018 r.). Mimo zgtaszanych przez rézne podmioty watpliwosci co do zgodnosci z Konstytu-
cja przepisu przewidujacego retroaktywne wejscie w zycie definicji legalnych ,.budowli”
i ,,elektrowni wiatrowej”, zostal on uchwalony przez parlament, a nastgpnie, po podpisaniu
ustawy przez Prezydenta i jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw, wywotat przewidziane w nim
skutki prawne.

3.3.2. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego kwestionowany przepis nie byt konieczny
(niezbedny) do realizacji lub ochrony waznych i konkretnie wskazanych wartosci konstytu-
cyjnych. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej, Rada Ministroéw, wyjasniajac ratio
legis kwestionowanego przepisu, wskazata jedynie, ze ,,[0]kreslony w art. 17 pkt 2 projektu
ustawy termin wejscia w zycie wynika z przyjetych zobowigzan migdzynarodowych, w tym
tresci decyzji z dnia 13 grudnia 2017 r., sygnatura SG-Grcffe (2017)D/19933” (druk sejmowy
nr 2412/V111 kadencja, s. 32). Powyzsze prowadzi do wniosku, ze celem planowanych zmian
wprowadzonych kwestionowanym przepisem nie byla ochrona wartosci konstytucyjnych,
lecz chodzito o zmniejszenie kosztow grupy przedsigbiorcow zajmujacych si¢ produkcja
energii z wykorzystaniem elektrowni wiatrowych przez obnizenie podatku od nieruchomosci.
Dowodzi tego decyzja Komisji Europejskiej w sprawie State aid SA.43697 (2015/N) — Poland
— Polish support scheme for RES and relief for energy-intensive users z 13 grudnia 2017 r.
Zgodnie z jej pkt 152 ,,The Polish authorities committed that they intend to amend the defini-
tion of «the structure» and that this amendment will be adopted in the same act together with
the proposed amendments to the RES Act. Pursuant to the proposed amendment the definition
of «the structure» will be brought to its previous wording, hence the real property tax with
respect to wind farms will be assessed according to the rules in force before 1 January 2017.
Furthermore, the Polish authorities committed that the Polish government will take best ef-
forts to ensure the entry into force of the amendments to the RES Act — including the amend-
ment of the real property tax — no later than 1 January 2018. The Polish authorities commit-
ted that, if for any reason independent from the Polish government the provisions for the real
property tax would not be introduced in the RES Act in time, the reference prices for wind
technologies in the auctions to be held in 2018 will be amended in order to take into account
a higher tax burden” (s. 30-31). [Tlumaczenie wtasne: Wtadze polskie zobowiazaty sig, ze
zmienig definicje ,,budowli” i ze ta poprawka zostanie przyjeta w tym samym akcie wraz z 31
proponowanymi zmianami w ustawie o OZE. Zgodnie z proponowang zmiang definicja ,,bu-
dowli” zostanie przywrdocona do poprzedniego brzmienia, stad podatek od nieruchomosci
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w odniesieniu do farm wiatrowych zostanie oceniony zgodnie z zasadami obowigzujacymi
przed 1 stycznia 2017 r. Ponadto wiadze polskie zobowigzaly sie, ze polski rzad dotozy
wszelkich staran, aby zapewni¢ wejscie w zycie nowelizacji ustawy o OZE — w tym zmiany
podatku od nieruchomos$ci — nie pdzniej niz 1 stycznia 2018 r. Polskie wladze zobowigzaly
sig, ze jezeli z jakiegokolwiek powodu, niezaleznego od rzadu polskiego, przepisy dotyczace
podatku od nieruchomosci nie zostang wprowadzone w ustawie o OZE na czas, ceny referen-
cyjne dla technologii wiatrowych na aukcjach, ktore majg si¢ odby¢ w 2018 r., zostang zmie-
nione w celu uwzglednienia wyzszych obcigzen podatkowych].

Wrtadze polskie zastrzegly zatem, ze zmiana podatku od nieruchomosci w odniesieniu
do farm wiatrowych moze nie zosta¢ wprowadzona i w tej sytuacji ceny referencyjne dla
technologii wiatrowych na aukcjach, ktére maja si¢ odby¢ w 2018 r., zostang zmienione
w celu uwzglednienia wyzszych obcigzen podatkowych. Poza tym decyzja notyfikacyjna nie
naktadata wigzacego dla Polski zobowigzania mi¢dzynarodowego do wprowadzenia do pol-
skiego porzadku prawnego okreslonego prawa z mocg wsteczng. To Polska zgtosita Komisji
Europejskiej zamiar wprowadzenia do krajowego porzadku prawnego przepiséw, ktore
w zwigzku z tym, ze wigzaly sie z okreslong pomoca publiczng, wymagaty notyfikacji na eta-
pie prac legislacyjnych.

Wobec tego Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zobowigzania miedzynarodowe
czy tez wynikajace z prawa Unii Europejskiej co do zasady nie mogg prowadzi¢ do narusze-
nia zasady lex retro non agit, ktora jest fundamentalng zasada konstytucyjng w polskim po-
rzadku prawnym. Na organach polskich wtadz cigzy obowigzek przestrzegania tej zasady
réwniez W stosunkach miedzynarodowych i w ramach uczestnictwa w organizacjach miedzy-
narodowych, czego wymaga zasada praworzadnosci.

Zmniejszenie podatku od nieruchomosci w odniesieniu do elektrowni wiatrowych
Z mocg wsteczng jest z pewnoscig korzystne dla zobowigzanych do ptacenia tego podatku, ale
pogorszyto sytuacje gmin, ktorych budzety ten podatek zasilat. Podatek od nieruchomosci jest
podatkiem rocznym (ptatnym w ratach przez caty rok), w ramach ktérego elementy zobowia-
zania podatkowego sa konkretyzowane poprzez ztozenie deklaracji rocznej w terminie do
31 stycznia kazdego roku (dla osob prawnych) czy poprzez wydanie przez organ podatkowy
decyzji ustalajacej (dla osob fizycznych). Zmiana definicji budowli i definicji elektrowni wia-
trowej z mocg wsteczng spowodowata, ze gminy zostaly pozbawione czesci swoich docho-
dow, a dodatkowo zobowigzane sa do zwrotu nadptaconego podatku od nieruchomosci po-
branego za posadowione na ich terenie elektrownie wiatrowe za okres od stycznia do czerwca
2018 r. Uszczuplenie dochodow gmin z podatku od nieruchomos$ci spowodowato problemy
z pokryciem przewidywanych wydatkow, przede wszystkim zwigzanych z realizacja zadan
wilasnych, a wnioskodawcy wykazali, ze prowadzi to, zwtaszcza w matych gminach, na tere-
nie ktorych zlokalizowane sa elektrownie wiatrowe, do pogorszenia jakosci zycia ich miesz-
kancow.

Stan prawny obowiazujacy na koniec 2017 r. i na poczatku 2018 r. determinowat gmi-
ny, na terenie ktorych zlokalizowane sg elektrownie wiatrowe, do podjecia okreslonych czyn-
nosci na podstawie prognoz budzetowych zaktadajacych znacznie wigksze wptywy do budze-
tu, faktycznie przez pot roku osiggane. Obecnie gminy zostaty pozbawione tychze wplywow
przy jednoczesnym zachowaniu planowanych wydatkéw na niezmienionym poziomie.

Jednoczesnie ustawa nowelizujaca nie zawiera zadnych rozwigzan umozliwiajacych
gminom dostosowanie si¢ do nowych regulacji, minimalizujac w ten sposob negatywne skutki
zmiany prawa. W momencie uchwalania budzetow obowigzujgce prawo jednoznacznie naka-
zywalo szacowac¢ wpltywy podatkowe na poziomie tych uzyskanych za 2017 r. Ustawa nowe-
lizujaca nie przewiduje tez zadnego mechanizmu rekompensowania dochodow, ktore zostaty
odebrane gminom. Wprowadzony przepis powoduje wiec korzystny efekt ekonomiczny dla
tych podatnikoéw, ktorzy sg wiascicielami elektrowni wiatrowych, ale uszczupla budzety
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gmin, na ktorych terenie znajduja si¢ takie elektrownie, co utrudnia realizacj¢ przez nie zadan
wiasnych na dotychczasowym poziomie, a przez to negatywnie wptywa na jakos$¢ zycia ich
mieszkancow.

Ustawodawca mogt obnizy¢ podatek od nieruchomos$ci w odniesieniu do elektrowni
wiatrowych, chociazby wczeéniej uchwalajac ustawe nowelizujacg albo przewidujac dla gmin
odpowiedni mechanizm rekompensat. Rzadowy proces legislacyjny nad ustawg nowelizujaca
rozpoczat si¢ 28 czerwca 2017 r., a zatem prace legislacyjne w Ministerstwie Energii nad ta
ustawg musialy rozpocza¢ si¢ na poczatku 2017 r. Zaktadany przez ustawodawce cel kwestio-
nowanego przepisu mogt by¢ zatem osiggniety bez uzycia przepisow dziatajacych wstecz.

Dotyczy to takze realizacji tych wartosci, ktore wskazywat jako uzasadnienie wstecz-
nej mocy obowiazujacej kwestionowanych przepiséw Minister Energii. Swoboda prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej, rownos¢ przedsiebiorcow wobec prawa i bezpieczenstwo
prawne jednostki mogty zosta¢ osiggni¢te bez naruszenia kardynalnej dla panstwa prawnego
zasady nieretroaktywnosci prawa (lex retro non agit). Analiza przebiegu prac legislacyjnych
w ramach prac Rady Ministréw i parlamentu jednoznacznie potwierdza, ze problem niezgod-
nosci z Konstytucjg kwestionowanej regulacji byt zgtaszany od 8 lutego 2018 r. i zarowno
Minister Energii jako podmiot odpowiedzialny za przygotowanie projektu ustawy, jak i Rada
Ministrow jako inicjator postgpowania ustawodawczego nie potrafili jednoznacznie uzasadni¢
potrzeby odstagpienia od zasady nieretroaktywnosci prawa (lex retro non agit). W szczegdlno-
Sci ani w postepowaniu legislacyjnym, ani w postepowaniu przed Trybunatem Minister Ener-
gii w ogole nie ustosunkowat si¢ do mozliwosci zrekompensowania gminom strat poniesio-
nych w nastepstwie wprowadzenia z mocg wsteczng regulacji wptywajacej na obnizenie ich
dochodow z podatku od elektrowni wiatrowych. Co wigcej, w uzasadnieniu projektu ustawy
nowelizujacej wskazano w odniesieniu do jej skutkow finansowych, ze ,,wejscie w zycie pro-
jektowanej regulacji nie bedzie bezposrednio powodowaé koniecznosci poniesienia wydat-
kow z budzetu panstwa ani budzetu jednostek samorzadu terytorialnego” (druk sejmowy
nr 2412/V111 kadencja, s. 32). Taka ocena okazata si¢ bledna, gdyz w ogdle nie uwzgledniata
obnizenia dochodow gmin z tytutu podatku od elektrowni wiatrowych. Dowodzi to zignoro-
wania funkcji i wagi samorzadu terytorialnego, ktorego podstawy ustrojowe unormowane sg
w Konstytucji. W konsekwencji ustawodawca naruszyt Konstytucje, poniewaz nie wywazyt
wszystkich chronionych wartosci, ktore byly relewantne w niniejszej sprawie. Koncentrujgc
si¢ na zasadach swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, rownosci przedsigbiorcow
wobec prawa i bezpieczenstwie prawnym jednostki, pomingt w ogdle uczestnictwo samorza-
du terytorialnego z mocy Konstytucji w sprawowaniu wiadzy publicznej, w tym zaspokajanie
potrzeb wspdlnoty samorzadowej, czyli ogétu mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa polskiego.

Przytoczona powyzej tres¢ decyzji Komisji Europejskiej z 13 grudnia 2017 r., na ktora
powoluje si¢ ustawodawca, wprowadzajac przepis z mocg wsteczng, przewiduje zobowigza-
nie wiladz polskich (podjete jeszcze w 2017 r.), aby zapewni¢ wejscie w zycie ustawy noweli-
zujacej, W tym zmiany podatku od nieruchomosci, nie pdzniej niz 1 stycznia 2018 r. Nie-
wprowadzenie zmian w zakre§lonym terminie nie thumaczy wigc wprowadzenia przez usta-
wodawce przepisow ze skutkiem retroaktywnym. Zgodnie z deklaracjg rzadu polskiego, spo-
sobem na poprawienie pozycji przedsigbiorcow prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie wytwa-
rzania energii z sity wiatru miata by¢ ,,zmiana cen referencyjnych dla technologii wiatrowych
na aukcjach”, nie za$ doprowadzenie do sytuacji, w ktorej przedsigbiorcy ci beda mieli
uprawnienie do ubiegania si¢ o zwrot nadptaconego podatku. Stan, w ktorym to na gminy
przerzucony zostal cig¢zar finansowy zwigzany z brakiem odpowiednio szybkiego dziatania
ustawodawcy, nie moze by¢ skutecznie ttumaczony realizacja ,,przyjetego zobowigzania mie-
dzynarodowego”. Poza tym deklaracja rzadu wprost odnosita si¢ do zmiany cen referencyj-
nych, a nie do wprowadzania zmian w prawie z moca wsteczng. Tym samym deklaracja ta nie
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moze stanowi¢ uzasadnionej podstawy dokonania odstgpstwa od zasady lex retro non agit,
wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Analiza przebiegu post¢powania legislacyjnego i stanowi-
ska Ministra Energii prowadzi zatem do wniosku, ze odstgpienie od zasady nieretroaktywno-
$ci prawa w kontrolowanym przypadku nie bylo niezbedne, poniewaz warto$ci chronione
konstytucyjnymi zasadami: swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, rownosci pod-
miotow wobec prawa i bezpieczenstwa prawnego jednostki, mogly zosta¢ zrealizowane
W inny sposob niz przez wprowadzenie regulacji prawnej z moca wsteczna.

Z tych wzgledow w rozpatrywanej sprawie nie zachodzg wypracowane w dotychcza-
sowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego warunki wyjatkowo uzasadniajace zgod-
no$¢ z zasadg demokratycznego panstwa prawnego wstecznie dziatajacych przepiséw praw-
nych. Ustawodawca wprowadzit bowiem z moca wsteczng przepisy $ci§le zwigzane z prawem
daninowym w sytuacji, gdy nie byto to konieczne, nie zachowujac przy tym zasady propor-
cjonalnosci I pogarszajac sytuacje finansowa gmin, na terenie ktorych zlokalizowane sg elek-
trownie wiatrowe. Gmina nie jest podatnikiem podatku od nieruchomosci, wobec czego nie-
wlasciwe byloby odnoszenie do niej wprost konstytucyjnych zasad prawa daninowego,
jednakze w $wietle zasady decentralizacji wtadzy publicznej, gmina, cho¢ uczestniczy
w sprawowaniu tej ostatniej, jest jednoczesnie zalezna od ustawodawcy, ktory okresla zrodta
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Unormowania ustawowe dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego muszg nie tylko by¢ zgodne ze standardami wyrazonymi w art. 167
Konstytucji, ale rowniez z innymi przepisami konstytucyjnymi, w tym zasada lex retro non
agit, bedaca sktadowa zasady demokratycznego panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Kon-
stytucji. Ustawodawca zaskoczyt gminy zmiang prawa pociagajgca za sobg obnizenie ich do-
chodow z mocg wsteczng. Nie jest trafny argument, ze gminy mogty obserwowac proces legi-
slacyjny i wowczas nie zostatyby zaskoczone zmiang prawa. Po pierwsze, gminy nie maja
prawnego obowigzku monitorowania procesu legislacyjnego. Po drugie, przepis nadajacy
moc wsteczng art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 ustawy nowelizujacej pojawit si¢ na koncowym
etapie rzadowego procesu legislacyjnego. Po trzecie, wprowadzona z mocg wsteczng zmiana
wprost odnosita si¢ do prawa budowlanego i ustawy o inwestycjach, a ten obszar wymaga
planowania. Skoro od 1 stycznia 2017 r. obowigzywata regulacja prawna korzystna dla gmin
w zakresie dochodow z podatku od nieruchomosci i do konca roku nie ulegta ona zmianie, to
miaty one nie tylko prawo, ale wrecz obowigzek planowaé¢ swoje wydatki odpowiednio do
zwigkszonych dochodéw, zaktadajac, ze ustawodawca nie zmieni przepiséw, ktore dopiero co
ustanowit. Po czwarte, ustawodawca mogt ustanowi¢ kwestionowane przepisy wczesniej bez
potrzeby wprowadzania ich z moca wsteczng. Podmioty prawa nie moga ponosi¢ negatyw-
nych konsekwencji przedtuzajacego si¢ procesu legislacyjnego.

Konkludujac, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujg-
cej w zakresie, w jakim wprowadzit z moca wsteczng art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 tej usta-
wy, jest niezgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada nieretroaktywnos$ci prawa (zasa-
da lex retro non agit). O takim wyniku kontroli kwestionowanego przepisu przesagdza naru-
szenie zasady nieretroaktywnosci prawa, ktore doprowadzito do uszczuplenia z mocg wstecz-
ng dochodow gmin z tytutu podatku od elektrowni wiatrowych i w konsekwencji utrudnito im
realizacj¢ zadan wilasnych, co ostatecznie bylo niekorzystne dla mieszkancow tych jednostek
samorzadu terytorialnego.

3.3.3. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wska-
zywal, ze w sytuacji, W ktorej stwierdza niezgodnos$¢ z Konstytucja kwestionowanej regulacji
chociazby z jednym ze wskazanych wzorcow kontroli, postepowanie w zakresie badania
zgodnosci tej regulacji z pozostatymi wzorcami kontroli, powotanymi przez podmiot inicjuja-
cy postepowanie, moze zosta¢ umorzone, nNa podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK,
ze wzgledu na zbednos¢ wyrokowania (zob. np. wyroki TK z: 20 lipca 2006 r., sygn. K 40/05,
OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 82; 20 maja 2008 r., sygn. P 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008,
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poz. 61; 16 lutego 2010 r., sygn. P 16/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 12; 30 lipca 2014 r.,
sygn. K 23/11, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 80; 3 pazdziernika 2018 r., sygn. SK 5/16, OTK
ZU A/2018, poz. 54). Stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny niezgodnosci kwestiono-
wanej regulacji z jednym z przepiséw Konstytucji prowadzi bowiem do utraty mocy obowig-
zujacej tej regulacji z chwilg ogloszenia orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego we wiasci-
wym dzienniku urzgdowym. Tym samym zostaje osiggnicty cel dokonanej przez Trybunat
kontroli prawa, jakim jest eliminacja niezgodnej z Konstytucja regulacji z porzadku prawne-
go. Z tego punktu widzenia dalsza kontrola kwestionowanej regulacji jest zbedna. Majac po-
wyzsze na uwadze, Trybunat postanowit umorzy¢ na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK
badanie zgodno$ci art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej z wywodzonym z art. 2 Konstytucji
zakazem zmiany prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego ze wzgledu na zbgdno$é
wyrokowania.

3.3.4. Wyrok o niezgodnosci z Konstytucjg zakwestionowanych przepisow wymaga
wyjasnienia, jaki wplyw ma on na skutki materialnoprawne wywotane przez niezgodne
z Konstytucja przepisy w okresie poprzedzajacym jego wejscie w zycie. Art. 17 pkt 2 ustawy
nowelizujacej jest bowiem przepisem o wejsciu w zycie i jako taki ma szczeg6lny charakter,
poniewaz za jego pomocg identyfikuje si¢ moment, od ktérego kazdy, kogo to dotyczy, jest
obowigzany realizowa¢ normy zawarte w danych przepisach, ilekro¢ normy te znajda zasto-
sowanie. Zgodnie z art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej ,,Ustawa wchodzi w zycie po uptywie
14 dni od dnia ogtoszenia, z wyjatkiem: (...) art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1, ktore wchodza
w zycie z dniem nastgpujacym po dniu ogtoszenia, z mocg od dnia 1 stycznia 2018 r.”.
W niniejszej sprawie przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego nie bylo rozstrzy-
gnigcie ustawodawcy, ze wigkszo$¢ przepisow ustawy nowelizujgcej wchodzi w zycie po
uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia. Wnioskodawcy zakwestionowali tylko wejscie w zycie
z mocg wsteczng art. 2 pkt 11 6 oraz art. 3 pkt 1 ustawy nowelizujacej, a Trybunal Konstytu-
cyjny po przeprowadzeniu jego kontroli stwierdzit niezgodnos¢ z Konstytucja art. 17 pkt 2
ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim wprowadzit z moca wsteczng art. 2 pkt 1 i 6 oraz
art. 3 pkt 1 tej ustawy. Nie znaczy to jednak, ze art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 ustawy nowe-
lizujacej weszty w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, tj. 14 lipca 2018 r., tak jak
stanowi art. 17 in principio ustawy nowelizujace;.

Po pierwsze, taki skutek bylby ewidentnie sprzeczny z wolg ustawodawcy, ktory ma
kompetencj¢ do wyznaczania wejscia w zycie stanowionych przepisow. Zgodnie z Konstytu-
cja i utrwalong w tym zakresie judykaturg i doktryng, Trybunat Konstytucyjny nie ma kompe-
tencji do stanowienia przepisow prawnych, lecz jedynie do kontroli ich zgodnosci z Konsty-
tucja. Trybunal moze orzec niezgodno$¢ z Konstytucja przepisu 0 wejsciu w zycie, ale nie
moze zastgpi¢ ustawodawcy i zadekretowaé, kiedy okreslone przepisy prawne wchodza
w zycie. To do kompetencji Sejmu nalezy ustalenie, kiedy wchodzg w zycie okreslone przepi-
sy ustawowe, po uwzglednieniu charakteru ustawy oraz warunkow spotecznych i gospodar-
czych, w jakich ma ona funkcjonowac.

Po drugie, przyjecie, ze w nastepstwie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego art. 2 pkt 1
I 6 oraz art. 3 pkt 1 ustawy nowelizujacej weszty w zycie po uplywie 14 dni od dnia oglosze-
nia, a nie z mocg wsteczng od 1 stycznia 2018 r., przeczytoby faktom. Przepisy te byty bo-
wiem stosowane od 1 stycznia 2018 r. i wywotaty juz okreslone skutki prawne, tzn. zostaty
pobrane podatki od nieruchomosci od elektrowni wiatrowych w wysokosci nizszej niz przed
zmiang wprowadzang przez kwestionowane przepisy, poczawszy od 1 stycznia 2018 r., a do-
datkowo budzety gmin doznaty uszczuplenia w nastepstwie zwrotow nadptaconych podatkow
od nieruchomosci pobranych za posadowione na ich terenie elektrownie wiatrowe za okres od
stycznia do czerwca 2018 r.

Po trzecie, zaistniatby stan niepewnosci w odniesieniu do opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci elektrowni wiatrowych od 1 stycznia 2018 r. do 13 lipca 2018 r. ze wzglg-
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du na watpliwosci, czy we wskazanym okresie obowigzywaly przepisy uchylone przez kwe-
stionowane przepisy, czy doszto do przejsciowego stanu braku podstaw prawnych opodatko-
wania elektrowni wiatrowych podatkiem od nieruchomosci.

Po czwarte, wprowadzone z moca wsteczng art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 ustawy
nowelizujacej okazaly si¢ korzystne dla wiascicieli elektrowni wiatrowych, ktorzy zaptacili
od nich mniejszy podatek, ale uszczuplity budzety gmin, poniewaz zmniejszono w ten sposob
wplywy do ich budzetow, a dodatkowo byly one zobowigzane do zwrotu nadptaconego po-
datku od nieruchomos$ci pobranego za posadowione na ich terenie elektrownie wiatrowe za
okres od stycznia do czerwca 2018 r. Zasada lex retro non agit adresowana jest nie tylko do
organéw sprawujacych wladz¢ ustawodawczg, ale i do Trybunalu Konstytucyjnego, ktory
w roli ,,negatywnego ustawodawcy” ma kompetencje do pozbawienia catosci lub czesci aktu
normatywnego mocy obowigzujacej, a tym samym do spowodowania zmiany stanu prawne-
go, ktorej konsekwencja jest nie tylko zakaz stosowania przepisu uznanego za niezgodny
z Konstytucja, ale i mozliwo$¢ ponownego rozpatrzenia zakonczonych juz spraw. Orzekajac
w kwestii zgodnos$ci z Konstytucja przepisow, ktore zostaly zakwestionowane w niniejszej
sprawie, Trybunat Konstytucyjny musi zatem oceni¢ takze oddziatywanie wyroku, stwierdza-
jacego niezgodnos¢ kwestionowanych przepiséw z Konstytucja, na uksztattowane przed ogto-
szeniem tego wyroku w Dzienniku Ustaw skutki prawne powstale na mocy norm prawnych
w tych przepisach wyrazonych. Wsteczne dziatanie niniejszego wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego naruszatoby zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa wiascicieli elek-
trowni wiatrowych, a jednoczesnie wigzatoby si¢ z naktadami finansowymi nieprzewidzia-
nymi w ustawie budzetowej.

Trybunat Konstytucyjny uznat za uzasadnione zminimalizowanie oddziatywania wy-
danego w niniejszej sprawie wyroku na uksztaltowane juz stosunki prawne i zdecydowat, ze
konieczne jest odroczenie terminu utraty mocy obowiazujacej przepisu niezgodnego z Kon-
stytucja, majac jednoczesnie $wiadomos$é, ze nie jest to instrument wystarczajacy do zapew-
nienia ochrony praw majatkowych gmin. Poza odroczeniem Trybunat Konstytucyjny nie dys-
ponuje jednak w ramach swych kompetencji innym $rodkiem oddziatywania na obowigzujacy
stan prawny. Instrument ten powoduje, ze ustawodawca uzyskuje szanse zmiany stanu praw-
nego moca aktu wydanego w okresie odroczenia. Uchybienia decydujace o niezgodnosci
z Konstytucjg zaskarzonych norm (retroaktywno$¢ wprowadzanych zmian) sugerowatyby
eliminacjg¢ tych norm od samego poczatku ich wejscia w zycie. Jednak majac na uwadze, ze
taka eliminacja sama w sobie spowodowataby dalsze negatywne konstytucyjnie skutki, Try-
bunat zdecydowat skorzysta¢ z mozliwosci wskazanej w art. 190 ust. 3 Konstytucji.

Utrata mocy obowigzujacej niezgodnego z Konstytucja art. 17 pkt 2 ustawy nowelizu-
jace] w zakresie, w jakim wprowadzit z mocg wsteczng art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 tej
ustawy, z chwilg ogloszenia orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego w Dzienniku Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej oznaczataby bowiem, ze gminy nie tylko stracg prawo do pobierania
podatkow od nieruchomosci za posadowione na ich terenie elektrownie wiatrowe, lecz takze
bedg zobowigzane do zwrotu pobranych podatkéw za takie budowle po wszczeciu wilasci-
wych postgpowan przez uprawnione podmioty. Z kolei gminy moglyby wystapi¢ z roszcze-
niami wobec Skarbu Panstwa, domagajac si¢ odszkodowania za szkody wyrzadzone wyda-
niem niezgodnej z Konstytucja regulacji. Z uwagi na wartosci chronione Konstytucja, takie
jak pewno$¢ prawa, bezpieczenstwo prawne, wspotdziatanie wtadz i zapewnienie zaspokaja-
nia potrzeb wspolnoty samorzadowej, Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 17 pkt 2 ustawy
nowelizujacej w zakresie, w jakim wprowadzit z moca wsteczng art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3
pkt 1 tej ustawy, traci moc obowiazujaca po uptywie 18 (osiemnastu) miesigcy od dnia ogto-
szenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Wskazane wartosci, ktore
chroni Konstytucja, w wiekszym stopniu beda realizowane w Sytuacji czasowego pozosta-
wienia w systemie prawa niezgodnych z Konstytucja regulacji, anizeli w nastepstwie ich eli-
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minacji juz z chwilg ogltoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej. Z drugiej stro-
ny, w okresie odroczenia terminu utraty mocy obowigzujacej zakwestionowanej regulacji
ustawodawca ma obowigzek doprowadzi¢ do stanu zgodnego z Konstytucja, CO W niniejszej
sprawie bedzie wymagato ustanowienia odpowiednich rozwigzan ustawowych i zrekompen-
sowania gminom strat poniesionych w nastgpstwie wprowadzenia z mocg wsteczng regulacji
wplywajgcej na obnizenie ich dochodow z podatku od elektrowni wiatrowych. Ustawodawcy
przystuguje znaczny margines swobody i moze ustanowi¢ takie przepisy, ktére w danych
okolicznos$ciach bedg optymalne z jego punktu widzenia. Jednakze zawsze muszg one mie$ci¢
si¢ w granicach wyznaczonych Konstytucja i pod tym katem moga by¢ przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego. Maksymalny termin odroczenia utraty mocy obowigzujgcej ma
umozliwi¢ ustawodawcy przygotowanie i wprowadzenie rozwigzan przywracajacych stan
zgodny z Konstytucja.

W okresie odroczenia zakwestionowana regulacja zachowuje swoja moc obowigzujacg
i jako taka wymaga stosowania. Dopiero, gdy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie zostatby
wykonany przez ustawodawce i niezgodna z Konstytucja regulacja zostataby derogowana na
mocy niniejszego orzeczenia, spetniony zostatby warunek z art. 190 ust. 4 Konstytucji i moz-
liwa bytaby odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa.

Z przedstawionych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.

24



		2020-08-11T05:23:19+0000




