ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 21 sierpnia 2025 r. Pozycja 88

WYROK
z dnia 7 sierpnia 2025 r.
Sygn. akt SK 55/22

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Piotrowicz — przewodniczacy
Bogdan Swigczkowski — sprawozdawca
Jarostaw Wyrembak,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzgcej, na rozprawie w dniu 7 sierpnia 2025 r., skargi konsty-
tucyjnej [...] sp. z 0.0. o zbadanie zgodnoSci:
§ 1 ust. 1 wzwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
5 maja 1998 r. w sprawie wysokosci i sposobu pobierania przez Prezesa Urzedu
Regulacji Energetyki corocznych optat wnoszonych przez przedsi¢biorstwa
energetyczne, ktorym zostala udzielona koncesja (Dz. U. Nr 60, poz. 387, ze
zm.) w zwigzku z zatgcznikiem do tego rozporzadzenia, z art. 31 ust. 3 i art. 64
ust. 1 13 oraz art. 217 w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

§ 1 ust. 1 w zwiazku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia
S maja 1998 r. w sprawie wysokosci i sposobu pobierania przez Prezesa Urze¢du Regula-
cji Energetyki corocznych oplat wnoszonych przez przedsiebiorstwa energetyczne, kto-
rym zostala udzielona koncesja (Dz. U. Nr 60, poz. 387, ze zm.) w zwigzku z zalacznikiem
do tego rozporzadzenia, sa niezgodne z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 217 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
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UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 15 grudnia 2021 r. skarzaca [...] sp. z 0.0. wniosla
o stwierdzenie, ze § 1 ust. | w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 5 maja 1998 r. w sprawie wysokos$ci 1 sposobu pobierania przez Prezesa Urzedu Regu-
lacji Energetyki corocznych optat wnoszonych przez przedsi¢biorstwa energetyczne, ktorym
zostala udzielona koncesja (Dz. U. Nr 60, poz. 387, ze zm.; dalej: rozporzadzenie) w zwigzku
z zalacznikiem do tego rozporzadzenia, sg niezgodne z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 11 3 oraz
art. 217 w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji ,,przez to, ze naruszajg wtasnos$¢ (prawo wia-
snosci) poprzez okreslenie podstawy obliczenia optaty koncesyjnej wnoszonej przez przed-
sigbiorstwo energetyczne, sposobu obliczenia wysokosci tej optaty oraz sama jej wysokos¢
wbrew zasadzie wyrazonej we wskazanych wzorcach konstytucyjnych, iz ingerencja w prawo
wlasnosci w drodze naktadania danin publicznych wymaga ustalenia wszystkich elementow
obowiazku daninowego w drodze ustawy”.

1.1. Skarga zostata wniesiona na tle nast¢pujacego stanu faktycznego:

Skarzaca byta przedsigbiorstwem energetycznym, ktoremu zostata udzielona koncesja
na obrot paliwami ciektymi na okres od 2011 r. do 2030 r. Na skutek trwatego zaprzestania
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej objetej koncesja, Prezes Urzedu Regulacji Energety-
ki (dalej: PURE) decyzja z grudnia 2015 r. cofnat skarzacej t¢ koncesje.

Skarzaca nie uiscita optaty koncesyjnej za rok 2015. PURE ustalit zatem, stosujac
kwestionowane przepisy rozporzadzenia, ze wysoko$¢ optaty koncesyjnej za ten rok wynosi
3 643 zt. Skarzaca odwotata si¢ od wspomnianej decyzji, zarzucajac, ze optata koncesyjna
zostata obliczona na podstawie przepisow, ktore ze wzgledu na sprzecznos$¢ z norma konsty-
tucyjng zawartg w art. 217 Konstytucji nie mogg naktada¢ na skarzaca obowigzku uiszczenia
optaty koncesyjnej z uwagi na jej parapodatkowy charakter. Sady w sprawie skarzacej nie
podzielity jej pogladu co do niezgodnos$ci kwestionowanych przepisow rozporzadzenia
z art. 217 Konstytucji.

Skarzaca zwrdcita uwage, ze cate rozporzadzenie, zatem takze przepisy poddane przez
skarzaca kontroli konstytucyjnej, utracito moc obowigzujaca. Jednakze, zdaniem skarzace;j,
postepowanie przed Trybunatem nie powinno zosta¢ z tego powodu umorzone, gdyz sprzeci-
wia si¢ temu art. 59 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpo-
wania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK).
Zakazuje on umorzenia post¢powania z powodu utraty mocy obowigzujacej przez kwestio-
nowane przepisy, o ile wydanie orzeczenia w postgpowaniu zainicjowanym skarga konstytu-
cyjng jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci. Wedlug skarzacej, w ni-
niejszej sprawie spetnione s3 trzy przestanki wskazane w orzecznictwie Trybunatu, ktérych
spetnienie nakazuje przeprowadzenie kontroli konstytucyjnosci przepisOw prawnych nieobo-
wigzujacych w chwili orzekania o skardze (przepis bedacy przedmiotem oceny zawiera tresci
normatywne odnoszace si¢ do sfery praw 1 wolno$ci konstytucyjnie chronionych; nie istnieje
zaden alternatywny instrument prawny poza ewentualnym uznaniem przepisu za niekonstytu-
cyjny, ktéry mégtby spowodowaé zmiang sytuacji prawnej uksztattowanej definitywnie, za-
nim 0w przepis utracit moc obowigzujaca; ewentualna eliminacja danego przepisu z systemu
prawnego stanowi¢ bedzie skuteczny $rodek dla przywrocenia ochrony praw naruszonych
obowigzywaniem kwestionowanej regulacji prawnej). Zdaniem skarzacej, kwestionowane
przepisy spetniajg te wymogi, gdyz odnosza si¢ do prawa wlasnosci chronionego art. 20
1 art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji, nie istnieje skuteczny alternatywny mechanizm prawny prowa-
dzacy do zakwestionowania sytuacji prawnej skarzgcej uksztaltowanej wyrokiem sadu apela-
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cyjnego, orzeczenie Trybunalu po mysli skarzacej doprowadzi do wznowienia postepowania
przed sagdem apelacyjnym, w wyniku czego przywrocona zostanie ochrona wiasnosci skarza-
cej.

W uzasadnieniu skargi skarzaca wskazata, przywotujac stanowisko wyrazone w dok-
trynie, ze oplate koncesyjng nalezy uzna¢ za rodzaj daniny publicznej, w zwigzku z czym jej
elementy konstrukcyjne nalezy ocenia¢ pod katem wymagan przewidzianych w art. 217 Kon-
stytucji, tj. wszystkie elementy konstrukcyjne podatku oraz daniny publicznej musza by¢
ustanawiane ustawg. Istotne elementy stosunku daninowego obejmujg m.in. okreslenie pod-
miotu oraz przedmiotu opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i umo-
rzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatku. Skarzaca zauwazyla, ze ustawa
wskazywata jedynie podmiot zobowigzany do wniesienia oplaty koncesyjnej (art. 34 ust. 1
ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne; Dz. U. z 2021 r. poz. 716; dale;j:
prawo energetyczne). Przepis ten nie wskazywatl pozostalych elementéw obowiazku danino-
wego. Nie zawierat ich tez art. 34 ust. 3 wspomnianej ustawy. Elementy optaty koncesyjne;j
byty natomiast zawarte w przepisach rozporzadzenia.

Uzasadniajac zarzut naruszenia przywotanych wzorcow kontroli, skarzaca stwierdzita,
ze natozenie na nig obowigzku wniesienia optaty koncesyjne;j, ktorej wysokos¢ zostata obliczo-
na na podstawie kwestionowanych przepisOw rozporzadzenia, narusza jej wilasno$¢ przez
uszczuplenie $rodkow pienig¢znych wynikajace z przekroczenia granic dozwolonej ingerencji
w wilasnos¢ ustanowionych w art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji.

2. W pismie z 20 lipca 2022 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowal, Ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.

3. W pismie z 21 lipca 2022 r. Rada Ministréw poinformowata, ze ze wzgledu na czas
potrzebny do opracowania stanowiska Rady Ministrow, w tym zasiggni¢cia opinii wlasciwe-
go ministra oraz uzyskania jego akceptacji dla projektu dokumentu, Rada Ministréw zajmie
pisemne stanowisko w sprawie w najblizszym mozliwym terminie.

4. W pismie z 6 lipca 2023 r. Prokurator Generalny (dalej: PG) wnidst o stwierdzenie,
ze § 1 ust. 1 w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia w zwigzku z zatacznikiem do tego
rozporzadzenia sg niezgodne z art. 217 w zwigzku z art. 64 ust. 3 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji
oraz o0 umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wy-
dania orzeczenia.

PG wskazal, ze skarzaca nie uzasadnita zarzutu niezgodnosci kwestionowanych prze-
piséw z wolnoscig majatkowa wynikajaca z art. 21 ust. 1 Konstytucji, ani nie wskazala argu-
mentéw 1 dowoddw na poparcie zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanych przepiséw z ta wol-
nos$cig konstytucyjng. Tym samym nie zostal spetniony wymoég formalny skargi okreslony w
art. 53 ust. 1 pkt 3 v.0.t.p.TK, a zatem postgpowanie w tym zakresie powinno ulec umorzeniu
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p. TK wobec niedopuszczalnos$ci wydania orzeczenia.

Ponadto, PG zwrdcit uwage, Zze skarzaca nie uzasadnita zarzutu niezgodno$ci kwestio-
nowanych przepiséw z prawem podmiotowym przewidzianym w art. 64 ust. 1 Konstytucji,
a zatem takze w zakresie tego wzorca postgpowanie powinno zosta¢ umorzone wobec niedo-
puszczalno$ci wydania orzeczenia.

PG zauwazyt takze, ze w skardze zakwestionowano przepisy, ktore juz nie obowigzu-
ja, ale nadal zawierajg tre$ci normatywne odnoszace si¢ do sfery praw i wolnos$ci chronionych
konstytucyjnie, a przy tym nie istnieje zaden instrument prawny, ktéry moglby zmieni¢
uksztattowanie sytuacji prawnej skarzacej przez wznowienie postepowania przed Sagdem Ape-
lacyjnym w Warszawie. Zdaniem PG, zachodzi zwiazek miedzy kwestionowang regulacja
a ochrong konstytucyjnych praw 1 wolnos$ci, gdyz spelione sg trzy przestanki: przepis bedacy
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przedmiotem oceny zawiera tresci normatywne odnoszace si¢ do sfery praw i wolno$ci konsty-
tucyjnie chronionych; nie istnieje zaden alternatywny instrument prawny poza ewentualnym
uznaniem przepisu za niekonstytucyjny, ktéry mogtby spowodowac zmian¢ sytuacji prawnej
uksztaltowanej definitywnie, zanim 6w przepis utracil moc obowigzujaca; ewentualna elimina-
cja danego przepisu z systemu prawnego stanowi¢ bedzie skuteczny $rodek dla przywrocenia
ochrony praw naruszonych obowigzywaniem kwestionowanej regulacji prawnej. Zatem zakwe-
stionowane w skardze konstytucyjnej przepisy rozporzadzenia, pomimo utraty mocy obowigzu-
jacej 21 grudnia 2018 r., mogg by¢ przedmiotem kontroli konstytucyjnosci dokonywanej przez
Trybunat.

Powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu, PG omowit powigzanie art. 217 1 art. 84
Konstytucji, do ktorego skarzaca odniosta si¢ jedynie na marginesie rozwazan. W oparciu
o orzecznictwo Trybunatu, PG wykazat, ze art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze
art. 217 Konstytucji moga stanowi¢ wzorce kontroli w skardze konstytucyjnej zwigzanej
z optata daninowa. Podsumowujac przywotane orzecznictwo Trybunatu, PG stwierdzil, ze
Trybunal zwracal uwagg na dwa aspekty w kontekscie prawa daninowego — z jednej strony
ustawodawcy przystuguje znaczna swoboda w ksztalttowaniu prawa daninowego gwaranto-
wana na szczeblu konstytucyjnym, a z drugiej Konstytucja przewiduje podwyzszone wymogi
formalne, ktore musi spetni¢ ustawodawca w zakresie prawa daninowego, tj. zasade wytacz-
no$ci ustawowej i zasade szczegdlnej okreslonosci prawa daninowego (art. 217 i art. 84 Kon-
stytucji). W tym kontek$cie, zdaniem PG, uprawniony jest wniosek, ze ,uregulowanie
istotnych elementow optaty koncesyjnej w zakwestionowanych w skardze konstytucyjnej
przepisach rozporzadzenia godzi w normy i zasady konstytucyjne”.

PG wskazal, ze zakwestionowane przepisy rozporzadzenia regulujg kwestie zastrzezo-
ne wedtug art. 217 Konstytucji dla materii ustawowej. Nie wszystkie istotne elementy kon-
strukcyjne optaty koncesyjnej zostaty uregulowane w przepisach rangi ustawowej. Niektore
istotne elementy konstrukcji tej oplaty uregulowano w przepisach rozporzadzenia zakwestio-
nowanych w niniejszej skardze. Istotne elementy uregulowane w przepisach rozporzadzenia,
ktore wskazal PG, obejmuja: sposob obliczenia optaty (§ 1 ust. 1 1 2); sposdb obliczenia tej
oplaty w wypadku prowadzenia wigcej niz jednej dzialalno$ci podlegajacej koncesjonowaniu
(§ 2 ust. 2), dopuszczalng minimalng i maksymalng wysokos¢ tej optaty (§ 2 ust. 1), termin
wnoszenia tej optaty z gory.

Jako ze sam sposob okreslenia oplaty koncesyjnej, jej wysoko$¢ minimalng i maksy-
malng oraz termin wnoszenia unormowano w rozporzadzeniu, nalezy uznac, ze przepisy roz-
porzadzenia zakwestionowane w skardze sa niezgodne z zasada wytaczno$ci ustawy obowia-
zujacg w prawie daninowym 1 przez to nie spelniaja ustalonych w Konstytucji wymogow
formalnych regulacji daninowych. Prowadzi to do naruszenia prawa wtasnos$ci skarzacej, co
zdaniem PG, uprawnia wniosek, ze dochodzi do naruszenia art. 217 w zwigzku z art. 64 ust. 3
1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

PG zaznaczyl réwniez, ze ewentualne orzeczenie o niekonstytucyjnos$ci zaskarzonych
unormowan moze generowac znaczng skalg obcigzen budzetu panstwa z tytutu roszczen, jakie
moga by¢ konsekwencja obowigzywania art. 190 ust. 4 Konstytucji, dlatego w niniejszej
sprawie wskazane byloby wystapienie do Rady Ministréw o przedstawienie opinii w sprawie
mozliwych skutkow wigzacych si¢ z nakladami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawie
budzetowe; w wypadku orzeczenia Trybunalu stwierdzajacego niekonstytucyjno$¢ kwestio-
nowanych przepiséw.

5. 16 czerwca 2025 r. Trybunat Konstytucyjny wystapit do Rady Ministrow o przed-
stawienie opinii w sprawie mozliwych skutkow wigzacych si¢ z naktadami finansowymi nie-
przewidzianymi w ustawie budzetowej w wypadku orzeczenia Trybunalu stwierdzajacego
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niekonstytucyjno$¢ kwestionowanych przepisow. Do dnia rozprawy ani stanowisko meryto-
ryczne w sprawie, ani opinia Rady Ministrow nie wptynety do Trybunatu Konstytucyjnego.

II

Na rozprawie stawil si¢ petnomocnik skarzacej, ktoéry podtrzymat skarge konstytucyj-
ng. Nie stawili si¢ pozostali uczestnicy postepowania.

111
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot i wzorce kontroli.

1.1. Przedmiot skargi konstytucyjnej stanowi § 1 ust. 1 w zwiazku z § 2 oraz § 1 ust. 2
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 5 maja 1998 r. w sprawie wysokosci 1 sposobu pobie-
rania przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki corocznych optat wnoszonych przez przed-
sigbiorstwa energetyczne, ktorym zostala udzielona koncesja (Dz. U. Nr 60, poz. 387, ze zm.;
dalej: rozporzadzenie) w zwigzku z zatgcznikiem do tego rozporzadzenia.

Zakwestionowane przepisy miaty nastepujace brzmienie:

1) § 1 ust. 1: ,,Wysoko$¢ corocznej oplaty, wnoszonej przez przedsi¢biorstwo energe-
tyczne, ktoremu zostata udzielona koncesja, zwanej dalej «optata», stanowi iloczyn przycho-
dow przedsicbiorstwa energetycznego, uzyskanych ze sprzedazy produktow (wyrobow
1 ustug) lub towaréw w zakresie jego dziatalno$ci objetej koncesja, osiggnigtych w roku po-
przedzajacym ustalenie optaty, oraz wspdtczynnikdéw optat, z zastrzezeniem § 27;

2) § 2 ust. 1: ,,Optata dla kazdego rodzaju dziatalno$ci objetej koncesja nie moze by¢
mniejsza niz 200 zt i nie wigksza niz 1.000.000 z1”;

3) § 2 ust. 2: ,,W przypadku prowadzenia wigcej niz jednej dziatalno$ci podlegajacej
koncesjonowaniu, optate stanowi suma optat dla poszczeg6lnych rodzajow dziatalnosci”;

4) § 1 ust. 2: ,,Wspodtczynniki optat, o ktérych mowa w ust. 1, okres$la tabela, stano-
wigca zatgcznik do rozporzadzenia”.

Zalacznik zawierat tabele wspotczynnikow optat.

Kwestionowane rozporzadzenie wydano na podstawie art. 34 ust. 3 ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U. z 2017 r. poz. 220; dalej: prawo energe-
tyczne).

Art. 34 prawa energetycznego mial wowczas nast¢pujgce brzmienie:

,»1. Przedsigbiorstwa energetyczne, ktorym zostata udzielona koncesja, wnosza co-
roczne optlaty do budzetu panstwa, obcigzajace koszty ich dziatalnosci.

2. (uchylony).

3. Rada Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia, wysokos¢ 1 sposob pobierania
przez Prezesa URE optat, o ktorych mowa w ust. 1, z uwzglednieniem wysokos$ci przycho-
doéw przedsigbiorstw energetycznych osigganych z dziatalno$ci objetej koncesja, a takze kosz-
tow regulacji.

4. Przedsiebiorstwo energetyczne wytwarzajace energi¢ elektryczng w instalacji od-
nawialnego Zrddla energii o tacznej mocy instalacji odnawialnego zrodia energii nieprzekra-
czajace] 5 MW jest zwolnione z optat, o ktérych mowa w ust. 1, w zakresie wytwarzania
energii w tej instalacji”.

Kwestionowane rozporzadzenie zostato uchylone 21 grudnia 2018 r. i zastgpione roz-
porzadzeniem Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2018 r. w sprawie oplaty koncesyjnej
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(Dz. U. poz. 2277; dalej: rozporzadzenie z 2018 r.) wydanym na podstawie art. 34 ust. 6 pra-
wa energetycznego (Dz. U. z 2018 r. poz. 755, ze zm.).

1.2. Jako wzorce kontroli zostaty w skardze wskazane art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 113
oraz art. 217 w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji.

Skarzaca zarzucita, ze § 1 ust. 1 w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia
w zwigzku z zatgcznikiem do tego rozporzadzenia sg niezgodne z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 1
13 oraz art. 217 w zwiagzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji ,,przez to, ze naruszaja jej wlasnos¢
(prawo wtasnos$ci) poprzez okreslenie podstawy obliczenia oplaty koncesyjnej wnoszonej
przez przedsigbiorstwo energetyczne, sposobu obliczenia wysokos$ci tej oplaty oraz samg jej
wysoko$¢ wbrew zasadzie wyrazonej we wskazanych wzorcach konstytucyjnych”, podczas
gdy ,,ingerencja w prawo witasnosci w drodze naktadania danin publicznych wymaga ustale-
nia wszystkich elementéw obowigzku daninowego w drodze ustawy”.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytucji: ,,Rzeczpospolita Polska chroni wtasnos$¢ i prawo
dziedziczenia”.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa ko-
nieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnos$ci 1 praw innych
osoOb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”.

Art. 64 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze: ,,Kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia”.

W mysl art. 64 ust. 3 Konstytucji: ,,Wtasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze
ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasno$ci”.

Z kolei, art. 217 Konstytucji brzmi: ,,Nakladanie podatkdéw, innych danin publicznych,
okreslanie podmiotdéw, przedmiotoéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkéw nastepuje
w drodze ustawy”’.

1.3. Zasadniczy zarzut sformulowany przez skarzaca dotyczy tego, ze § 1 ust. 1
w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia w zwigzku z zalacznikiem do tego rozporza-
dzenia reguluja niektore elementy konstrukcyjne daniny publicznej, tj. optaty koncesyjne;j,
ktore zgodnie z art. 217 Konstytucji powinny by¢ uregulowane w ustawie.

2. Ocena dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania skargi.

Zarzuty zawarte w skardze konstytucyjnej sprowadzajg si¢ do kilku kwestii. Po pierw-
sze, nalezy rozstrzygnaé, czy istnieje konieczno$¢ orzekania o przepisach, ktore utracity moc
obowiazujaca. Po drugie, nalezy rozstrzygnac, czy § 1 ust. 1 w zwiazku z § 2 oraz § 1 ust. 2
rozporzadzenia w zwigzku z zalacznikiem do tego rozporzadzenia wydano z naruszeniem
przywotanych przepisow konstytucyjnych.

Trybunat Konstytucyjny bada co do zasady obowigzujace akty normatywne. Jezeli akt
normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujaca przed wydaniem orze-
czenia, Trybunat na posiedzeniu niejawnym wydaje postanowienie o umorzeniu postgpowa-
nia. Zasady tej nie stosuje si¢ jednak, jezeli wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, ktory
utracil moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytu-
cyjnych wolnosci 1 praw w postepowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng (art. 59 ust. 3
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK). Nalezy zatem ustali¢, czy ta
przestanka spetniona jest w niniejszej sprawie.
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W odniesieniu do pierwszego problemu, Trybunat zauwazyl, co nastepuje. § 1 ust. 1
w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia w zwigzku z zalacznikiem do tego rozporza-
dzenia uchylono 21 grudnia 2018 r. na podstawie art. 102 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r.
orynku mocy (Dz. U. z 2025 r. poz. 610), tj. od dnia wejScia w zycie rozporzadzenia
z 2018 r., ktore to rozporzadzenie zostato zastgpione obowigzujacym obecnie rozporzadze-
niem Rady Ministréw z dnia 12 pazdziernika 2021 r. w sprawie oplaty koncesyjnej (Dz. U.
poz. 1938). Kwestionowane rozporzadzenie nie obowigzywato zatem w momencie orzekania
przez Sad Okrggowy — Sad Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow oraz Sad Apelacyjny.

Trybunat, w wyroku z 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00 (OTK ZU nr 4/2001, poz. 85),
na tle dawnego art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), wyjasnil, ze ,,przestanka uzasadniajaca kontrole konstytu-
cyjnosci przepisu jest ustalenie, ze zachodzi zwiagzek pomiedzy dang regulacja a ochrong kon-
stytucyjnych praw i wolno$ci. Zwigzek ten zachodzi wowczas, gdy spetnione sg trzy prze-
stanki:

— po pierwsze, przepis bedacy przedmiotem oceny zawiera tresci normatywne odnoszace si¢
do sfery praw 1 wolnos$ci konstytucyjnie chronionych;

— po drugie, nie istnieje zaden alternatywny instrument prawny (poza ewentualnym uznaniem
przepisu za niekonstytucyjny), ktory mogilby spowodowac zmiang¢ sytuacji prawnej
uksztattowanej definitywnie zanim 6w przepis utracit moc obowigzujaca;

— po trzecie, ewentualna eliminacja danego przepisu z systemu prawnego stanowi¢ bedzie
skuteczny srodek dla przywrocenia ochrony praw naruszonych obowigzywaniem kwestio-
nowanej regulacji prawne;”.

Zdaniem Trybunatu, w niniejszej sprawie zostaly spelnione przestanki wskazujace na
celowos$¢ objecia kontrolg konstytucyjnosci nieobowiazujacego juz aktu normatywnego. Try-
bunat Konstytucyjny doszedt do wniosku, ze wydanie orzeczenia o zakwestionowanym
w skardze konstytucyjnej akcie prawnym jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolno-
$ci i praw skarzacej. Nie przesadzajac w tym miejscu merytorycznej oceny zasadnos$ci skargi,
trzeba jednak zauwazy¢, ze w razie stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego
wskazanego w skardze, wznowienie postgpowania indywidualnego moze by¢ bardziej ko-
rzystne dla ochrony wspomnianych praw skarzacej, a w kazdym razie stanowi¢ silniejsza
podstawe ochrony tych praw.

W tym stanie rzeczy konieczne stalo si¢ ustalenie, czy art. 59 ust. 3 u.o.t.p.TK moze
Ww niniejsze]j sprawie uzasadnia¢ objecie kontrolg § 1 ust. 1 w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2
kwestionowanego rozporzadzenia w zwigzku z zatacznikiem do tego rozporzadzenia. Skarza-
ca wskazala, ze § 1 ust. 1 w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia w zwiazku z zalacz-
nikiem do tego rozporzadzenia, cho¢ nie obowigzuja, zawieraly tre§ci normatywne odnoszace
si¢ do sfery praw i wolno$ci chronionych konstytucyjnie, a obecnie nie istnieje zaden inny
instrument prawny mogacy spowodowaé zmian¢ uksztattowanej definitywnie sytuacji. Zda-
niem skarzacej, wyeliminowanie wspomnianych przepisOw z systemu prawnego stanowic¢
bedzie skuteczny srodek przywracajacy ochrone praw, ktore naruszyta kwestionowana regu-
lacja prawna.

Zdaniem Trybunalu, w niniejszej sprawie istnieje podstawa — stosownie do art. 59
ust. 3 v.0.t.p.TK — do przeprowadzenia oceny zgodnosci § 1 ust. 1 w zwigzku z § 2 oraz § 1
ust. 2 rozporzadzenia w zwigzku z zatgcznikiem do tego rozporzadzenia. Zaskarzone przepisy
byly podstawg rozstrzygniecia w wyroku oddalajagcym apelacj¢ skarzacej od wyroku Sadu
Okregowego w Warszawie w przedmiocie obliczenia optaty koncesyjnej. Od wyroku Sadu
Apelacyjnego nie stuzy juz zaden §rodek odwotawczy, ani tez nie toczy si¢ zadne postepowa-
nie, w ramach ktoérego mogtoby ono ulec zmianie. Skutki oceny zgodno$ci zaskarzonych
przepisow z Konstytucja wptyna¢ moga na sytuacje skarzacej. Ewentualna eliminacja zaskar-
zonych przepisOw z systemu prawnego umozliwi skarzacej wznowienie postepowania przed
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Sadem Apelacyjnym. Tym samym zostaly spetnione przestanki wskazujace na celowos¢ ob-
jecia § 1 ust. 1 w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia w zwigzku z zatgcznikiem do
tego rozporzadzenia kontrolg konstytucyjnosci.

3. Oplata koncesyjna.

W pierwszej kolejnosci nalezato ustali¢, czy optata koncesyjna stanowi daning pu-
bliczng. W doktrynie uznaje si¢, ze optaty stanowig kategori¢ danin publicznych. Art. 34 pra-
wa energetycznego okresla zasady dotyczace wnoszenia optat za udzielenie konces;ji. ,,Optaty
koncesyjne naleza (...) do kategorii tzw. niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa i majg
do nich zastosowanie przepisy dzialu III ordynacji podatkowej «Zobowigzania podatkowe»
(por. wyrok SOKiK z 3.12.2019, XVII Ame 333/17, LEX nr 2932448)” (A. Ko$ciuk, komen-
tarz do art. 34, [w:] Prawo energetyczne. Komentarz, red. A. Kosciuk, wyd. II, Lex/el. 2023).
Ponadto, ,,[o]ptate z tytutu udzielenia przez Prezesa URE koncesji (zob. art. 32 i n. pr. en.)
nalezy zaliczy¢ do szeroko rozumianych §wiadczen ponoszonych na rzecz panstwa, okresla-
nych niekiedy mianem optat administracyjnych, kwalifikowanych jako jeden z rodzajow da-
nin publicznych” (M. Zawiska, komentarz do art. 34, [w:] Prawo energetyczne. Komentarz do
art. 12-72, t. II, red. Z. Muras, M. Swora, Lex/el. 2016). Podkresla si¢ takze, ze ,,podatki sa
jedna z danin publicznych, a nie jedyna dopuszczalng konstytucyjnie daning. Zarazem, sg one
rodzajem daniny o podstawowym znaczeniu, ktérej budowa jest wzorem dla innych danin
publicznych. Terminologi¢ uzyta w konstytucji dodatkowo rozbudowuje ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2013, poz. 885), stanowiac, ze docho-
dami publicznymi sg daniny publiczne, do ktérych zalicza si¢: podatki, sktadki, optaty, wptaty
z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa, a takze inne
swiadczenia pieni¢zne, ktorych obowigzek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorza-
du terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansow
publicznych wynika z odrgbnych ustaw (art. 5 ust. 2)” (K. Dziatocha, A. Lukaszczuk, komen-
tarz do art. 84, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. T. II, wyd. 11, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Lex/el. 2016).

Powyzsze opinie przedstawicieli doktryny klasyfikuja oplaty koncesyjne jako daniny
publiczne. Zatem, uznanie oplaty koncesyjnej za daning publiczng powoduje, ze podlega ona
wymogom konstytucyjnym przewidzianym dla naktadania danin publicznych (ustawowa
forma, podwyzszony standard). T¢ kwesti¢ z kolei reguluje art. 84 Konstytucji przywolany
w uzasadnieniu skargi na marginesie rozwazan oraz art. 217 Konstytucji przywotany jako
jeden z wzorcoéw kontroli.

W wyroku z 13 grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15 (OTK ZU A/2018, poz. 2), Trybunat
wyjasnit role art. 84 1 art. 217 Konstytucji w kontekscie prawa daninowego. ,,W wypadku pra-
wa daninowego gwarancje dostatecznej okre§lonosci regulacji prawnych wynikajace z zasady
poprawnej legislacji ulegaja istotnemu wzmocnieniu ze wzgledu na tres¢ art. 84 1 art. 217
Konstytucji. Pierwszy z wymienionych przepisow ustawy zasadniczej formuluje nakaz precy-
zyjnego ustalenia w ustawie wszystkich istotnych elementéw stosunku daninowego, nato-
miast drugi z tych przepisdéw wskazuje, w odniesieniu do jakich elementéw omawianego sto-
sunku (podmioty, przedmiot, stawki, zasady przyznawania ulg 1 umorzen oraz kategorie pod-
miotéw zwolnionych) rozwazany obowigzek ma charakter szczegdlny”.

Z kolei, w wyroku z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09 (OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80),
Trybunatl stwierdzil ponadto, ze ,,w $wietle Konstytucji wyrdzni¢ trzeba dwa standardy po-
prawnosci legislacyjnej: zwykty, ktory dotyczy wszelkich regulacji prawnych (standard ten
gwarantuje zasada poprawnej legislacji), oraz podwyzszony, ktdry dotyczy jedynie regulacji
stanowionych w okre§lonych obszarach (standard ten gwarantujg zasady szczegodlnej okreslo-
no$ci regulacji ograniczajacych prawa i wolnosci cztowieka i obywatela, regulacji represyj-
nych czy daninowych)”.
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Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze optata koncesyjna stanowi rodzaj da-
niny publicznej, a zatem powinna spetnia¢ podwyzszony standard poprawnosci legislacyjne;.
Wszystkie istotne elementy stosunku daninowego (podmioty, przedmiot, stawki, zasady przy-
znawania ulg 1 umorzen oraz kategorie podmiotéw zwolnionych) powinny by¢ takze uregu-
lowane w ustawie.

4. Ocena zgodnosci § 1 ust. 1 w zwiazku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia
w zwiazku z zalacznikiem do tego rozporzadzenia z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 217
Konstytucji.

4.1. Rozpatrywany przez Trybunal Konstytucyjny w niniejszym postgpowaniu zarzut
niekonstytucyjnosci dotyczyt, jak wynika z wczesniejszych ustalen, naruszenia przez § 1
ust. 1 w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia w zwigzku z zatacznikiem do tego roz-
porzadzenia, wymogu ustalenia wszystkich elementow obowigzku daninowego w drodze
ustawy wywodzonego z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 217 Konstytucji. Trybunat stwierdzit,
ze wskazany zarzut jest uzasadniony.

W rozpatrywanej skardze konstytucyjnej wymodg ustawowej regulacji wymienionych
w art. 217 Konstytucji elementéw obowigzku podatkowego (daninowego), powiazany zostat
z art. 64 ust. 3 Konstytucji, przewidujacym gwarancje ochrony prawa wlasnos$ci (ograniczenie
wlasnos$ci moze nastgpi¢ tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona
istoty prawa wiasnosci). Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze przywolanie przez skarzaca jako
wzorca kontroli art. 64 ust. 3 Konstytucji jest uzasadnione, poniewaz stluzy wyeksponowaniu
oddziatywania kwestionowanej regulacji prawnej na przystugujace skarzacej prawo wilasno-
$ci. Ostatecznie Trybunal uznal zatem, Ze wzorcem kontroli w niniejszym postgpowaniu jest
art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 217 Konstytucji.

4.2. W oparciu o uzasadnienie skargi konstytucyjnej Trybunal odczytal przywotane
wzorce kontroli w nastgpujacy sposob. Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji, wlasno$¢ moze
by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy 1 tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty
prawa wlasnosci. W zwiazku z tym, Ze natozenie oplaty koncesyjnej na skarzaca nalezy do
materii prawa daninowego, prowadzi do uszczuplenia jej majatku, zatem stanowi form¢ ogra-
niczenia wolno$ci majatkowej, to rozwinigciem art. 64 ust. 3 Konstytucji w tym konteks$cie
jest art. 217 Konstytucji, ktory dla regulacji stosunku podatkowego (daninowego) przewiduje
ustawowg forme.

W wyroku o sygn. SK 18/09, Trybunat zauwazyl, ze ,,daleko idace uprawnienia usta-
wodawcy do ksztaltowania materialnych tresci prawa podatkowego sg w swoisty sposob row-
nowazone koniecznos$cig respektowania przez ustawodawce warunkéw formalnych, wynika-
jacych z art. 2, art. 84 1 art. 217 Konstytucji. (...) Przede wszystkim wypada przypomnie¢, ze
art. 84 1 art. 217 Konstytucji stanowig samodzielng podstawe ograniczania prawa wtasnos$ci
1 praw majatkowych przez regulacje daninowe. Nie znaczy to jednak, ze przepisy dotyczace
obowigzkow daninowych jednostki wobec panstwa mozna traktowac jako funkcjonujace bez
zwigzku z konstytucyjnymi przepisami o wolnosciach i1 prawach cztowieka i1 obywatela, cat-
kowicie niezaleznie od ich tresci. Konieczne jest zauwazenie, iz w istocie rozwazane posta-
nowienia konstytucyjne petnig podwdjng funkcje:

1) z perspektywy obowiazkow jednostki przewiduja powinno$¢ ponoszenia ci¢zarow
1 $wiadczen publicznych, w tym podatkow,

2) z perspektywy praw i wolnosci jednostki przewiduja mozliwo$¢ ograniczania tych
praw 1 wolnosci, ktore mogg dozna¢ uszczerbku w wyniku realizacji czy egzekucji obowigz-
kéw daninowych, w zasadzie wylaczajac w tym wypadku gwarancje wynikajace z art. 31
ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji; skoro jednak art. 84 i art. 217 ustawy zasadniczej sg przepi-
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sami wspotksztattujacymi tres¢ konstytucyjnych praw i wolnosci, a mianowicie okre$lajacymi
warunki, na jakich rozwazane prawa i1 wolno$ci moga by¢ ograniczane przez przepisy dani-
nowe, nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci, ze stanowig one w tym zakresie — podobnie
jak art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji w odniesieniu do innych ograniczen — samodziel-
ne wzorce kontroli konstytucyjnosci prawa, w tym rowniez w wypadku kontroli zainicjono-
wanej wniesieniem skargi konstytucyjnej; podmioty wnoszace takg skarge sg uprawnione
skonstruowa¢ zarzuty naruszenia ich praw lub wolno$ci przez regulacj¢ daninowa przez
odwotanie si¢ do zasady wytacznosci ustawy w prawie daninowym lub zasady szczegélnej
okreslonosci regulacji daninowych, wywodzonych z art. 84 1 art. 217 ustawy zasadniczej,
podobnie jak w odniesieniu do innych regulacji dopuszczalne jest przedstawienie zarzutu nie-
zgodnosci z zasada wylacznosci ustawy w wypadku ograniczania praw i wolnos$ci konstytu-
cyjnych lub zasada szczegolnej okreslonosci regulacji ustanawiajacych takie ograniczenia”.
Kwestia dotyczaca adekwatnosci art. 64 ust. 3 Konstytucji w odniesieniu do regulacji
prawa daninowego nie zawsze jest uyymowana jednolicie w orzecznictwie Trybunatu, jednak
tytutem przyktadu mozna przywota¢ wyrok z 13 pazdziernika 2008 r., sygn. K 16/07 (OTK
ZU nr 8/A/2008, poz. 136), w ktorym zauwazono: ,,W dotychczasowym orzecznictwie Try-
bunal Konstytucyjny wielokrotnie rozwazat, czy art. 64 Konstytucji moze stanowi¢ adekwat-
ny wzorzec kontroli przepisow z dziedziny prawa daninowego, przyjmujac konsekwentnie, ze
nie jest ingerowaniem w sfer¢ prawa wlasno$ci (nie jest ograniczeniem prawa wiasnosci
w rozumieniu art. 64 ust. 3 Konstytucji) zobowigzanie odpowiednich podmiotow do ponosze-
nia okreslonych ci¢zaréw finansowych (danin) na cele publiczne. Przyjecie tezy, ze kazde
ograniczenie majatkowe, w tym nalozenie np. podatku czy innej daniny, zawsze jest ograni-
czeniem prawa wiasnosci (art. 64 ust. 3) — prowadzitoby do wniosku, ze kazda niekorzystna
zmiana w sytuacji majatkowej obywatela jest ograniczeniem jego wiasnosci. Trybunat Kon-
stytucyjny wziagl pod uwage, ze ponoszenie ciezaréw 1 $wiadczen publicznych, w tym
w szczegblnosci podatkow, jest powszechnym (a nie tylko obywatelskim) obowigzkiem ure-
gulowanym na poziomie konstytucyjnym, a mianowicie w art. 84 Konstytucji oraz w przepi-
sach zamieszczonych w rozdziale X Konstytucji. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego nie
znaczy to jednak, ze przepisy dotyczace obowiazkow finansowych jednostki wobec panstwa
1 innych podmiotéw prawa publicznego (jednostek samorzadu terytorialnego) mozna trakto-
wac jako funkcjonujace «réwnolegle» 1 bez zwigzku z konstytucyjnymi przepisami o wolno-
Sciach 1 prawach czltowieka 1 obywatela, catkowicie niezaleznie od tresci tych przepisow.
Przeciwnie — nalezy uzna¢, ze przepisy Konstytucji, gwarantujace lub przyznajace okreslone
wolnos$ci 1 prawa, moga by¢ adekwatnym wzorcem kontroli takze dla przepisow naktadaja-
cych obowiazki, o ile zachodzi rzeczywisty zwiazek pomiedzy realizacja danego obowiazku
a ingerencjg prawodawcy w sfere konkretnej wolnosci lub prawa jednostki proklamowanych
przez Konstytucj¢. NaloZenie opartego na art. 84 Konstytucji obowigzku $wiadczen podatko-
wych oznacza ingerencj¢ w prawo dysponowania srodkami pieni¢znymi nalezagcymi do ma-
jatku osoby obciazonej tym obowiagzkiem, w szczegdlnych wypadkach prowadzaca nawet do
umniejszenia substancji tego majatku. W wyniku przymusowej egzekucji naleznych panstwu
swiadczen podatkowych moze dojs¢ do utraty wlasno$ci rzeczy i innych praw majatkowych.
Realizacja obowigzkoéw podatkowych taczy si¢ wigc nieuchronnie z ingerencjag w prawa ma-
jatkowe. Jednakze z uwagi na to, ze regulacja prawna dotyczaca obowigzkow podatkowych
ma wyrazng podstawe konstytucyjng, jej dopuszczalno$¢ nie moze by¢ rozpatrywana w kate-
goriach ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci 1 praw (art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji), lecz w kategoriach relacji miedzy obowigzkami konstytucyjnymi z jednej strony i ochro-
ng konstytucyjnych wolnosci i1 praw z drugiej strony. Wprawdzie obowigzek ponoszenia
ciezaroOw 1 §wiadczen publicznych, w tym podatkow, nie jest ograniczeniem, ktérego dotyczy
art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale mimo to jego zakres 1 tres¢ moga by¢ kontrolowane z punktu
widzenia zgodnosci z Konstytucja (por. np. wyroki z: 14 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 11/00,
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OTK ZU nr 6/2001, poz. 166; 11 grudnia 2001 r., sygn. SK 16/00, OTK ZU nr 8/2001,
poz. 257; 27 lipca 2004 r., sygn. SK 9/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 71; 25 pazdziernika
2004 r., sygn. SK 33/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 94; 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04,
OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 110)”.

Trybunal podkreslil, ze w §wietle jego orzecznictwa dopuszczalne sg dwa wyjatki od
zasady ogolnej stanowiacej, ze art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji nie sg adekwatnymi
wzorcami kontroli regulacji prawa daninowego, w tym podatkowego.

Po pierwsze, nie mozna wykluczy¢, ze pod pozorem regulacji daninowej prawodawca
ustanowi instrument stuzacy celom innym niz fiskalne, w szczegdlnosci nacjonalizacyjnym czy
represyjnym. Przykladem takiej sytuacji bytoby nadanie podatkowi cech instytucji konfiskaty
mienia (zob. wyroki TK z: 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 64;
5 stycznia 1999 r., sygn. K 27/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 1; 7 czerwca 1999 r., sygn. K 18/98,
OTK ZU nr 5/1999, poz. 95; 11 grudnia 2001 r., sygn. SK 16/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 257;
9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103; 7 lipca 2009 r., sygn.
SK 49/06, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 106; oraz postanowienie TK z 16 lutego 2009 r., sygn.
Ts 202/06, OTK ZU nr 1/B/2009, poz. 23). W rozwazanym wypadku mozliwe jest formutowa-
nie zarzutu niekonstytucyjnosci przez odwolanie si¢ zaréwno do zasady proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji), jak 1 do zakazu naruszania istoty praw 1 wolno$ci
konstytucyjnych (art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji), w tym prawa wtasnosci (art. 64 ust. 3
Konstytucji).

Po drugie, istotne jest podkreslenie, ze nicadekwatnos$¢ art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3
Konstytucji w wypadku regulacji daninowych dotyczy jedynie kwestii natozenia na jednostki
obowigzku okreslonych $wiadczen oraz ustalenia ich wielkosci czy wysokos$ci. Nie mozna
zatem wykluczy¢ powolywania jednego lub obu z rozwazanych wzorcéw w odniesieniu do
innych zagadnien, normowanych przepisami prawa daninowego, np. zwigzanych:

1) ze zwrotem podatku; jak zauwazono w wyroku TK o sygn. K 16/07: ,,W $wietle
powyzszych ustalen Trybunalu Konstytucyjnego dla potrzeb niniejszej sprawy trzeba wyraz-
nie rozrdzni¢ samo natozenie obowigzku podatkowego od sposobu jego realizacji. Rzecznik
Praw Obywatelskich nie kwestionuje samego natozenia podatku VAT, ale sposob realizacji
zwrotu roéznicy podatku naliczonego i1 naleznego. Nie mamy tu do czynienia z zarzutem inge-
rencji polegajacej na natozeniu podatku, ale z zarzutem ingerencji w prawa majatkowe przy-
stugujace podatnikowi, ktéry — ogolnie rzecz ujmujac — juz zrealizowat swdj obowigzek po-
datkowy, w wyniku czego powstata «nadptatay naleznego podatku. Konsekwencja kwestio-
nowanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich regulacji jest zmniejszenie wielko$ci srodkow
finansowych pozostajacych w dyspozycji podatnika. Artykut 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy
o VAT nie normuje sfery naktadania obowiazku podatkowego, ale sfere realizacji tego obo-
wigzku. Dlatego tez przepis ten moze by¢ oceniany z punktu widzenia art. 64 1 art. 31 ust. 3
Konstytucji”,

2) z wymogami formalnymi, ktérych spetnienie umozliwia obnizenie kwoty podatku
(zob. wyrok TK z 22 maja 2007 r., sygn. SK 36/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 50),

3) z deklaracjami majatkowymi majacymi ulatwi¢ organom podatkowym pozyskiwa-
nie informacji (zob. wyrok TK z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002,
poz. 83).

Odnoszac poczynione ustalenia do niniejszej sprawy, nalezy zauwazy¢, ze § 1 ust. 1
w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia w zwiazku z zatacznikiem do tego rozporza-
dzenia jest regulacjg daninowa. Trybunat uznat zatem, ze art. 64 ust. 3 Konstytucji jest ade-
kwatnym wzorcem kontroli w niniejszej skardze konstytucyjne;j.

4.3. Skarzaca zarzucila, ze zaskarzone przepisy rozporzadzenia naruszaja m.in.
art. 217 Konstytucji, ktory stanowi, ze naktadanie podatkéw, innych danin publicznych, okre-
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$lanie podmiotow, przedmiotoéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przy-
znawania ulg 1 umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow nastgpuje
w drodze ustawy.

§ 1 ust. 1 w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia w zwigzku z zatgcznikiem do
tego rozporzadzenia maja ustawowa podstawe w art. 34 ust. 1 prawa energetycznego, stano-
wigcym, ze przedsigbiorstwo energetyczne, ktoremu zostata udzielona koncesja, wnosi co-
roczng oplate do budzetu panstwa, obcigzajaca koszty jego dziatalno$ci, zwang dalej ,,optata
koncesyjng”.

Zgodnie z art. 217 Konstytucji, przepis ustawy zawierajacej regulacje daninowe powi-
nien okresla¢ wszystkie istotne elementy stosunku daninowego. Kwestia istotnych elementow
stosunku daninowego byla szeroko omawiana w orzecznictwie Trybunatu (zob. m.in. wyroki
z: 27 grudnia 2004 r., sygn. SK 35/02, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 119; 9 lutego 1999 r.,
sygn. U 4/98, ZU nr 1/1999, poz. 4; 15 lipca 2013 r., sygn. K 7/12, OTK ZU nr 6/A/2013,
poz. 76; 10 wrzesnia 2010 r., sygn. P 44/09, OTK ZU nr 7/A/2010, poz. 68; 10 grudnia
2002 r., sygn. P 6/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 91; 1 wrzesnia 1998 r., sygn. U 1/98, OTK
ZU nr 5/1998, poz. 63; 6 marca 2002 r., sygn. P 7/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 13).

W wyzej wymienionym wyroku o sygn. U 4/98, Trybunal przypomnial, ze ,,zasada
wylacznos$ci ustawy dotyczy spraw wyraznie wskazanych w art. 217 Konstytucji. Inne kwestie
podatkowe moga by¢ normowane w przepisach wykonawczych do ustaw, tj. rozporzadze-
niach wydawanych zgodnie z art. 92 Konstytucji (por. A. Bien-Kacata, Prawo konstytucyjne,
praca zbiorowa, Torun 1998, s. 458). Art. 217 przewiduje tryb ustawowy w odniesieniu do
naktadania podatkéw i innych danin publicznych oraz do okreslania podmiotow, przedmio-
tow opodatkowania i stawek podatkowych”. We wspomnianym wyroku, Trybunat wyjasnit
tez, ze istotnym elementem oplaty daninowej, ktéry nalezy okreslic w delegacji ustawowej,
jest sposob okreslania wysokosci stawki: ,,Wobec spetnienia przez ustawowa regulacje wy-
mogow okreslonych w art. 217 Konstytucji, dopuszczalne byto ustawowe odestanie do regu-
lacji w drodze rozporzadzenia pewnych szczegotowych kwestii zwigzanych z uksztattowa-
niem oplaty eksploatacyjnej. Takie stanowisko zajal TK oceniajac zgodno$¢ z konstytucja
podwyzszenia stawek akcyzy w drodze rozporzadzenia (U. 1/98, OTK ZU Nr 5/1998). Try-
bunal wskazat w uzasadnieniu, ze wysoko$¢ stawki podatkowej zostala okreslona w ustawie,
ktora jednocze$nie upowaznita organy wykonawcze do obnizenia stawki w zestawieniu z jej
poziomem wynikajacym z ustawy. Warunkiem konstytucyjnosci takiego rozwigzania —
w ocenie TK — jest to, «ze ustawa okresla ogdlne zasady w tym zakresie 1 udziela wystarcza-
jaco precyzyjnych wskazoéwek co do sposobu ich uregulowania w akcie wykonawczym»
(OTK ZU Nr 5/1998, s. 397)”.

Natomiast w wyroku o sygn. P 6/02, Trybunal uznat, ze regulacje okreslajace mini-
malne lub maksymalne stawki optat za parkowanie w miejscach publicznych (danin publicz-
noprawnych) oraz wytyczne dotyczace sposobu ich wyliczenia powinny by¢ zawarte w usta-
wie, a nie w rozporzadzeniu.

Z kolei w wyroku o sygn. P 44/09, Trybunal oméwit kwesti¢ wnoszenia optat z géry
(za nadzor i1 kontrole nad posiadaczem certyfikatu lotniska), co ma miejsce takze w wypadku
optaty koncesyjnej, ktorej dotyczy niniejsza skarga. Zdaniem Trybunalu, ,te dwie kwestie
[roczny cykl ptatnosci analizowanej optaty oraz to, Ze ma ona by¢ wnoszona ex ante] stano-
wig istotne determinanty obowigzku daninowego z tytulu optaty za nadzor i1 kontrole nad po-
siadaczem certyfikatu lotniska, a wobec tego naleza do materii zastrzezonej do decyzji usta-
wodawcy. Nie sg to kwestie drugorzedne 1 techniczne, lecz wazne z punktu widzenia ekono-
micznego interesu posiadaczy certyfikatow. Z jednej strony, niezaleznie od tego, czy oplata
(najczescie) w wysokosci 30 500 zt) jest — obiektywnie rzecz biorgc — znacznym kosztem dla
podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie prowadzenia lotnisk, jej wno-
szenie «z gory» za caly rok jest w sposob oczywisty rozwigzaniem mniej korzystnym niz na
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przyktad wnoszenie jej «z dotu» za kazdy miesigc posiadania certyfikatu. Gdyby zostat przy-
jety ten drugi model, mniejsze bylyby takze na przyktad problemy z obowigzkiem dokonania
doptaty lub uzyskania zwrotu w wysokosci zmiany rodzaju certyfikatu. Z drugiej za$ strony,
wnoszenie optat z gory za kazdy rok posiadania certyfikatu jest znacznie wygodniejsze z ad-
ministracyjnego punktu widzenia dla Prezesa ULC i zapewnia mu z wyprzedzeniem zrédto
finansowania. Zbilansowanie wad i zalet mozliwych do zastosowania rozwigzan jest wiec
dosy¢ trudne, a kazda podjeta decyzja ma istotne znaczenie dla zainteresowanych podmiotow.
Wobec tego nalezy uznaé, ze dokonanie tego dopiero na poziomie rozporzadzenia nie jest
dopuszczalne”.

Natomiast w wyroku o sygn. U 1/98, Trybunat przypomniat, ze istotnym elementem
optaty daninowej, ktory nalezy okresli¢ na poziomie ustawowym, jest stawka daniny. Zda-
niem Trybunatu, ,,do zakresu wylacznos$ci ustawy nalezy takze okreslenie stawek podatko-
wych. Ustawa o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym okreslita wysokos¢
stawek podatkowych, a art. 37 ustawy zezwala jedynie na obnizenie tych stawek zgodnie
z zasadami wynikajacymi z ustawy. Wydane rozporzadzenie jest zgodne z zasadami wyrazo-
nymi w art. 92 konstytucji. Zostato wydane w celu wykonania ustawy 1 normuje materie okre-
slone w upowaznieniu zgodnie z przepisami ustawy. Rozporzadzenie Ministra Finanséw nie
narusza art. 217 konstytucji rowniez w tym zakresie. Nie wkracza ono w sfer¢ istotnych ele-
mentdw stosunku podatkowego ustalonych w ustawie o podatku od towaréw i ustug oraz
o podatku akcyzowym”.

Nalezy stwierdzi¢, ze § 1 ust. 1 w zwiazku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporzadzenia
w zwigzku z zalacznikiem do tego rozporzadzenia reguluja kwestie, ktore art. 217 Konstytucji
zastrzega dla materii ustawowej. W okresie obowigzywania zaskarzonych przepisow w art. 34
ust. 1 prawa energetycznego okreslony byt podmiot optaty koncesyjnej, czyli przedsiebior-
stwo energetyczne, ktoremu udzielono koncesji. Przepis ten stanowil takze, ze oplata wno-
szona jest corocznie do budzetu panstwa, obcigzajac koszty dzialalnosci przedsiebiorstw pan-
stwowych, podczas gdy pozostale istotne elementy konstrukcyjne tej optaty okreslone zostaty
w przepisach rozporzadzenia zakwestionowanych w niniejszej skardze. Elementy te obejmo-
waly:

1) sposob obliczenia oplaty przez zastosowanie iloczynu przychodoéw przedsiebior-
stwa energetycznego, uzyskanych ze sprzedazy produktow (wyroboéw i ustug) lub towardéw
w zakresie jego dziatalno$ci objetej koncesja, osiagnigtych w roku poprzedzajacym ustalenie
oplaty oraz wspotczynnikéw optat wskazanych w tabeli stanowigcej zatgcznik do rozporza-
dzenia (§ 1 ust. 112 rozporzadzenia);

2) sposéb obliczenia tej optaty w przypadku prowadzenia wigcej niz jednej dziatalno-
sci podlegajacej koncesjonowaniu — oplate stanowi wowczas suma optat dla poszczegdlnych
rodzajow dziatalnosci (§ 2 ust. 2 rozporzadzenia);

3) dopuszczalng minimalng (200 zt) 1 maksymalng (1 000 000 zt) wysokos¢ tej oplaty
(§ 2 ust. 1 rozporzadzenia);

4) termin wnoszenia tej optaty z gory do 31 marca kazdego roku (§ 4 ust. 1 rozporza-
dzenia).

Odnoszac powyzsze uwagi do okolicznos$ci niniejszej sprawy, Trybunal stwierdzit, ze
delegacja ustawowa wynikajaca z art. 34 prawa energetycznego zawierata upowaznienie dla
Rady Ministrow do okreslenia wysokosci 1 sposobu pobierania optat przez Prezesa URE, przy
czym wskazywata, ze okreslenie to powinno uwzglednia¢ wysoko$¢ przychodéw przedsig-
biorstw energetycznych osigganych z dziatalnos$ci objetej koncesja, a takze kosztéw regulacji.
Z kolei to rozporzadzenie regulowato sposob okreslenia optaty koncesyjnej, jej minimalng
oraz maksymalng wysokos$¢, a takze termin jej wnoszenia. Dlatego tez Trybunat stwierdzit, ze
przepisy rozporzadzenia zakwestionowane w niniejszej skardze naruszyly zasad¢ wytacznos$ci
ustawy, jaka obowigzuje w prawie daninowym, a tym samym nie czynig one zado$¢ wymo-
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gom formalnym przewidzianym dla regulacji daninowych. § 1 ust. 1 w zwigzku z § 2 oraz § 1
ust. 2 rozporzadzenia w zwigzku z zatacznikiem do tego rozporzadzenia sg zatem niezgodne
z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 217 Konstytucji.

Uregulowanie istotnych elementéw optaty koncesyjnej w zakwestionowanych w ni-
niejszej skardze przepisach rozporzadzenia narusza normy i zasady konstytucyjne. Jak wspo-
mniano w cytowanych wyzej orzeczeniach Trybunatu, zasady wytacznosci ustawowej oraz
szczegolnej okreslonosci sg podstawa ksztattujaca prawo daninowe, a zatem regulacje prawa
daninowego, ktore naruszajg te zasady, a tym samym naruszajg wymogi formalne wynikajace
z art. 217 Konstytucji, moga by¢ kwestionowane w trybie skargi konstytucyjne;.

Powoduje to konieczno$¢ uznania § 1 ust. 1 w zwigzku z § 2 oraz § 1 ust. 2 rozporza-
dzenia w zwigzku z zalgcznikiem do tego rozporzadzenia za niezgodne z art. 64 ust. 3
w zwigzku z art. 217 Konstytucji.

5. Umorzenie w pozostalym zakresie.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, jezeli przedmiot
kontroli jest niezgodny przynajmniej z jednym wzorcem kontroli, orzekanie co do zgodnosci
z pozostatymi wzorcami jest zbgdne (zob. np. wyroki z: 22 czerwca 2022 r., sygn. SK 3/20,
OTK ZU A/2022, poz. 46; 11 maja 2023 r., sygn. P 12/18, OTK ZU A/2023, poz. 46). Trybu-
nat uznal wiec, ze ocena kwestionowanej regulacji pod katem jej zgodnosci z art. 64 ust. 1,
art. 31 ust. 3 oraz z art. 21 ust. 1 Konstytucji jest zbedna. Dlatego w tym zakresie postgpowa-
nie zostalo umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK.

6. Skutki wyroku.

Stosownie do art. 190 ust. 2 Konstytucji niniejszy wyrok podlega niezwlocznemu
ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Juz w momencie publicznego
ogloszenia wyroku Trybunalu przepisy uznane za niezgodne z Konstytucja tracg przymiot
domniemania konstytucyjnosci. Jednocze$nie wszystkie organy panstwa juz od tego momentu
maja obowigzek powstrzymania si¢ od stosowania niekonstytucyjnych regulacji.

Skarga konstytucyjna, niezaleznie od tego, ze prowadzi do eliminacji norm prawnych
niezgodnych z wzorcami kontroli, ma réwniez na celu ochron¢ wolnosci 1 praw jednostki.
Ochrong t¢ zapewnia przewidziana w art. 190 ust. 4 Konstytucji mozliwos¢ wznowienia po-
stepowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygnigcia na zasadach i w trybie okreslonych
w przepisach wiasciwych dla danego postepowania w sprawach, w ktorych prawomocne
orzeczenia sadowe, ostateczne decyzje administracyjne lub inne rozstrzygnigcia zostaty wy-
dane na podstawie aktu normatywnego uznanego przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodny
z Konstytucja. Celem tego przepisu, w odniesieniu do skargi konstytucyjnej, jest doprowa-
dzenie do ponownego rozstrzygnigcia sprawy w stanie prawnym uksztaltowanym orzecze-
niem Trybunalu Konstytucyjnego, a wigc po eliminacji niekonstytucyjnego unormowania.
Z tego punktu widzenia niniejszy wyrok Trybunatu stwierdzajacy niekonstytucyjnos$¢ normy,
ktora byta podstawg ostatecznego rozstrzygnigcia wobec skarzacej oraz innych podmiotow,
stanowi podstaw¢ do uruchomienia $rodka okreslonego w art. 190 ust. 4 Konstytucji 1 wia-
sciwych przepisow ustawowych stuzacych jego realizacji.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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