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dzialajac jako Przewodniczacy Zarzadu Stowarzyszenia Gmin Przyjaznych Energii
Odnawialnej zwracam uwage na pilng potrzebe zmiany przepiséw prawa w celu
wykonania wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 lipca 2020 r. w sprawie o
sygn. K 4/19, zainicjowanej wnioskiem m.in. Rady Gminy Kobylnica.

UZASADNIENIE

A. Istota sprawy

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 22 lipca 2020 r. w sprawie o sygn. K 4/19
[dalej: Wyrok TK] orzekd, ze:

L

II.

Art. 17 pkt 2 ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o odnawialnych
zrédtach energii oraz niektoérych innych ustaw w zakresie, w jakim wprowadzil z
moca wsteczng art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 tej ustawy, jest niezgodny z
wywodzong z art. 2 Konstytucji RP zasada nieretroaktywnosci prawa (zasadg lex refro
non agit).

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



Przepis art. 17 pkt 2 ww. ustawy nowelizujgcej wprowadzil z mocg wsteczng od 1 stycznia
2018 r. przepisy nadajace nowe brzmienie definicjom legalnym ,budowli” i ,elektrowni
wiatrowej”. Tres¢ tych definicji bezposrednio determinuje wysoko$¢ dochodéw gmin
uzyskanych z podatku od nieruchomosci.

Podatek od nieruchomosci jest podatkiem rocznym (platnym w ratach przez caly rok),
w ramach ktoérego elementy zobowigzania podatkowego sa konkretyzowane przez zlozenie
deklaracji rocznej w terminie do dnia 31 stycznia kazdego roku (dla oséb prawnych) albo
przez wydanie przez organ podatkowy decyzji ustalajacej (dla osob fizycznych). Zmiana
definicji ,,budowli” i definicji ,.elektrowni wiatrowej” z mocg wsteczng spowodowala, ze
gminy zostaly pozbawione czgsci swoich dochodéw, a ponadto zobowigzane do zwrotu
nadptaconego podatku od nieruchomosci, pobranego za posadowione na ich terenie
elektrownie wiatrowe za okres od stycznia do czerwca 2018 r.

Ustawa nowelizujagca nie =zawierala zadnych rozwigzan umozliwiajacych gminom
dostosowanie si¢ do nowych regulacji, ktére moglyby minimalizowa¢ negatywne skutki
zmiany prawa. W momencie uchwalania budzetow przez gminy, obowiazujace prawo
Jednoznacznie nakazywato szacowa¢ wplywy podatkowe na poziomie tych uzyskanych
za 2017 r. Ustawa nowelizujaca nie przewidywala tez jakiegokolwiek mechanizmu
rekompensowania dochodéw, ktére zostaly odebrane gminom. Wprowadzony przepis
powodowal wprawdzie korzystny efekt ekonomiczny dla tych podatnikéw, ktérzy sa
wlascicielami elektrowni wiatrowych, ale uszczuplal budzety gmin, na ktorych terenie
znajduja si¢ takie elektrownie.

Wobec powyzszego Trybunal stwierdzil, ze ustawodawca wprowadzil z mocg wsteczna
przepisy Scisle zwigzane z prawem daninowym w sytuacji, gdy nie bylo to Kkonieczne.
nie zachowujac przy tym zasady proporcjonalno$ci i pogarszajac sytuacje finansowa gmin,
na terenie ktorych zlokalizowane sa elektrownie wiatrowe. Kwestionowana regulacja
doprowadzila do negatywnych nastgpstw dla gmin, ktérych dochody z tytutu opodatkowania
elektrowni wiatrowych zostaly uszczuplone z moca wsteczng, co utrudnito im realizacje
zadan wlasnych i ostatecznie bylo niekorzystne dla mieszkanicéw tych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Trybunat Konstytucyjny uznal za uzasadnione zminimalizowanie oddziatywania wydanego
wyroku na uksztattowane juz stosunki prawne i zdecydowal, ze konieczne jest odroczenie
terminu utraty mocy obowiazujacej niezgodnej z Konstytucja regulacji. Trybunat dobitnie
jednak stwierdzil, ze w okresie odroczenia terminu utraty mocy obowiazujacej
zakwestionowanej regulacji ustawodawca ma obowiazek doprowadzi¢ do stanu
zgodnego z Konstytucjg, co w niniejszej sprawie bedzie wymagalo ustanowienia
odpowiednich rozwigzan ustawowych i zrekompensowania gminom strat poniesionych w
nastepstwie wprowadzenia z mocg wsteczng regulacji wplywajacej na obnizenie ich
dochodoéw z podatku od elektrowni wiatrowych.

W omawianym rozstrzygnigciu podkreslono réwniez, ze gdy nie zostanie on wykonany przez
ustawodawce i niezgodna z Konstytucjg regulacja zostanie derogowana na jego mocy,
konsekwencja bedzie odpowiedzialno$é odszkodowawcza Skarbu Panstwa.

Konieczne jest wobec powyZzszego wprowadzenie zmian w przepisach prawa, tj. w ustawie
z dnia 7 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o odnawialnych Zrodtach energii oraz niektorych
innych ustaw, ewentualnie w innych ustawach (w szczeg6lnosci w ustawie z dnia 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane, ustawie z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie
elektrowni wiatrowych, ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu



‘terytorialnego, wzglednie bezposrednio w ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i opfatach lokalnych) lub przyjecie odrgbnej ustawy w sprawie wykonania ww. wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego.

Uregulowania wymagaja nastepujace kwestie:

e zakres, sposob i tryb rekompensaty ubytku w dochodach gmin z podatku od
nieruchomos$ci w wyniku przyjecia niekonstytucyjnej regulacji (co powinno odnosié¢
si¢ w pelni do ubytku w roku 2018, ale tez w latach kolejnych z uwagi na negatywny
wplyw zmian w zakresie opodatkowania na realizacj¢ wydatkéw sztywnych gmin w
latach kolejnych);

e okreslenie, w sposob jednoznaczny, w jakim zakresie, dla celow opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci, elektrownie wiatrowe stanowig budowle (w zakresie,
jakich elementéw, z jednoznacznym okresleniem sposobu okreslenia podstawy
opodatkowania) — brak reakcji ustawodawcy przed uplywem terminu odroczenia
wejscia w zycie wyroku TK doprowadzi do luki w przepisach, w wyniku ktorej
elektrownie wiatrowe w ogoéle nie beda podlegaly opodatkowaniu, co bedzie
rzutowalo na zakres odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa
(potencjalnie takze wobec producentow energii z innych zrodet).

W odniesieniu do powyzszego postulowany jest rowniez czynny udzial zainteresowanych
gmin w toku procesu legislacyjnego i zapewnienie im mozliwosci odniesienia si¢ do
szczegOtowych regulacji zaproponowanych przez projektodawce.

B. Szczegélowe uzasadnienie

1. Geneza oraz tres¢ wyroku TK

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 lipca 2020 r. o sygn. K 4/19 odnosi si¢
bezposrednio do tresci postanowien ustawy z dnia z dnia 7 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy
o odnawialnych zrédtach energii oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2018 poz. 1276)
[dalej: ustawa z dnia 7 czerwca 2018 r.]. Kontekst sprawy wymaga jednak szerszej
perspektywy spojrzenia na kwesti¢ opodatkowania obiektow elektrowni wiatrowych
podatkiem od nieruchomosci. Ich podatkowe ujecie ksztattowalo si¢ bowiem na przestrzeni
lat w sposob odmienny. Mozna wigc uznac, ze ksztalt regulacji ocenianej w Wyroku TK jest
w pewnym sensie konsekwencja przyjetych wezesniej regulacii.

Zasadnicze znaczenie w tej materii przypisa¢ nalezy obowigzujacym od 1 stycznia 2017 r.
postanowieniom ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni
wiatrowych (Dz. U. z 2016 r., poz. 961). To wlasnie ta regulacjg ustawodawca zmienit
przyjety zakres opodatkowania elektrowni wiatrowych, ksztaltujgc stan prawny, ktory byt
nastepnie przedmiotem nowelizacji ocenianej przez wyrok TK. Nalezy przypomnie¢, ze do
wrzesnia 2005 r. w ramach ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane ustawodawca
traktowal elektrownie wiatrowe jako wolnostojace urzadzenia techniczne. Z podatkowego
punktu widzenia skutkowalo to przyjeciem opodatkowania elektrowni wiatrowych w catosci
jako budowli. Nie wyodrebniano bowiem z calosci obiektu elektrowni jego czgsci
budowlanych (tak jak ma to miejsce obecnie). Stan ten zmienil si¢ wraz z wejsciem w zycie
postanowien ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz o
zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2005 poz. 163 nr.1364). Wowczas normatywny
katalog budowli - urzadzen technicznych podlegajacych opodatkowaniu wylacznie w zakresie
cze$ci budowlanych uzupetniono o elektrownie wiatrowe. Stan ten trwal nieprzerwanie do 1
stycznia 2017 r., kiedy to wspomniana juz ustawg z dnia 20 maja 2016 r. ustawodawca



przywrocil poprzedni porzadek prawny (tj. wykreslit z art. 3 pkt 3 Prawa budowlanego
clektrownie wiatrowe jako urzadzenia techniczne, ktérych czesci budowlane podlegaly
opodatkowaniu). W konsekwencji, tak jak w stanie prawnym obowigzujacym do wrzes$nia
2005 r., od 1 stycznia 2017 r. elektrownie wiatrowe staly si¢ w calosci przedmiotem
opodatkowania jako wolnostojace urzadzenia techniczne.

Stan prawny obowiazujacy od 1 stycznia 2017 r. budzit watpliwosci podatnikow. W ich
efekcie Naczelny Sad administracyjny wyrokiem wydanym w 7-sobowym skladzie (sygn. akt
IT FSK 2983/17) potwierdzil jednoznacznie poglady prezentowane jednolicie w orzeczeniach
sgdow wojewodzkich, ze w stanie prawnym obowiazujacym od 1 stycznia 2017 r. elektrownia
wiatrowa winna by¢ opodatkowywana w calosci jako jedna budowla (przedmiotem
opodatkowania ponownie uznano zatem zaréwno cze¢s¢ budowlang elektrowni, a wiec
fundamenty i maszt jak réwniez szereg urzadzen technicznych t.j. turbing. lopaty itd.").
Wskazane stanowisko spotkalo si¢ ze sprzeciwem, ktérego podstawy wskazane zostaly
sprawozdawczo w tresci Wyroku TK. Ich tre$¢ sprowadzata si¢ do kwestionowania
nieusprawiedliwionego zwigkszenia obciazen podatkowych przedsiebiorcéw zajmujacych sie
produkcja energii elektrycznej z elektrowni wiatrowych i ich rzekoma dyskryminacja
w stosunku do producentdéw energii z innych zrodel.

W efekcie ustawodawca zdecydowal si¢ na kolejng juz zmiane zakresu opodatkowania
elektrowni wiatrowych. Mowa tu o regulacji ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. o zmianie
ustawy o odnawialnych Zrédlach energii oraz niektérych innych ustaw. Mocg powolanej
ustawy prawodawca przywrdcit stan prawny, w ktorym opodatkowaniu podatkiem od
nieruchomosci podlega¢ powinny wylacznie czesci budowlane elektrowni wiatrowej. Taki
stan rzeczy nastgpilt w efekcie ponownego ujgcia w art. 3 pkt 3 Prawa budowlanego
elektrowni wiatrowych jako urzadzen bedacych budowlami wylacznie w zakresie czesci
budowlanych (co z uwagi na odestania zawarte w ustawie podatkowej bezposrednio
rzutowalo na ograniczenie zakresu ich opodatkowania).

Ustawa z dnia 7 czerwca 2018 r., jak wynika w szczegdlnosci ze stanowiska przedstawionego
przez Ministra Energii w postgpowaniu przez TK, stanowila s$rodek wyeliminowania
niezamierzonego bledu polegajacego na nieuswiadomionym zwigkszeniu obciazenia
podatkowego elektrowni wiatrowej, a takze byla wyrazem zobowigzan podjetych na forum
unijnym. Wzgledy ostatnio wymienione mialy by¢ przyczyna pominiecia interesow
budzetowych gmin i nadania ustawie nowelizacyjnej mocy wstecznej w czesei rzutujacej na
opodatkowanie elektrowni wiatrowych. Przedmiotem sprawy, w ktorej zapadt Wyrok TK
pozostawal przepis art. 17 pkt 2 ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. dotyczacy tej wlasnie
materii. Przepis ten w zakresie przepisow nowelizujgcych odnoszacych sie do zakresu
przedmiotowego podatku od nieruchomosci wprowadzat odstepstwo od ogdlnie przyjetej w
tym akcie normatywnym regulacji wejscia przepisow w zycie w terminie 14 dni od dnia
ogloszenia (w zycie 14 lipca 2018 r.)., zmieniajac zasady opodatkowania wstecznie, z moca
od 1 stycznia 2018 r.

Trybunat Konstytucyjny — analizujac zgodno$¢ z Konstytucja RP przepisu art. 17 pkt 2
ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. — w pierwszej kolejnosci przywotal dotychczasowy dorobek
orzeczniczy dotyczacy warunkowego wprowadzania przepisow z mocg wsteczng. Trybunat
wskazal, ze zabieg ten jest mozliwy zgodne z zasada demokratycznego panstwa prawnego,
jezeli lacznie spetnione sg nastepujgce warunki:

' Z tym wszak zastrzezeniem, ze budowla elektrowni wiatrowej miata podlega¢ opodatkowaniu wylacznie
w zakresie elementow wyliczonych wprost w ustawie.



— nie sa to przepisy prawa karnego ani regulacje zakladajace podporzadkowanie
jednostki panstwu (np. prawo daninowe);

— majg one rangg ustawowa;

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

— spelniona jest zasada proporcjonalnosci, tzn. racje konstytucyjne przemawiajace za
retroaktywnos$cig rOwnowaza jej negatywne skutki;

— nie powodujg one ograniczenia praw lub zwigkszenia zobowigzan adresatow norm
prawnych, lecz przeciwnie - poprawiaja sytuacj¢ prawna niektorych adresatéw danej
normy prawnej, ale nie kosztem pozostatych adresatow tej normy;

— problem rozwigzywany przez te regulacje nie byt znany ustawodawcy wczesniej i nie
mogt by¢ rozwiagzany z wyprzedzeniem bez uzycia przepisow dziatajacych wstecz.

Nastepnie, po przeanalizowaniu tresci regulacji oraz poszczegdlnych etapéw procesu
legislacyjnego badanej ustawy, Trybunat doszedt do przekonania, ze nowelizacja — w
zakresie, wjakim z moca wsteczna zmienia przedmiot opodatkowania podatkiem od
nieruchomos$ci — nie spelnia przestanek pozwalajacych na nadanie jej mocy wstecznej. W
ocenie Trybunalu kwestionowany przepis nie byl konieczny (niezbedny) do realizacji lub
ochrony waznych i konkretnie wskazanych wartosci konstytucyjnych. Jego wylacznym celem
— w opinii Trybunalu — nie byla ochrona wartosci konstytucyjnych, lecz wylgcznie
zmniejszenie kosztow grupy przedsigbiorcow zajmujacych si¢ produkcjg energii z
wykorzystaniem elektrowni wiatrowych przez obnizenie podatku od nieruchomosci.

Z tych wzgledéw Trybunal uznal, ze w rozpatrywanej sprawie nie zachodzg wypracowane
w dotychczasowym orzecznictwie warunki wyjatkowo uzasadniajagce zgodnos¢ z zasada
demokratycznego panstwa prawnego wstecznie dzialajacych przepisow prawnych.
Ustawodawca wprowadzil bowiem z moca wsteczng przepisy Scisle zwigzane z prawem
daninowym w sytuacji, gdy nie bylo to konieczne, nie zachowujgc przy tym zasady
proporcjonalnosci i pogarszajac sytuacj¢ finansowa gmin, na terenie ktorych zlokalizowane sa
elektrownie wiatrowe. Gmina, w $wietle zasady decentralizacji wiladzy publicznej, cho¢
uczestniczy w sprawowaniu tej ostatniej, jest jednoczesnie zalezna od ustawodawcy,
ktory okresla zrodta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Orzekajac o niezgodnosci z Konstytucja RP przepisu o wejsciu w zycie ustawy z dnia 7
czerwca 2018 r. (w czesci rzutujacej na opodatkowanie) Trybunal zaznaczy! jednoczesnie,
jaki wplyw rozstrzygnigcie to wywarlo na skutki materialnoprawne wywolane przez
niezgodne z Konstytucja przepisy w okresie poprzedzajacym wejscie w zycie tego przepisu.
Przepis art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej jest bowiem przepisem o wejsciu w zycie 1 jako
taki ma szczegolny charakter, poniewaz za jego pomoca identyfikuje si¢ moment, od ktdrego
kazdy, kogo to dotyczy, jest obowiazany realizowa¢ normy zawarte w danych przepisach,
ilekro¢ normy te znajda zastosowanie. Zgodnie z art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej "Ustawa
wchodzi w Zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, z wyjgtkiem: (...) art. 2 pkt 1 i 6 oraz
art. 3 pkt 1, ktore wchodzq w zZycie z dniem nastgpujgcym po dniu ogloszenia, z mocq od dnia
I stycznia 2018 r.". W rozpatrywanej sprawie przedmiotem kontroli Trybunatu nie bylo
rozstrzygniecie ustawodawcy, ze wigkszos¢ przepisow ustawy nowelizujacej wehodzi w zycie
po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia. Istota pozostawato tylko wejscie w zycie z moca
wsteczng art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 ustawy nowelizujacej. Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil niezgodnos¢ z Konstytucja art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim
wprowadzil z mocg wsteczng art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 tej ustawy. Co istotne w
uzasadnieniu wyroku, wskazano, Zze nie znaczy to jednak, ze art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1



ustawy nowelizujacej weszly w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich ogtoszenia, tj. 14 lipca
2018 r., tak jak stanowi art. 17 in principio ustawy nowelizujacej.

W tym zakresie Trybunal uznal za uzasadnione zminimalizowanie oddzialywania wydanego
w sprawie wyroku na uksztaltowane juz stosunki prawne i zdecydowal, ze konieczne jest
odroczenie terminu utraty mocy obowiazujacej przepisu niezgodnego z Konstytucja, majac
jednoczesnie Swiadomos¢, Ze nie jest to instrument wystarczajacy do zapewnienia ochrony
praw majatkowych gmin. Trybunal argumentowal, Ze rozstrzygniecie tego rodzaju
motywowane jest przede wszystkim tym, ze w ramach swych kompetencji nie dysponuje
innym $rodkiem oddziatywania na obowigzujacy stan prawny. Instrument ten powoduje,
ze ustawodawca uzyskuje szanse zmiany stanu prawnego mocg aktu wydanego w okresie
odroczenia.

Z uwagi na wartosci chronione Konstytucja, takie jak pewnos¢ prawa, bezpieczenstwo
prawne, wspoldziatanie wladz i zapewnienie zaspokajania potrzeb wspolnoty samorzadowej,
Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze art. 17 pkt 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim
wprowadzil zmoca wsteczng art. 2 pkt 1 i 6 oraz art. 3 pkt 1 tej ustawy, traci moc
obowigzujaca po uplywie 18 (osiemnastu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskie;j.

Jednoczesnie Trybunal wyraznie wskazal, ze w okresie odroczenia terminu utraty mocy
obowigzujgcej zakwestionowanej regulacji ustawodawca ma obowigzek doprowadzi¢ do
stanu zgodnego z Konstytucja, co w niniejszej sprawie bedzie wymagato ustanowienia
odpowiednich rozwigzan ustawowych i zrekompensowania gminom strat poniesionych w
nastepstwie wprowadzenia z moca wsteczng regulacji wplywajacej na obnizenie ich
dochodéw z podatku od elektrowni wiatrowych. Ustawodawcy przystuguje znaczny margines
swobody i moze ustanowi¢ takie przepisy, ktére w danych okolicznosciach beda optymalne z
jego punktu widzenia. Jednakze zawsze musza one miescié 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.

2. Skutki wyroku

Oceniajgc skutki wydanego rozstrzygnigcia uwage nalezy zwréci¢ przede wszystkim
na wspomniany juz 18 miesieczny termin odroczenia utraty mocy obowigzujacej
analizowanych przepisow. Ma on bowiem jasno okreslony cel, od ktérego prawodawca nie
moze abstrahowac.

Trybunal, uznajac przepis za niezgodny z Konstytucja, eliminuje go z porzadku prawnego.
Nastgpuje wowczas tak zwana derogacja trybunalska. Istota omawianego zagadnienia
sprowadza si¢ do okreslenia momentu, z wystapieniem ktorego wyrok zaczyna wywieraé
okreslone w nim skutki. Kluczowe sa w tym zakresie dwa zdarzenia: ogloszenie wyroku
derogujacego (a wigc moment wejscia w obieg prawny) oraz uplyw okresu odroczenia
(chwila wyeliminowania z porzadku prawnego przepisu niezgodnego z Konstytucjg).
Przepisy Konstytucji jako regule¢ wskazuja na utrate mocy obowiazujacej przepisoéw z data
publikacji wyroku (art. 190 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji RP). Wyjatkiem od
przedstawione] zasady jest czasowe odroczenie skutkéw uznania przepisu za niezgodny z
Konstytucjg RP (art. 190 ust. 3 zdanie drugi i n. Konstytucji RP).

Opisywany powyzej wyjatek od zasady Trybunal zastosowal w analizowanej sprawie.
Argumentujac w tym zakresie Trybunat wskazal, ze brak odroczenia w czasie skutkow
wyroku doprowadzitby do niepozadanych skutkéw (analizowany przepis przez swoja moc
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retroaktywna doprowadzil juz do nawigzania pewnych stosunkéw prawnych). Stwierdzenie
niezgodnosci przepisu z Konstytucja RP i w konsekwencji przyjecie jego wyeliminowania
z datg ogloszenia Wyroku TK, skutkowaloby destabilizacja obrotu prawnego.

W orzecznictwie oraz literaturze przyjmuje si¢, ze utrata mocy obowigzujacej przez przepis,
ktory zostal uznany za niezgodny z Konstytucja nie prowadzi z zasady do odzycia przepisu
wezesniej obowiazujacego®. Na taka konsekwencje uwage zwrdcil zreszta sam Trybunal
w Wyroku TK. Okolicznos$¢ ta ma niebagatelne znaczenie w analizowanej sprawie. Shusznie
bowiem Trybunal podniost, ze utrata mocy obowigzujacej niezgodnego z Konstytucjg art. 17
pkt 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim wprowadzil z mocg wsteczng art. 2 pkt 1 1 6
oraz art. 3 pkt 1 tej ustawy, z chwilg ogloszenia orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oznaczalaby, ze gminy nie tylko stracg prawo
do pobierania podatkow od nieruchomosci za posadowione na ich terenie elektrownie
wiatrowe, lecz takze, ze beda zobowiagzane do zwrotu pobranych podatkéw za takie budowle
po wszczeciu wlasciwych postgpowan przez uprawnione podmioty. Co wazne, Trybunal
zwrdcit rowniez uwage, ze gminy moglyby wystapi¢ z roszczeniami wobec Skarbu Panstwa,
domagajac si¢ odszkodowania za szkody wyrzadzone wydaniem niezgodnej z Konstytucja
regulacji.

Odroczenie skutkow Wyroku TK w czasie o 18 miesigcy mialo na celu przede wszystkim
zapobiezenie wskazanym wyzej negatywnym konsekwencjom natychmiastowej derogacji
przepisu. Nalezy podkresli¢, ze w obowigzujacym stanie prawnym byl to jednoczesnie jedyny
mozliwy mechanizm pozwalajacy unikna¢ opisywanych wyzej konsekwencji (doprowadzenia
do luki w prawie). Trybunatl nie dysponuje bowiem kompetencjg prawodawczg, nie moze za
ustawodawce decydowaé¢ w przedmiocie dostosowania porzadku prawnego do postanowien
Konstytucji RP.

Trybunal w sposob bardzo precyzyjny zakreslit tez ewentualne skutki niewykonania Wyroku
TK przez prawodawce. Podkreslit w tym zakresie, ze jezeli niezgodnos¢ z Konstytucjg RP nie
zostanie usunieta na drodze legislacji i przepis art. 17 pkt 2 ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r.
przestanie obowiazywa¢ moca Wyroku TK, zaktualizuje si¢ odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza Skarbu Panstwa, o ktorej mowa w art. 190 ust. 4 Konstytucji RP.
Jednocze$nie, w przypadku braku inicjatywy prawodawczej w sygnalizowanym przez
Trybunal zakresie, powstanie opisywany juz problem luki legislacyjnej. W konsekwencji
dojdzie do pozbawienia samorzadéw gmin mozliwosci poboru podatku od nieruchomosci od
elektrowni wiatrowych w ogole, a wigc biernos¢ legislacyjna doprowadzi ponownie do
naruszenia wartosci gwarantowanych Konstytucjg RP.

3. Postulowane kierunki realizacji Wyroku TK

Realizujac wytyczne zawarte w Wyroku TK prawodawca obowiazany jest wzia¢ pod uwage
dwie okolicznosci. Po pierwsze, Trybunal uznal, ze prawodawca ma obowigzek
przedsiewzigcia dziatan legislacyjnych zmierzajacych do zagwarantowania zgodnosci
przepisow z Konstytucja. Po drugie, dzialania te powinny obejmowa¢ m.in. ustanowienie
odpowiednich rozwigzan ustawowych zmierzajacych do zrekompensowania gminom strat
poniesionych w nastgpstwie wprowadzenia z moca wsteczng regulacji wplywajacej na
obnizenie ich dochodéw z podatku od elektrowni wiatrowych i z poszanowaniem zasady
samodzielnosci finansowej gmin majacej rowniez status zasady konstytucyjnej (por. art. 167
i nast. Konstytucji).

2 Zob. TK w pelnym skladzie w orzeczeniu z dnia 24.06.2002 r. (K 14/02) OTK ZU 2002, seria A, nr 4, poz. 45;
a takze M. Safjan Skutki prawne orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, zrédto:
https://trybunal.gov.pl/informacja-publiczna-media/archiwum/wystapienia-bylych-prezesow-tk/marek-safjan-2/.
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Biorgc pod uwage powyzsze, majac jednoczesnie na wzgledzie specyfike funkcjonowania
samorzadu gminnego postuluje si¢ wobec prawodawcy koniecznos¢:

1) podjecia dzialan legislacyjnych zmierzajacych do ponownego — zgodnego
z Konstytucjg RP — okreslenia elementéw elektrowni wiatrowej jako przedmiotu
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.

Przypomnie¢ nalezy, ze wada niekonstytucyjnosci obarczone sg przepisy ustawy z
dnia 7 czerwca 2018 r. wprowadzajace zmiane regut opodatkowania w trakcie roku z
mocg wsteczng. W takim stanie rzeczy doprowadzenie do zgodnos$ci z Konstytucja
RP wymaga wprowadzenia zmian z moca obowigzujaca od poczatku roku
podatkowego z wlasciwym vacatio legis.

W tym zakresie niezbgdne jest, aby w toku procedury legislacyjnej zagwarantowaé
poszanowanie wspomnianych w Wyroku TK wartosci konstytucyjnych (wywazenie
interesu gmin i podatnikéw). Mowa tutaj o wartosciach takich jak: pewnos¢ prawa,
bezpieczenstwo prawne, wspotdziatanie wladz i zapewnienie zaspokajania potrzeb
wspdlnoty samorzadowej. Srodkiem adekwatnym dla osiagniecia ww. celu wydaje sie
by¢ wprowadzenie przepisow zmieniajagcych definicje budowli ze skutkiem
konstytutywnym, a wigc — wobec obecnej sytuacji — od 1 stycznia 2022 r. Zabiegu
takiego wymagajg tzw. zasady przyzwoitej legislacji podatkowej. Do regut tych
Trybunat odnosit si¢ wielokrotnie wskazujac na zakaz zmiany zasad opodatkowania
odnoszacych si¢ do wszystkich elementow konstrukcyjnych obowigzku podatkowego,
a zatem do podmiotu, przedmiotu, podstawy opodatkowania oraz stawek
podatkowych (zob. np. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 listopada 2014 r.
K 23/12). W analizowanej sprawie niekonstytucyjna zmiana dotyczyla normatywnej
tresci definicji budowli, a wigc normy ksztaltujacej przedmiot opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci.

Przy tej okazji rozwazy¢ nalezy zasadno$¢ doprecyzowania przepisow o podstawie
opodatkowania budowli. Nie jest to co prawda zagadnienie bezposrednio zwiazane
z wyrokiem TK, jednak nalezy wskaza¢ na rozbieznosci w orzecznictwie sadowym
dotyczace tego, czy podstawg opodatkowania budowli elektrowni wiatrowej w 2017 r.
jest wartos¢ poszczegolnych jej elementéw bedacych s$rodkami trwalymi
przyjmowana dla celow amortyzacji w podatku dochodowym, czy tez wartosé
rynkowa budowli — wobec faktu, ze to nie sama budowla jest srodkiem trwalym
podlegajacym amortyzacji, lecz jej elementy sktadowe®. Zgodne z idea omawianych
przepisow byloby szersze i bardziej precyzyjne odwolanie do wartosci poczatkowej
srodkow trwatych.

2) podjgcia dzialan zmierzajacych do zrekompensowania ubytkéw jakie powstaly
w zwigzku z wejSciem w Zycie przepisow ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r.

Nowelizacja w zakresie w jakim — w trakcie roku podatkowego (z perspektywy gmin,
przede wszystkim, roku budzetowego) — zmienita zakres opodatkowania elektrowni
wiatrowych podatkiem od nieruchomosci doprowadzita do powstania dwojakiego
rodzaju skutkow. Po pierwsze, gminy — na skutek dochodzenia przez podatnikéw
nadptat podatkowych — utracity dochéd wplacony juz na konto budzetu. Podatek

* Por. np. wyrok NSA z4.11.2020 r. Il FSK 1088/18, wyrok NSA z 17.12.2019 r. 11 FSK 4003/17.
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nalezny na dzien 1 stycznia 2018 r. stal si¢ moca ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r.
podatkiem wplaconym w wysokos$ci wyzszej niz nalezna. Po drugie, gminy zgodnie
zregulami funkcjonujacymi w rezimie finansow publicznych, oraz zgodnie
z obowigzujgcym na dzien 15 pazdziernika 2017 r. stanem prawnym zagwarantowaly
w planach budzetowych na rok 2018 dochody z tytulu podatku od nieruchomosci
kalkulowanego wedtug zasad obowiazujacych w 2017 roku. Wskutek normatywnej
zmiany wysokos$ci naleznego gminom podatku doszlo do systemowego ubytku
w dochodach budzetu na rok 2018, ktéry zgodnie z zasadami rownowagi budzetowej
gminy zobowiazane byly pokry¢ srodkami z innych zrodet (ktérych pozyskanie
generowato dodatkowe zobowiazania).

W zwiazku z powyzszym postuluje si¢ pokrycie strat (ubytkéw) jakie gminy poniosty
w zwigzku z niekonstytucyjna zmiang przepisow w perspektywie dlugofalowe;j tj. do
momentu dostosowania stanu prawnego do wartosci konstytucyjnych. Podkresli¢
nalezy przy tym, ze nieprawidlowym byloby przyjecie, ze zakonczenie stanu
nieprawidlowosci nastapito w momencie ogloszenia ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r.
Jak wskazat Trybunal w Wyroku TK uchylenie niezgodnych z prawem przepisow nie
byloby réwnoznaczne ze zmiang zakresu opodatkowania w terminie 14 dni od dnia
ogloszenia ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. Stan nieprawidlowosci trwal bedzie
w opinii Trybunatu dopéty, dopoki nie zostanie usunigty przez prawodawce. Pamigta¢
przy tym nalezy, Ze elektrownie wiatrowe lokowane sa gléwnie na terenie gmin
wiejskich, stanowig znaczacy element wplywéw z podatku od nieruchomosci,
a dokonane bez stosownych rekompensat zmiany w zakresie ich opodatkowania
rzutowaly na mozliwos¢ zabezpieczenia wydatkow sztywnych w takich gminach.
Okolicznosci te powinny zosta¢ wzigte pod uwage przy determinowaniu zakresu
naleznych gminom rekompensat.

3) podjecia dzialan zmierzajacych do ustalenia zasad oraz trybu ustalania
rekompensat, o ktérych mowa w Wyroku TK.

Nalezyta rekompensata dochodéw utraconych wskutek niekonstytucyjnej zmiany
zasad opodatkowania, dokonana powinna by¢ wedlug normatywnie okreslonych
regul. Wymagaja tego wszystkie wartosci konstytucyjne wskazane przez Trybunal.
Brak uregulowania zasad dotyczacych kalkulacji rekompensaty, trybu przekazywania
informacji, terminéw wyplaty rekompensat, a w razie potrzeby takze sposobu
pozyskania niezbednych danych od podatnikéw®, wiaze si¢ z ryzykiem
zaprzepaszczenia wnioskow Trybunatu Konstytucyjnego.

W ramach okreslenia zasad oraz trybu ustalania rekompensat postuluje si¢ wziag¢ pod
uwage koniecznos¢:

— umozliwienia gminom przekazywania wszelkich informacji niezbednych do
kalkulacji rekompensaty w tym jej wysokosci oraz niezbednych do jej
weryfikacji wartosci utraconego dochodu wskutek koniecznosci zwrotu
nadplaconego podatku, jak roéwniez wartosci dochodu zaplanowanego,
aczkolwiek niezgromadzonego w skutek zmiany zasad opodatkowania;

4 Wskaza¢ nalezy, ze w 2018 roku w gminach funkcjonowaly rézne wzory deklaracji podatkowych, ktore mogg
utrudnia¢ precyzyjne ustalenie uszczerbku w dochodach: ponadto, w wielu przypadkach podatnicy unikali
prawidlowego deklarowania elektrowni wiatrowych do opodatkowania.
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— ograniczenia kontroli wniosku gminy wylacznie do rachunkowej oraz
formalnej weryfikacji;

— bezwarunkowego (poza koniecznoscig zlozenia wniosku) zwrotu gminom
naleznej rekompensaty.

4) podjecia oraz prowadzenia dzialan zwigzanych wdrozeniem Wyroku TK w
sposob uwzgledniajacy roczno$é¢ planu finansowego jednostki samorzadu
terytorialnego.

Realizacja wytycznych Trybunatu wiaze sie¢ z realiami gospodarki finansowej
samorzadu. Dla pelnej realizacji zasady pewnosci prawa i bezpieczenstwa obrotu,
a przede wszystkim podkreslanej przez Trybunat lojalnej wspdlpracy, postuluje sie
wigc, aby rozwigzania dotyczace wdrozenia wyroku TK znane byty przed formalnym
rozpoczgciem procedury budzetowej na rok kolejny (najpozniej z poczatkiem jesieni
2021 roku).

C. Legitymacja do zlozenia petycji

Zgodnie z art. 63 Konstytucji RP, prawo do skladania petycji, wnioskow i skarg w interesie
publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wladzy publicznej oraz do
organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej, przystuguje kazdemu. Rzeczone prawo petycji
oparte zostalo zatem przez ustrojodawce na zasadzie powszechnosci.

Prawo petycji w szczegolnosci przystuguje rowniez wszelkim podmiotom zbiorowym. Na
powyzsze wskazuje zaréwno literalne brzmienie przywolanego powyzej przepisu art. 63
Konstytucji RP, jak réwniez podobny wniosek wynika z .0gdlnej zasady przyjmowanej
w nowszym orzecznictwie TK, ze konstytucyjne gwarancje wolnosci i praw tylko wéwczas nie
odnoszq si¢ do podmiotow zbiorowych, kiedy byloby to sprzeczne z istotg tych wolnosci lub
praw, czyli faktycznie byloby niewykonalne. Autorami petycji mogq by¢ zatem zrzeszenia
(partie, zwigzki zawodowe, zwiqzki pracodawcow, stowarzyszenia) (...)" (W. Sokolewicz, K.
Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. II, red. L.
Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 63).

Wprost stanowi o tym natomiast ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz.U. 2014 poz.
1195), [dalej: uop], ktéra w art. 2 ust. 1 wskazuje, iz .,Petycja moze byé zlozona przez osobe
fizyezng, osobg prawng, jednostke organizacyjng niebedgcg osobg prawng lub grupe tych
podmiotow (...)".

W sSwietle powyzszego, nie ulega zatem watpliwosci, iz stowarzyszenia bedace osobami
prawnymi posiadajg legitymacj¢ do wnoszenia petycji.

Z ostroznosci wskaza¢ nalezy w nawigzaniu do przedmiotowej kwestii, z¢ w doktrynie
pojawilo si¢ zastrzezenie w mysl ktorego ,,Prawo do petycji przystuguje kazdej osobie
fizycznej, nie tylko obywatelom polskim oraz osobom prawnym. W tym ostatnim wypadku
chodzi o osoby prawne niesprawujgce wladzy publicznej. Podmioty sprawujgce wladze
publiczng sq bowiem podmiotami zobowigzanymi, a nie uprawnionymi w zakresie prawa do
petycji.” (P. Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P.
Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, art. 63).
Wprowadzone zostato zatem ograniczenie, stanowiace iz legitymacji do skladania petycji
nie posiadaja podmioty sprawujace wladzg¢ publiczng.
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W odniesieniu do niniejszej petycji. podkreslenia wymaga zatem fakt, iz stowarzyszenia
gminne tworzone na podstawie art. 84 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95), [dalej: usg], do ktérych odpowiednio stosuje si¢ przepisy ustawy
z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. 1989 nr 20 poz. 104), [dalej:
Prawo o stowarzyszeniach|, nie sa podmiotami sprawujacymi wladz¢ publiczna, w tym
nie wykonuja zadan publicznych, w zwiazku z czym posiadaja legitymacje¢ do zlozenia
przedmiotowej petycji, gdyz przedstawione powyzej wylaczenie nie bedzie znajdowac
zastosowania.

Usg, zgodnie z art. 84 ust. 1, ustanawia wylacznie dwa cele, dla ktérych tworzone moga by¢
stowarzyszenia z udzialem gmin. Naleza do nich wspieranie idei samorzadu terytorialnego
oraz obrona wspdélnych intereséow. W doktrynie precyzuje si¢, iz ,.Stowarzyszenie jednostek
samorzqdu terytorialnego stuzy przede wszystkim wspdlnej reprezentacji interesow tych
jednostek w roznych obszarach Zycia spolecznego, gospodarczego i politycznego.
Stowarzyszenia takie sq predysponowane w szczegolnosci do prowadzenia dzialalnosci
informacyjno-edukacyjnej, do aktywnego udziatu w tworzeniu aktéw normatywnych istotnych
z punktu widzenia uczestnikow stowarzyszenia oraz do tego, by stanowi¢ platforme¢ wymiany
mysli oraz doswiadczen” (Art. 84 SamGminU red. Gajewski/Jakubowski 2018, wyd. 1/I.
Scieszka). Jednoczesnie ,.gminy mogq przystgpi¢ tylko do takich stowarzyszen, ktérych cele
wyznacza art. 84 u.s.g.” (wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 25 stycznia 2006 r., sygn. akt: II
SA/Rz 524/2005; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 27 listopada 2007 r., sygn. akt: II SA/Rz
536/07; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 5 czerwca 2008 r., sygn. akt: II SA/Rz 266/2008; K.
Bandarzewski [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2013, art. 84).

Jak wynika z powyzszych rozwazan, sprawowanie wladzy publicznej oraz wykonywanie
zadan publicznych nie nalezy do zakresu dzialania rzeczonych stowarzyszen. Aktywnos¢ na
powyzszej plaszczyznie prowadza na gruncie wusg gminy, wyposazone w niezbedny
w przedmiotowym zakresie atrybut wladztwa. Stowarzyszenia gmin, jako odrgbne od gmin
osoby prawne (zob. Art. 84 SamGminU red. Gajewski/Jakubowski 2018, wyd. 1/1. Scieszka),
sa natomiast powyzszej kompetencji do wladczego dzialania pozbawione i wykonujg
odmienne od gmin zadania, pozostajace poza sfera wladzy publiczne;.

W doktrynie wskazuje si¢ wprost, iz rzeczone stowarzyszenia ,.nie sq one korporacjq prawa
publicznego, a wigc nie _mogg powstawaé w_celu wspolnego wykonywania zadar
publicznych” (tak D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2014, s. 190) oraz ze .na
stowarzyszenie nie mogq byc przeniesione kompetencje lezqce w sferze imperium jednostki
samorzqgdowej, a zatem kompetencje o charakterze wladczym™ (por. Z. Leonski, Zarys prawa
administracyjnego, Warszawa 2006, s. 191). Podnosi si¢ jednoczesnie, iz ,Stowarzyszenia
mogq by¢ tworzone przez gminy tylko wowczas, gdy ich celem bedzie wspieranie idei
samorzgdu lub obrona interesow stowarzyszonych gmin. Stowarzyszenia gmin nie_mogq
powstawad w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych, gdy; dla wspdlnej realizacji
tychze celow stuza formy wspotdziatania gmin okreslone w art. 64 i 74 ustawy, czyli zwiqzki i
porozumienia. Okreslajgc swoje cele, stowarzyszenie musi wigc dziataé w granicach
wyznaczonych hipotezq art. 84 ust. I ustawy.” (Z. Plawecki [w:] G. Jyz, A. Szewc, Z.
Plawecki, Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, wyd. 1V, Warszawa 2012, art. 84, por.
rowniez: Art. 84 SamGminU red. Hauser 2011, wyd. 1/Dominowska). W licznych
stanowiskach doktryny podkresla si¢ takze, iz nie ma w ogole mozliwosci przekazania
stowarzyszeniom gminnym odpowiednich kompetencji do wykonywania zadan publicznych,
rowniez w statucie, gdyz .stanowi on przyklad czynnosci o charakterze cywilnym,
podejmowanych przez osoby prawne; nie moze on regulowac zasad wykonywania zadan
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publicznych gmin ani przekazywaé stowarzyszeniu kompetencji do wykonywania zadan '
publicznych” (K. Bandarzewski [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P.
Chmielnicki, Warszawa 2013, art. 84).

Biorgc pod uwage cato$¢ powyzszych rozwazan, uzna¢ nalezy iz stowarzyszenia, w tym
stowarzyszenia tworzone na podstawie art. 84 usg, posiadajg legitymacj¢ do wykonywania
prawa petycji, zagwarantowanego w art. 63 Konstytucji RP, stad wystgpienie z niniejszym
zadaniem nastapilo w sposob prawidlowy oraz wywotuje skutki prawne.

% % %

Biorac pod uwage powyzsze przedstawione stanowisko nalezy uznaé¢ za w pelni uzasadnione

jednoczesnie deklarujac gotowos¢ wspolpracy celem efektywnego wdrozenia postanowien
Wyroku TK.
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