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WYROK
z dnia 9 kwietnia 2002 r.
Sygn. akt K 21/01°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — przewodniczaca
Wiestaw Johann

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz — sprawozdawca

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 9 kwietnia 2002 r. wniosku Rady Gminy w
Chetmie Slaskim, z udziatem przedstawicieli uczestnikow postepowania: wnioskodawcy,
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prokuratora Generalnego, o stwierdzenie
niezgodnosci:

1) art. 4 ust. 1 pkt 5, art. 5 ust. 2b, art. 7 ust. 2, ust. 2a 1 ust. 6, art. § ust. 11
ust. 6 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dostosowaniu gornictwa wegla
kamiennego do funkcjonowania w warunkach gospodarki rynkowej oraz
szczegblnych uprawnieniach i zadaniach gmin gorniczych (Dz. U. Nr 162,
poz. 1112 ze zm.) z art. 16 ust. 2, art. 165 1 art. 166 ust. 1 Konstytucji RP;

2) art. 5 ust. 2, ust. 2a pkt 2 lit. ) 1 ust. 6, art. 6 ust. 1 oraz art. 9 ustawy z
dnia 26 listopada 1998 r. o dostosowaniu goérnictwa wegla kamiennego do
funkcjonowania w warunkach gospodarki rynkowej oraz szczegoélnych
uprawnieniach i zadaniach gmin gérniczych (Dz. U. Nr 162, poz. 1112 ze
zm.) z art. 16 ust. 2, art. 167 ust. 3 i art. 168 Konstytucji RP;

3) przepisow wymienionych w pkt. 1 i 2 z art. 2 Konstytucji RP,

orzeka:

1. Art. 4 ust. 1 pkt 5, art. 5 ust. 2b, art. 7 ust. 2, ust. 2a i ust. 6, art. 8 ust. 1 i ust. 6
ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dostosowaniu gornictwa wegla kamiennego do
funkcjonowania w  warunkach gospodarki rynkowej oraz szczegdlnych
uprawnieniach i zadaniach gmin gorniczych (Dz. U. Nr 162, poz. 1112 oraz z 2001 r. Nr
5, poz. 41 1 Nr 154, poz. 1802) sa zgodne z art. 16 ust. 2, art. 165 i art. 166 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 5 ust. 2, ust. 2a pkt 2 lit. e) i ust. 6, art. 6 ust. 1 oraz art. 9 ustawy powolanej
w pkt 1 sg zgodne z art. 16 ust. 2 i art. 167 ust. 3 oraz nie sg niezgodne z art. 168
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 16 maja 2002 r. w Dz. U. Nr 57, poz. 526.



3. Art. 4 ust. 1 pkt 5, art. S ust. 2, ust. 2a pkt 2 lit. e), ust. 2b i ust. 6, art. 6 ust. 1,
art. 7 ust. 2, ust. 2a i ust. 6, art. 8 ust. 1 i ust. 6 oraz art. 9 ustawy powolanej w pkt 1 sg
zgodne z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:

1. W skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego 30 kwietnia 2001 r. wniosku, Rada
Gminy w Chelmie Slaskim zakwestionowata zgodnosé z Konstytucja wyliczonych
przepisow ustawy z 26 listopada 1998 r. o dostosowaniu gornictwa wegla kamiennego do
funkcjonowania w warunkach gospodarki rynkowej oraz szczegdlnych uprawnieniach i
zadaniach gmin gorniczych (dalej: zaskarzona ustawa). Przepisom art. 4 ust. 1 pkt 5, art. 5
ust. 2b, art. 7 ust. 2, ust. 2a 1 ust. 6, art. 8 ust. 1 1 ust. 6 zaskarzonej ustawy zarzucono
niezgodno$¢ z art. 16 ust. 2, art. 165 1 art. 166 ust. 1 Konstytucji. Z kolei art. 5 ust. 2, ust.
2a pkt 2 lit. e) i ust. 6, art. 6 ust. 1 oraz art. 9 ustawy zarzucono niezgodno$¢ z art. 16 ust.
2, art. 167 ust. 3 i art. 168 Konstytucji. Wszystkim wymienionym wyzej przepisom
zarzucono ponadto niezgodno$¢ z art. 2 Konstytucji, w odniesieniu do zasad tzw.
przyzwoitej legislacji.

W uzasadnieniu wniosku zarzuty te nie zostaly sprecyzowane w taki sposob, aby
poszczegolne zakwestionowane przepisy poddano analizie z punktu widzenia ich
niezgodnosci ze wskazanymi jako wzorzec unormowaniami konstytucyjnymi. Autorzy
uzasadnienia formuluja bowiem laczne zastrzezenia pod adresem wszystkich przepisow
wymienionych w pkt. 1 1 2 wniosku, aby nastgpnie catej kwestionowanej regulacji
postawi¢ zarzut niezgodnosci z art. 2 Konstytucji RP.

Regulacji zakwestionowanej w pkt. 1 wniosku zarzucono, iz stoi ona w sprzecznosci z
art. 16 ust. 2 Konstytucji. Wprowadzony w ustawie mechanizm tzw. restrukturyzacji
finansowej prowadzi bowiem w ocenie wnioskodawcy do ograniczenia, a nawet wrgcz
zniesienia, wladztwa gmin gérniczych w zakresie pobierania dochodow wlasnych ze
zrodet okreslonych ustawowo, jakimi sa dochody z tytutu optat eksploatacyjnych. Ponadto
sprzeczno$¢ ta dotyka podstawowych konstytucyjnych i ustawowych przywilejow gminy,
takich jak: osobowos¢ prawna, korzystanie z prawa wtasnosci i innych praw majatkowych,
sadowa ochrona samodzielnosci (art. 165 Konstytucji) oraz prawo wykonywania zadan
publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej, jako zadan
wiasnych (art. 166 ust. 1 Konstytucji). Wskazuje si¢ na niedopuszczalne ograniczenie roli
gminy — jako strony post¢gpowania oddtuzeniowego, “pomieszanie” stosunkow cywilno i
administracyjno-prawnych. Niezaleznie od tego wskazano caly szereg watpliwosci
interpretacyjnych  dotyczacych mechanizmu oddluzeniowego ustanowionego w
zaskarzonej ustawie.

W odniesieniu do przepiséw wskazanych w pkt. 2 wniosku sformutowano ponownie
zastrzezenia odnosnie przestanek i przebiegu postgpowania oddtuzeniowego. Wskazano na
niedopuszczalne ograniczenie wptywu gmin na okre§lanie wysokosci 1 gromadzenie
dochodéw wiasnych gmin, co skutkuje pozbawieniem ich mozliwosci racjonalnego
projektowania i wykonywania budzetu gminy. Pozbawienie gmin dochodow z tytulu
optaty eksploatacyjnej oznacza w ocenie wnioskodawcy odebranie gminom
samodzielnosci finansowej we wszystkich aspektach dziatalnosci, tj. prawa do
uczestnictwa w sprawowaniu wiladzy publicznej (art. 16 ust. 2 Konstytucji), prawa do
pozyskiwania dochodow ze zrodet okreslonych ustawowo (art. 167 ust. 3 Konstytucji) oraz



prawa do ksztaltowania cze$ci dochodow (art. 168 Konstytucji). W zwiazku z tym,
przytoczono we wniosku wskazniki obrazujace wysoko$¢ utraconych przez gming
dochodow.

Stawiajac zarzut niezgodnosci z art. 2 Konstytucji wnioskodawca ponownie wskazal na
zawilo$¢ 1 niejasnos$¢ zaskarzonych przepisow, uniemozliwiajaca adresatom zrozumienie
wprowadzonych regulacji.

2. Prokurator Generalny zajat stanowisko w niniejszej sprawie w pismie z 30 lipca 2001
r. Zakwestionowane przepisy uznal za zgodne ze wskazanymi we wniosku wzorcami
konstytucyjnymi.

Odnoszac si¢ w pierwszej kolejnosci do zarzutu niezgodnosci z art. 2 Konstytucji uznat,
iz kwestionowanej regulacji nie mozna zarzuci¢ naruszenia wymogow sktadajacych si¢ na
tzw. przyzwoita legislacje. Wskazane we wniosku przepisy poddaja si¢ jednoznacznej,
klarownej 1 zrozumialej interpretacji, przy zastosowaniu techniki wyktadni j¢zykowej. Nie
mozna w zwiazku z tym podzieli¢ zastrzezen wnioskodawcy odno$nie niewystarczajacej
ich precyzji i jednoznacznosci.

W odniesieniu do zarzutow sformutowanych w pkt. 1 i 2 petitum wniosku, Prokurator
Generalny takze nie podziela stanowiska Rady Gminy w Chetmie Slaskim. Podkreslajac
brak zindywidualizowania zarzutéw w odniesieniu do poszczegolnych kwestionowanych
przepiséw, Prokurator wskazal na sposob rozumienia zasady samodzielno$ci gminy w
dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Zgodnie z nim zasada ta nie
ma charakteru absolutnego, za$ jej uwzglednianie nie moze prowadzi¢ do wylaczenia
prawa ustawodawcy ksztattowania stosunkow w panstwie. W ocenie Prokuratora
Generalnego, wynikajaca z przepisoOw zaskarzonej ustawy ingerencja w sfer¢ wladztwa
majatkowego gmin istotnie moze prowadzi¢ do uszczuplenia majatku samorzadowego, nie
oznacza to jednak jej konstytucyjnej niedopuszczalnosci. Ingerencja ta nie jest bowiem
nadmierna, przybiera posta¢ modyfikacji dochodéow z tytutu optat i kar, ma charakter
przejsciowy, za$ jej celem jest przywrocenie rentownosci przedsigbiorstw goérniczych, co
w konsekwencji przyniesie korzysci takze samym gminom. Prokurator Generalny
akcentuje tez pominigcie w uzasadnieniu wniosku przepisow rozdzialu 5 zaskarzonej
ustawy, ustanawiajacych szczegdlne uprawnienia dla gmin gorniczych. W ocenie
Prokuratora ustalenie rzeczywistego uszczerbku dochodéw gminy nie jest mozliwe bez
uwzglednienia takze tych — korzystnych dla gmin gorniczych — regulacji zaskarzonej
ustawy. Oceniajac  kwestionowane przepisy w S$wietle wskazanego wzorca
konstytucyjnego Prokurator Generalny nie dopatrzyl si¢ ich niezgodnosci z art. 16 ust. 2 i
art. 167 ust. 3 Konstytucji. Wskazanie art. 168 Konstytucji uznal natomiast za
nieadekwatne dla przedmiotu wniosku, przepis ten nie dotyczy bowiem optat
eksploatacyjnych, lecz podatkéw 1 optat lokalnych.

I

Na rozprawie Prokurator Generalny i wnioskodawca podtrzymali stanowiska zajete na
pismie.

Pelnomocnik wnioskodawcy podkreslit nadto, ze po wejsSciu w zycie zakwestionowane;j
ustawy wnioskodawca jako gmina gérnicza w latach 1999-2000 stracita okoto 8 min PLN.
W roku 1999 stanowito to 39,5 %, a w 2000 r. juz 60 % dochodéw budzetowych gminy.
Skala pomniejszenia dochodéw budzetowych gminy z tytutu przewidzianych w ustawie
restrukturyzacji potozonych na jej terenie kopalni wegla jest wigc znaczna. Ograniczenie
wplywoéw z optat eksploatacyjnych pobieranych od przedsigbiorstw gorniczych stawia



wigc uzasadniona watpliwos¢ co do tego, czy ustawodawca zaskarzona regulacja nie
naruszyt konstytucyjnie chronionych dochodéw wilasnych gminy.

Przedstawiciel Sejmu RP podzielit stanowisko Prokuratora Generalnego co do
zgodnosci zaskarzonej ustawy z konstytucja. Zauwazyl w szczegdlnosci, iz ustawa obok
uregulowan pomniejszajacych dochody gmin gorniczych przewiduje takze przepisy, ktore
rekompensuja te dochody. Do tego rodzaju regulacji zalicza si¢ art. 39a ustawy, ktory
stanowi iz gminie gorniczej, ktora w latach 2001-2002 nie uzyskala dochodéw z tytutu
optat eksploatacyjnych przystuguje tzw. czg$¢ rekompensujaca subwencji ogolnej, jesli
utracone dochody w roku poprzedzajacym przyznanie subwencji wynosza co najmniej 10
% wykonanych w tym samym roku dochodéw wtasnych gminy. Fakt, iz mechanizm ten
nie rekompensuje w pelni utraconych przez gminy goérnicze dochodéw nie podwaza
konstytucyjnej ochrony dochodéw wiasnych gmin, poniewaz korzystaja one z szeregu
innych przywilejow finansowych. Ostatecznie wigc uregulowania fiskalne catkowicie albo
W znacznym stopniu rekompensuja poniesione przez gminy straty.
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1. Przedmiotem wniosku Rady Gminy w Chetmie Slaskim uczyniono szereg przepisow
zaskarzonej ustawy, ktore normuja problem restrukturyzacji finansowej przedsigbiorstw
gorniczych. W pkt. 1 petitum wniosku jego przedmiotem uczyniono art. 4 ust. 1 pkt 5
zaskarzonej ustawy, zgodnie z ktorym zobowiazania wobec gminy z tytulu optat i kar
naleznych gminom sa zobowiazaniem pieni¢znym, ktore wraz z odsetkami podlega
restrukturyzacji finansowej. W §wietle art. 2 pkt 7 zaskarzonej ustawy przez oplaty i kary
nalezy rozumie¢ optaty i kary nalezne gminom, okre$lone w ustawie o ochronie i
ksztattowaniu $rodowiska, w ustawie — Prawo wodne oraz w przepisach prawa
geologicznego 1 gorniczego. Art. 5 ust. 2b zaskarzonej ustawy przewiduje, ze wielkos¢
zobowiazan powstalych przed dniem 1 stycznia 2000 r. (w tym z tytulu optat i kar
naleznych gminie) podlegajacych umorzeniu w przypadku kopaln postawionych w stan
catkowitej likwidacji winna by¢ okreslona w umowie zawieranej przez diluznika z
wierzycielem. Z kolei art. 7 ust. 2, ust. 2a i ust. 6 zaskarzonej ustawy okreslaja
maksymalne terminy zlozenia wierzycielowi przez przedsigbiorstwo gdérnicze wniosku o
wszczgeie postgpowania oddtuzeniowego, jak rowniez przewiduja opiniowanie projektu
naprawczego przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki, w uzgodnieniu z ministrami
wiasciwymi do spraw §rodowiska, finansow publicznych 1 Skarbu Panstwa, po uzyskaniu
stanowiska m.in. od zarzaddw gmin goérniczych, na ktérych terenie znajduje sig
przedsigbiorstwo goérnicze wystepujace z wnioskiem. Zakwestionowany art. 8 ust. 1
ustawy przewiduje prowadzenie postgpowania oddiluzeniowego na podstawie umowy
zawarte] przez dluznika z wierzycielem, okreslajacej warunki realizacji restrukturyzacji
finansowej, za§ w ust. 6 ustawodawca udziela kompetencji ministrowi wlasciwemu do
spraw gospodarki — dziatajacemu w uzgodnieniu z wyzej wymienionymi ministrami — do
podjecia decyzji w sprawie umorzenia postgpowania oddtuzeniowego. Wskazanym wyzej
przepisom zarzucono niezgodnos$¢ z art. 16 ust. 2, art. 165 1 art. 166 ust. 1 Konstytucji RP.

Z kolei w pkt. 2 petitum wniosku przedmiotem zaskarzenia uczyniono art. 5 ust. 2
ustawy, w ktérego tresci okreslony zostal sposob restrukturyzacji finansowej zobowiazan
(w tym optat i kar naleznych gminie) powstaltych przed dniem 1 kwietnia 1998 r., a
dotyczacych kopaln postawionych w stan catkowitej likwidacji. Ponadto zakwestionowano
ust. 2a lit. e) art. 5 zaskarzonej ustawy. Zgodnie z nim umorzeniu podlegaja zobowiazania
dotyczace kopaln postawionych w stan catkowitej likwidacji (przejmowanych przez spotke
prawa handlowego), powstate przed 1 stycznia 2000 r. Z kolei art. 5 ust. 6 zaskarzonej
ustawy okresla zasady restrukturyzacji finansowej zobowiazan z tytutu kar i1 opfat



naleznych gminom, powstatych przed 1 kwietnia 1998 r. w przypadku innych — niz
opisane w ust. 2 i ust. 2a — dtuznikéw. Przewidziano w nim odroczenie terminéw spflaty,
zasady uregulowania rat kwartalnych oraz mozliwo$¢ objecia przez gminy akcji lub
udziatéw stanowiacych zamiennik zobowigzan z tytulu optat i kar. Art. 6 ust. 1
zaskarzonej ustawy dotyczy wstrzymania wykonania zobowiazan przewidzianych w art. 5
ust. 2 1 ust. 6, pod warunkiem zlozenia wniosku przez dluznika i zawarcia umowy z
wierzycielem, za$ art. 9 normuje zasady uregulowania zobowiazan powstatych po 31
marca 1998 r., przy czym w ust. 3 jednoznacznie przewidziano, ze zobowiazania z tytutu
optat 1 kar naleznych gminom moga by¢ przedmiotem umow z wierzycielem tylko w
zakresie terminéw 1 warunkow sptaty. Konstytucyjnym wzorcem dla kontroli tych z kolei
przepisoOw winny by¢ — zdaniem wnioskodawcy — art. 16 ust. 2, art. 167 ust. 3 oraz art. 168
Konstytucji RP.

W trzecim punkcie wniosku zakwestionowano zgodno$¢ wszystkich wskazanych wyzej
przepisow zaskarzonej ustawy z art. 2 Konstytucji, a w szczegdlno$ci z zasadami tzw.
przyzwoitej legislacji, zarzucajac im nadmierna zawito$¢, uniemozliwiajaca zrozumienie
istoty wprowadzonych regulacji.

2. Uwzgledniajac charakter zarzutu sformutowanego w pkt. 3 wniosku uzasadnione
wydaje si¢ rozwazenie go w pierwszej kolejnosci. Ewentualne przesadzenie bowiem
niezgodnosci zaskarzonych przepisow ustawy z art. 2 Konstytucji, wobec zasiggu
przedmiotu wniosku opisanego w jego pkt. 3, samoistnie uzasadnialoby koniecznos$¢
stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny utraty ich mocy obowiazujacej. Sposrod wielu
postulatéw kierowanych pod adresem tzw. regut przyzwoitej legislacji, wnioskodawca
koncentruje si¢ na problemie zagwarantowania stanowionym przepisom wymogu nalezytej
okreslonosci i precyzji, umozliwiajacych wlasciwa ich interpretacj¢ w procesie stosowania
prawa. Precyzujac sformutowany w ten sposob zarzut wnioskodawcy odnosi si¢ jednakze
tylko do niektorych z zaskarzonych przepiséw, w szczegodlnosci wskazuje na problem
wszczynania postgpowania oddtuzeniowego (art. 7 ust. 2 ust. 2a i ust. 6 zaskarzonej
ustawy), opiniowania programu naprawczego (art. 7 ust. 6 zaskarzonej ustawy) oraz
okreslenia stron tego postgpowania (art. 8 ust. 1 1 ust. 6 zaskarzonej ustawy).

W zwiazku z zarzutem wyrazonym w pkt. 3 wniosku, Trybunat Konstytucyjny podziela
stanowisko wyrazane w dotychczasowym orzecznictwie, akcentujace konieczno$¢
stanowienia przepisOw w sposob poprawny z punktu widzenia jezykowego i logicznego.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze prawodawca normujac zlozone zagadnienia techniczne i
finansowe napotyka na “obiektywne” niejako trudnosci towarzyszace dazeniu do mozliwie
klarownego 1 nie budzacego watpliwosci interpretacyjnych wyrazenia wprowadzanych
mechanizmow w jezyku prawnym. Konieczno$¢ pewnego zlagodzenia stawianych
wowczas wymagan akcentuje takze doktryna prawa (por. L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1999, s. 61). Oceniajac kwestionowane przepisy
— w pierwszym rzedzie te, wobec ktorych sformutowano konkretne zastrzezenia —
Trybunat Konstytucyjny podzielit stanowisko Prokuratora Generalnego, ze nie mozna
uznaé, aby sposob ich sformulowania naruszat wskazane wyzej wymogi przyzwoitej
legislacji. Mimo relatywnie duzej liczby wewnetrznych odestan pozwalaja one na
jednoznaczne konstruowanie wyrazonych w nich norm prawnych. Dotyczy to zaréwno
podnoszonego w uzasadnieniu wniosku problemu termindéw skladania wniosku o
wszczgeie  postgpowania  oddluzeniowego; trybu, podmiotéw uprawnionych do
opiniowania programu naprawczego prezentowanego przez przedsigbiorstwa gornicze
poddawane restrukturyzacji finansowej oraz skutkow wyrazenia takich opinii dla
wszczgeia postgpowania oddhuzeniowego; jak wreszcie okreslenia stron postgpowania
oddluzeniowego i uprawnien organdéw administracji rzadowej w zakresie umarzania tego



postgpowania. Analiza przepiséw rozdzialu 2 zaskarzonej ustawy istotnie wymaga bardzo
wnikliwego badania poszczegolnych przestanek okreslajacych kategorie podmiotow
poddawanych restrukturyzacji finansowej, rodzaj zobowiazan podlegajacych takiej
restrukturyzacji, jak réwniez zasady i sposob jej dokonywania. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego ustawodawca nie przekroczyt jednakze w zwiazku z tym granicy, za
ktéra nalezaloby wuznaé, Ze ustanowiona regulacja jest niezrozumiata i budzaca
uzasadnione zastrzezenia odnos$nie jednoznaczno$ci i klarownosci. W zwiazku z taka
oceng sposobu sformutowania zakwestionowanych przepisow, Trybunal Konstytucyjny
nie podzielit zarzutu ich niezgodnosci z art. 2 Konstytucji i dekodowanymi z jego tresci
zasadami przyzwoitej legislacji.

3. Analiz¢ zarzutéw wymienionych w pkt. 1 1 2 wniosku poprzedzi¢ musi stwierdzenie,
ze sformulowane zostaly one w sposob uniemozliwiajacy odrgbna, jednostkowa oceng
kazdego z zaskarzonych przepisoOw. Przepisy te odnosza si¢ bowiem do poszczegdlnych
elementow ksztaltujacych mechanizm restrukturyzacji finansowej przedsigbiorstw
gbérniczych, uzasadnienie wniosku sprowadza si¢ tymczasem do generalnego
zakwestionowania dopuszczalno$ci wilaczenia do tego procesu takze zobowiazan, jakie
przedsigbiorstwa te maja wobec gmin, z tytulu naleznych optat i kar. Nalezy podkresli¢, ze
w $wietle art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
102, poz. 643 ze zm.) 1 proklamowanej w nim zasady zwiazania Trybunalu granicami
wniosku, nie jest mozliwe samodzielne (z wlasnej inicjatywy Trybunatu Konstytucyjnego)
skonkretyzowanie 1 uzupelnienie postawionych zarzutow w odniesieniu do
poszczegolnych zakwestionowanych we wniosku przepiséw. Istoty niekonstytucyjnosci
zaskarzonych w tej formie przepisOw upatruje wnioskodawca w zlamaniu zasady
samodzielno$ci gmin, przede wszystkim poprzez ingerencj¢ w ich sytuacj¢ majatkowa,
ksztattowana m.in. dochodami z tytulu optat i kar uiszczanych przez przedsigbiorstwa
gornicze. Okreslajac konstytucyjny wzorzec dla kontroli kwestionowanych przepisow
wnioskodawca wskazuje art. 16 ust. 2, art. 165, art. 166 1 art. 167 ust. 3 Konstytucji.
Uzasadnienie zarzutu naruszenia tych przepisOw sprowadza si¢ jednakze przede
wszystkim do argumentu o niedozwolonym zlamaniu zasady samodzielno$ci gminy,
ktérego konsekwencja mialoby by¢ uniemozliwienie partycypacji przez gminy w
sprawowaniu wtadzy publicznej, ingerencja w prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe
jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez wytaczenie mozliwosci wykonywania
przez gminy gornicze zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej. Zdaniem wnioskodawcy naruszona zostata kwestionowana regulacja
rowniez dyspozycja art. 167 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktéorym zrédta dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego winny by¢ okreslone w ustawie.

Wobec tak sformutowanych zarzutéw wniosku, analiza zgodno$ci zaskarzonych
unormowan ustawy ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi winna by¢ poprzedzona
wyrazeniem stanowiska co do rozumienia i interpretacji samej zasady samodzielnosci (w
tym w aspekcie finansowym) jednostek samorzadu terytorialnego. Ocena kwestionowanej
regulacji ustawowej w $wietle tej zasady konstytucyjnej przesadza¢ bowiem moze kwesti¢
zgodnosci z pozostatymi, wskazanymi we wniosku przepisami Konstytucji. Dla ustalenia
wlasciwego rozumienia zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
uzasadnione jest odwotanie si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
(formulowanego zaréwno pod rzadami poprzednio obowiazujacych przepisow
konstytucyjnych, jak i Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.). Nie budzi watpliwosci, ze w
orzecznictwie tym w sposob jednoznaczny wyrazony zostal poglad o braku podstaw do
absolutyzowania tre§ci powolanej zasady. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego znajduje normatywny wyraz przede wszystkim w dyspozycji art. 16 ust. 2 i



art. 165 Konstytucji. W ich $wietle, jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac
zadania publiczne, uczestnicza, w zakresie okreSlonym przez ustawodawce, w
sprawowaniu wiladzy w granicach przyznanej im przez prawo i prawem chronione]
samodzielnos$ci (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 listopada 1998 r., sygn. K.
22/98, OTK ZU Nr 7/1998, poz. 15, s. 634). W plaszczyznie finansowej zasada
samodzielno$ci gmin realizuje si¢ w odniesieniu do tych dochodéw, ktére ustawowo
zostaly im zagwarantowane. Trybunal Konstytucyjny podkreslal juz niejednokrotnie, ze
samodzielno$¢ finansowa gmin nie oznacza rodzaju autonomii finansowej, ale raczej
forme decentralizacji, prowadzaca jednak do samoograniczenia witadz panstwowych.
Przyjmujac dopuszczalno$¢ ustawowego limitowania samodzielnosci gmin nalezy
podkresli¢ jednakze konstytucyjne skrgpowanie swobody ustawodawcy ksztaltujacego
granice tej zasady. Ograniczenia samodzielno$ci gmin spelnia¢ winny bowiem nie tylko
wymagania o charakterze formalnym (wlasciwa forma aktu prawnego ustanawiajacego
takie ograniczenia), ale roéwniez materialnym (tresciowym). Kazde ograniczenie
samodzielno$ci znajdowa¢ powinno swoje uzasadnienie w wartosciach i zasadach
konstytucyjnych, nie moze takze prowadzi¢ do zniweczenia istoty samej zasady
samodzielnosci (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 maja 1998 r., sygn. K. 38/97,
OTK ZU Nr 3/1998, poz. 31, s. 184). Na strazy respektowania tych wymogow stoi sad
konstytucyjny dokonujacy weryfikacji wprowadzonego ograniczenia nie tylko z punktu
widzenia przepisow statuujacych sama zasad¢ samodzielnosci, ale réwniez innych
unormowan o randze konstytucyjnej. Nalezy jeszcze raz podkreslic, ze brak jest
konstytucyjnych podstaw do przypisywania zasadzie samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego bezwzglednego i absolutnego pierwszenstwa wobec innych wartos$ci i zasad
konstytucyjnych. Z tego punktu widzenia zasada ta nie zyskuje wobec nich na gruncie
Konstytucji szczegolnej kwalifikacji 1 wyzszej rangi. Takie za§ podejscie do interpretacji
treSci zasady samodzielno$ci jednostek samorzadowych leglo u podstaw zarzutow
sformutowanych przez wnioskodawce. To wtasnie wzglad na konieczno$¢ ochrony innych
wartosci 1 zasad konstytucyjnych moze uzasadnia¢ i legitymowaé dopuszczalnosé jej
ograniczenia. Interpretujac w konkretnym przypadku dokonana przez ustawodawce
ingerencj¢ w tre$¢ zasady samodzielno$ci, Trybunat Konstytucyjny dokonuje wywazenia
racji przemawiajacych za taka ingerencja, biorac w szczegdlnosci pod uwagg, czy nie
doszto w ten sposob do przekroczenia jej dopuszczalnych granic.

Przystgpujac do oceny kwestionowanych przepisow, nalezy przede wszystkim wziaé
pod uwage charakter i1 zasigg wprowadzonych ograniczen. Nie budzi watpliwosci
dochowanie przez prawodawce wilasciwej — ustawowej formy, w jakiej doszto do
ograniczenia zrodet dochodéw uzyskiwanych przez gminy gornicze. Analiza
kwestionowanych przepiséw ustawy uwzglednia¢ musi podstawowy cel jej uchwalenia,
jakim zgodnie z samym tytutem tego aktu jest “dostosowanie gérnictwa wegla kamiennego
do funkcjonowania w warunkach gospodarki rynkowej” Przyjete w ustawie mechanizmy
majace realizowaé tak okreslone ratio legis ustawy winny wigc by¢ traktowane, jako
srodek prowadzacy do uzdrowienia stanu ekonomicznego przedsigbiorstw goérniczych.
Warto przy tym zauwazy¢, ze restrukturyzacja finansowa tych przedsigbiorstw nie jest
jedynym mechanizmem dostosowawczym przewidzianym w ustawie, towarzyszy jej
bowiem takze restrukturyzacja zatrudnienia, czy tez zmiana sposobow zarzadzania
spotkami weglowymi. Takie okre$lenie celu wprowadzonej regulacji zwiazane jest
rowniez z jej — z zalozenia — przejSciowym charakterem. Nie bez znaczenia pozostaje
takze wptyw, jaki “kondycja” podmiotdw poddawanych procesowi dostosowawczemu (w
tym restrukturyzacji finansowej) ma na stan finansoéw publicznych. Reprezentatywne jest
w tym wzgledzie stanowisko wyrazone w uzasadnieniu projektu ustawy, zgodnie z ktérym
powstrzymywanie si¢ od krokéw uzdrawiajacych sytuacj¢ zadluzonych kopaln stanowié



moze zagrozenie dla catos$ci finansow publicznych Panstwa. Podj¢te przez ustawodawce
dzialania musza wigc by¢ oceniane przez pryzmat konieczno$ci ochrony takich
konstytucyjnych wartosci jak rownowaga budzetowa (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 5 pazdziernika 1999 r., sygn. U. 4/99, OTK ZU Nr 6/99, poz. 118), czy
tez obowiazek Panstwa kierowania si¢ w swojej dzialalno$ci zasada zréwnowazonego
rozwoju (art. 5 in fine Konstytucji).

Ocena zakwestionowanej regulacji uwzgledni¢ musi rowniez gilgboko$¢ poczynionej
przez ustawodawce ingerencji w zasade samodzielno$ci gmin. Problem ten wiaze si¢
wprost z konieczno$cia oceny rzeczywistej dolegliwosci, jakiej doznaja gminy,
ograniczone w zakresie gwarantowanych im ustawowo zrodet dochodow. Prébe takiej
oceny poczyniono w uzasadnieniu wniosku, jednakze — jak to stusznie podniost Prokurator
Generalny — ocena sformutowana przez wnioskodawce nie ma charakteru kompleksowego,
jest po prostu niepetna. Nie uwzglednia ona bowiem catoksztattu unormowan zaskarzonej
ustawy. Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze prawidlowa ocena konstytucyjnosci
zakwestionowanych regulacji nie moze abstrahowaé od tresci tych przepisow, ktore
zgodnie z zatozeniem ustawodawcy miaty ztagodzi¢ negatywne skutki przeprowadzanych
mechanizmow dostosowawczych. Konieczne jest w zwiazku z tym uwzglednienie takze
przepisow rozdziatu 5 ustawy — przewidujacego szczegdlne uprawnienia gmin gorniczych.
Sa one liczne, znalazly si¢ wsérdd nich m.in. prawo nieodptatnego pozyskiwania wlasnosci
lub prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci zbednych dla przedsigbiorstwa
gbrniczego, prawo korzystania z wszystkich szczeg6lnych instrumentéw ekonomiczno-
finansowych 1 innych preferencji okre§lonych w odrgbnych przepisach, zwigkszenie
udzialu gmin gorniczych we wplywach z podatku dochodowego od o0sob fizycznych
zamieszkalych na terenie gminy, zwolnienie z wplaty przeznaczonej na zwigkszenie
facznej kwoty subwencji ogolnej dla wszystkich gmin, prawo otrzymania kredytu na
warunkach preferencyjnych na finansowanie inwestycji wspierajacych tworzenie nowych
miejsc pracy, czy wreszcie prawo uzyskania w latach 2001-2002 czgséci rekompensujace;j
subwencje ogolna przez gminy goérnicze, ktore nie uzyskaly dochoddéw na skutek
nieuregulowania przez przedsigbiorstwa goérnicze naleznosci z tytulu optlaty
eksploatacyjnej. W zwiazku z tym ostatnim uprawnieniem gmin gorniczych uwzgledni¢
trzeba przepisy rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 sierpnia 2001 r. w sprawie
trybu 1 szczegotowych zasad przyznawania gminom goérniczym czesci rekompensujacej
subwencji ogoélnej (Dz. U. Nr 87, poz. 956). Warto tez podkresli¢ znaczenie tych
przepisow kwestionowanej ustawy, ktore wrgcz zabezpieczajq interesy finansowe gmin
gorniczych i chronia przed catkowitym uszczupleniem zrodet ich dochodow z tego tytutu.
Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 6 zaskarzonej ustawy zobowiazania z tytulu optat i kar
powstate przed 1 kwietnia 1998 r. nie podlegaja umorzeniu, lecz odroczony zostaje termin
ich sptaty. Z kolei w mysl art. 9 ust. 1 1 ust. 3 zaskarzonej ustawy zobowiazania wobec
gmin powstate po 31 marca 1998 r. moga by¢ przedmiotem uméw pomig¢dzy gminami a
ich dluznikami tylko w zakresie terminéw oraz warunkéw ich sptaty. Wytaczona zostata
tym samym mozliwosci ich umorzenia.

Trybunat Konstytucyjny nie bada celowos$ci doboru samej metody dostosowania kopaln
do warunkéw gospodarki rynkowej, przyjetej przez ustawodawce. Nie jest wigc zadaniem
Trybunatu Konstytucyjnego wypowiadanie si¢ w kwestii szeroko rozumianej stuszno$ci
przyjetej przez prawodawce koncepcji dokonywanych przeksztatcen gospodarczych. Z
tego tez powodu poza zakresem rozwazan prowadzonych w ramach niniejszego
postepowania pozosta¢ musza zarzuty wnioskodawcy dotyczace zasadno$ci postuzenia si¢
przez ustawodawce okreslonymi (cywilnymi albo administracyjnymi) narzedziami
prawnymi. Trybunat Konstytucyjny sprawdza tylko, czy wskutek wejscia w zycie
stosownych unormowan ustawowych nie doszlo do naruszenia okre$lonych zasad i



wartosci konstytucyjnych. Nie jest tez zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego odpowiedz
na pytanie, czy w danych warunkach ekonomicznych i finansowych panstwa (a wige 1
jednostek samorzadu terytorialnego) wybrana przez ustawodawcg metoda jest najbardziej
skuteczna i celowa. W tak okreslonym zakresie kontroli nie miesci si¢ tym bardziej
weryfikacja zasadnosci doboru przez ustawodawce konkretnych szczegdtowych
elementow nadajacych ksztalt mechanizmom dostosowawczym. Ocena stopnia ingerencji
prawodawcy w tre$§¢ konstytucyjnej zasady samodzielno$ci jednostek samorzadowych
uwzglednia¢ musi natomiast caloksztalt uregulowan ustawowych towarzyszacych
wprowadzonym ograniczeniom. Na ocen¢ t¢ oddziatuje réwniez podkreslane juz
zakotwiczenie, jakie kwestionowana regulacja ustawowa znajduje w — innych niz zasada
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego — wartoSciach 1 zasadach
konstytucyjnych, takich jak réwnowaga budzetowa, czy tez zréwnowazony rozwoj
Panstwa.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zachodzi takze konieczno$¢ szerszego — niz
prezentowane jest to w tresci wniosku — spojrzenia na rozwiazania zaskarzonej ustawy,
oceniane w relacji do konstytucyjnej zasady samodzielnosci gminy. W ujgciu
wnioskodawcy zasada samodzielnos$ci jednostek samorzadowych wydaje si¢ wyczerpywac
w finansowym aspekcie wykonywania przez gming powierzonych jej zadan publicznych.
Konsekwencja takiego podejscia jest stwierdzenie, ze kazda ingerencja w sfer¢ finansowa
oznacza ograniczenie, jesli nie zniweczenie mozliwosci skutecznego wykonywania tych
zadan. Tymczasem, zgodnie z art. 166 Konstytucji, zadania publiczne wykonywane przez
jednostki samorzadu terytorialnego stuzy¢ maja zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. Takie konstytucyjne okreslenie charakteru zadan wykonywanych przez te
jednostki akcentuje wieloaspektowy problem dziatan podejmowanych w sferze
administracji publicznej. Czynnik finansowo-ekonomiczny, cho¢ niewatpliwie istotny i
czgstokro¢ bezposrednio warunkujacy skuteczno$¢ realizacji zadan publicznych, nie moze
jednak catkowicie przestania¢ innych aspektow ich wykonywania. Zalozony cel regulacji
ustawowej, ktorym jest dostosowanie gérnictwa wegla kamiennego do funkcjonowania w
warunkach gospodarki rynkowej zawiera w sobie dazenie do osiagnigcia efektow w sferze
spotecznej, w szczegolnosci polepszenia struktury zatrudnienia w gminach gorniczych, na
terenie ktorych funkcjonowac beda zrestrukturyzowane przedsigbiorstwa. Tym samym,
przejsciowe choéby nawet pogorszenie sytuacji budzetowej gmin nie powinno prowadzi¢
do automatycznego zanegowania potencjalnych korzysci, jakie ustanowiona regulacja
przynies¢ moze im samym poprzez zwigkszenie skutecznos$ci wykonywania zadan
publicznych.

4. Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze art. 168 Konstytucji nie jest wlasciwym wzorcem
kontroli kwestionowanych w niniejszej sprawie przepisow ustawy. Zgodnie z trescia art.
168 Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysokos$ci
podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Kompetencja jednostek
samorzadowych reglamentowana jest wigc przez ustawodawce, wskazujacego rodzaje
podatkdw 1 optat zaliczonych do kategorii podatkéw i optat lokalnych, co do ktérych
dopuszczalne jest okreslanie ich wysokos$ci przez jednostki samorzadu terytorialnego. W
mys$] ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. Nr 9, poz.
31 ze zm.) do kategorii optat lokalnych zaliczone zostaty: optata targowa, miejscowa 1
administracyjna. Natomiast optaty normowane przepisami zaskarzonej ustawy nie
mieszcza si¢ w zakresie pojgcia optat lokalnych. Zgodnie z trescia art. 2 pkt 7 zaskarzonej
ustawy, normatywna podstawe ich uiszczania stanowia bowiem przepisy innych ustaw, tj.
ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i1 ksztattowaniu srodowiska (Dz. U. z 1994 r.
Nr 49, poz. 196 ze zm.), w odniesieniu do optaty za gospodarcze korzystanie ze
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srodowiska 1 wprowadzanie w nim zmian; ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo
wodne (Dz. U. Nr 38, poz. 230 ze zm.), co do optaty za szczeg6lne korzystanie z wdd, a
takze za korzystanie ze stanowiacych wlasno$¢ panstwa urzadzen wodnych; oraz ustawy z
dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i goérnicze (Dz. U. Nr 27, poz. 96 ze zm.)
odnos$nie optaty za wydobywanie kopalin. Uwzgledniajac charakter optat objetych
regulacja zaskarzonej ustawy uznaé¢ wigc nalezy, ze art. 168 Konstytucji nie stanowi
wiasciwego wzorca dla oceny kwestionowanych we wniosku przepisow.

Biorac powyzsze okolicznosci pod uwage, Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w
sentencji.



