WYROK
z dnia 13 lipca 2011 r.
Sygn. akt K 10/09

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Maltgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja — sprawozdawca
Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel

Marek Zubik,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcoéw oraz Sejmu i1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 13 lipca 2011 r., polaczonych wnioskow Rady Miejskiej w Polkowicach,
Rady Gminy Jerzmanowa, Rady Gminy w Radwanicach oraz Rady Gminy Lubin o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 84 ust. 1-7 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i

gornicze (Dz. U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947, ze zm.) z art. 2, art. 7 oraz

art. 167 ust. 1 14 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 84 ust. 4 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 92 ust. 1 oraz art. 217

w zwiazku z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 84 ust. 1-7 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gornicze
(Dz. U. 22005 r. Nr 228, poz. 1947, z 2006 r. Nr 133, poz. 934, Nr 170, poz. 1217, Nr 190, poz.
1399 1 Nr 249, poz. 1834, 22007 r. Nr 21, poz. 125 1 Nr 82, poz. 556, z 2008 r. Nr 138, poz. 865,
Nr 154, poz. 958, Nr 199, poz. 1227 i Nr 227, poz. 1505, z 2009 r. Nr 18, poz. 97,z 2010 r. Nr
47, poz. 278 1 Nr 76, poz. 489 oraz z 2011 r. Nr 106, poz. 622 i Nr 132, poz. 766) jest zgodny z
art. 7 oraz art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 84 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

3. Art. 84 ust. 4 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 92 ust. 1 i art.
217 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 26 lipca 2011 r. w Dz. U. Nr 153, poz. 913.
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Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 1. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz.
1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postegpowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Postgpowanie w niniejszej sprawie zostalo wszczgte na podstawie pigciu
polaczonych wnioskow, sporzadzonych zgodnie z tre$cia odpowiednich uchwal organdéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. Rada Miejska w Polkowicach (wniosek z
15 lutego 2008 r.), Rada Gminy Jerzmanowa (wniosek z 18 marca 2008 r.), Rada Miejska w
Lubinie (wniosek z 11 kwietnia 2008 r.), Rada Gminy Lubin (wniosek z 29 kwietnia 2008 r.)
oraz Rada Gminy w Radwanicach (wniosek z 30 kwietnia 2008 r.) wystapity do Trybunatu
Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci:

1) art. 84 ust. 1-7 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne 1 gérnicze
(Dz. U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947, ze zm.; dalej: ustawa p.g.g.) z art. 2, art. 7 oraz art. 167
ust. 1 14 Konstytucji,

2) art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. z art. 92 ust. 1 oraz art. 217 w zwiazku z art. 167 ust. 1
14 Konstytucji.

Zakwestionowane przepisy dotycza ustanowionej w art. 84 ustawy p.g.g. konstrukcji
optaty eksploatacyjnej, ktora uiszcza przedsigbiorca wydobywajacy kopaling.

1.1. Postanowieniami Trybunatu Konstytucyjnego z: 28 sierpnia 2008 r. (sygn. Tw
16/08, OTK ZU nr 2/B/2009, poz. 65) — dot. wniosku Rady Gminy w Radwanicach, 8
wrzesnia 2008 r. (sygn. Tw 11/08, OTK ZU nr 2/B/2008, poz. 61) — dot. wniosku Rady
Miejskiej w Lubinie, 15 pazdziernika 2008 r. (sygn. Tw 19/08, OTK ZU nr 2/B/2009, poz.
67) — dot. Rady Gminy Lubin, 25 listopada 2008 r. (sygn. Tw 12/08, OTK ZU nr 2/B/2009,
poz. 63) — dot. wniosku Rady Gminy Jerzmanowa, 26 listopada 2008 r. (sygn. Tw 9/08, OTK
ZU nr 2/B/2009, poz. 59) — dot. Rady Miejskiej w Polkowicach odméwiono nadania
wnioskom dalszego biegu. Trybunal uznal, Zze ,nie spetnia wymagan art. 191 ust. 2
Konstytucji sytuacja, gdy organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego wystepuje z
wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego w jakiejkolwiek sprawie «dotyczacej» tej
jednostki lub wspdlnoty samorzadowej”. Podmioty szczegoélne, o ktérych mowa w art. 191
ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji, moga wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu, jezeli akt normatywny
dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania. Moga to by¢ wylacznie sprawy rozpatrywane
w zwiazku z kompetencjami wnioskodawcy (a wigc dzialania, do ktorych podjgcia
wnioskodawca jest zobligowany) oraz takie, o bycie ktérych przesadza istota samorzadu
terytorialnego. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze rola gminy w procesie ustalenia i
whniesienia oplaty eksploatacyjnej jest bierna.

Whnioskodawcy wniesli zazalenia na postanowienia odmawiajace nadania biegu
ztozonym wnioskom. Postanowieniami z 8 kwietnia 2009 r. (sygn.: Tw 9/08, Tw 11/08, Tw
12/08, Tw 16/08, Tw 19/08) Trybunat Konstytucyjny uwzglednit zazalenia organow
stanowigcych wymienionych wyzej jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunat
Konstytucyjny podzielit poglad wnioskodawcow, ze gmina wystepuje w obrocie prawnym
jako podmiot administrujacy, skoncentrowany na wykonywaniu zadan publicznych, ktére
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wymagaja srodkéw finansowych, w tym pochodzacych z dochodéw wiasnych. Skoro optata
eksploatacyjna jest jednym ze zrodet dochodow wlasnych, to gmina ma niewatpliwie interes
prawny w zbadaniu, czy reguly ksztaltujace samowymiar tej optaty (art. 84 ust. 1-7 ustawy
p.g.g.) nie naruszaja powotanych wzorcow kontroli.

1.2. Ze wzgledu na tozsamo$¢ przedmiotu i wzorcoOw kontroli, a takze zbieznos¢
treSci wnioskOw, wymienione wnioski zostaly potaczone do wspdlnego rozpoznania
zarzadzeniami Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 20 kwietnia 2009 r.

1.3. W ocenie wnioskodawcow, sposob ustalania optaty eksploatacyjnej, a takze
towarzyszace mu inne zmiany tresci ustawy (wylaczenie z optaty eksploatacyjnej wydobycia
surowca mineralnego z odpadow po robotach gorniczych oraz od surowcow pozyskiwanych z
odpadow po procesach wzbogacania kopalin, likwidacja mozliwosci podwyzszenia lub
obnizenia optaty) wywotaty negatywny skutek dla finansow lokalnych. Ogdlna kwota optaty
eksploatacyjnej stanowiaca dochody budzetu gminy zostata znacznie obnizona (wskazuja na
to wyliczenia dokonane przez gminy potozone na terenie dziatalnosci KGHM Polska Miedz
SA — na podstawie sprawozdan z dziatalno$ci spétki). Przyjety mechanizm spowodowat
zmniejszenie dochodéw w zakresie optaty eksploatacyjnej o okoto 38%. Dane te, oparte na
szacunkowych wyliczeniach, zdaniem wnioskodawcow, ,,w sposob wyrazny wskazywaly na
niebezpieczenstwo naruszenia szeregu przepisow konstytucyjnych, w szczego6lnosci za$ art.
167 ust. 1 1 4 Konstytucji, proklamujacego zasad¢ odpowiedniego witadztwa finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego, tacznie z zasada uzalezniajaca zmiany w podziale
dochodow publicznych od zmian w zakresie zadan i kompetencji tych jednostek”. Obnizenie
wpltywow gmin gorniczych z tytulu oplaty eksploatacyjnej nastapito bez zwiazku z odjgciem
im zadan.

1.4. Wedlug wnioskodawcow, stabilnosci systemu finansow lokalnych zagraza
nieprecyzyjna redakcja art. 84 ust. 1 1 2 ustawy p.g.g. i blgdna wyktadnia uzytego pojgcia
,wydobyta kopalina”. Z art. 84 ust. 1 ustawy p.g.g. wynika, ze przedsigbiorca wydobywajacy
kopaling ze ztoza uiszcza optate eksploatacyjna za wydobyta kopaling. Wysoko$¢ optaty
eksploatacyjnej stanowi iloczyn stawki optaty eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny i
ilosci kopaliny wydobytej w okresie rozliczeniowym (art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g.).
Ustawodawca jednak nie doprecyzowal tak ogolnie ujetej podstawy wyliczenia naleznej
optaty, a w szczegolnosSci nie wyjasnit, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,,wydobyta
kopalina”. To doprowadzito, zdaniem wnioskodawcow, ,,do uksztaltowania si¢ niezgodnej z
przepisami Konstytucji praktyki ustalania podstawy wymiaru oraz wyliczania kwoty naleznej
optaty eksploatacyjnej”.

Brak dostatecznej precyzji ustawowej regulacji dotyczacej sposobu ustalania oplaty,
zawartej w art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g., w szczegolnosci, gdy chodzi o element zasadniczy
dla konstrukcji daniny publicznej, jakim jest $ciste okresdlenie jej podstawy wymiaru, sprawia,
iz ,,mozna zasadnie twierdzi¢, ze stan ten narusza jeden z podstawowych standardow
demokratycznego panstwa prawnego, jakim jest zasada okre§lono$ci przepisow prawnych”.
Brak precyzji przepisow prawnych obok braku ich poprawno$ci czy jasno$ci jest wada, ktora
moze by¢ zakwalifikowana jako naruszenie art. 2 Konstytucji.

1.5. Zdaniem wnioskodawcow, ,sposob ustalania optaty eksploatacyjne;j,
pozwalajacy na wyktadni¢ godzaca w nieuzasadniony sposob w prawa majatkowe jednostek
samorzadu terytorialnego” narusza nie tylko art. 2 Konstytucji, lecz takze art. 167
Konstytucji. O tym, ze naruszenie nie ma tylko charakteru hipotetycznego, $wiadczy¢ ma
dotaczona do wnioskdw analiza sprawozdan z dziatalnosci KGHM MiedZ Polska SA w
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Lubinie. Wynika z niej, ze mimo wzrostu produkcji miedzi, optata eksploatacyjna nie rosnie
proporcjonalnie do wzrostu wydobycia kopaliny, ale z kazdym rokiem zmniejsza si¢ realnie
wskutek zmniejszania jej podstawy wymiaru (a to wiaze si¢ z przyjetym przez praktyke
sposobem ustalania ilo$ci wydobytej kopaliny). Niejasno$¢ i brak precyzji zaskarzonej
regulacji stwarza wigc niebezpieczenstwo naruszenia zasady odpowiedniego udzialu gminy w
dochodach publicznych (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji).

1.6. Wnioskodawcy podniesli, ze art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. jest rOwniez
sprzeczny z konstytucyjna zasada legalizmu, stanowiaca o obowiazku dziatania przez organy
wladzy publicznej na podstawie 1 w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Sprzecznos¢ ta
spowodowana jest brakiem dochowania trybu wymaganego przepisami prawa do wydania
aktu normatywnego.

W tres¢ przepisow dotyczacych procesu ustawodawczego zostalty wkomponowane
instytucje stuzace zabezpieczeniu praw podmiotowych 1 majatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego. Przepisami tymi byty w szczegdlnosci obowiazujace dwczesnie: art. 31 ust. 3 i
4 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15,
poz.148, ze zm.; dalej: ustawa z 1998 r. o finansach publicznych), a takze art. 33 ust. 4-7
uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. z 1998 r. Nr 44, poz. 618, ze zm.; dalej: regulamin Sejmu).
Zasadnicze zmiany, ktore dotyczyly nowej konstrukcji optaty eksploatacyjnej, skutkujace
oczywista zmiana poziomu dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
wymagaly niewatpliwie zarowno przedstawienia skutkdw finansowych proponowanej
nowelizacji dla budzetow tych jednostek, jak i zaopiniowania przez stron¢ samorzadowa
Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Jak podniesli wnioskodawcy, w tym
zakresie projekt nie byl przedmiotem opinii wskazanego podmiotu, jego uzasadnienie za$ nie
wskazywalo skutkow finansowych dla budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

1.7. Ostatni zarzut dotyczy art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g., ktory upowaznia Radg
Ministrow do okre§lenia w drodze rozporzadzenia stawek oplat eksploatacyjnych dla
poszczegolnych kopalin.

Whnioskodawcy podniesli, ze przewidziana w art. 84 ustawy p.g.g. oplata
eksploatacyjna ma w istocie charakter $wiadczenia podatkowego w rozumieniu art. 217
Konstytucji (jest forma podatku przemystowo-ekologicznego). Klasyfikacja okre$lonego
swiadczenia jako podatku powinna by¢ oparta nie na kryterium formalnym (nazwa
swiadczenia nadawana przez ustawodawce), ale na kryterium materialnym (tre$¢
$wiadczenia). Zakwalifikowanie oplaty eksploatacyjnej jako podatku oznacza, ze w petnym
zakresie znajduje do niej zastosowanie art. 217 Konstytucji, wyrazajacy zasade wylacznosci
ustawy w zakresie ksztaltowania elementow konstrukcyjnych §wiadczenia podatkowego.

W ocenie wnioskodawcow, niezgodno$¢ art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. z art. 217
Konstytucji wyraza si¢ w tym, ze kwestionowany przepis przewiduje uregulowanie w
rozporzadzeniu spraw, co do ktérych ustrojodawca zastrzegt wylaczno$¢ ustawowa. W
nawiazaniu do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wnioskodawcy podniesli, ze — w
zakresie prawa daniowego — do regulacji w rozporzadzeniu moga by¢ przekazane wytacznie
elementy niemajace istotnego znaczenia dla konstrukcji daniny publicznej. Zasadnicze
elementy konstrukcyjne optaty eksploatacyjnej, do ktorych wnioskodawcy zaliczaja podstawe
wymiaru oraz stawke, musza zatem zosta¢ uregulowane w przepisach ustawy.

Wzglad na wskazane wyzej rygory dotyczace uregulowania w drodze ustawy
podstawowych elementéw daniny publicznej moze rodzi¢ watpliwos$¢ co do zgodnosci art. 84
ust. 4 ustawy p.g.g., zarowno z art. 92 Konstytucji, jak i z art. 217 w zwiazku z art. 167
Konstytucji.
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2. Marszatek Sejmu w pismie z 25 wrze$nia 2009 r. w imieniu Sejmu przedtozyt
wyjasnienia w sprawie polaczonych wnioskow organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego, jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g., w brzmieniu nadanym przez ustaw¢ z dnia 27 lipca
2001 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne 1 gornicze (Dz. U. Nr 110, poz. 1190; dalej
ustawa zmieniajaca z 2001 r.), jest zgodny z art. 7 oraz art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji,

2) art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. jest zgodny z art. 2 Konstytucji,

3) art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. 1 jest niezgodny z art. 92 ust. 1 oraz art. 217
Konstytucji.

W pozostalym zakresie Marszatek Sejmu wnidst — na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze
zm.; dalej: ustawa o TK) — o umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

2.1. Na wstgpie zajgtego stanowiska Marszalek Sejmu dokonal analizy
formalnoprawnej wnioskdw, majac na uwadze, ze wnioskodawcami sa jednostki samorzadu
terytorialnego. W ocenie Sejmu, wnioskodawcy, biorac pod uwagg przedmiot zaskarzenia 1
przywotane wzorce kontroli, sa w §wietle art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z ust. 2 Konstytucji
podmiotami legitymowanymi do wystapienia z wnioskami w sprawie stanowiacej przedmiot
zaskarzenia.

Marszatek Sejmu odniost si¢ takze w tej czgSci stanowiska do zakresu postgpowania
i wskazal, ze z uzasadnienia wnioskow wynika, iz w odniesieniu do zarzutu niezgodnosci z
art. 2 Konstytucji przedmiot kontroli stanowi wylacznie art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. 1 zawarte
w nim sformulowanie ,,wydobywanie kopaliny”. Z kolei, w wypadku zarzutu niezgodnosci
art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. z art. 217 w zwiazku z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji
wnioskodawcy przedstawili argumentacje dotyczaca naruszenia art. 217 Konstytucji, nie
wskazali natomiast, w czym wyraza si¢ naruszenie art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

W zwiazku z tym Marszalek Sejmu uznat, ze przedmiot postgpowania w niniejszej
sprawie obejmuje kwesti¢ zgodnosci:

1) art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. z art. 7 oraz art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji;

2) art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. z art. 2 Konstytucji;

3) art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. z art. 92 ust. 1 oraz art. 217 Konstytucji.

W pozostalym zakresie, tj. zgodno$ci art. 84 ust. 1, 3-7 ustawy p.g.g. z art. 2
Konstytucji, postgpowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku.

2.2. W pierwszej kolejnosci Marszalek Sejmu odnidst si¢ do zarzutu niezgodnosci
art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. z art. 217 Konstytucji. Istot¢ problemu stanowi dopuszczalnosé
przekazania do uregulowania w rozporzadzeniu wysokosci stawek oplaty eksploatacyjne;.
Dokonujac analizy tej kwestii, Marszatlek Sejmu rozwazyl przede wszystkim, czy optata
eksploatacyjna stanowi daning publiczng w rozumieniu art. 217 Konstytucji. Odwotujac si¢
do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i pogladéw doktryny, doszedt do wniosku, ze
konstrukcja optaty eksploatacyjnej pozwala uznaé, iz stanowi ona daning publiczng w
rozumieniu art. 217 Konstytucji. W konsekwencji konieczne jest spelnienie przez przepisy
ustanawiajace optate eksploatacyjna wymogoéw wytacznosci ustawowej, okreslonych w art.
217 Konstytucji. Oznacza to w szczegdlnosci, ze wszystkie elementy konstrukcji, ktére
przesadzaja o cigzarze materialnym daniny, stanowia materi¢ zastrzezona wylacznie dla
ustawy.
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Marszalek Sejmu stwierdzil, ze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego nakazuje
uzna¢, iz w drodze rozporzadzenia dopuszczalne jest okreslenie wysokosci stawki optaty
eksploatacyjnej, o ile przepisy ustawy zawieraja dostateczne kryteria pozwalajace na
wyznaczenie tej stawki. Warunku tego nie spelnia okreslenie w przepisach ustawy minimalnej
oraz maksymalnej stawki optaty eksploatacyjnej (art. 84 ust. 4 1 5 ustawy). W zakresie, w
jakim rozporzadzenie okres$la samodzielnie stawkg oplaty eksploatacyjnej, regulacja zawarta
w rozporzadzeniu nie dopeinia regulacji ustawowej, ale w swej tresci zastgpuje ustawe.
Chodzi przy tym o materi¢, w stosunku do ktdrej istnieje bezwzgledna wytaczno$¢ regulacji
ustawowej. Przekazanie okreSlenia stawki optaty eksploatacyjnej do regulacji w
rozporzadzeniu w sposob oczywisty uniemozliwia realizacj¢ wymogu sformulowanego przez
Trybunat, zgodnie z ktérym unormowanie ustawowe powinno spetnia¢ ,,cechy kompletnosci,
precyzji i jednoznacznosci” (wyrok TK z 20 czerwca 2002 r., sygn. K 33/01, OTK ZU nr
4/A/2002, poz. 44).

Marszatek Sejmu uznal, Ze art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g., przez przekazanie do
uregulowania w rozporzadzeniu spraw, dla ktérych Konstytucja zastrzega wyltacznosé
ustawowa, jest niezgodny z art. 217 Konstytucji.

2.3. W dalszej kolejnosci Marszalek Sejmu odnidst si¢ do zarzutu naruszenia art. 167
ust. 1 1 4 Konstytucji, opierajacym si¢ na twierdzeniu, ze zmiany dotyczace sposobu ustalania
wysokosci optaty eksploatacyjnej, wprowadzone w drodze ustawy zmieniajacej z 2001 r.,
spowodowaty zmniejszenie dochodu budzetu gminy z tytulu optaty eksploatacyjnej o ok.
38%.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatlu dotyczacym art.
167 ust. 1 1 4 Konstytucji, dla stwierdzenia niekonstytucyjnosci regulacji prawnej
ograniczajacej dochody jednostek samorzadu terytorialnego konieczne jest wykazanie, ze —
w wyniku wej$cia w zycie danej regulacji — jednostki samorzadu terytorialnego nie sg w
stanie realizowaé niektorych badz tez w catosci przypadajacych na nie zadan bez dochodow,
ktorych zostatly pozbawione. Wnioskodawcy nie wskazali jednak jakichkolwiek zadan,
ktérych gmina nie jest w stanie realizowa¢ badz ktére moze realizowa¢ w mniej zadowalajacy
sposob w porodwnaniu z dotychczasowym stanem wskutek zmniejszenia wpltywow z tytutu
optaty eksploatacyjne;.

Marszatek Sejmu wskazal takze inne okoliczno$ci przemawiajace za nietrafnoscia
zarzutow sformutowanych przez wnioskodawcoOw. Podnidst, ze w przeciwienstwie do
dochodéw okreslanych mianem subwencji, dochdd z tytutu oplaty eksploatacyjnej nie ma
charakteru celowego, a wigc z jego uzyskaniem nie wiaze si¢ obowiazek konkretnych
$wiadczen ze strony gminy (np. obowiazek rekultywacji terenéw, na ktérych prowadzone jest
wydobycie kopalin, czy tez obowiazek naprawy szkod gorniczych). Poza tym, w
przeciwienstwie do dochodow okreslonych w art. 167 ust. 2 Konstytucji, dochody z tytutu
optaty eksploatacyjnej nie sa dochodami o charakterze powszechnym — przystuguja one
wylacznie tym gminom, na obszarze ktoérych prowadzona jest dzialalno$¢ polegajaca na
wydobywaniu kopalin. Oznacza to, ze tylko czg$§¢ gmin osiaga dochdd z tytutu optat
eksploatacyjnych, gdy tymczasem zakres realizowanych przez nie zadan publicznych
pozostaje co do zasady tozsamy.

Przytoczona powyzej argumentacja sktonita Marszatka Sejmu do uznania, Ze art. 84
ust. 1-7 ustawy p.g.g. jest zgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

2.4. Marszatek Sejmu nie podzielit takze zarzutu wnioskodawcoéw dotyczacego

naruszenia przez art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. wymogu dostatecznej okreslonosci (art. 2
Konstytucji).
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Zarzut niedostatecznej okreslonosci wnioskodawcy powiazali z wyktadnia pojecia
,»wydobyta kopalina” (art. 84 ust. 2 ustawy), przyjmowana przez organy koncesyjne.

Zdaniem Marszatka Sejmu, interpretacja przyjmowana przez wnioskodawcow
wydaje si¢ nie znajdowac uzasadnienia w S$wietle przepisow ustawy p.g.g. Dlatego za
nietrafne nalezy uzna¢ twierdzenie wnioskodawcoéw, ze przyjeta praktyka ustalania oplaty
eksploatacyjnej przyjmuje dwa rézne pojecia kopaliny. Wnioskodawcy wskazali, ze pod tym
pojeciem przyjeto rozumie¢ zaréwno kopaling pochodzaca z rudy bilansowej, ktora podlega
optacie eksploatacyjnej, jak i kopaling pochodzaca z rudy niebilansowej, od ktérej optata ta
nie jest naliczana. Natomiast organy koncesyjne przyjmuja jednolite rozumienie pojecia
kopaliny, uznajac, ze w wypadku rud metali wydobyta kopalina nie moze by¢ utozsamiana z
urobkiem, w zwiazku z czym optata eksploatacyjna nie jest naliczana od calosci urobku, a
tylko od tej jej czg$ci, ktorej wykorzystanie moze przynies¢ korzy$¢ gospodarcza.

Odnoszac si¢ do zarzutéw wnioskodawcow, Marszalek Sejmu zwrocit uwage, ze
ustawodawca wprowadzit mechanizm pozwalajacy weryfikowaé prawidlowos¢ wykazanej
przez przedsigbiorce ilosci kopaliny, od ktérej winna zostaé¢ naliczona optata eksploatacyjna
(art. 84 ust. 10 1 10a ustawy p.g.g.). Z tresci wniosku nie wynika za$, aby wnioskodawcy
podjeli dziatania zmierzajace do zweryfikowania na drodze sadowej niewlasciwej, ich
zdaniem, interpretacji pojgcia ,,wydobyta kopalina”, przyjmowanej przez organy koncesyjne.

Wskazane okoliczno$ci powoduja, ze w wypadku wydobywania rud metali uzyte w
art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. pojgcie ,,wydobyta kopalina”, w ocenie Marszatka Sejmu, nie
moze by¢ uznane za tozsame z pojgciem urobku. Zarzut wnioskodawcoéw, ze przyjeta na
gruncie art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. wyktadnia spowodowana jest brakiem dostatecznej
okreslonosci przepisu, nie jest zatem zasadny. W zwiazku z tym nalezy uzna¢, ze art. 84 ust. 2
ustawy p.g.g. jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

2.5. Marszatek Sejmu szeroko odniost si¢ takze do zarzutu niezgodnosci art. 84 ust.
1-7 ustawy p.g.g. z art. 7 Konstytucji (niedochowanie trybu obowiazujacego w wypadku
stanowienia przepiséw, ktorych przyjecie skutkuje zmiana poziomu dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego).

W opinii Marszatka Sejmu, wbrew zarzutom wnioskodawcow, w uzasadnieniu
projektu ustawy zostaly okreslone skutki finansowe wynikajace dla gmin z ustawy
zmieniajacej z 2001 r. (uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy nr 1407, III kadencja
Sejmu). Podobnie w uzasadnieniu projektu rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie optaty
eksploatacyjnej za wydobywanie kopalin ze z16z wskazano, ze ,,sumaryczne wptywy do
NFOSiGW i gmin powinny pozosta¢ na poréwnywalnym do aktualnego poziomie”. Zarzut
braku okreslenia skutkéw finansowych uchwalenia ustawy dla finanséw samorzadu
terytorialnego nie jest zatem zasadny. W konsekwencji, art. 84 ust. 1-7 ustawy, w zakresie
wskazania w uzasadnieniu skutkéw finansowych wynikajacych z wejscia w zycie nowych
przepisow, jest zgodny z art. 7 Konstytucji.

Marszatek Sejmu nie podzielit takze pogladu wnioskodawcdéw o naruszeniu trybu
uchwalania ustawy z uwagi na brak stosownej opinii. Przede wszystkim, nawiazujac do
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, zwrocit uwage, ze nie kazde naruszenie procedury
ustawodawczej podlega automatycznie zakwalifikowaniu jako réwnoczesne naruszenie art. 7
Konstytucji. Marszatek Sejmu podkreslit, ze kompetencja Komisji Wspolnej Rzadu 1
Samorzadu Terytorialnego do wyrazania stanowiska w procedurze prawodawczej nie ma
charakteru kompetencji konstytucyjnej. Co wigcej, sama Komisja Wspolna nie byla — w
okresie prac nad przedmiotowa nowelizacja — podmiotem, ktorego byt mial podstawy
ustawowe (taki charakter uzyskata ona dopiero wraz z wejSciem w zycie ustawy z dnia 6 maja
2005 r. o Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach
Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej; Dz. U. Nr 90, poz. 759).
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To za$§ nie pozwala kwalifikowa¢ podniesionych uchybien jako ,jakosSciowo cigzszego
uchybienia w procedurze legislacyjnej”, ktére skutkowatoby niezgodnoscia z art. 7
Konstytucji. Poza tym Marszalek Sejmu, zwazywszy na materi¢ podlegajaca regulacji i
wynikajaca stad swobode ustawodawcy oraz funkcje, jaka ma petni¢ ustanowienie procedur
konsultacyjnych, a takze na przebieg prac parlamentarnych, uznal, ze brak realizacji
obowiazku konsultacyjnego, wynikajacego z art. 31 ust. 3 i 4 ustawy z 1998 r. o finansach
publicznych, nie prowadzit do sytuacji, w ktéorej w toku procesu ustawodawczego
parlamentarzystom nie bylo znane stanowisko wyrazane przez zainteresowane podmioty.

Dodatkowo Marszatek Sejmu zwrdcit uwage, ze przyczyn braku realizacji przez
Rade Ministrow obowiazkéw okre§lonych w art. 31 ust. 4 ustawy z 1998 r. o finansach
publicznych nalezy upatrywaé¢ w tym, iz w zamysle rzadu (jako podmiotu wystgpujacego z
przedmiotowa inicjatywa ustawodawcza) optaty eksploatacyjne mialy pozosta¢ na
dotychczasowym poziomie (zob. uzasadnienie projektu ustawy — druk sejmowy nr 1407, 111
kadencja Sejmu), w zwiazku z czym nie istnial obowiazek realizacji wskazanych w tym
przepisie procedur konsultacyjnych.

W Swietle powyzszego, Marszalek Sejmu uznat, Ze art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g., w
zakresie dotyczacym niedopetnienia obowiazkow ustanowionych w art. 31 ust. 3 1 4 ustawy z
1998 1. o finansach publicznych, nalezy uzna¢ za zgodny z art. 7 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu, nie zostaly takze spelnione przestanki, ktére
pozwalalyby uzna¢, Zze doszlo do naruszenia przepisoéw regulaminu Sejmu, dotyczacych
procedury ustawodawczej, w stopniu prowadzacym do naruszenia norm konstytucyjnych.
Uprawnienie reprezentacji samorzadéow do wyrazenia opinii o projektach ustaw dotyczacych
dziatalnosci samorzadéw nie ma rangi uprawnienia statuowanego na poziomie przepisow
Konstytucji. Uznanie niezgodnosci z Konstytucja przepisow wskutek naruszenia norm
proceduralnych zawartych w regulaminie parlamentarnym, a niemajacych bezposredniego
odzwierciedlenia w przepisach Konstytucji, wymaga stwierdzenia, ze uchybienia te prowadza
do naruszenia innych przepisow Konstytucji. Taka sytuacja nie miala miejsca w wypadku
prac ustawodawczych nad ustawa zmieniajaca z 2001 r.

W swietle powyzszego, w ocenie Marszatka Sejmu, art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g., w
zakresie dotyczacym niedopelnienia obowiazkow ustanowionych w art. 33 ust. 4-7
Regulaminu Sejmu, jest zgodny z art. 7 Konstytucji.

2.6. Marszalek Sejmu zgodzil si¢ natomiast z wnioskodawcami, ze upowaznienie
zawarte w art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. nie spetnia w pelnym zakresie wymogu szczegdtowosci
tresciowej (brak dyrektywy co do sposobu okreSlenia stawek optaty eksploatacyjne;j).
Stosownych wytycznych nie mozna zrekonstruowa¢ na podstawie innych przepisow
powotanej ustawy. Brak postanowien w zakresie kryteriow wysokosci stawek optaty
eksploatacyjnej czyni upowaznienie zawarte w art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. wadliwym. Pewne
wytyczne co do tresci tego rozporzadzenia, cho¢ réwniez niewystarczajace, zostaly zawarte w
pierwotnym projekcie rzadowym ustawy zmieniajacej z 2001 r. (ustalenie stawek
eksploatacyjnych nastapi na podstawie oceny znaczenia gospodarczego kopalin), jednak nie
znalazly si¢ one w uchwalonej ustawie.

W tym stanie upowaznienie zawarte w art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g., w zwiazku z
niespetnieniem wymogow dotyczacych szczegdtowosci tre§ciowej upowaznienia do wydania
rozporzadzenia, jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

2.7. Jednoczesnie Marszalek Sejmu podnidsl, ze w wypadku stwierdzenia
niezgodnos$ci art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. z art. 92 ust. 1 lub art. 217 Konstytucji wskazane
byloby odroczenie wejscia w zycie wyroku. Odroczenie wejscia w zycie wyroku w tym
zakresie ma umozliwi¢ wprowadzenie przez prawodawce stosownych zmian w zakresie
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przepisow uznanych przez Trybunat za niezgodne z Konstytucja, jak réwniez wydanie na
podstawie tego przepisu nowego rozporzadzenia okreslajacego stawki optaty eksploatacyjne;j,
o ile prawodawca zdecydowalby si¢ na zachowanie regulacji przewidujacej doprecyzowanie
stawek oplaty w drodze rozporzadzenia.

3. Prokurator Generalny w pi$mie z 18 stycznia 2011 r. zajal nastgpujace stanowisko:

1) art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. jest zgodny z art. 2, art. 7 oraz art. 167 ust. 1 1 4
Konstytucji,

2) art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g., w zakresie, w jakim nie okresla kryteriow, ktérymi
powinna kierowa¢ si¢ Rada Ministréw przy ustalaniu stawek optlat eksploatacyjnych, jest
niezgodny z art. 92 ust. 1 i art. 217 Konstytucji,

3) postgpowanie w pozostatym zakresie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust.
1 pkt 1 ustawy o TK, z powodu niedopuszczalnos$ci orzekania.

3.1. Prokurator Generalny, przechodzac do oceny merytorycznej wnioskow,
odnotowat, ze motywem przewodnim zarzutéw jest aspekt ekonomiczny, wynikajacy ze
statusu prawnego wpltywow z optat eksploatacyjnych i ich znaczenia, jako waznego zrdédta
dochodéw wilasnych w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego, begdacych
beneficjentami srodkéw pochodzacych z tych optat.

Oceng poszczegdlnych zarzutdow sformulowanych we wnioskach poprzedzita
szczegotowa analiza charakteru prawnego optaty eksploatacyjnej, zasad jej ustalania oraz
interpretacji  pojecia ,,wydobyta kopalina” przyjetej przez organy orzecznicze
(administracyjne i sadowe).

Rozwazania te doprowadzity Prokuratora Generalnego do ponizszych wnioskow.

3.2. Wytoczone przez wnioskodawcoOw argumenty nie pozwalaja na obalenie
domniemania konstytucyjno$ci zakwestionowanego art. 84 ust. 1 1 2 ustawy p.g.g. w aspekcie
zasady okreslono$ci przepiséw prawa. Ocena tej regulacji pod wzgledem jej zgodnosci z
zasadami poprawnej legislacji wskazuje, ze podnoszone przez wnioskodawcoéw zarzuty sa
nieuprawnione. Wbrew sformulowanym zarzutom zakwestionowany przepis nie budzi
watpliwosci przy jego stosowaniu. Przyjeta przez organy orzecznicze wykladnia, aczkolwiek,
zdaniem wnioskodawcow, naruszajaca ich interesy, jest poprawna.

Stwierdzenie niezgodnosci ocenianej normy z Konstytucja, ze wzgledu na brak
okreslonosci czy precyzji, mozliwe jest wowczas, gdy ustawodawca przekroczyt w sposob
drastyczny zakres przystugujacej mu swobody legislacyjnej, a naruszenie zasad i wartosci
konstytucyjnych jest ewidentne. Za niekonstytucyjny mozna uzna¢ jedynie taki przepis,
ktorego tre§¢ powoduje w orzecznictwie istotng rozbieznos¢ w jego interpretacji, a to z kolei
wywoluje bezposrednia transmisj¢ na sfer¢ konstytucyjnych wolnosci i praw, badz gdy
przyjmowana jednolicie interpretacja budzi watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z
Konstytucja. Tymczasem wnioskodawcy nie dostarczyli dowodow wskazujacych na
rozbiezno$ci w stosowaniu tego przepisu, zwlaszcza na rozbieznosci w orzecznictwie sadow
administracyjnych w sprawach na tle art. 84 ustawy p.g.g. Wnioskodawcy nie wykazali przy
tym zwiazku pomigdzy ewentualna nieprecyzyjnoscia kwestionowanej regulacji a jej
wpltywem na ograniczenie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Whbrew zarzutom wnioskodawcow, w treSci normatywnej tego przepisu nie wystgpuje brak
precyzji majacy wplyw na okreslenie przedmiotu zobowiazania. Dlatego tez nalezy
stwierdzi¢, ze art. 84 ust. 1 12 ustawy p.g.g. jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

3.3. Prokurator Generalny uznal, Ze art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. w zakresie, w jakim —
przekazujac do okre§lenia w rozporzadzeniu stawki optat eksploatacyjnych dla
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poszczego6lnych rodzajow kopalin — nie ustala kryteridw, jakimi powinna kierowa¢ si¢ Rada
Ministrow przy ustalaniu ich wysokosci, jest niezgodny z art. 92 ust. 1 1 art. 217 Konstytucji.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze oplata eksploatacyjna jest sui generis daning
publiczna stanowiaca przychdd po czgsci budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, a po
czesci wyodrgbnionego funduszu panstwowego, do ktoérej stosuje si¢ odpowiednio przepisy o
zobowiazaniach podatkowych i w stosunku do ktorej obowiazuja wymagania ustalone w
przepisach Konstytucji, dotyczace danin publicznych.

Uznanie oplaty eksploatacyjnej, przewidzianej w kwestionowanej regulacji, za
daning publiczna o charakterze quasi-podatkowym oznacza, ze ustanowienie obowiazku jej
$wiadczenia moze nastapi¢ wylacznie w drodze ustawy. Zasada wylacznos$ci ustawowej w
okreslaniu obowiazkow podmiotéw prawnych, wyptywajaca m.in. z art. 92 Konstytucji, ulega
— w $wietle art. 217 Konstytucji — zaostrzeniu w wypadku danin publicznych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
uprawnia do stwierdzenia, ze — W odniesieniu do danin o charakterze optat
publicznoprawnych — przekazaniu do uregulowania w drodze rozporzadzenia podlega¢ moze
nieco szerszy zakres spraw niz w wypadku podatkow. Jednak okreslenie wysokosci stawki
optaty eksploatacyjnej w drodze aktu wykonawczego dopuszczalne moze by¢ pod warunkiem
ustalenia w ustawie dostatecznych kryteriow pozwalajacych na jej wyznaczenie. Tymczasem
zakwestionowany przez wnioskodawcow art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g., w brzmieniu nadanym
ustawa zmieniajaca z 2001 r., nie ustala zadnych kryteriow, na podstawie ktorych ma zostaé
okreslona w rozporzadzeniu stawka optaty eksploatacyjnej. Warunku tego nie spelnia
okreslenie w ustawie minimalnej oraz maksymalnej stawki optaty eksploatacyjne;j (art. 84 ust.
415 ustawy p.g.g. 1 zalacznik do tej ustawy).

3.4. Prokurator Generalny odniost si¢ rowniez do zarzutu naruszenia art. 167 ust. 1 i
4 Konstytucji przez to, ze w wyniku zmian dotyczacych sposobu ustalania wysokosci optaty
eksploatacyjnej doszto do zmniejszenia dochodu budzetow gmin. Stwierdzit, ze zmniejszenie
wpltywow z tytutlu optaty eksploatacyjnej nie moze przesadza¢ o niekonstytucyjnosci danej
regulacji w aspekcie art. 167 ust. 1 Konstytucji w sytuacji, gdy dochody z innych zrodet
umozliwiaja realizacj¢ zadan publicznych nalozonych na t¢ jednostke.

W celu wykazania niekonstytucyjnosci regulacji prawnej, ograniczajacej de facto
dochody jednostek samorzadu terytorialnego, niezbedne byloby przedstawienie konkretnych
dowodow wskazujacych na to, ze w wyniku wejscia jej w zycie dana jednostka samorzadu
terytorialnego nie jest w stanie realizowa¢ niektorych badz wszystkich przypadajacych jej
zadan (bez tej czesci dochodu, ktérego zostata pozbawiona). Wnioskodawcy nie przedstawili
tez zadnych argumentow, ktore pozwolityby na ustalenie, Zze sposdb obliczania oplaty
eksploatacyjnej powoduje tak znaczne ograniczanie wptywow z tego tytutu, iz prowadzi do
powstania oczywistej dysproporcji pomigdzy zakresem przypadajacych im zadan publicznych
a poziomem uzyskiwanych dochodow. To, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego
zostaly obnizone w stopniu, ktéry ogranicza optymalna realizacj¢ wszystkich zadan
publicznych, nie przesadza o naruszeniu art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

Whnioskodawcy nie przytaczaja argumentow, ktore przemawialyby za przyjgciem
takiej interpretacji art. 167 ust. 4 Konstytucji, iz raz ustanowiony dochdéd gminy z danego
zroédta nie moze nigdy zosta¢ zmniejszony. Zakaz taki moglby bowiem prowadzi¢ do
istotnego ograniczenia swobody regulacyjnej ustawodawcy, podczas gdy w $wietle
Konstytucji ustawodawca zwigzany jest wytacznie obowiazkami sformutowanymi w art. 167
Konstytucji.

Na podstawie powyzszych argumentow, Prokurator Generalny uznal, ze art. 84 ust.
1-7 ustawy p.g.g. jest zgodny z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji.
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3.5. Prokurator Generalny za nietrafny uznat takze zarzut niedochowania trybu
prawodawczego 1 naruszenia w konsekwencji art. 7 Konstytucji. Na poparcie swego
stanowiska przytoczyl argumenty analogiczne do tych, ktore w tej kwestii zajal w swoim
stanowisku Marszalek Sejmu. W $wietle tych argumentoéw zarzuty wnioskodawcow — w
zakresie, w jakim dotycza uchybienia wzorcom kontroli konstytucyjnej, zawartym w art. 167
ust. 1 14 ustawy zasadniczej, w wyniku niedopetnienia obowiazkéw konsultacyjnych projektu
nowego uregulowania art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g., majacego doprowadzi¢ do zmniejszenia
dochodow wtlasnych jednostek samorzadu terytorialnego — nalezy uznaé za nietrafne, a
przepis ten za zgodny z art. 7 Konstytucji.

4. W odpowiedzi na wystapienie Trybunatu Konstytucyjnego, Prezes Naczelnego
Sadu Administracyjnego w pismie z 18 listopada 2009 r. przedstawit ,,Informacj¢ na temat
kierunkow orzecznictwa sadéw administracyjnych w zakresie stosowania art. 84 ust. 1-7
ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gornicze”.

Biuro Orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego poinformowato, ze po
nowelizacji art. 84 ustawy p.g.g. ustawa zmieniajaca z 2001 r. (Dz. U. Nr 110, poz. 1190),
ktora weszta w zycie 1 stycznia 2002 r., aktualnie obowiazujacy art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g.
byl analizowany w sprawach ze skarg na decyzje, ktérych przedmiotem bylo wymierzenie
optaty eksploatacyjnej za wydobycie kopaliny, rozpatrywanych przez Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie oraz przez Naczelny Sad Administracyjny (zob. pkt 7.3.3. w
czesci 111 niniejszego uzasadnienia).
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1. Na rozprawe 13 lipca 2011 r. stawili si¢ petnomocnicy wnioskodawcow: Rady
Miejskiej w Polkowicach, Rady Gminy Lubin, Rady Gminy Jerzmanowa oraz Rady Gminy w
Radwanicach.

W zwiazku z niestawiennictwem na rozprawie prawidlowo powiadomionego
pelnomocnika Rady Miejskiej w Lubinie Trybunat Konstytucyjny — po przerwie w rozprawie
1 naradzie — postanowit, na podstawie art. 60 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
umorzy¢ postgpowanie w zakresie dotyczacym badania wniosku Rady Miejskiej w Lubinie.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil: ,,Zgodnie z art. 60 ust. 2 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym: «Obecnos¢ na rozprawie wnioskodawcy jest obowiazkowa. W razie
niestawienia si¢ wnioskodawcy lub jego przedstawiciela, Trybunat umarza postgpowanie albo
odracza rozprawe». W niniejszej sprawie na rozprawg nie stawit si¢ przedstawiciel Rady
Miejskiej w Lubinie. Trybunal Konstytucyjny postanowit, w zakresie wniosku Rady
Miejskiej w Lubinie, umorzy¢ postgpowanie. Odroczenie rozprawy Trybunat uznat za
niecelowe ze wzgledu na tozsamo$¢ wnioskéw rozpoznawanych w potaczonych sprawach i
stawiennictwo przedstawicieli pozostatych wnioskodawcoéw”.

2. W kolejnej fazie rozprawy uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska zaj¢te
na pismie, z tym, ze pelnomocnik Rady Miejskiej w Polkowicach, Rady Gminy Lubin oraz
Rady Gminy w Radwanicach wniost o stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 84 ust. 4 ustawy
p.g.g. jedynie z art. 92 ust. 1 oraz art. 217 Konstytucji (z pominigciem jako wzorca art. 167
ust. 1 1 4 Konstytucji). Ponadto podkreslit, ze zarzut niekonstytucyjnosci wiaze si¢ z
przyjetym przez organ koncesyjny i sady administracyjne okreslonym rozumieniem pojgcia
,wydobyta kopalina”. Pelnomocnik Rady Gminy Jerzmanowa zwrdcita uwage, ze z uwagi na
konstrukcje budzetu jednostek samorzadu terytorialnego niemozliwe jest wykazanie, iz
zmniejszenie wplywow z oplaty eksploatacyjnej powoduje niemozno$¢ wykonania przez
gming konkretnych zadan.
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Uczestnicy postepowania wypowiedzieli si¢ takze w kwestii legitymacji do ztozenia
wnioskow o zbadanie zgodnosci art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. Wnioskodawcy wyrazili
przekonanie, ze przedmiot postgpowania miesci si¢ w zakresie dziatania gminy. Natomiast
Prokurator Generalny sktonit si¢ do przyjgcia pogladu o umorzeniu post¢gpowania ,,z uwagi na
brak kompetencji gminy do wystapienia w tej konkretnej sprawie z wnioskiem do
Trybunatu”.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Legitymacja wnioskodawcow.

1.1. Przedmiotem postgpowania w niniejszej sprawie jest art. 84 ust. 1-7 ustawy z
dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i1 gornicze (Dz. U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947, ze
zm.; dalej: ustawa p.g.g.). Zakwestionowane przepisy dotycza ustanowionej w art. 84 ustawy
p.g.g. konstrukcji optaty eksploatacyjnej, ktéra uiszcza przedsigbiorca wydobywajacy
kopaling ze ztoza.

Postgpowanie w niniejszej sprawie zostalo wszczegte na podstawie polaczonych
wnioskow, sporzadzonych zgodnie z tre$cia odpowiednich uchwal organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego (w tym wypadku: miast i gmin). W zwiazku z tym
konieczne jest stwierdzenie, czy wnioski te spelniaja kryterium wskazane w art. 191 ust. 2
Konstytucji, to znaczy, czy zakwestionowane przepisy ,,dotycza spraw objgtych ich zakresem
dzialania”. W $§wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, badanie, czy nie zachodzi
ktéras z ujemnych przestanek wydania wyroku, dopuszczalne jest na kazdym etapie
postgpowania. Trybunal Konstytucyjny obowigzany jest umorzy¢ postgpowanie, jezeli
wydanie orzeczenia jest niedopuszczalne, a taki skutek wywiera stwierdzenie braku legitymacji
procesowej podmiotu wszczynajacego postgpowanie (zob. np. postanowienie TK z 20 marca
2002 r., sygn. K 42/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 21).

1.2. Wnioskodawcy: Rada Miejska w Polkowicach, Rada Gminy Jerzmanowa, Rada
Gminy Lubin oraz Rada Gminy w Radwanicach wskazali, ze kwestionowany przepis dotyczy
spraw objetych ich zakresem dziatania, gdyz zgodnie z art. 86 ust. 1 ustawy p.g.g., oplata
eksploatacyjna stanowi w 60% dochdod gminy, na terenie ktorej prowadzona jest dzialalno$¢
objeta koncesja. Wpltywy z oplaty eksploatacyjnej sa wigc dochodem budzetu gminy i jako
takie planowane sa w tych budzetach z jednoczesnym ich przeznaczeniem na finansowanie
okres§lonych zadan gminy. Okoliczno$¢ ta uzasadnia, w ocenie wnioskodawcow, wystapienie
z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z
art. 190 ust. 2 Konstytucji.

1.3. Jak wskazano w punkcie 1.1. (w czgsci I niniejszego uzasadnienia), kwestia
legitymacji podmiotéw inicjujacych niniejsze postgpowanie byla przedmiotem analizy w
ramach wstgpnej kontroli wnioskow. Pierwotnie Trybunal Konstytucyjny, odwotujac si¢ do
swoich wczes$niejszych rozstrzygnieé, odmowit nadania wnioskom dalszego biegu. Trybunat
Konstytucyjny nawiazal w szczegdlnosci do postanowienia TK z 8 lipca 2008 r., sygn. K
40/06 (OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 113), ktérym umorzono postgpowanie z wniosku Rady
Miejskiej w Prészkowie, dotyczace art. 128 ust. 4 pkt 2 ustawy p.g.g. (przepis regulowat
zakres zastosowania przepisOw o zobowiazaniach podatkowych w sprawach kar orzeczonych
w razie wydobywania kopaliny bez wymaganej koncesji lub z razacym naruszeniem jej
warunkow). Rada Miejska w Proszkowie, zwracajac si¢ z wnioskiem do Trybunatu
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Konstytucyjnego, wskazala, ze zaskarzona regulacja ,,dotyczy spraw objetych zakresem
dziatania gminy” poniewaz — w §wietle art. 86 ustawy p.g.g. — oplaty (a zgodnie z art. 128
ust. 4 pkt 1 ustawy p.g.g. — takze kary) stanowia w 60% dochod gminy. Byla to zatem
argumentacja analogiczna do tej, ktéra w kwestii legitymacji postuzyly si¢ wnioskujace w
niniejszej sprawie organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego.

Trybunat Konstytucyjny, badajac w ramach kontroli wstgpnej legitymacijg
poszczegodlnych wnioskodawcow do wniesienia wnioskOw o zbadanie konstytucyjnos$ci art.
84 ust. 1-7 ustawy p.g.g., zajal stanowisko zbiezne ze stanowiskiem przyj¢tym w powoltanym
wyzej postanowieniu z 8 lipca 2008 r., sygn. K 40/06. Trybunat uznal, ze rola gminy w
procesie ustalenia i wniesienia optaty eksploatacyjnej (okreSlona nota bene nie przez
zaskarzony art. 84 ust. 1-7, ale przez nieckwestionowane we wniosku art. 84 ust. 8 i art. 86 ust.
1 ustawy p.g.g.) jest bierna. Osiagajac ex lege korzy$¢ majatkowa z optat eksploatacyjnych,
gminy nie staja si¢ strona w postgpowaniach administracyjnych i sadowoadministracyjnych,
ktore dotycza ustalenia wysokosci optaty eksploatacyjnej, a ich organy stanowiace nie
uzyskuja zadnych szczegdélnych obowiazkéw czy praw. Skoro art. 86 ust. 1 ustawy p.g.g.
czyni gming¢ wylacznie beneficjentem obowiazku nalozonego na przedsigbiorcg, to w
konsekwencji — co oczywiste — nie przyznaje organowi stanowiacemu jednostki samorzadu
terytorialnego zadnej kompetencji. Biorac powyzsze pod uwage, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze art. 86 ust. 1 ustawy p.g.g. nie stanowi wystarczajacej podstawy materialnej do
uznania, ze zakwestionowany art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. dotyczy spraw objetych zakresem
dziatania wnioskodawcow.

1.4. W zazaleniach na postanowienia odmawiajace nadania wnioskom dalszego
biegu wnioskodawcy wzmocnili uzasadnienie swojej legitymacji wnioskowej. Trybunat
Konstytucyjny uwzglednit podniesiong argumentacj¢. Podzielit poglad, ze gmina wystepuje w
obrocie prawnym jako podmiot administrujacy, skoncentrowany na wykonywaniu zadan
publicznych, ktéore wymagaja $rodkéw finansowych, w tym pochodzacych z dochodéw
wlasnych. Skoro optata eksploatacyjna jest jednym ze Zrdédel dochodow wiasnych, to gmina
ma niewatpliwie interes prawny w zbadaniu, czy reguly ksztattujace samowymiar tej optaty
(art. 84 ust. 1-7 p.g.g.) nie naruszaja powotanych wzorcow kontroli. W konsekwencji
Trybunat Konstytucyjny uznal, ze wnioskodawcy sa podmiotami uprawnionymi do
kwestionowania konstytucyjnosci art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. (zob. postanowienia TK z 8
kwietnia 2009 r., sygn.: Tw 9/08, Tw 11/08, Tw 12/08, Tw 16/08, Tw 19/08, OTK ZU nr
2/B/2009, kolejno poz.: 60, 62, 64, 66, 68).

1.5. Trybunat Konstytucyjny w niniejszym skladzie podzielit powyzsza oceng
legitymacji wnioskodawcow do wniesienia wnioskow o zbadanie konstytucyjnosci art. 84 ust.
1-7 ustawy p.g.g., jednak przyjat, ze dopuszczalno$¢ rozpoznania wniosku wynika przede
wszystkim ze sposobu powiazania kompetencji i zadan gminy, jaki wystepuje na gruncie
zaskarzonego przepisu. Sprawy objete zakresem dzialania gminy, o ktorych mowa w art. 191
ust. 2 Konstytucji, sa wyznaczone przede wszystkim przez kompetencje gminy do
podejmowania okre§lonych dziatan, ale rowniez przez zadania, ktére maja by¢ przez gming
realizowane. W niniejszej sprawie kompetencja gminy ma charakter bierny, na co trafnie
zwrécil uwage Trybunat Konstytucyjny w postanowieniach o odmowie nadania wnioskom
dalszego biegu. Pomimo takiego charakteru kompetencji wykazuje ona $cisty zwiazek ze
sposobem 1 zakresem realizacji konkretnych zadan gminy. Zadania te realizowane sa
wylacznie w gminach, w ktorych prowadzi si¢ wydobycie kopalin. Dotyczy to przede
wszystkim zadan zwiazanych z ochrona §rodowiska oraz zadan zwiazanych z naprawianiem
szkdéd gorniczych. Wprawdzie dochody z optat eksploatacyjnych nie maja charakteru
celowego, jednak na podstawie catoksztattu przepisow okreslajacych sposodb dzialania gminy
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mozna ustali¢ ich przeznaczenie oraz okresli¢ zalezno$¢, jaka wystepuje miedzy wysokoscia
optaty eksploatacyjnej a mozliwos$cia realizowania natozonych na gming zadan. Ma to istotne
znaczenie dla ustalania charakteru optaty eksploatacyjnej. Brak obiektywnych kryteriow
ustalania warto$ci zt6z oraz réznorodnos¢ kopalin powoduje, ze nie jest mozliwe ustalenie
rzeczywistych kosztéw wydobycia kopalin 1 doktadnego okreslenia, w jaki sposob koszty te
wplywaja na sytuacje finansowa gmin. Z tego wzgledu wysoko$¢ oplat ma charakter
ryczattowy. Pomimo takiego sposobu okreslenia wysokosci optat eksploatacyjnych nalezy
przyjac, ze oplata ta stanowi ekwiwalent za korzystanie ze ztoza znajdujacego si¢ na terenie
gminy, a podstawa tego ekwiwalentu jest konieczno$¢ realizacji zadan gminy zwiazanych z
eksploatacja kopalin.

Z charakteru optaty eksploatacyjnej wynika, ze jej wysoko$¢ powinna by¢
ksztalttowana w sposob gwarantujacy realizacje tych zadan gminy, ktére sa zwigzane z
eksploatacja z16z. Ustawodawca powinien w tym zakresie kierowac¢ si¢ dyrektywa wyrazona
w art. 167 ust. 1 Konstytucji. To z kolei uzasadnia przyjgcie pogladu, ze ustawowa regulacja
ksztattujaca wysoko$¢ optaty eksploatacyjnej dotyczy spraw objetych zakresem dziatania
gminy, w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji.

Ocena dopuszczalno$ci podjgcia postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym,
na podstawie wnioskOw organdw stanowiacych gminy, wymaga niewatpliwie uwzglednienia
wieloplaszczyznowosci 1 wielopostaciowosci kompetencji 1 zakresu dziatania gminy. Jest to
tym bardziej uzasadnione wobec stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego o braku legitymacji
gmin do wystepowania ze skarga konstytucyjna (zob. postanowienie TK z 22 maja 2007 r.,
sygn. SK 70/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60, wydane w pelnym skladzie). To stanowisko —
przy jednocze$nie waskim rozumieniu zdolno$ci wnioskowej wynikajacej z art. 191 ust. 2
Konstytucji, okre$lanej na podstawie norm ksztaltujacych kompetencje organow
stanowiacych samorzadu terytorialnego, rozumianej restryktywnie — moze prowadzi¢ do
sytuacji, gdy pewien zakres spraw, ktorymi gminy si¢ zajmuja lub ktére gmin dotycza,
pozostanie w ogdle poza kontrola konstytucyjnosci, co oznaczaloby wniosek przeczacy
konstrukcyjnym zatozeniom art. 191 Konstytucji. Konsekwencja waskiej wyktadni ,,spraw
objetych (...) zakresem dziatania” jako kryterium decydujacego o zdolnosci wnioskowe;j
organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego jest ryzyko pozostawienia poza
zakresem kontroli konstytucyjnej tych przepisow, ktére chociaz same w sobie nie wyznaczaja
kompetencji tych organdw, to jednak dotycza spraw objetych zakresem ich dziatania przez to,
ze ich obowiazywanie godzi w interes gminy, czy to majatkowy, czy to o innym charakterze
(zob. wyroki TK z: 24 listopada 2008 r., sygn. K 66/07, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 158; 23
marca 2010 r., sygn. K 19/09, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 24).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, interes ekonomiczny (faktyczny) gminy
(ktory nie daje wystarczajacej legitymacji do wystapienia ze skarga do sadu
administracyjnego) stanowi adekwatna przestanke¢ wystapienia z wnioskiem do Trybunatlu
Konstytucyjnego. To, ze gmina nie posiada przymiotu strony w postgpowaniu dotyczacym
ustalenia wysokos$ci optaty eksploatacyjnej (zob. wyrok WSA w Warszawie z 27 kwietnia
2006 r., sygn. akt VI SA/Wa 1757/05, Lex 212133), nie przesadza o braku legitymacji do
ztozenia wniosku o zbadanie konstytucyjnosci art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. do Trybunatu
Konstytucyjnego. Decydujace znaczenie ma tu bowiem sposob pojmowania ,,spraw objetych
(...) zakresem dziatania”. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny
czesciej identyfikowal ten zakres z ,.kompetencjami wnioskodawcy” niz z ,,zadaniami
wnioskodawcy” (zob. postanowienie TK z 8 lipca 2006 r., sygn. K 40/06 i powolane tam
orzeczenia). Majac jednak na wzgledzie wyrazone w Konstytucji zasady dotyczace
samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego, trudno jest zaaprobowac¢ stanowisko, ze
przepisy oddzialujace w sposob bezposredni na wysokos¢ dochodéw warunkujacych sposob
wykonywania przez gming jej zadan nie dotycza spraw objgtych zakresem dzialania gminy.
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Gmina stanowi utworzona z mocy prawa wspolnot¢ mieszkancow, powotana do realizowania
zadan publicznych (art. 16 ust. 1 1 2 Konstytucji). Jednostki samorzadu terytorialnego
samodzielnie ksztattuja swoje budzety, przy czym wysoko$¢ dostepnych srodkow finansowych
bezposrednio determinuje mozliwo$¢ realizacji przez te jednostki spoczywajacych na nich
zadan publicznych. Dlatego tez Trybunat Konstytucyjny uznat, ze w tym wypadku istnieja
przestanki do uznania, iz wnioskodawcy maja legitymacj¢ do wszczgcia postgpowania w
sprawie zbadania zgodnosci art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. Za takim stanowiskiem przemawiaja
réowniez dodatkowe argumenty.

1.6. W wyroku z 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze oplata eksploatacyjna ,,jest wynagrodzeniem za gospodarcze korzystanie ze $rodowiska,
nie za§ dodatkowym opodatkowaniem niektorych dziedzin produkcji” (OTK ZU nr 1/1999,
poz. 4). Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje ten poglad, dostrzegajac podobienstwo optaty
eksploatacyjnej do oplat za korzystanie ze $rodowiska (zob. W. Radecki, Opfaty i kary
pieniezne w ochronie srodowiska, Warszawa 2009, s. 30-32).

Oplata eksploatacyjna nie ma cech podatku zdefiniowanych w art. 6 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.), ktory
stanowi, ze ,,Podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz bezzwrotne
$wiadczenie pienigzne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy,
wynikajace z ustawy podatkowej”. Cecha charakterystyczna odrdézniajaca optate od podatku
jest jej odptatnos¢ (podatek jest swiadczeniem nieodptatnym), tzn. ze w zamian za opflate
podmiot ja uiszczajacy ma prawo zada¢ ustugi, towaru lub dziatania ze strony organu
publicznego. Optaty pobierane sa bowiem w zwiazku z wyraznie wskazanymi ustugami i
czynno$ciami organow panstwowych lub samorzadowych, dokonywanymi w interesie
konkretnych ~ podmiotéw.  Stanowia zatem  swoista  zaplat¢ za  uzyskanie
zindywidualizowanego $wiadczenia oferowanego przez podmiot prawa publicznego. W
klasycznej postaci optaty odznaczaja si¢ pelna ekwiwalentno$cia. Oznacza to, ze warto$¢
$wiadczenia administracyjnego odpowiada wysoko$ci pobranej oplaty, co odrdznia je od
podatkéw 1 innych danin publicznych. Optaty publiczne pobierane sa zawsze w zwiazku z
okreslonym, konkretnym dzialaniem organdéw panstwa (samorzadu terytorialnego). Jezeli
optata pobierana jest w wysokos$ci ustugi — moze zawiera¢ pewne cechy ceny, jezeli za$ jest
$wiadczeniem pobieranym w wysokosci znacznie wyzszej niz warto$¢ faktycznie $wiadczone;j
ustugi — nabywa cechy podatku (zob. wyrok TK z 17 stycznia 2006 r., sygn. U 6/04, OTK ZU
nr 1/A/2006, poz. 3; por. podkre§lanie wzajemnos$ci jako cechy konstytutywnej optat
publicznych: H. Dzwonkowski, Podstawowe pojecia i instytucje ogolne prawa podatkowego,
[w:] Prawo podatkowe, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2010, s. 4 oraz stanowisko o
dopuszczalnosci réznego stopnia ekwiwalentnosci oplat: Z. Ofiarski, Prawo podatkowe,
Warszawa 2008, s. 24; J. Gliniecka, Oplaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i
funkcjonalna, Bydgoszcz 2007, s. 13 1 32-39; W. Radecki, Opfaty..., s. 30 oraz powotana tam
literatura).

Naktadanie obowiazku uiszczania optat eksploatacyjnych za wydobywanie kopalin ma
na celu m.in. uzyskanie $rodkow finansowych na przygotowanie warunkdéw zapewniajacych
funkcjonowanie gospodarczo-spoteczne rejonéw goérniczych w okresie po wyczerpaniu
eksploatowanych zasobow. Realizacje tego celu zapewni¢ powinna czg¢§¢ wptywow z optlat
przekazywanych gminom (zob. R. Uberman, Opfata eksploatacyjna za wydobywanie kopalin
po nowelizacji prawa geologicznego i gorniczego ustawq z dnia 27 lipca 2001 r., ,,Gornictwo
odkrywkowe” nr 1/2002, s. 46). Charakter oplaty eksploatacyjnej zblizony jest do oplat za
korzystanie ze $rodowiska. Swiadczy o tym w szczegdlnosci sposéb podziatu wptywow z tytutu
tej oplaty: 40% oplaty stanowi dochod Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej (dalej: NFOSiGW), 60% to dochéd gminy (gmin), na terenie ktorej
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(ktorych) jest prowadzona dziatalnos$¢ objeta koncesja (zob. art. 86 ust. 1 ustawy p.g.g.). Gmina,
obok NFOSiGW, staje si¢ wierzycielem. Gminy gornicze nie staja si¢ jednak tylko
beneficjentami optaty. Cho¢ optata eksploatacyjna nie ma przeznaczenia celowego, to jednak
umozliwia wykonywanie zadan, ktore gminy gornicze musza realizowa¢ w konsekwencji
prowadzonej na tych terenach eksploatacji.

Optaty publiczne wiazace si¢ z prawna ochrona wartosci $rodowiska (optaty
ekologiczne) sa powiazane $cisle z okreslonymi zadaniami, gléwnie z zakresu ksztattowania i
ochrony $rodowiska naturalnego jako dobra wspolnego. Oplaty te moga by¢ powiazane z
prawem do prowadzenia dzialalnos$ci szkodzacej lub zagrazajacej srodowisku naturalnemu w
zakresie niewymiernym lub trudno wymiernym, ktore, dzigki swojemu charakterowi, w
duzym stopniu pelnia woéwczas funkcje restytucyjno-kompensacyjna. W tej grupie optat
mieszcza si¢ przede wszystkim optaty za gospodarcze korzystanie ze Srodowiska, ale takze
optaty eksploatacyjne (zob. J. Gliniecka, Opfaty ..., s. 71). Funkcja kompensacyjna optat
publicznych moze by¢ rozumiana dwojako. W znaczeniu wezZszym oznacza naprawienie
szkdd 1 pokrycie strat poniesionych przez poszkodowanego. W znaczeniu szerszym ma
charakter zryczattowanego wynagrodzenia 1 zado$¢uczynienia dla ,,zbiorowego
pokrzywdzonego” (zob. J. Gliniecka, Fiskalna i pozafiskalne funkcje optat jako wiadczej
formy dochodow publicznych, [w:] Ksiega Jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego.
Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 166).

Kompensacyjna funkcja optaty eksploatacyjnej ma istotne znaczenie przy ocenie
legitymacji ~ wnioskodawcow. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nie mozna
zakwestionowa¢ powiazania optaty eksploatacyjnej z zadaniami gmin, ktére sa jej
beneficjentami. Optata eksploatacyjna, z racji wskazanej wyzej funkcji, stanowi swoiste
wynagrodzenie za ingerencj¢ w S$rodowisko naturalne (ekwiwalent finansowy), a jej
wysokos¢ niewatpliwie ma wplyw na rozwoj gmin, na terenie ktorych dziataja zaktady
wydobywcze. W $wietle art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526, ze zm.; dalej: ustawa o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego) dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sa: 1) dochody wtlasne; 2) subwencja ogdlna; 3) dotacje celowe z budzetu
panstwa. Zrodtami dochodéw wiasnych gminy sa m.in. wptywy z opfat (art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy), w tym wpltywy z optaty eksploatacyjnej — w czesci okreslonej w ustawie p.g.g. (art.
4 ust. 1 pkt 2 lit. e ustawy). Gminy nie sa zwiazane sposobem wydatkowania wplywow z
optaty eksploatacyjne;.

Za uznaniem legitymacji wnioskujacych w niniejszej sprawie gmin przemawia takze
szczegollny tryb ustalania optaty eksploatacyjnej. Optate eksploatacyjna przedsigbiorca ustala
kwartalnie we wlasnym zakresie i wnosi ja, bez wezwania, na rachunki bankowe gminy i
NFOSiGW (art. 84 ust. 8 ustawy p.g.g.). Oplate eksploatacyjna wnosi si¢ w terminie jednego
miesiaca po uplywie kazdego kwartatu. W tym samym terminie przedsigbiorca przedstawia
organowi koncesyjnemu i podmiotom okreslonym w art. 86 ustawy p.g.g. kopie dowodow
dokonanych wptat, a takze informacje zawierajaca dane dotyczace nazwy przedsigbiorcy,
ztoza, rodzaju, ilosci wydobytej w kwartale kopaliny, przyjetej stawki oraz wysokosci
ustalonej optaty, nazwy gminy, a w wypadku, gdy wydobywanie prowadzone jest na terenie
wigcej niz jednej gminy — ilo$ci wydobytej kopaliny, a takze wysoko$¢ oplaty przypadajacej
na poszczegbdlne gminy (art. 84 ust. 9 ustawy p.g.g.). W razie niedopetnienia przez
przedsigbiorcg obowiazku wniesienia oplaty eksploatacyjnej lub nieztozenia informacji, o
ktorej mowa w ust. 9, albo w razie zlozenia informacji nasuwajacej zastrzezenia, organ
koncesyjny na podstawie wlasnych ustalen wydaje decyzje, w ktorej okresla wysokosé
naleznej opftaty, stosujac stawke obowiazujaca w okresie rozliczeniowym, ktoérego dotyczy
ustalona oplata (art. 84 ust. 10 ustawy p.g.g.). Co istotne, w postgpowaniu w sprawie wydania
decyzji, o ktorej mowa w ust. 10, gmina moze uczestniczy¢ na prawach strony (art. 84 ust.

www.inforlex.pl



17

10a ustawy p.g.g.). Nie mozna zatem wykluczy¢, zZe istnieja sytuacje, kiedy przepisy
dotyczace oplaty eksploatacyjnej beda miaty bezposredni zwiazek z kompetencjami gminy.

Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny uznat, iz niepodatkowy charakter optaty
eksploatacyjnej, jej funkcja i sposob ustalania, a takze wzglad na udzial wpltywoéw z optaty w
dochodach wtasnych gminy przemawia za uznaniem, ze przepis, ktory kwestionuja
wnioskodawcy, dotyczy ,,spraw objgtych ich zakresem dziatania”.

Powyzsze stanowisko nie oznacza, ze organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego moga wystgpowa¢ z wnioskami do Trybunalu Konstytucyjnego w
jakiejkolwiek sprawie ,,dotyczacej” tej jednostki lub wspolnoty samorzadowej. Moga to by¢
sprawy wchodzace w zakres dzialania wnioskodawcy, rozpatrywane w zwiazku z jego
kompetencjami (a wigc dziatania, do ktorych podjecia wnioskodawca jest zobligowany) oraz
takie, o bycie ktorych przesadza istota samorzadu terytorialnego (zob. postanowienie TK z 8
lipca 2008 r., sygn. K 40/06). Konkretyzacja kryteriow dopuszczalnosci inicjowania
postgpowania przez podmioty wskazane w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji musi zawsze
nastgpowac na tle konkretnych wnioskow zgtaszanych przez konkretne podmioty.

2. Zakres i kolejno$¢ rozpoznania zarzutow wniosku.

2.1. Zarzuty i ich podziat.

W niniejszej sprawie wnioskodawcy sformutowali w odniesieniu do art. 84 ust. 1-7
ustawy p.g.g. dwa rodzaje zarzutéw. Po pierwsze, zarzuty o charakterze materialnym,
dotyczace:

1) zmiany, na podstawie ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy — Prawo
geologiczne 1 gornicze (Dz. U. Nr 110, poz. 1190; dalej: ustawa zmieniajaca z 2001 r.)
sposobu ustalania oplaty eksploatacyjnej, skutkujacej obnizeniem dochodow gminy z tego
tytulu i w konsekwencji naruszeniem art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji; zarzut odniesiono do art.
84 ust. 1-7 ustawy p.g.g.,

2) niedookres$lenia uzytego w ustawie pojgcia ,,wydobyta kopalina”, prowadzacego
do blednej interpretacji art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g., co stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji
(zasada okreslonosci przepisow prawnych) oraz art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji; wnioski
obejmuja tym zarzutem art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g., ale argumentacja uzasadnienia wnioskow
odnosi si¢ w istocie do art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g.,

3) upowaznienia Rady Ministrow (art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g.) do okreSlenia w
drodze rozporzadzenia stawek optaty eksploatacyjnej, ktdra w istocie jest daning publiczna, a
wobec tego jej zasadnicze elementy (w tym stawki) powinny by¢ okreslone w ustawie; jako
wzorce kontroli wnioskodawcy wskazuja: art. 92 ust. 1 1 art. 217 w zwiazku z art. 167 ust. 11
4 Konstytucji.

Po drugie, wnioskodawcy sformutowali zarzut o charakterze proceduralnym —
niedochowanie trybu wymaganego dla uchwalenia aktu normatywnego, a w szczegdlnosci: 1)
brak wskazania w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej z 2001 r. skutkéw finansowych
dla budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, 2) brak opinii Komisji Wspolnej Rzadu 1
Samorzadu Terytorialnego, 3) brak opinii organizacji samorzadowych.

Wnioskodawcy  powiazali  zarzut  niedochowania ~ wymaganego  trybu
prawodawczego, a w konsekwencji naruszenia art. 7 Konstytucji, z naruszeniem wymagan
wynikajacych z obowiazujacych w trakcie prac legislacyjnych nad ustawa zmieniajaca z 2001
1. przepisoOw ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 155, poz.
1014, ze zm.: dalej: ustawa z 1998 r. o finansach publicznych) oraz uchwaty Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (M. P. z 1998 r. Nr 44, poz. 618, ze zm.; dalej: regulamin Sejmu).
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2.2. Zarzut niedochowania trybu obowiazujacego w wypadku stanowienia
przepisow, ktorych przyjecie skutkuje zmiana poziomu dochodu jednostek samorzadu
terytorialnego dotyczy caloksztaltu zaskarzonej regulacji (tj. art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g.).
Wobec tego, uzasadnione jest rozpoznanie w pierwszej kolejnosci wtasnie tego zarzutu.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny przyjmowatl, ze
stwierdzenie naruszenia przepisOw procedury jest wystarczajaca przestanka uznania
niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu i ze w takiej sytuacji zasadniczo nie ma juz
potrzeby badania zarzutow merytorycznych (zob. wyroki TK z: 24 czerwca 1998 r., sygn. K
3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52; 23 lutego 1999 r., sygn. K 25/98, OTK ZU nr 2/1999, poz.
23; 19 czerwca 2002 r., sygn. K 11/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 43). Stwierdzenie
niezgodnosci art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. z art. 7 Konstytucji czynitoby wigc zasadniczo
zbednym analizowanie zarzutow materialnoprawnych. Z drugiej jednak strony Trybunat
przyjmowal takze, ze nie zawsze stwierdzenie niekonstytucyjnosci sposobu uchwalenia
ustawy automatycznie prowadzi do zbednosci analizy kwestionowanych przepiséw z punktu
widzenia zgloszonych zarzutow materialnoprawnych (dotyczacych tresci zaskarzonych
przepisdw) — zob. orzeczenie z 22 wrzesnia 1997 r., sygn. K 25/97, OTK ZU nr 3-4/1997,
poz. 35; wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129.
Tres¢ art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) potwierdza, ze wskazane tam kryteria oceny
konstytucyjnos$ci mozna stosowac tacznie. Badanie okreslonego aktu (przepisu) moze wigc
polega¢ na réwnoczesnej ocenie jego prawidlowosci materialnej, kompetencyjnej i
proceduralne;.

Rozwazenie przez Trybunal Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci zarzutow
proceduralnych uzasadnione jest zarowno ich zakresem (nalezy je potraktowac jako zarzuty
najdalej idace), jak i konsekwencjami, jakie podjete w tej kwestii rozstrzygnigcie moze miec
dla celowosci dokonywania pozniejszej oceny zarzutow o charakterze merytorycznym (zob.
wyrok TK z 19 czerwca 2002 r., sygn. K 11/02).

3. Kwestionowana regulacja.

3.1. Przedmiot kontroli stanowi art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g., w brzmieniu nadanym
ustawa zmieniajaca z 2001 r.:

, 1. Przedsigbiorca wydobywajacy kopaling ze zloza uiszcza optate eksploatacyjna za
wydobyta kopaling.

2. Optate eksploatacyjna ustala si¢ jako iloczyn stawki optaty eksploatacyjnej dla
danego rodzaju kopaliny i ilo$ci kopaliny wydobytej w okresie rozliczeniowym.

3. Optatg eksploatacyjna za wydobyta kopaling towarzyszaca ustala si¢ jako iloczyn
50% kwoty stawki optaty eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny 1 ilo$ci kopaliny
towarzyszacej wydobytej w okresie rozliczeniowym.

4. Rada Ministréw okresli, w drodze rozporzadzenia, stawki optat, o ktérych mowa
w ust. 2, dla poszczegélnych rodzajow kopalin. Rada Ministrow, ustalajac stawki opfat,
bedzie kierowata si¢ zasada, iz ich wysokos$ci nie moga by¢ nizsze od dolnych i wyzsze od
gornych granic stawek oplat.

5. Gorna 1 dolng granicg stawek oplat eksploatacyjnych dla poszczegdlnych rodzajow
kopalin okres$la zatacznik do ustawy, z zastrzezeniem ust. 6 1 7.

6. Gorne 1 dolne granice stawek optat eksploatacyjnych, okreslone w zataczniku do
ustawy, podlegaja corocznie zmianie stosownie do Sredniorocznego wskaznika cen towarow i
ustug konsumpcyjnych ogoétem, planowanego w ustawie budzetowej na dany rok
kalendarzowy.
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7. Na podstawie wskaznika, o ktérym mowa w ust. 6, minister wlasciwy do spraw
srodowiska ogtasza, w drodze obwieszczenia, w Dzienniku Urzegdowym Rzeczypospolitej
Polskiej «Monitor Polski», gérne 1 dolne granice stawek optat eksploatacyjnych na nastgpny
rok kalendarzowy, zaokraglajac je w gorg do pelnych groszy”.

Pozostale regulacje w art. 84 ustawy p.g.g. (niekwestionowane we wnioskach)
okreslaja w szczegolnosci zasady uiszczania oplaty oraz status gminy w postgpowaniu w
sprawie wydania decyzji ustalajacej nalezna optate:

,»3. Oplate eksploatacyjna, o ktérej mowa w ust. 1, przedsigbiorca ustala kwartalnie
we wilasnym zakresie 1 wnosi ja, bez wezwania, na rachunki bankowe podmiotow
okreslonych w art. 86.

9. Optate eksploatacyjna wnosi si¢ w terminie jednego miesiaca po uptywie kazdego
kwartalu. W tym samym terminie przedsigbiorca przedstawia organowi koncesyjnemu i
podmiotom okreslonym w art. 86 kopie dowodow dokonanych wptat, a takze informacj¢
zawierajaca dane dotyczace nazwy przedsigbiorcy, ztoza, rodzaju, ilosci wydobytej w kwartale
kopaliny, przyjetej stawki oraz wysokosci ustalonej optaty, nazwy gminy, a w przypadku gdy
wydobywanie prowadzone jest na terenie wigcej niz jednej gminy — ilosci wydobytej kopaliny,
a takze wysoko$¢ optaty przypadajacej na poszczegolne gminy.

10. W razie niedopelnienia przez przedsigbiorcg¢ obowiazku wniesienia optaty
eksploatacyjnej lub nieztozenia informacji, o ktérej mowa w ust. 9, albo w razie zlozenia
informacji nasuwajacej zastrzezenia, organ koncesyjny na podstawie wtasnych ustalen wydaje
decyzje, w ktorej okresla wysokos¢ naleznej oplaty, stosujac stawke obowiazujaca w okresie
rozliczeniowym, ktoérego dotyczy ustalona optata.

10a.W postepowaniu w sprawie wydania decyzji, o ktérej mowa w ust. 10, gmina
moze uczestniczy¢ na prawach strony.

11. Minister wtasciwy do spraw srodowiska okresli, w drodze rozporzadzenia, wzory
drukow informacji, o ktérej mowa w ust. 9, kierujac si¢ potrzeba przedstawienia w niej
szczegotowych danych okreslonych w tym przepisie”.

3.2. Zaskarzony przez wnioskodawcow art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. ksztattuje
konstrukcje¢ prawna optaty eksploatacyjnej, jaka winien wuiszcza¢ przedsigbiorca
wydobywajacy kopaling ze ztoza (ust. 1). Wnioskodawcy nie kwestionuja samego obowiazku
uiszczania optlaty, ale przepisy, ktore tworza mechanizm ustalania jej wysokosci. Wyrazaja
przekonanie, ze w nastgpstwie nowelizacji doszto do zmniejszenia dochodow budzetu gminy
W poréwnaniu ze stanem prawnym obowiazujacym przed 1 stycznia 2002 r., co kwalifikuja w
kategoriach naruszenia praw majatkowych gminy.

4. Zarzut niezgodnosci art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. z art. 7 Konstytucji.

4.1. Zgodnie z wczesniejszymi ustaleniami (zob. pkt 2.2. w czg$ci Il niniejszego
uzasadnienia) Trybunal Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci przystapit do oceny zarzutu
natury proceduralnej. Zarzut niedochowania wymaganego trybu prawodawczego, a w
konsekwencji naruszenia art. 7 Konstytucji, wnioskodawcy wiaza z naruszeniem wymagan
wynikajacych z obowiazujacych w trakcie prac legislacyjnych nad ustawa zmieniajaca z 2001
r. przepiséw ustawy z 1998 r. o finansach publicznych oraz regulaminu Sejmu.

Ustawa z 1998 r. o finansach publicznych wprowadzata dwojakiego rodzaju
obowiazki w wypadku projektow ustaw skutkujacych zmiang poziomu dochodéw witasnych
badz wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego: 1) obowiazek okre§lenia wysokosci
skutkow tych zmian, 2) zaopiniowanie projektu przez Komisj¢ Wspdlna Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego (art. 31 ust. 3 ustawy). Rada Ministrow zobowiazana byta do zalaczenia
powyzszej opinii w trakcie przekazywania projektu do Sejmu (art. 31 ust. 4 ustawy). Z kolei
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art. 33 ust. 4-7 regulaminu Sejmu, wedlug stanu obowiazujacego w okresie prac nad
nowelizacja, wprowadzat obowiazek zasiggania opinii organizacji samorzadowych przy
rozpatrywaniu ustaw oraz uchwal, ktorych przyjecie moze powodowaé zmiany w
funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego.

Niedochowanie  przez ustawodawce powyzszych  wymogoéw  procedury
prawotworczej, zdaniem wnioskodawcow, prowadzi do niezgodnosci art. 84 ust. 1-7 ustawy
p.g.g. z art. 7 Konstytucji, naktadajacym na organy wtadzy publicznej obowiazek dziatania na
podstawie i w granicach prawa.

Zakaz naruszen prawa proceduralnego przez organ w toku procesu prawotworczego
jest jednym z aspektow zasady legalizmu (zob. wyroki TK z: 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01,
OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34 oraz 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006,
poz. 32). Najczesciej, w wypadku zarzutu naruszenia trybu prawodawczego, art. 7
Konstytucji nie stanowi bezposredniego wzorca kontroli, skoro tryb stanowienia aktow
normatywnych okreslaja stosowne przepisy szczegdlne. Wzorzec ten bywa przywotywany w
zwiazku z przepisami regulujacymi tryb prawodawcy (art. 112, art. 118 czy art. 119
Konstytucji). Jednakze stwierdzenie naruszenia trybu prawodawczego przez organy wiadzy
publicznej moze by¢ rownoczesnie kwalifikowane jako dzialanie bezprawne, tj. naruszajace
zasadg legalizmu.

4.2. Na wstepie nalezy podkresli¢, ze wskazane regulacje prawne, ktore to — zdaniem
wnioskodawcow — zostaly pominigte w procesie ustawodawczym, ksztattowaly po stronie
projektodawcéw obowiazki o charakterze konsultacyjno-opiniodawczym, przy czym
obowiazki te zostaly sformutowane nie na poziomie konstytucyjnym, ale ustawowym i
regulaminowym. Ustawowy obowiazek opiniowania (w tym takze wynikajacy z ustawy z
1998 r. o finansach publicznych) nie jest wymogiem konstytucyjnie okreslonego trybu
legislacyjnego, jakkolwiek uchybienie mu jest nieprawidlowoscia (zob. wyrok TK z 14
pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134). Elementy trybu
prawodawczego, ktorych pominigcie zarzucaja wnioskodawcy, nie wynikaja z
konstytucyjnych standardow postepowania legislacyjnego, co jednak nie oznacza, ze
pozostaja poza kontrola Trybunatu Konstytucyjnego.

W wyroku z 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98, Trybunat Konstytucyjny potwierdzit
(na tle art. 42 ustawy o TK) swoja legitymacj¢ do badania pelnego dochowania tych
wszystkich elementéw procedury prawodawczej, ktére w szczegdlnosci sformutowane
zostaly w przepisach o randze ustawowej i w przepisach regulamindw parlamentarnych.
Dodal, Zze naruszenie powyzej wskazanych elementow procedury moze by¢é zawsze
rozpatrywane w kategoriach jednoczesnego naruszenia art. 7 Konstytucji, jako ze przepis ten
naklada na wszystkie organy wiladzy publicznej obowiazek dziatania na podstawie i w
granicach prawa. Trybunat Konstytucyjny podkreslit tez jednak, ze uchwalanie ustaw nalezy z
mocy Konstytucji do Sejmu, a rola podmiotéw, ktérym przyznano prawo opinii, ogranicza si¢
do zajgcia stanowiska pozwalajacego Sejmowi na orientacj¢ w ich pogladach.

4.3. Skutki finansowe nowelizacji.

Jako pierwszy element niedochowania trybu prawodawczego wnioskodawcy
wskazali brak opinii o skutkach finansowych ustawy zmieniajacej z 2001 r. dla budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy stwierdzi¢, ze w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej z 2001 r.
znajduje si¢ (oznaczony, jako pkt 8, s. 15 uzasadnienia projektu) opis ,,skutkow ﬁnansowych
dla budzetu panstwa proponowanych zmian w Prawie geologicznym i1 gorniczym”. W
punkcie tym projektodawcy zamiescili takze informacje o skutkach finansowych
wynikajacych z proponowanych zmian dla budzetow gmin. Wskazano, ze skutkiem wejs$cia w
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zycie nowelizacji jest obnizenie sumarycznych dochodéw gmin o kwote okoto 72 000 zt (w
porownaniu do stanu z 1998 r.), w zwiazku z wylaczeniem z zakresu przedmiotowego ustawy
dziatalnosci w zakresie poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania surowcow mineralnych
znajdujacych si¢ w odpadach po robotach gorniczych oraz po procesach wzbogacania
kopalin. Jako nieznaczne okreslono skutki dla gmin zniesienia instytucji podwyzszenia albo
obnizenia optaty eksploatacyjnej. Natomiast co do kwestii oplat eksploatacyjnych, w
uzasadnieniu projektu wyrazono stanowisko, ze ,,Rada Ministrow, okreslajac kwotowe stawki
optat, bedzie kierowala si¢ zasada, aby zachowa¢ sumaryczne wplywy z oplat
eksploatacyjnych dla NFOSiGW oraz wszystkich gmin na dotychczasowym poziomie” (druk
sejmowy nr 1407, I1I kadencja Sejmu). Przytoczone stanowisko projektodawcéw dowodzi, ze
w przekonaniu rzadu, proponowane zmiany laczyly si¢ z nieznacznym obnizeniem wptywow
z optat eksploatacyjnych, niespowodowanym zreszta zmianga sposobu ustalania wysokosci
optaty; sumaryczne wplywy z optat mialy pozosta¢ na dotychczasowym poziomie. Takze
przebieg dyskusji nad projektem ustawy zmieniajacej z 2001 r., w trakcie trzeciego czytania
na 110 posiedzeniu Sejmu 7 czerwca 2001 r., dowodzi, ze w przekonaniu projektodawcow
kwoty optat eksploatacyjnych, ktore miaty uzyskiwaé¢ gminy na podstawie nowych regulacji,
beda takie same jak dotychczas. Miat to gwarantowaé sposdb wyliczenia stawek optat
(wypowiedz posta J. Madeja). Przyjete zatoZzenie o niezmienionej wysokosci wplywow z
optat eksploatacyjnych spowodowato zapewne, ze ocena skutkéw finansowych dla budzetéw
gmin miala ograniczony zakres. Nie mozna jednak twierdzi¢, ze w ogdlne jej nie byto.

Zarzut braku okre$lenia skutkow finansowych uchwalenia ustawy dla finansow
samorzadu terytorialnego nie jest zatem zasadny. W konsekwencji, art. 84 ust. 1-7 ustawy
p.g.g., w zakresie dotyczacym obowiazku wskazania w uzasadnieniu projektu ustawy
zmieniajacej z 2001 r. skutkow finansowych, jest zgodny z art. 7 Konstytucji.

4.4. Zarzut niedopetnienia obowiazku zasiggnigcia opinii Komisji Wspolnej Rzadu i
Samorzadu Terytorialnego.

Analiza przebiegu prac legislacyjnych nad ustawa zmieniajacej z 2001 r. pozwala
stwierdzi¢, ze projekt ustawy nie zostal zaopiniowany przez Komisj¢ Wspolna Rzadu i
Samorzadu Terytorialnego (dalej: Komisja Wspdlna). W ocenie wnioskodawcow, oznacza to
niedochowanie obowiazkéw konsultacyjnych przewidzianych w ustawie z 1998 r. o finansach
publicznych. Jednakze, jak slusznie podnosza uczestnicy postgpowania (Sejm i Prokurator
Generalny), niedotaczenie opinii Komisji Wspdlnej nie oznacza automatycznie naruszenia art.
7 Konstytucji.

4.4.1. Trybunatl Konstytucyjny, badajac zarzut naruszenia procedury prawodawczej,
na tle konkretnej sprawy dokonuje analizy procesu legislacyjnego, biorac pod uwage
usytuowanie w systemie zrodel prawa aktu normatywnego, w ktérym statuowane sa
uprawnienia konsultacyjne, materig, ktorej dotyczy obowiazek konsultacyjny, etap prac
legislacyjnych, na ktéorym zaniechano konsultacji, kumulowanie i czgstotliwo$¢ naruszen,
faktyczny udziat organéw opiniodawczych w postgpowaniu legislacyjnym (zob. wyroki TK z:
24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98; 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07; 16 lipca 2009 r., sygn.
Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112; 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09).

Z jednej strony nalezy wigc wyrdzni¢ regulacje dotyczace istotnych elementow
procedury prawodawczej, np. zgloszenie poprawki w takim momencie procedury, ze nie
zostanie ona objeta stadium co najmniej dwéch czytan (zob. np. wyrok TK z 24 marca 2004
r., sygn. K 37/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 21) czy tez niepoddanie tekstu obowiazkowym,
wynikajacym z Konstytucji, konsultacjom (zob. wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. K
39/07). Z drugiej strony istnieja regulacje o mniejszym cigzarze gatunkowym. Naruszenie
istotnych elementéw procedury prawodawczej stanowi podstawe do stwierdzenia
niekonstytucyjnosci badanego aktu normatywnego; natomiast naruszenie regulacji
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dotyczacych spraw mniej istotnych dla procesu legislacyjnego nie moze stanowi¢ takiej
podstawy (zob. wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08).

Powyzsze kryteria kontroli przestrzegania przewidzianego przepisami (rdéznej rangi)
trybu prawodawczego uwzglednit Trybunat, przystgpujac do analizy zarzutu niezgodno$ci art.
84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. z art. 7 Konstytucji. W niniejszym post¢gpowaniu zarzut dotyczy
niedochowania procedur prawodawczych (polegajacych na obowiazku dotaczenia opinii
Komisji Wspolnej), ktore zostaty sformutowane na poziomie ustawowym. Obowiazek ten
spoczywal na projektodawcy (projekt zmiany ustawy — Prawo gornicze i geologiczne zostat
ztozony przez rzad).

Jak wskazano wcze$niej, Trybunat Konstytucyjny w swoim dotychczasowym
orzecznictwie uznawat, ze ,;jakosciowo cigzszym” uchybieniem w procedurze legislacyjnej
jest ,,zlekcewazenie powinnosci konstytucyjnej” niz zaniechanie zebrania opinii bgdacych
realizacja kompetencji majacej swe zrodlo w ustawodawstwie zwykltym (tak np. w wypadku
Sadu Najwyzszego czy w wigkszosci kwestii wymagajacych opinii zwigzkow zawodowych lub
spotecznosci lokalnych) — zob. wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, zwrocit uwagg,
ze podstawowym celem przepisow nakladajacych na wnioskodawce obowiazek
przedstawienia wynikow konsultacji oraz zaprezentowanych opinii jest umozliwienie
Sejmowi wnikliwego rozpatrzenia projektu. Sejm dysponuje licznymi instrumentami
prawnymi dla zapewnienia przestrzegania swoich uprawnien i uzyskania dokumentow, ktore
nie zostalyby przedstawione parlamentowi. Sejm moze zada¢ przedstawienia opinii
okreslonego podmiotu, jezeli obowiazujace prawo wprowadza obowiazek jej zasiggnigcia. W
badanej procedurze ustawodawczej parlament nie skorzystat ze swoich uprawnien.

4.4.2. Odnoszac powyzsze ustalenia do zarzutdbw podniesionych przez
wnioskodawcow, nalezy podzieli¢ nastgpujaca argumentacje uczestnikOw postgpowania
(Sejmu 1 Prokuratora Generalnego):

— kompetencja Komisji Wspdlnej do zajmowania stanowiska w procedurze
prawodawczej nie ma charakteru kompetencji konstytucyjnej,

— Komisja Wspolna nie byta (w okresie prac nad ustawa zmieniajaca z 2001 r.)
podmiotem, ktorego byt miat podstawy ustawowe (taki charakter uzyskata ona dopiero wraz z
wejsciem w zycie ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow
Unii Europejskiej, Dz. U. Nr 90, poz. 759),

— materia podlegajaca regulacji nie stanowita dziedziny traktowanej przez Konstytucje
jako szczegoélnie niedostgpna dla ustawodawcy; sprawy te znajduja wprawdzie
odzwierciedlenie w Konstytucji i doznaja w tym wzgledzie stosownych ograniczen (w
szczegolnosci wynikajacych z art. 167 Konstytucji), nie mozna jednak uzna¢ ich za materie
»szczegolnie niedostgpna dla ustawodawcy” (zob. wyrok o sygn. K 39/07),

— opinia przedstawiona przez Komisje Wspo6lna nie mogla mie¢ charakteru
wiazacego; niewatpliwie nalezy ja traktowac jak ,,uprawnienie do sformutowania stanowiska
wobec projektowanych rozwigzan ustawodawczych”, tak aby Sejm, nadajac ustawie
ostateczna tre$¢, mial $wiadomos$¢, jakie sa poglady 1 propozycje podmiotu wyrazajacego
opinig.

Mozna sadzi¢, ze i wnioskodawcy nie traktowali zarzuconego uchybienia jako
dyskwalifikujacego konstytucyjnos¢ regulacji, skoro zarzut ten zostal sformulowany po
uplywie blisko siedmiu lat od wejscia w zycie ustawy zmieniajacej z 2001 r. i ma na celu
»wzmocnienie” zasadniczego zarzutu natury materialnoprawnej (uzasadnienia wnioskow
dowodza, ze impulsem do ich wniesienia byly skutki ekonomiczne kilkuletniego
obowiazywaniu ustawy zmieniajacej z 2001 r.).
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Wymaga podkreslenia, ze w pracach nad projektem ustawy zmieniajacej z 2001 r., w
ramach posiedzen komisji oraz podkomisji nadzwyczajnej, uczestniczyly organizacje
reprezentujace interesy gmin, na terenie ktorych prowadzona jest eksploatacja kopalin (m.in.
Zwiazek Miast Polskich, Zwiazek Gmin Zaglebia Miedziowego, Slaski Zwiazek Gmin i
Powiatow, Stowarzyszenie Gmin Gorniczych). Z wypowiedzi posta J. Madeja, sprawozdawcy
podkomisji nadzwyczajnej, wynika, ze po wielu dhlugich dyskusjach i glosowaniach w
podkomisji przyjeto rozwiazanie, ze ,,jednostkowe stawki optlat eksploatacyjnych nie beda
stanowily procentowej czesci ceny sprzedazy wydobytej kopaliny, tylko beda zalezaty od
masy, czyli od liczby ton lub m’ wydobytej kopalin. Ponadto stawki te powinny by¢
okreslone w ustawie, jako zalacznik do ustawy. Nie jest tajemnica, ze decyzja ta zostata w
podkomisji przegtosowana w wyniku lobbingu samorzadu terytorialnego — Stowarzyszenia
Gmin Gorniczych, Zwiazku Miast Polskich, Zwiazku Gmin Zaglgbia Miedziowego 1 innych
zainteresowanych” (Biuletyn nr 3166/I11 kadencja Sejmu, z posiedzenia Komisji Ochrony
Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa, Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej oraz Komisji Gospodarki 8 wrzes$nia 2000 r., s. 2-3). W trakcie tego posiedzenia
poset Czestaw Sleziak podkreslit, ze odbywato si¢ wiele spotkan z przedstawicielami
samorzadow, Zwiazku Powiatow Polskich, Stowarzyszenia Gmin Gorniczych, Zwiazku Gmin
Zaglebia Miedziowego, zwiazkéw zawodowych, panstwowej sluzby geologicznej.
Przedstawienie konkretnych uwag i propozycji zaowocowato zgloszeniem przez posta wniosku
o odestanie sprawozdania do podkomisji ,,w celu ponownego przepracowania na podstawie
nowych materiatow”.

Brak realizacji obowiazku konsultacyjnego, wynikajacego z art. 31 ust. 3 1 4 ustawy
z 1998 r. o finansach publicznych, nie prowadzit zatem do sytuacji, w ktérej w toku procesu
ustawodawczego parlamentarzystom nie bylo znane stanowisko zajgte przez zainteresowane
podmioty.

W $wietle powyzZszego, nie ma podstaw do stwierdzenia niezgodno$ci art. 84 ust. 1-7
ustawy p.g.g. z art. 7 Konstytucji, ze wzgledu na niedopetnienie obowiazkéw ustanowionych
w art. 31 ust. 3 14 ustawy z 1998 r. o finansach publicznych.

4.5. Zarzut niedopetnienia obowiazkéw opiniodawczych okreslonych w regulaminie
Sejmu.

Jak wspomniano wcze$niej, Trybunal dopuszczat kontrolg dochowania procedury
ustawodawcze] normowanej na poziomie regulaminéw parlamentarnych (zob. wyrok w
sprawie o sygn. K 3/98 dotyczacy kwestii opiniowania; takze wyroki TK z: 19 lutego 2003 r.,
sygn. P 11/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 12; 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU nr
10/A/2006, poz. 147; 19 wrze$nia 2008 r., sygn. K 5/07, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 124
dotyczace innych aspektéw procedury legislacyjnej). Trybunal wskazywat jednak, ze kontrola
ta przybiera ograniczony charakter. Trybunat ocenia stosowanie norm regulaminowych w
zakresie, w jakim wplywa to na realizacje konstytucyjnych warunkéw procesu
ustawodawczego 1 w zwiazku z tym ,,nie kazde uchybienie zasadom regulaminowym moze
by¢ uznane za naruszenie Konstytucji”. O takim naruszeniu mozna méwi¢ wowczas, gdy
uchybienia regulaminowe prowadza do naruszenia konstytucyjnych elementéw procesu
ustawodawczego albo wystepuja z takim nasileniem, ze uniemozliwiaja postom wyrazenie w
toku prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie poszczegdlnych przepisow i
catosci ustawy (zob. wyroki TK w pelnym sktadzie z: 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06; 3
listopada 2006 r., sygn. K 31/06).

Kryteria, ktore stosuje Trybunal Konstytucyjny, badajac zarzut naruszenia procedury
prawodawczej (zob. pkt 4.4.1. w czgéci III niniejszego uzasadnienia), nalezy uzupeinié
podkresleniem, ze uchwalanie ustaw nalezy z mocy Konstytucji do Sejmu, a rola podmiotow,
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ktorym przyznano prawo opinii, ogranicza si¢ do zajecia stanowiska pozwalajacego Sejmowi
na orientacj¢ w ich pogladach (zob. wyrok TK o sygn. K 3/98).

Jak wykazano wczesniej, w procesie ustawodawczym dotyczacym nowelizacji z
2001 r. podmioty reprezentujace samorzad nie zostaly pozbawione mozliwosci wyrazenia
stanowiska w sprawie stanowiacej przedmiot projektu. W posiedzeniach potaczonych Komisji
Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa, Komisji Samorzadu Terytorialnego
1 Polityki Regionalnej oraz Komisji Gospodarki (a takze w posiedzeniach podkomis;ji
nadzwyczajnej) braty udzial organizacje reprezentujace interesy gmin, na terenie ktorych
prowadzona jest eksploatacja kopalin: Zwiazek Miast Polskich, Zwiazek Gmin Zaglebia
Miedziowego, Slaski Zwiazek Gmin i Powiatéw, Stowarzyszenie Gmin Gorniczych (zob.
Biuletyny nr 3166/11I kadencja Sejmu z 8 wrze$nia 2000 r. i nr 3723/II kadencja Sejmu z 17
stycznia 2001 r.). Brak realizacji obowiazku konsultacyjnego, wynikajacego z art. 31 ust. 31 4
ustawy z 1998 r. o finansach publicznych, nie prowadzit zatem do sytuacji, w ktorej w toku
procesu ustawodawczego parlamentarzystom nie bylo znane stanowisko zajgte przez
zainteresowane podmioty.

W S$wietle powyzszych ustalen nie mozna uzna¢, ze doszto do naruszenia przepisow
regulaminu Sejmu dotyczacych procedury ustawodawczej w stopniu prowadzacym do
naruszenia norm konstytucyjnych, a tym samym nalezy uznaé, ze art. 84 ust. 1-7 ustawy
p.g.g. jest zgodny z art. 7 Konstytucji.

5. Pozostate problemy konstytucyjne.

5.1. Ustalenie, ze w toku prac nad ustawa zmieniajaca z 2001 r. nie doszto do
naruszenia procedur prawodawczych, w stopniu uzasadniajacym  stwierdzenie
niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacji, pozwala przej$¢ do rozpatrzenia pozostatych
zarzutOw wnioskodawcow.

Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze w istocie poszczegdlne zarzuty
wnioskodawcow tworza pewna sekwencjg, ktorej efektem jest generalny zarzut naruszenia
samodzielnosci finansowej gmin. Zdaniem wnioskodawcow, przyczyna obnizenia wptywow z
optaty eksploatacyjnej jest nowy mechanizm jej obliczania, oparty na nieprecyzyjnym
przepisie — co prowadzi do ,,blednej wyktadni” art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. — oraz na stawkach
tych optat, okreslanych, wbrew wymogom konstytucyjnym, w rozporzadzeniu.

W zasadzie wigc wnioskodawcy zakwestionowali poszczegélne elementy
mechanizmu ustalania optaty eksploatacyjnej, ktére — w ich ocenie — wywolaly negatywny
skutek dla finansow lokalnych. Wprowadzony, na mocy ustawy zmieniajacej z 2001 r.,
sposob obliczania wysokos$ci oplaty eksploatacyjnej (art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g.), a takze
towarzyszace mu inne zmiany tresci ustawy spowodowaty, ze kwota optaty eksploatacyjnej,
stanowigca dochody budzetu gminy, zostata obnizona, wedle wyliczenia wnioskodawcow, o
38%. Niekorzystna zmiana przepisow doprowadzila w konsekwencji do ,,pogwalcenia
uprawnien finansowych gmin, przewidzianych w art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji”, gdyz
obnizenie wplywow z oplaty eksploatacyjnej nastapito bez zwiazku z odjgciem im zadan.

5.2. Wstepna analiza przedstawionej przez wnioskodawcdéw argumentaciji pozwolita
okresli¢ te problemy konstytucyjne, ktére moga podlega¢ rozwazeniu przez Trybunat
Konstytucyjny i pomina¢ te zarzuty, ktéore nie zostaly uzasadnione i nie znajduja
odzwierciedlenia w powotanych wzorcach konstytucyjnych.

Po pierwsze, poza zakres kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego wykracza ocena
zasadnos$ci i celowosci ustanowienia, na mocy ustawy zmieniajacej z 2001 r., odmiennego od
dotychczasowego sposobu ustalania wysokos$ci oplaty eksploatacyjnej (jako iloczynu stawki
optaty eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny i ilosci kopaliny wydobytej w okresie
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rozliczeniowym — art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g.). Ustawa zmieniajaca z 2001 r. wprowadzita
niewatpliwie istotne zmiany w sposobie naliczania tej optaty. W miejsce dotychczasowego
sposobu wymierzania optaty eksploatacyjnej przez organ koncesyjny, uzaleznionej od
wartosci sprzedanej kopaliny lub surowca uszlachetnionego (stawka optaty eksploatacyjnej
nie mogla by¢ wyzsza niz 10% ceny sprzedazy kopaliny albo surowca), wprowadzono
metod¢ samoobliczania oparta na odmiennych parametrach (ilos¢ wydobytej kopaliny i
stawka oplaty dla danego rodzaju kopaliny). Racje, ktérymi kierowat si¢ ustawodawca, byty
analizowane w toku prac legislacyjnych. W trakcie trzeciego czytania projektu na 110
posiedzeniu Sejmu 7 czerwca 2001 r. podniesiono, ze ,,oplaty eksploatacyjne stanowia daning
publiczng za gospodarcze korzystanie ze srodowiska, dlatego powinny by¢ ponoszone nie z
tytulu sprzedazy kopaliny, ale z racji samego faktu pozyskania jej ze $rodowiska.
Proponowany system gwarantuje réwne traktowanie przedsigbiorcow. To legto u podstaw
zaproponowania zmiany, innej filozofii i zasady naliczania optat eksploatacyjnych”
(wypowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska). Nie ma przestanek, by
dyskwalifikowa¢ przyjety w ustawie zmieniajacej z 2001 r. sposdb wyliczenia opflaty
eksploatacyjnej ze wzgledu na odmienng metodg ustalania jej wysokosci.

Po drugie, poza granicami swoich rozwazan Trybunal Konstytucyjny pozostawit
takze kwesti¢ prawidtlowosci wyktadni art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g., dokonanej w procesie
stosowania tego przepisu (przez przedsigbiorcow, organy koncesyjne 1 sady), gdyz
wnioskodawcy jednoznacznie postawili jedynie zarzut nieprecyzyjnego sformutowania
przepisu (zarzut niedookreslonosci art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g.). W wyroku TK z 3 grudnia
2002 r., sygn. P 13/02, stwierdzono, ze do Trybunatu Konstytucyjnego nie nalezy
dokonywanie wiazacej wyktadni ustaw ,,zwyktych”. Wyktadnia przepisow nalezy do sadow
jako organéw powotanych do stosowania prawa przez ustalanie w sposob wiazacy, ze
okreslona sytuacja faktyczna jest objgta hipoteza miarodajnej normy prawnej. Dziatalnosé
Trybunalu ma na celu wyeliminowanie z porzadku prawnego normy niezgodnej z
Konstytucja, a nie przesadzenie, ktéry z mozliwych wariantéw interpretacyjnych
wyrazajacego t¢ norm¢ przepisu powinien by¢ przyjety przez sady (OTK ZU nr 7/A/2002,
poz. 90). Co prawda, Trybunal Konstytucyjny moze, stosujac technik¢ wyktadni ustaw w
zgodzie z Konstytucja, wskaza¢, ze okreslona interpretacja danego przepisu jest zgodna lub
niezgodna z Konstytucja albo uzna¢ ze dany przepis jest tylko w okre§lonym zakresie zgodny
lub niezgodny z Konstytucja. Jednakze w niniejszej sprawie wydanie orzeczenia tego typu nie
znajduje uzasadnienia. Wnioskodawcy sformutowali zarzut, ze uzyte w art. 84 ust. 2 ustawy
p.g.g. pojecie ,,wydobytej kopaliny” jest nieprecyzyjne i umozliwia dowolna, arbitralna
wykladni¢, co prowadzi do naruszenia konstytucyjnego nakazu dostatecznej okreslonosci
przepisow prawnych (art. 2 Konstytucji).

5.3. Podsumowujac, Trybunal Konstytucyjny przystapil do rozwazenia tych
zarzutow wnioskodawcow, ktore moga rodzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej i ktore
znajduja odniesienie do wskazanych wzorcoOw konstytucyjnych. Przedmiotem analizy jest
zarzut uchybienia gwarancjom finansowej samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji), zarzut naruszenia regul poprawne;j legislacji w
aspekcie zasady okreslonosci norm prawnych (art. 2 Konstytucji) oraz zarzut uchybienia
konstytucyjnym standardom formutowania upowaznien ustawowych (art. 92 ust. 1 oraz art.
217 Konstytucji).

Jako pierwszy Trybunat Konstytucyjny rozwazyl najdalej idacy zarzut, gdyz
odnoszacy si¢ do calej regulacji (art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g.).

6. Zarzut niezgodnosci art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.
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6.1. Wnioskodawcy zarzucili, ze przepis regulujacy konstrukcje optaty
eksploatacyjnej (art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g.) jest niezgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji,
gdyz narusza zasade odpowiedniego wiadztwa finansowego jednostek samorzadu
terytorialnego, tacznie z zasada uzalezniajaca zmiany w podziale dochodow publicznych od
zmian w zakresie zadan i kompetencji tych jednostek. Ze wzgledu na niejasnos¢ regulacji
wprowadzonej w 2001 r., dotyczacej m.in. sposobu ustalania wysokosci oplaty
eksploatacyjnej, doszto do zmniejszenia dochodu budzetow gmin, na obszarze ktorych
prowadzona jest dzialalno§¢ wydobywania kopaliny.

Ze sposobu, w jaki wnioskodawcy argumentowali naruszenie art. 167 ust. 1 1 4
Konstytucji, nie wynika jednoznacznie, czy przyczyny obnizenia wpltywow z tytulu oplaty
eksploatacyjnej upatruja w samej konstrukcji optaty, czy tez wiaza to z przyjeta interpretacja
(zdaniem wnioskodawcow — bledna) art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g., a w istocie zawartego w nim
pojecia ,,wydobyta kopalina”.

Whnioskodawcy wskazali przy tym na wiele elementow mechanizmu ustalania oplaty
eksploatacyjnej (obowiazujacego od 1 stycznia 2002 r.), ktore w sposéb niekorzystny
wptynely na sytuacje finansowa jednostek samorzadu terytorialnego:

— wprowadzenie w miejsce dotychczasowego sposobu obliczania optaty — opartego na
wartosci sprzedanej kopaliny lub surowca uszlachetnionego, wzbogaconego — przyjeto sposodb
oparty na iloczynie ilosci kopaliny wydobytej ze ztoza i1 stawki optaty przewidzianej dla
danego rodzaju kopaliny,

— niedookreslenie pojgcia ,,wydobyta kopalina”, skutkujace biedna interpretacija art.
84 ust. 2 ustawy p.g.g.,

— sposéb ustalenia stawki optaty, np. dla rudy miedzi przyjeto 3% wartosci sprzedazy
za dany rok, dzielac ja przez ilos¢ wydobytej w tym czasie kopaliny (rudy bilansowej i
pozabilansowej), podczas gdy do ustalania podstawy wymiaru optaty eksploatacyjnej
przyjmuje si¢ ilos¢ wydobytej rudy ze zloza bilansowego; w przyjetym w praktyce sposobie
ustalania optaty funkcjonuja zatem ,,dwa rozne poj¢cia kopaliny”, co w efekcie prowadzi ,,do
dalszego zmniejszenia kwoty otrzymywanej przez gminy oplaty eksploatacyjne;j”,

— upowaznienie Rady Ministrow, na podstawie art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g., do
okre$lenia w drodze rozporzadzenia stawek optat eksploatacyjnych dla poszczegdlnych
rodzajow kopalin, podczas gdy stawki powinny by¢ ustalone w ustawie,

— wylaczenie z optaty eksploatacyjnej wydobycia surowca mineralnego z odpadow
po robotach gorniczych oraz od surowcow pozyskiwanych z odpaddw po procesach
wzbogacania kopalin,

— likwidacja mozliwosci podwyzszenia lub obnizenia optaty.

Whnioskodawcy podniesli, ze wszystkie te zmiany wywotuja niekorzystne skutki
finansowe dla budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, na terenie ktérych prowadzona
jest eksploatacja. Wptywy z oplaty eksploatacyjnej nie tylko nie rosna proporcjonalnie do
wzrostu wydobycia kopaliny, ale ulegly zmniejszeniu. Potwierdzeniem stawianych zarzutow
maja by¢ (zalaczone do wnioskdw) wyliczenia dokonane przez gminy potozone na terenie
dziatalnosci KGHM Polska Miedz SA (na podstawie sprawozdan z dziatalno$ci spotki).
Whnioskodawcy zgodnie oszacowali, Ze w poroéwnaniu z trybem ustalania opfaty
eksploatacyjnej przyjetym w pierwotnym brzmieniu art. 84 ustawy p.g.g. sposéb ustalania
optaty wprowadzony na mocy ustawy zmieniajacej z 2001 r. spowodowal zmniejszenie
dochodéw z tytulu optaty eksploatacyjnej o 38%. Ponadto wnioskodawcy podniesli — w
konteks$cie art. 167 ust. 4 Konstytucji — zarzut, ze niedopuszczalne jest wprowadzanie
regulacji prawnych skutkujacych obnizeniem poziomu dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jezeli rownolegle nie nastgpuje adekwatne zmniejszenie zakresu zadan
realizowanych przez te jednostki.
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6.2. Znajdujaca wyraz w art. 167 Konstytucji samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego stanowi jedna z konstytutywnych cech podmiotowos$ci samorzadu
terytorialnego. Istota tej samodzielnosci wyraza si¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu
terytorialnego dochodow pozwalajacych na realizowanie przypisanych im zadan publicznych,
pozostawiajac im swobod¢ w ksztattowaniu wydatkéw (przy uwzglednieniu wymogow
ustawowych) oraz stworzeniu odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym
zakresie (zob. np. wyroki TK z: 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 12
oraz 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 54). Nie oznacza to jednak
mozliwosci przypisywania samodzielnosci finansowej jednostkom samorzadu terytorialnego
charakteru absolutnego, gdyz moze ona zosta¢ ograniczona w drodze ustawy, pod warunkiem,
ze ograniczenia te znajduja uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych
wartosciach. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawcy przystuguje swoboda w okreslaniu zrodet
dochodow gmin, jak tez ich poziomu (zob. wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. K
13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69 oraz 3 listopada 1998 r., sygn. K 12/98, OTK ZU nr
6/1998, poz. 98).

Konstytucyjne gwarancje samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego (art.
167) ksztattuje: obowiazek zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udzialu w
dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan (ust. 1), wskazanie na
poziomie konstytucyjnym zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego: dochody
wlasne oraz subwencje ogodlne i dotacje celowe (ust. 2), wymog okreslenia zrodet dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego w ustawie (ust. 3), wymodg dokonywania zmian w
zakresie zadan i1 kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych (ust. 4).

Z zasady odpowiednio$ci udzialu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach
publicznych wynika obowiazek zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego dochodéw
pozwalajacych na realizowanie przypisanych im zadan publicznych, przy jednoczesnym
pozostawieniu swobody w ksztattowaniu wydatkow. Realizacja tego obowiazku, w zwiazku z
trescig art. 167 ust. 2 1 3 Konstytucji, spoczywa w pierwszym rzgdzie na ustawodawcy, ktory
powinien zagwarantowaé, ze wysokos¢ dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego
pozostawaé bgdzie w proporcji do zakresu przypadajacych im zadan. Ocena zachowania tej
proporcji jest dokonywana przy uwzglednieniu caloksztattu dochodéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Naruszenie art. 167 ust. 1 Konstytucji bedzie miato miejsce w
sytuacji, gdy ogot dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego nie pozwala na efektywna
realizacj¢ zadan powierzonych tejze jednostce (zob. wyroki TK z: 24 listopada 1998 r., sygn.
K 22/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 115; 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, OTK ZU nr
8/A/2005, poz. 89; 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04; 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05, OTK
ZU nr 11/A/2007, poz. 159; 8 kwietnia 2010 r., sygn. P 1/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 33).

6.3. Zgodnie z art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.), dochody gminy sa okreslone w odrgbnych
ustawach. W $wietle art. 3 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa: 1) dochody wtasne; 2) subwencja ogdlna;
3) dotacje celowe z budzetu panstwa. Zrédtami dochodéw whasnych gminy sa m.in. wpltywy z
optat (art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego), w tym
wplywy z optaty eksploatacyjnej — w czgsci okreslonej w ustawie p.g.g. (art. 4 ust. 1 pkt 2 lit.
e ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego ).

Wplywy z optaty eksploatacyjnej stanowia zatem mienie gminy, ktorym moze ona
swobodnie dysponowa¢, w granicach obowiazujacych przepisoOw (zob. art. 216 ust. 2 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.).
Dochod z tytulu optaty eksploatacyjnej nie ma charakteru celowego, z jego uzyskaniem nie
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wiaze si¢ obowiazek konkretnych §wiadczen ze strony gminy. Niewatpliwie jednak, co
podkreslit Trybunat Konstytucyjny w cytowanych postanowieniach z 8 kwietnia 2009 r.,
uwzgledniajacych zazalenia wnioskodawcow od postanowien odmawiajacych nadania
wnioskom dalszego biegu, im wigkszy jest udzial dochodéw wlasnych w budzecie gminy,
tym wigksza jest jej samodzielnos¢ finansowa w aspekcie dochodowym, a to takze wyznacza
zakres mozliwo$ci wydatkowych.

Jak wynika z wyliczen przedstawionych przez wnioskodawcow, skutkiem zmian
wprowadzonych w art. 84 ustawy p.g.g. ustawa zmieniajaca z 2001 r. jest zmniejszenie
wpltywow z tytutu oplaty eksploatacyjnej, bedacych istotnym zrédtem ogoélnego dochodu
okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego. Jednocze$nie nie nastapito adekwatne
zmniegjszenie zakresu zadan realizowanych przez te jednostki.

Trybunat Konstytucyjny nie podzielit zarzutow natury konstytucyjnej
sformutowanych przez wnioskodawcow.

Po pierwsze, ustawa zmieniajaca z 2001 r. odnosi si¢ do konstrukcji optaty
eksploatacyjnej i nie natozyla nowych zadan na jednostki samorzadu terytorialnego. Jak
wskazali wnioskodawcy, na zmniejszenie dochodow z tytulu optaty mialo wplyw wiele
czynnikow (zob. powyzej pkt 6.1. w cze$ci III niniejszego uzasadnienia).

Po drugie, Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie stwierdzat, ze ,,wnioskodaw|ca],
zarzucajac niezgodno$¢ przepisu z art. 167 ust. 1 Konstytucji, nie moze ograniczy¢ si¢ do
stwierdzenia, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczaja dla realizacji
zadan publicznych, ale powin[ien] przedstawi¢ argumenty wskazujace na dysproporcjg
migdzy zakresem zadan i dochoddéw administracji rzadowej oraz poszczegoOlnych szczebli
samorzadu terytorialnego” (wyrok TK z 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04; zob. tez wyrok TK z
19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05). Samo twierdzenie o zmniejszeniu wptywow z optlaty
eksploatacyjnej nie moze przesadzac¢ o niekonstytucyjnosci regulacji w aspekcie art. 167 ust.
1 Konstytucji. Poza tym argumentacja wnioskodawcow wskazuje, ze w istocie zmniejszenie
wpltywow z tytulu oplaty eksploatacyjnej nie wynikato z tresci art. 84 ust. 1-4 ustawy p.g.g.,
ale bylo spowodowane interpretacja przyjeta w praktyce stosowania art. 84 ust. 2 ustawy
p.g.g. Nota bene zmniejszenie wpltywu moglto by¢ hipotetycznie spowodowane
zmniejszeniem ilosci wydobytej kopaliny, na co ustawodawca nie ma wplywu, czy tez
ustalonym przez Rad¢ Ministréw poziomem stawki (oscylujacym w dolnych granicach
stawek okreslonych w ustawie).

Jak trafnie zauwazyt Prokurator Generalny, dochody z tytutu optaty eksploatacyjnej
nie sa dochodami o charakterze powszechnym. Ich beneficjentami sa wytacznie te gminy, na
obszarze ktorych prowadzona jest dziatalno$¢ polegajaca na wydobywaniu kopalin. Oznacza
to, ze tylko czgs¢ gmin osiaga dochdd z tytutu optat eksploatacyjnych, podczas gdy zakres
zadan publicznych realizowanych przez te gminy, w pordwnaniu do zakresu takich zadan
realizowanych przez pozostate jednostki samorzadu terytorialnego tego szczebla, pozostaje —
co do zasady — zblizony. Optata eksploatacyjna ,jest swego rodzaju optata z tytulu
korzystania ze S$rodowiska. Jej funkcja jest wyrdwnanie uszczerbku w Srodowisku,
spowodowanego wydobyciem kopaliny, jak réwniez ztagodzenie uciazliwosci, jakich doznaje
gmina z powodu prowadzenia na jej terenie dzialalnosci eksploatacyjnej” (A. Lipinski, Nowy
model oplat eksploatacyjnych w prawie geologicznym i gorniczym (uwagi de lege ferenda),
[w:] Ksiega jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa
finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, red. R. Mastalski, Wroctaw 2001,
s. 385). Aprobujac nowy sposdb obliczania optaty, autor wskazal na potrzebg ustalania
stawek optaty na poziomie powodujacym, ze wplywy z tytutu optat ustalanych wedle nowych
zasad (istniato ryzyko, ze stawki ustalone w dniu uchwalenia ustawy moga, w dacie wejscia w
zycie projektowanych rozwiazan, nie do konca spetnia¢ swoje funkcje), beda poréwnywalne z
dotychczasowymi. Problem ten podnosily niektore samorzady gminne, obawiajac si¢
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zmniejszenia dochodow. ,,Strona samorzadowa nie zdotata jednak przedstawic¢ rzeczowych i
uzasadnionych argumentow §wiadczacych o zanizonym charakterze projektowanych stawek”.
Autor wysunat przy tym pytanie o charakterze strukturalnym: czy wysokos$¢ wszelkich danin
publicznych powinna utrzymywaé si¢ na relatywnie stalym poziomie, czy tez (zwlaszcza
jezeli zwazy¢ potencjalny zbieg przepisow o optacie eksploatacyjnej z innymi obciazeniami z
tytulu korzystania ze srodowiska) docelowo nie nalezy dazy¢ do ich lagodzenia (fam:ze, s.
387).

Po trzecie, nawet to, Zze ustawa ogranicza pewne dochody jednostek samorzadu
terytorialnego, czy tez przewiduje rozszerzenie zadan, nie moze stanowi¢ podstawy do
stwierdzenia niekonstytucyjnosci danej regulacji prawnej, jezeli dochody z innych Zrédet
umozliwiaja efektywna realizacj¢ poszczegdlnych zadan publicznych. ,,Aby mozna byto
stwierdzi¢ niekonstytucyjno$¢ regulacji prawnej ograniczajacej dochody jednostek samorzadu
terytorialnego, nalezatoby wykaza¢ m.in., ze jednostki samorzadu terytorialnego nie sa w
stanie realizowa¢ niektorych badz tez calosci przypadajacych im zadan bez dochodow,
ktorych zostaly pozbawione w wyniku wejscia w zycie danej regulacji” (wyrok TK z 7
czerwca 2001 r., sygn. K 20/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 119; zob. tez powotany wyrok o
sygn. K 52/05 — dotyczyt finansowania drég publicznych).

Po czwarte, Trybunat Konstytucyjny zwracal tez uwage, ze eliminacji okreslonych
zrédet dochodow wilasnych nie mozna myli¢ z ich modyfikacjami, nawet gdy rezultat danej
modyfikacji jest niekorzystny dla finanséw gmin. Dopdki ustawodawca w sposob drastyczny
nie naruszy samej istoty samodzielnosci finansowej gminy, przystuguje mu — pod warunkiem
poszanowania innych norm, zasad i warto$ci konstytucyjnych — daleko idaca swoboda w
okreslaniu zaré6wno zrédet dochodow gmin, jak i poziomu tych dochodéw (zob. orzeczenia
TK z 4 pazdziernika 1995 r., sygn. K 8/95, OTK w 1995 r., cz. 2, poz. 28 i z 23 pazdziernika
1996 r., sygn. K 1/96, OTK ZU nr 5/1996, poz. 38 oraz wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn.
K 13/97; 3 listopada 1998 r., sygn. K 12/98; 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00). Trybunat
Konstytucyjny zwracat réwniez uwage na ograniczono$¢ zasobu srodkéw publicznych. To, ze
dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie sa wystarczajace, aby optymalnie realizowac
wszystkie zadania publiczne, nie moze przesadza¢ o naruszeniu art. 167 ust. 1 Konstytucji,
jezeli ogblny poziom dochoddéw publicznych nie zapewnia realizacji wszystkich zadan
publicznych administracji rzadowej i samorzadowej. Podmiot, ktéry kwestionuje zgodnos¢
aktu normatywnego z art. 167 ust. 1 Konstytucji, nie moze ograniczy¢ si¢ do wykazania, ze
dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczaja dla realizacji zadan publicznych,
ale musi przedstawi¢ argumenty wskazujace na dysproporcje mig¢dzy zakresem zadan i
dochodéw administracji rzadowej oraz poszczegoélnych szczebli samorzadu terytorialnego
(zob. wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. K 35/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 37).

Jak stusznie przy tym zauwazyl Marszalek Sejmu, wnioskodawcy uznali, ze
niekonstytucyjna sama w sobie jest sytuacja, w ktorej dochéd gminy, wyrazony w
wartosciach bezwzglednych, ulegnie zmniejszeniu, chocby nie wywolywato to negatywnego
wpltywu na mozliwo$¢ realizacji zadan spoczywajacych na jednostkach samorzadu
terytorialnego. Z interpretacji przyjmowanej przez wnioskodawcow wynika, ze raz
ustanowiony poziom dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego nie moze zosta¢ nigdy
zmnigjszony, a w gestii ustawodawcy lezy wylacznie jego podwyzszenie. Taki zakaz
prowadzitby do istotnego ograniczenia swobody regulacyjnej ustawodawcy, podczas gdy w
swietle Konstytucji ustawodawca zwiazany jest wytacznie obowiazkami sformutowanymi w
art. 167 Konstytucji.

6.4. Dla oceny konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji (art. 84 ust. 1-7 ustawy

p.g.g.) decydujace znaczenie ma zatem ustalenie, czy owa regulacja ma bezposredni wptyw
na odpowiednie proporcje pomigdzy udziatem w dochodach publicznych a zakresem zadan
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przypadajacym jednostkom samorzadu terytorialnego. Wnioskodawcy nie dokonali takiej
analizy, nie wskazali zadan, ktorych nie sa w stanie realizowa¢ badz moga je realizowa¢ w
mniejszym zakresie, wlasnie na skutek zmniejszenia wplywow z tytutu optaty eksploatacyjne;j
— w pordéwnaniu z ich realizacja w poprzednim stanie prawnym.

Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze dochdd z tytutu optaty eksploatacyjnej nie ma
charakteru celowego, a wigc z jego uzyskaniem nie wiaze si¢ obowiazek konkretnych
swiadczen ze strony gminy (np. obowiazek rekultywacji terenow, na ktérych prowadzone jest
wydobycie kopalin czy tez obowiazek naprawy szkoéd gorniczych). Zatem dochod z tytulu
oplaty eksploatacyjnej przynajmniej w czesci stanowi, w sensie ekonomicznym, ,,czysty”
dochdéd gminy. Nie mozna wykazaé, ktore konkretnie zadanie spoczywajace na jednostce
samorzadu terytorialnego nie moze zosta¢ zrealizowane w zwiazku z ograniczeniem badz
pozbawieniem tego dochodu. Z drugiej strony, jak wskazali uczestnicy postgpowania, w
przeciwienstwie do dochodow okreslonych w art. 167 ust. 2 Konstytucji, dochody z tytutu
optaty eksploatacyjnej nie sa dochodami o charakterze powszechnym — przystuguja one
wylacznie tym gminom, na obszarze ktoérych prowadzona jest dzialalno$¢ polegajaca na
wydobywaniu kopalin. Oznacza to, ze tylko czg$¢ gmin osiaga dochdd z tytutu optat
eksploatacyjnych, gdy tymczasem zakres realizowanych przez nie zadan publicznych
pozostaje co do zasady tozsamy. Nalezy zatem stwierdzié, ze art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. jest
zgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

6.5. Kwestionowana regulacja nie narusza takze art. 167 ust. 4 Konstytucji.
Powolany przepis naklada na ustawodawce obowiazek dokonania odpowiedniej zmiany w
podziale dochodow publicznych w sytuacji, gdy zmianie ulega zakres zadan i kompetencji
samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak zwroci¢ uwagg, ze samo zwigkszenie zakresu zadan
samorzadu terytorialnego bez zmian w systemie finansowania nie przesadza jeszcze o
niekonstytucyjnosci takiej regulacji, jezeli dotychczasowe zrodta dochodow pozwalaja na
wykonywanie wszystkich zadan publicznych (zob. wyrok TK z 8 kwietnia 2010 r., sygn. P
1/08).

Zdolno$¢ wykonywania zadan przez jednostkg samorzadu nie moze by¢ oceniana
przez pryzmat wylacznie tego zrodta dochodow, ktore uleglto zredukowaniu badz zniesieniu.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego podmiot, ktéry zarzuca naruszenie
zasady samodzielnos$ci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie jej zadan
wlasnych przez niedostateczne wyposazenie w $rodki finansowe, powinien wykazaé, ze
stosowanie kwestionowanych przez niego przepisow prowadzi do sytuacji, w ktorej
catoksztalt zrodet dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego nie zapewnia tej jednostce
udzialu w dochodach publicznych ,,odpowiednio do przypadajacych jej zadan” (zob. wyrok
TK z 20 marca 2007 r., sygn. K 35/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 28). W doktrynie prawa
wskazano, ze Trybunat Konstytucyjny nie ma instrumentarium do samodzielnego ustalenia
prawidlowosci realizacji przez ustawodawce zasady adekwatno$ci. Problematyczne dla
Trybunatu jest réwniez dokonywanie oceny dowodow przedstawionych w konkretnej
sprawie, poniewaz oznacza konieczno$¢ mierzenia, czy dochody ustalone przez ustawodawce
wystarczaja na realizacj¢ zadan konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego, co z trudem
miesci si¢ w pojeciu wihasciwosci Trybunatu (zob. T. Dgbowska-Romanowska, Prawo
finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq ogolng, Warszawa 2010, s. 242). Potencjalne
zmniejszenie dochodoéw, niewynikajace zreszta w tym wypadku wprost z tresci
kwestionowanego przepisu, samo w sobie nie moze przesadza¢ o niekonstytucyjnosci art. 84
ust. 1-7 ustawy p.g.g. Poza tym nalezy podkresli¢, ze art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g., w
brzmieniu nadanym ustawa zmieniajaca z 2001 r., nie wprowadzit zmian w zakresie zadan (i
kompetencji) gmin, ktorym powinny towarzyszy¢ odpowiednie zmiany w podziale dochodow
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publicznych, nie przewidywal tez zmniejszenia wplywow z optaty eksploatacyjnej. Tym
samym art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. jest zgodny z art. 167 ust. 4 Konstytucji.

7. Zarzut niezgodnosci art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g. z art. 2 i art. 167 ust. 1 1 4
Konstytucji.

7.1. Z art. 84 ust. 1 ustawy p.g.g. wynika, ze przedsigbiorca wydobywajacy kopaling
ze zloza uiszcza oplatg eksploatacyjna za wydobyta kopaling. Wysoko$¢ optaty
eksploatacyjnej stanowi iloczyn stawki optaty eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny i
ilosci kopaliny wydobytej w okresie rozliczeniowym (art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g.).
Whioskodawcy podniesli, ze ustawodawca nie doprecyzowat tak ogolnie ujgtej podstawy
wyliczenia naleznej optaty, a w szczego6lnosci nie wyjasnil, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem
,wydobyta kopalina”. Doprowadzito to, zdaniem wnioskodawcéw, ,.do uksztaltowania sig
niezgodnej z przepisami Konstytucji praktyki ustalania podstawy wymiaru oraz wyliczania
kwoty naleznej optaty eksploatacyjnej”. Brak dostatecznej precyzji ustawowej regulacji
dotyczacej sposobu ustalania oplaty, w szczego6lnosci gdy chodzi o element zasadniczy dla
konstrukceji daniny publicznej, jakim jest $ciste okreslenie jej podstawy wymiaru, sprawia, iz
»mozna zasadnie twierdzi¢, ze stan ten narusza jeden z podstawowych standardow
demokratycznego panstwa prawnego, jakim jest zasada okreslonos$ci przepisow prawnych”
(art. 2 Konstytucji). Cho¢ w petitum wniosku zarzut ten odniesiono do art. 84 ust. 1-7 ustawy
p.g.g., to w uzasadnieniach wnioskow skupiono si¢ na interpretacji pojgcia ,,wydobyta
kopalina”, uzytego w art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. Dlatego tez analiza Trybunatu
Konstytucyjnego ograniczyla si¢ do zarzutu sformutowanego w tym zakresie.

Ponadto wnioskodawcy wskazali, Zze nieprecyzyjne okreslenie podstawy obliczania
optaty eksploatacyjnej pozwala na wyktadnig przepisu (art. 87 ust. 2 ustawy p.g.g.) ,,godzaca
w nieuzasadniony sposdb w prawa majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego” (art. 167
ust. 1 1 4 Konstytucji). Niejasnos¢ i brak precyzji zaskarzonej regulacji stwarza
,hiebezpieczenstwo naruszenia zasady odpowiedniego udzialu gminy w dochodach
publicznych” przy niezmienionym zakresie zadan.

7.2. Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynikaja zasadnicze dyrektywy,
ktore kazdorazowo uwzglednia Trybunal, dokonujac oceny konkretnych regulacji w
kontekscie zarzutu naruszenia zasady okreslonosci:

— wymog okreslonos$ci regulacji prawnej znajduje swa konstytucyjna podstawg w
zasadzie demokratycznego panstwa prawnego. Norma konstytucyjna nakazujaca zachowanie
odpowiedniej okreslonosci regulacji prawnych ma charakter zasady prawa. Ustawodawca
powinien dazy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji wymogow sktadajacych si¢ na te zasade.
Trybunat Konstytucyjny uzywa pojecia ,,okreslono$¢ prawa” w znaczeniu szerokim, co
oznacza zaré6wno precyzyjno$¢ przepisu, jak i jasno$¢ prawa, ktore ma by¢ zrozumiale i
komunikatywne dla jak najwigkszej liczby podmiotéw (zob. wyrok TK z 28 pazdziernika 2009
r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138);

— zasada okreslonosci nie wyklucza a priori postugiwania si¢ przez ustawodawce
zwrotami niedookreslonymi, jezeli ich desygnaty mozna ustali¢. Znaczenie zwrotow
niedookreslonych w konkretnej sytuacji nie moze by¢ jednak ustalane arbitralnie. Dlatego
uzycie zwrotu nieostrego wymaga istnienia szczegdlnych gwarancji proceduralnych,
zapewniajacych przejrzystos¢ 1 ocenno$¢ praktyki wypelniania nieostrego zwrotu konkretna
tre$cig przez organ decydujacy o jego wypehieniu (zob. wyrok TK z 16 stycznia 2006 r., sygn.
SK 30/05);

— dziedzina, w ktorej nakaz okreslonosci wymaga szczegdlnego zaakcentowania jest,
obok prawa karnego, takze dziedzina prawa daninowego (zob. wyroki z: 10 listopada 1998 r.,
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K 39/97, OTK ZU nr 6/1998, poz. 99; 13 lutego 2001 r., sygn. K 19/99, OTK ZU nr 2/2001,
poz. 30; 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33; 20 listopada 2002 r.,
sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83; 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK
ZU nr 9/A/2007, poz. 103);

— ustawodawca nie moze przez niejasne formutowanie tekstu przepisow pozostawiaé
organom majacym je stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu zakresu podmiotowego 1
przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Zalozenie to mozna
okresli¢ ogolnie jako zasadg okreslonosci ustawowej ingerencji w sfer¢ konstytucyjnych
wolnosci 1 praw jednostki (wyrok z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02);

— niejasno$¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego niezgodno$ci z
Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta, ze wynikajacych z niej rozbiezno$ci nie da si¢
usuna¢ za pomoca zwyczajnych srodkow majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci w
stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowiazujacej okreslonego przepisu z powodu jego
niejasnosci winno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne
metody usuwania skutkow niejasno$ci tresci przepisu, w szczeg6lnosci przez jego
interpretacj¢ w orzecznictwie sadowym, okaza si¢ niewystarczajace (zob. wyroki TK z: 3
grudnia 2002 r., sygn. P 13/02; 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004,
poz. 103; 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06);

— kazdorazowo ocena, czy ustawodawca dochowat nakazu okreslono$ci przepiséw,
czyli test okreslonos$ci prawa, zalezy od kilku czynnikow, zwlaszcza od rodzaju regulowane;j
materii, kategorii adresatow, do ktorych kierowane sa przepisy, a przede wszystkich
charakteru tych przepiséw, to znaczy, czy sa to normy ograniczajace (i w jakim stopniu)
prawa i wolnos$ci konstytucyjne i nakladajace obowiazki na ich adresatow (zob. wyrok z 3
grudnia 2009 r., sygn. Kp 8/09, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 164).

7.3. Trybunat Konstytucyjny, rekapitulujac w wyroku z 28 pazdziernika 2009 r.,
sygn. Kp 3/09, dotychczasowe wypowiedzi Trybunalu na temat zasady okre§lonosci
podkreslit, ze ,,ustawodawca powinien dazy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji wymogow
sktadajacych si¢ na te zasade. Tym samym stopien okre$lonosci konkretnych regulacji
podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu do okolicznos$ci faktycznych i prawnych,
jakie towarzysza podejmowanej regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalna konsekwencje
nieostro$ci jezyka, w ktorym redagowane sa teksty prawne oraz roéznorodnosci materii
podlegajacej normowaniu. Z powyzszych wzgledéw na ustawodawcy ciazy obowiazek
tworzenia przepisOw prawa mozliwie najbardziej okreslonych w danym wypadku, zarowno
pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Na oba wymiary okreslonosci prawa sktadaja sig
kryteria, ktore byly wielokrotnie wskazywane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
mianowicie: precyzyjnos¢ regulacji prawnej, jasno$¢ przepisu oraz jego legislacyjna
poprawnos¢. Kryteria te sktadaja si¢ na tzw. test okreslonosci prawa, ktory kazdorazowo
powinien by¢ odnoszony do badanej regulacji”.

7.3.1. Adresatem art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. sa przedsigbiorcy wydobywajacy
kopaling ze zloza. Optatg uiszcza si¢ za wydobyta kopaling (art. 84 ust. 1 ustawy p.g.g.).
Zakwestionowany art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. okresla sposdb samoobliczenia optlaty
eksploatacyjnej. Ustala si¢ ja jako iloczyn stawki optaty eksploatacyjnej dla danego rodzaju
kopaliny oraz ilo$¢ kopaliny wydobytej w okresie rozliczeniowym.

Ustawodawca postuzyt si¢ zatem dwoma parametrami. O ile stawki optaty dla
danego rodzaju kopaliny sa okreslone kwotowo (za jednostk¢ miary) i nie moga budzi¢
watpliwosci interpretacyjnych (wnioskodawcy jedynie zakwestionowali pozaustawowa formeg
ich ustalania), o tyle parametr w postaci ilosci wydobytej kopaliny nie jest, w ocenie
wnioskodawcow, precyzyjny z powodu réznej interpretacji pojecia ,,wydobyta kopalina”.
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Whnioskodawcy dowodzili, ze w §wietle przepisow ustawy p.g.g. (art. 6 pkt 1 1 art. 5
ust. 1 1 2 ustawy p.g.g.) kopaling jest wszystko to, co wydobywa si¢ ze ztoza, a wigc caly
urobek, niezaleznie od tego, czy przynosi on obecnie korzy$¢ gospodarcza, czy tez pdzniej nie
przyniesie w praktyce zadnych korzysci gospodarczych. Powyzsza interpretacja — oparta na
regutach wyktadni gramatycznej, odwotujaca si¢ rowniez do funkcji oplaty eksploatacyjnej
jako daniny publicznej natozonej na przedsigbiorce, ktory w sposdb gospodarczy korzysta ze
srodowiska — reprezentowana przez gminy gornicze, nie znajduje uznania w praktyce
stosowania art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. Wedlug wnioskodawcow, przedsigbiorcy, a takze
organ koncesyjny, przyjmuja wyktadni¢ pojecia ,,wydobyta kopalina” wyraznie ograniczajaca
wysoko$¢ optaty eksploatacyjnej, gdyz ustalona jedynie z uwzglednieniem kopaliny
wydobytej ze zloza bilansowego.

W istocie wigc wnioskodawcy podwazyli prawidlowos¢ praktyki stosowania art. 84
ust. 2 ustawy p.g.g. przez adresatow normy: przedsigbiorcéw i organ koncesyjny, ktory na
podstawie art. 84 ust. 10 ustawy p.g.g. wydaje decyzjg okreslajaca wysoko$¢ optaty w wypadku
niedopetnienia obowiazku wniesienia optaty przez przedsigbiorcg. W aktualnym stanie
prawnym organem koncesyjnym moze by¢, w zalezno$ci od rodzaju kopaliny, Minister
Srodowiska, marszatek wojewodztwa albo starosta (zob. art. 16 ustawy p.g.g.).

7.3.2. Jak wynika z nadestanych przy wnioskach dokumentow, przedsigbiorcy —
w zwiazku z wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej z 2001 r. — uznali, ze podstawa obliczenia
optaty eksploatacyjnej przewidzianej w art. 84 ustawy p.g.g. jest ilos¢ wydobytej kopaliny, tj.
ilos¢ wydobytej rudy bilansowej (bez skaty ptonnej). Przyjeta interpretacje potwierdzit w
swoich decyzjach organ koncesyjny (zob. np. decyzja Ministra Srodowiska z 21 maja 2003 r.
w przedmiocie ustalenia optaty eksploatacyjnej dla KGHM Polska Miedz SA w Lubinie za
wydobywanie rudy miedzi ze zloza ,Sieroszowice” w I kwartale 2002 r., sygn. akt
DG/0/KPT/48/3350/03). Minister Srodowiska opart powotane rozstrzygniecie na
ekspertyzach sporzadzonych w zwiazku z toczacym si¢ postgpowaniem przez Instytut
Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia Polskiej Akademii Nauk w Krakowie oraz
Komisje Zasobow Kopalin. W oparciu o przedstawiona interpretacje Minister Srodowiska
naliczyl, w wydanej decyzji, optate eksploatacyjna z wylaczeniem urobku stanowiacego skate
ptonna.

7.3.3. Interpretacj¢ przedsigbiorcy 1 organu koncesyjnego podzielaja sady
administracyjne. W pismie Biura Orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18
listopada 2009 r. wskazano, ze ,,za miarodajne stanowisko sadéw administracyjnych co do
wykladni i stosowania art. 84 ust. 1-7 [ustawy p.g.g. (w aktualnym brzmieniu)] nalezy przyjac
wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 lutego 2006 r., sygn. akt II GSK 356/05, 11
GSK 357/05, 11 GSK 358/05, I GSK 359/05, I GSK 360/05 i II GSK 363/05. W wyrokach
tych NSA podzielit stanowisko wyrazone w wyrokach WSA w Warszawie z dnia 12 lipca
2005 r., sygn. akt II SA 4264/03, II SA 4265/03, 11 SA 4278/03, II SA 4279/03, 11 SA
4280/03 1 IT SA 4281/03 w odniesieniu do tego, jak nalezy rozumie¢ okreslenie «wydobyta
kopalina», o ktorej mowa w art. 84 ust. 1 1 2 [ustawy p.g.g.]. Zdaniem Sadu, kluczowe
znaczenie ma wyjasnienie ustawowych poje¢ «kopalina (wydobyta kopalina)», z uwagi na to,
ze ustawa wprost nie definiuje tych pojec.

Rozpoznajac skargi w powyzej wskazanych sprawach, wzigto pod uwage brzmienie
art. 5 [ustawy p.g.g.], zgodnie z ktérym kopaliny dzieli si¢ na podstawowe 1 pospolite, a jedna
z kopalin podstawowych sa rudy metali. Uwzgledniono takze art. 6 pkt 1 tej ustawy, w
swietle ktorego ztozem kopaliny jest takie naturalne nagromadzenie mineraldw i skat oraz
innych substancji stalych, gazowych i cieklych, ktérych wydobywanie moze przyniesé
korzys¢ gospodarcza.

Z analizy przywotanych przepisow Sad wywiodl, ,«iz ruda miedzi bedaca
jednoczesnie ruda metalu jest zarazem kopaling podstawowa. Optatg uiszcza si¢ od kopaliny,
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a nie od procesu eksploatacji ztoza, ktory obejmuje rowniez wydobycie skaty ptonnej». Skata
ptonna nie jest ruda miedzi, mimo ze ze skaly plonnej w toku dalszego procesu
technologicznego takze odzyskuje si¢ miedz. Dokonuje si¢ tego w wyniku przetworzenia
skaly ptonnej, za$ optatg uiszcza si¢ od wydobytej kopaliny, ktora jest ruda miedzi, a nie od
skaty ptonnej poddanej obrobce.

NSA wyrazit stanowisko, Zze obliczajac wysoko$¢ optaty eksploatacyjnej nalezy
odnies$¢ si¢ do tresci koncesji posiadanej przez przedsigbiorcg. Zauwazyt (...), ze «analiza
systemowa przepisOw dotyczacych optat wskazuje, ze art. 84 p.g.g. jest adresowany do
przedsigbiorcow wydobywajacych kopaling na podstawie koncesji. Koncesja zezwala na
wydobycie okreslonego rodzaju kopaliny. Optata eksploatacyjna, o ktorej mowa w art. 84 ust.
1 [ustawy] p.g.g., odnosi si¢ zatem do tego rodzaju wydobytej kopaliny, na ktérej wydobycie
przedsigbiorca uzyskal wymagane prawem zezwolenie (koncesj¢)». Innymi stowy, zgodnie z
pogladem NSA, podstawa do obliczenia optaty eksploatacyjnej jest ustalenie iloSci
wydobytego materialu stanowiacego kopaling okreslong w koncesji. W przypadku zatem, gdy
koncesja opiewa na wydobywanie rudy miedzi, to wylacznie od niej powinna by¢ naliczona
oplata eksploatacyjna” (pismo Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 listopada
2009 r. ,Informacja na temat kierunkow orzecznictwa sadow administracyjnych w zakresie
stosowania art. 84 ust. 1-7 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gornicze”, s.
112).

Prezentowana linia orzecznicza sadow administracyjnych zostata podtrzymana takze
w pozniejszym orzecznictwie. W wyroku z 21 kwietnia 2010 r., sygn. akt II GSK 554/09
(LexPolonica nr 2249277) NSA stwierdzit, ze art. 6 pkt 1 ustawy p.g.g. zawiera w sobie
definicje kopaliny. Tre$¢ tego przepisu pozwala bowiem wywiesé, ze kopalina to mineraly i
skaly oraz inne substancje state, gazowe lub ciekle — naturalne nagromadzenie ktorych,
stanowiac ztoze kopaliny, czyni ich wydobycie korzystnym gospodarczo. Interpretujac
pojecie ,,wydobytej kopaliny” — w rozumieniu art. 84 ust. 1 ustawy p.g.g. — nalezy z kolei
mie¢ na wzgledzie, ze przepis ten adresowany jest do przedsigbiorcow wydobywajacych
kopaling ze ztoza — ktora to dziatalno$¢ gospodarcza wymaga koncesji. Art. 15 ust. 1 pkt 2
ustawy p.g.g. stanowi wprost, ze koncesji wymaga dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie
wydobywania kopalin ze zt6z. Tym samym poza zainteresowaniem ustawy p.g.g. pozostaje
wydobywanie kopalin, ktorych naturalne nagromadzenie nie tworzy ztoza i wydobywanie
ktérych nie moze przynies$¢ korzysci gospodarczej. Ponadto zwrdcenia uwagi wymaga, ze art.
84 ustawy p.g.g. zawarty zostal w Dziale IV ustawy, regulujacym ,,Wynagrodzenia za
ustanowienie uzytkowania gorniczego”, co wskazuje, ze odnosi si¢ on do posiadaczy
koncesji. Oba podane wzgledy powalaja na stwierdzenie, ze obowiazek uiszczania optat
eksploatacyjnych za wydobyta kopaling spoczywa na przedsigbiorcach, ktorym udzielono
prawem przewidzianej konces;ji i ktorzy wydobywaja kopaling ze ztoza zgodnie z ta koncesja.
Tym samym oplat¢ eksploatacyjna ustala si¢ w oparciu o ilos¢ wydobytej kopaliny, zloze
ktorej objeto koncesja. Sktad orzekajacy NSA przychylil si¢ w tym zakresie do pogladu
wyrazonego w wyroku NSA z 7 lutego 2006 r., sygn. akt II GSK 359/2005 (ONSAiWSA z.
5/2000, s.145).

7.4. O ile mozna twierdzi¢, ze istnieja roznice w interpretacji pojecia ,,wydobyta
kopalina” przyjetej przez adresatow przepisu (przedsigbiorcéOw i organy koncesyjne) oraz
prezentowanej przez zainteresowane gminy gornicze (wnioskodawcow), o tyle analiza
kwestionowanej regulacji prowadzi do wniosku, ze na tle art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. nie
wystepuja uchybienia, ktére uzasadniatyby stwierdzenie niezgodnosci tego przepisu z art. 2
Konstytucji (w aspekcie zasady okreslonos$ci). W szczegdlnosci nie ma podstaw do
twierdzenia, ze dokonanie wykladni pojecia ,,wydobyta kopalina™ jest niemozliwe, i ze
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organy stosujace prawo (a takze adresaci normy — przedsigbiorcy) dokonaly tej wyktadni w
sposob arbitralny 1 dowolny.

Dla stwierdzenia niezgodnosci przepisu z Konstytucja nie wystarcza tylko i
wylacznie abstrakcyjne stwierdzenie niejasnosci tekstu prawa, wynikajacej z postuzenia si¢
przez ustawodawceg wyrazeniem czy zwrotem niedookreslonym. Nie w kazdym wypadku
nieprecyzyjne brzmienie lub niejednoznaczna tre$¢ przepisu uzasadniaja tak daleko idaca
ingerencj¢ w system prawny, jaka jest wyeliminowanie z niego tego przepisu w wyniku
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Do wyjatkow naleza sytuacje, gdy dany przepis jest
w takim stopniu wadliwy, ze w zaden sposob, przy przyjeciu réznych metod wyktadni, nie
daje si¢ interpretowa¢ w sposob racjonalny i zgodny z Konstytucja. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, niejasnos¢ przepisu moze uzasadniaé stwierdzenie jego niezgodno$ci z
Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta, ze wynikajacych z niej rozbiezno$ci nie da si¢
usunac za pomoca zwyczajnych srodkow majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci w
stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowiazujacej okreslonego przepisu z powodu jego
niejasnosci winno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne
metody usuwania skutkOw niejasno$ci treSci przepisu, w szczegoOlnosci przez jego
interpretacje w orzecznictwie sadowym, okaza si¢ niewystarczajace (zob. postanowienie TK z
27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36, oraz wyroki TK z: 16
grudnia 2003 r., sygn. SK 34/03, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 102; 28 czerwca 2005 r., sygn.
SK 56/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 67; 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06; 15 stycznia
2009 r., sygn. K 45/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 3; 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp
3/09).

Trybunat Konstytucyjny, jak wspomniano wczesniej (zob. pkt 5.3. w czesci III
niniejszego uzasadnienia), nie ocenia przy tym prawidlowosci przyjgtej interpretacji (Sejm 1
Prokurator Generalny wuznali ja za ,poprawna”). Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
natomiast, ze zarzut naruszenia zasady okre$lono$ci nie jest trafny. Dokonanie wiazacej
wykladni przepisu w orzecznictwie sadéw administracyjnych umozliwia jego jednolite
stosowanie przez adresatow, tj. organy koncesyjne 1 przedsigbiorcow. Interpretacja przepisu
przyjeta przez organ koncesyjny (Minister Srodowiska) dokonana zostala po uzyskaniu
stosownych ekspertyz Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralnymi i1 Energia Polskiej
Akademii Nauk w Krakowie oraz Komisji Zasobéw Kopalin. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze
interpretacja uzytego w art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. pojecia ,,wydobyta kopalina” jest dowolna i
arbitralna, a przepis jest nieprecyzyjny w stopniu, ktory uniemozliwia dokonanie jego wyktadni
za pomocga odpowiednich regul interpretacyjnych.

W s$wietle dotychczasowego orzecznictwa pozbawienie mocy obowiazujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci czy nieprecyzyjnosci ma charakter ultima
ratio. Z uwagi na zasade stosowania wykladni zgodnej z Konstytucja stwierdzenie
niekonstytucyjnosci z powolaniem si¢ na zasade okreslonosci przepisu mozliwe jest
wowczas, gdy nie sposob usuna¢ watpliwosci wskutek zastosowania regut wyktadni (zob.
postanowienie TK z 5 kwietnia 2005 r., sygn. K 43/01, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 43 oraz
wyroki TK z: 28 czerwca 2005 r., sygn. SK 56/04; 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07).

Jak wskazano wyzej, badana regulacja nie roznicuje sytuacji prawnej adresatow, a
gdy idzie o skutki materialoprawne — moze mie¢ dla przedsigbiorcéw skutek korzystny.
Stosowanie przepisu nie nastrgcza trudno$ci adresatom; przedsigbiorcy dokonuja
samowymiaru oplaty eksploatacyjnej z uwzglednieniem wyktadni przyjetej w wyrokach
sadow administracyjnych. Nawet przyjmujac, ze w pierwsze] fazie stosowania
znowelizowanego art. 84 ust. 2 p.g.g., interpretacja pojecia ,,wydobyta kopalina” mogta
nastrgcza¢ trudnosci, to nalezy mie¢ na uwadze, ze: ,Nieprawidlowa legislacja moze
zadecydowac¢ o uznaniu naruszenia art. 2 Konstytucji tylko wyjatkowo, a mianowicie wtedy,
gdy nieprawidlowosci techniki legislacyjnej prowadza do negatywnych skutkow
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materialnoprawnych, zwlaszcza — godza w interesy adresatow norm prawnych, czy tez —
ze wzgledu na niedajaca si¢ usunaé dwuznaczno$¢ przepisOow — moga spowodowac
zréznicowanie sytuacji prawnej adresatow. Zasada prawidlowej legislacji wiaze si¢ bowiem
Scisle z zasada pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego” (wyroki TK z 5 maja 2004 r., sygn. P
2/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 39 i z 26 maja 2009 r., sygn. P 58/07, OTK ZU nr 5/A/20009,
poz. 71).

Oczywistym jest, ze gminy gornicze zainteresowane sa jak najwigkszymi wptywami
z tytutu oplaty eksploatacyjnej. W konsekwencji negatywnie oceniaja znowelizowane w 2001
1. przepisy, z perspektywy kilku lat ich funkcjonowania. Nalezy jednak jeszcze raz podkreslic,
ze faktyczny skutek dziatania przepisu, w postaci zmniejszenia wplywow z oplaty
eksploatacyjnej (na co moga sktada¢ si¢ rézne czynniki), nie moze przesadza¢ o uznaniu go
za niezgodny z art. 2 Konstytucji (w aspekcie zasady okreslonosci). Jest to kwestia
wykraczajaca poza zarzut niejasnosci normowania (naruszenia art. 2 Konstytucji), ktory
zostat przedstawiony w rozwazanej sprawie.

Reasumujac, tres¢ art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g., a takze przyjete w orzecznictwie
jednolite rozumienie pojgcia ,,wydobyta kopalina” pozwalaja jednoznacznie stwierdzi¢, kto 1
za co jest zobowiazany do uiszczania optaty eksploatacyjnej. Ocena, czy efekt przyjetej
interpretacji odpowiada zaktadanej ratio legis nowelizacji i czy jest on zgodny z zaktadana
przez ustawodawce konstrukcja optaty eksploatacyjnej — jest kwestia niemieszczaca si¢ w
zakresie oceny konstytucyjnosci. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 84 ust. 2 ustawy
p.g.g. jest zgodny z art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady okreslonosci.

Na marginesie nalezy odnotowac, ze zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 9
czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze, kopaling wydobyta ,,jest cato§¢ kopaliny
odlaczonej od ztoza” (ustawa wejdzie w zycie 1 stycznia 2012 r. — zob. art. 227 ustawy; do
optat naleznych za okres sprzed dnia wejScia w zycie ustawy stosuje si¢ dotychczasowe
przepisy — zob. art. 217 ustawy; ustawa z 9 czerwca 2011 r. zostata podpisana przez
Prezydenta RP 4 lipca 2011 r.).

7.5. Trybunal Konstytucyjny poprzestal na ocenie zgodnos$ci art. 84 ust. 2 ustawy
p.g.g. z art. 2 Konstytucji (w aspekcie zasady okreslonosci). Wnioskodawcy co prawda
zarzucili ponadto, ze niejasno$¢ 1 brak precyzji zaskarzonej regulacji stwarza
niebezpieczenstwo naruszenia zagwarantowanego przez art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji
odpowiedniego udzialu gminy w dochodach publicznych, ale zarzut ten nie zostat szerzej
uzasadniony. Lakoniczna argumentacja sformutowana w tym kontekscie pokrywa sig z
argumentacja dotyczaca ogolnego zarzutu naruszenia przez art. 84 ust. 1-7 ustawy p.g.g.
samodzielnos$ci finansowej gmin (art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji), ktory to zarzut poddany
zostal ocenie w punkcie 6 w czgéci Il niniejszego uzasadnienia. W zwiazku z tym
postgpowanie w zakresie badania art. 84 ust. 2 ustawy p.g.g. z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji
podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

8. Zarzut niezgodnoS$ci art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. z art. 92 ust. 11 art. 217 w zwiazku
z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

8.1. Zgodnie z art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g., ,,Rada Ministrow okresli, w drodze
rozporzadzenia, stawki optat, o ktérych mowa w ust. 2, dla poszczegdlnych rodzajéw kopalin.
Rada Ministrow, ustalajac stawki optat, bedzie kierowala si¢ zasada, iz ich wysoko$ci nie
moga by¢ nizsze od dolnych 1 wyzsze od goérnych granic stawek optat”.

Whnioskodawcy poruszyli dwie kwestie. Po pierwsze, kwesti¢ przekazania do
uregulowania w rozporzadzeniu zasadniczego elementu daniny publicznej, tj. stawki oplaty
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eksploatacyjnej, co narusza zasad¢ wyltacznosci ustawowej. Wzglad na rygory dotyczace
uregulowania w drodze ustawy podstawowych elementéw daniny publicznej rodzi
watpliwos$¢ co do zgodnosci art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. zardwno z art. 92 ust. 1 Konstytucji,
jak iz art. 217 w zwiazku z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Po drugie, wnioskodawcy wskazali ogdlnie, ze upowazniono Rad¢ Ministrow do
okreslenia w rozporzadzeniu stawek optaty eksploatacyjnej, ,,za§ sam sposob konstruowania
owej stawki nie zostal okreslony. Narusza to rowniez art. 92 ust. 1 Konstytucji, przewidujacy
obowiazek okreslenia w upowaznieniu zakresu spraw przekazanych do uregulowania”.

8.2. Charakter oplaty eksploatacyjne;.

Postawione zarzuty, dotyczace naruszenia art. 92 ust. 1 i art. 217 Konstytucji
wymagaja w pierwszej kolejnosci okreslenia charakteru optaty eksploatacyjnej. Od oceny tej
zalezy stopien rygoryzmu, jaki powinien zastosowa¢ ustawodawca, ksztattujac obowiazek
ponoszenia okreslonych §wiadczen publicznych. Zgodnie z art. 217 Konstytucji: ,,Naktadanie
podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotow, przedmiotéw opodatkowania i
stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow
zwolnionych od podatkéw nastgpuje w drodze ustawy”. Natomiast art. 92 ust. 1 Konstytucji
wymaga, by rozporzadzenie bylo wydane na podstawie szczegdétowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace treSci aktu. Zdanie drugie powotanego przepisu wskazuje, ze
upowaznienie do wydania aktu wykonawczego musi mie¢ charakter szczegdélowy pod
wzgledem podmiotowym (musi okresla¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia),
przedmiotowym (musi okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz
treSciowym (musi okresla¢ wytyczne dotyczace tresci aktu).

8.2.1. Oplatg eksploatacyjna za wydobyta kopaling uiszcza przedsigbiorca
wydobywajacy kopaling ze ztoza (art. 84 ust. 1 ustawy p.g.g.). Co do jednej kwestii
uczestnicy postgpowania pozostali zgodni — optata eksploatacyjna, przewidziana w art. 84
ustawy p.g.g., jest danina publiczng w rozumieniu art. 217 Konstytucji.

Oplata eksploatacyjna ma niewatpliwie cechy daniny publicznej. Jest to §wiadczenie
ustanowione w drodze przepiséw ustawowych (ma charakter publicznoprawny), powszechny
(dotyczy wszystkich podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie wydobywania
kopalin), przymusowy (obowiazek zaplaty spoczywa na wszystkich podmiotach
prowadzacych dziatalno$¢, z ktéra zwigzany jest obowiazek wniesienia optlaty, realizacja tego
obowiazku nie zalezy od woli podmiotu podlegajacego opodatkowaniu), a przychody z optaty
sa przeznaczone na realizacj¢ celow publicznych, stanowiac dochod budzetowy jednostek
samorzadu terytorialnego i wyodrgbnionego funduszu panstwowego (Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;).

Stanowisko, zgodnie z ktérym optata eksploatacyjna stanowi daning publiczna,
wyrazane jest rOwniez w doktrynie (zob. A. Lipinski, R. Mikosz, Ustawa prawo geologiczne i
gornicze. Komentarz, Warszawa 2003, s. 389).

8.2.2. O ile nie powstaly watpliwosci co do zakwalifikowania optaty eksploatacyjnej
do kategorii ,,danina publiczna”, o tyle uczestnicy postgpowania roznili si¢ w ocenie, czy
optata eksploatacyjna, bedac danina publiczna, jest forma podatku, czy ma charakter
»hiepodatkowy”. Rozroznienie to ma istotne znaczenie dla okreslenia standardow
prawodawczych badanej regulacji, gdyz Trybunal Konstytucyjny przyjmowat w swoim
orzecznictwie, ze — w odniesieniu do optat o charakterze niepodatkowym — przekazaniu do
uregulowania w drodze rozporzadzenia moze podlegac szerszy zakres spraw niz w wypadku
podatkéw (zob. wyrok TK z: 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98 — dotyczacy oplaty
eksploatacyjnej; 10 grudnia 2002 r., sygn. P 6/02, OTK ZU nr 7/2002, poz. 91 — dotyczacy
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optat za parkowanie). Trybunat Konstytucyjny uznal w powotanych wyrokach, ze okreslenie
w rozporzadzeniu stawki oplaty jest dopuszczalne, pod warunkiem wskazania w ustawie
minimalnych 1 maksymalnych stawek oraz dostatecznych kryteridow, pozwalajacych na
ustalenie konkretnej stawki.

Zadaniem optat publicznych w systemie dochodow publicznych nie jest wytacznie
zasilanie tego systemu. Uzasadnienia ich wystgpowania szuka¢ nalezy rowniez w pochodnych
funkcjach optat publicznych (np. prohibicyjnej, prewencyjnej, represyjnej, kompensacyjno-
odszkodowawczej). Rola i znaczenie tych funkcji nie sa rownorzedne, zaleza od takich
czynnikoéw, jak dostosowanie rodzaju i wysokosci optaty publicznej do jej przedmiotu i
zamierzonego kierunku oraz natezenia oddziatlywania, konstrukcja prawna optaty publicznej,
odczuwalno$¢ materialna i pozamaterialna jej ci¢zaru finansowego (zob. H. Dzwonkowski,
Prawo...,Warszawa 2010, s. 4). Jak wspomniano wcze$niej (zob. pkt 1.6. w czgsci III
niniejszego uzasadnienia), optaty publiczne pobierane sa zawsze w zwiazku z okreslonym,
konkretnym dziataniem organdéw panstwa (samorzadu terytorialnego). Jezeli optata pobierana
jest w wysokos$ci ustugi — moze zawiera¢ pewne cechy ceny, jezeli za$ jest Swiadczeniem
pobieranym w wysoko$ci znacznie wyzszej niz warto$¢ faktycznie §wiadczonej ustugi —
nabywa cechy podatku.

Poglad, ze optata eksploatacyjna ,,jest wynagrodzeniem za gospodarcze korzystanie
ze $rodowiska, nie za$ dodatkowym opodatkowaniem niektorych dziedzin produkcji” znalazt
takze wyraz w orzecznictwie sadow. W wyroku z 15 wrze$nia 1998 r., sygn. akt II SA 526/98
(Lex nr 41300), NSA w Warszawie stwierdzil, ze: ,,Oplata eksploatacyjna ma (...) stanowic¢
w pewnym zakresie rowniez rekompensatg za szkody, jakie eksploatacja kopalin wywoluje w
naturalnym $rodowisku”.

Ta sui generis rekompensata za ingerencj¢ w S$rodowisko (ekwiwalentnosc)
przesadza o niepodatkowym charakterze oplaty eksploatacyjnej (zob. pkt 1.6. w czesci III
niniejszego uzasadnienia), chociaz nalezy zaznaczy¢, ze w doktrynie toczy si¢ dyskusja co do
charakteru optat za srodowisko, do ktérych optata eksploatacyjna jest zblizona. Z jednej
strony przejawia si¢ zapatrywanie, ze chociaz w optatach za $rodowisko mozna doszukiwac
si¢ pewnej ekwiwalentno$ci $wiadczen, to maja one wigkszos¢ cech charakterystycznych dla
podatku, mozna je uznaé za sui generis podatki ekologiczne. Zwolennicy innego pogladu,
nawigzujac do rozwazan ekonomistéw, wyprowadzaja wniosek, ze oplaty sa cena za
korzystanie z odnawialnych i nieodnawialnych zasoboéw $rodowiska albo ceng zaptacona za
prawo do korzystania z naturalnej pojemnosci asymilacyjnej srodowiska (zob. W. Radecki,
Opflaty ..., s. 30-32). Trybunal Konstytucyjny podtrzymuje wyrazony w sprawie o sygn. U
4/98 poglad o niepodatkowym charakterze optaty eksploatacyjne;j.

Reasumujac, kluczowe znaczenie ma ustalenie, Zze oplata eksploatacyjna jest daning
publiczna i jej uregulowanie wymaga respektowania rygoréw ustanowionych w art. 217
Konstytucji, jednakze przy uwzglednieniu jej niepodatkowego charakteru. Powyzsza
konstatacja musi by¢ brana pod uwage przy rozwazaniu zarzutu naruszenia zasady
wylacznosci ustawowe;.

8.3. Konstrukcja upowaznienia.

Kwestionowany art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. upowaznia Rad¢ Ministrow do ustalenia,
w drodze rozporzadzenia, stawek optaty eksploatacyjnej, ktore stanowia jeden z parametréw
stuzacych do wyliczenia oplaty eksploatacyjnej przez przedsigbiorcow. Rada Ministrow,
ustalajac stawki optat, powinna kierowac si¢ zasada, ze ich wysokos$ci nie moga by¢ nizsze od
dolnych 1 wyzsze od goérnych granic stawek optat (art. 84 ust. 4 zdanie drugie ustawy p.g.g.).

8.3.1. Ustalenie, ze optata eksploatacyjna przewidziana w art. 84 ustawy p.g.g. jest
daning publiczna, prima facie przesadza o tym, ze upowaznienie Rady Ministrow do
okreslenia stawek optaty eksploatacyjnej dla poszczegdlnych kopalin w rozporzadzeniu jest
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niezgodne z art. 217 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie
wielokrotnie akcentowal, ze ,,wyliczenie (...) zawarte [w art. 217 Konstytucji] nalezy
rozumie¢ jako nakaz uregulowania ustawa wszystkich istotnych elementéw stosunku
daninowego, do ktorych =zaliczaja si¢ m.in.: okre$lenie podmiotu oraz przedmiotu
opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatku. Trybunat Konstytucyjny podkres§lal réwniez, iz
wyliczenie zawarte w art. 217 Konstytucji nie ma charakteru wyczerpujacego, co oznacza, ze
wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio w
ustawie, zas do unormowania w drodze rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane tylko te
sprawy, ktore nie maja istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny” (wyrok z 6 marca
2002 r., sygn. P 7/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 13 oraz zob. wyroki TK z: 16 czerwca 1998
r., sygn. U 9/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 51; 1 wrze$nia 1998 r., sygn. U 1/98, OTK ZU nr
5/1998, poz. 63; 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 4; 8 grudnia 2009 r.,
sygn. K 7/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 166). Jednoczesnie, jak wspomniano wcze$niej,
Trybunat Konstytucyjny uznawal, ze w odniesieniu do optat, przekazaniu do uregulowania w
drodze rozporzadzenia podlega¢ moze szerszy zakres spraw niz w wypadku podatkow, o ile w
ustawie zostang sformutowane kryteria pozwalajace ustali¢ stawke (zob. wyroki o sygn. U
4/98 1 sygn. P 6/02).

8.3.2. Jak wspomniano wczes$niej, w kwestii uregulowania stawek oplaty
eksploatacyjnej w akcie podustawowym wypowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, badajac konstytucyjno$¢ obowiazujacego wowczas
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 23 sierpnia 1994 r. w sprawie optat za dziatalnosé
prowadzona na podstawie przepiséw Prawa geologicznego i gorniczego (Dz. U. Nr 92, poz.
430, ze zm.). Zarzut dotyczyl przepisu rozporzadzenia (wnioskodawca wiazal sprzecznosé
przepisoOw rozporzadzenia z art. 217 Konstytucji z przekroczeniem przez Rad¢ Ministrow
granic upowaznienia ustawowego, nie kwestionowat za§ samego upowaznienia). Trybunat
uznal, ze ,regulacja zawarta w ustawie — Prawo geologiczne i gérnicze obejmuje (...)
wszystkie elementy konstrukcyjne optaty eksploatacyjnej, wyliczone w art. 217 Konstytucji.
Podaje zarowno okreslenie podmiotow, jak i przedmiotu tej daniny. Gdy chodzi o jej
wysoko$¢ — wskazuje kryteria ustalenia oraz gorna granicg. Wobec spelnienia przez
ustawowa regulacje wymogoéw okreslonych w art. 217 Konstytucji, dopuszczalne bylo
ustawowe odestanie do regulacji w drodze rozporzadzenia pewnych szczegdtowych kwestii
zwiazanych z uksztaltowaniem oplaty eksploatacyjnej”. Ustawodawca dostatecznie
precyzyjnie wyznaczyt zasady, wedlug ktorych Rada Ministréw ma okresla¢ konkretne
stawki.

W S$wietle powolanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. U 4/98,
dopuszczalne jest okreslenie w drodze rozporzadzenia wysokosci stawek optaty
eksploatacyjnej. Dopuszczalno$¢ zastosowania takiego rozwiagzania warunkuje to, ze przepisy
ustawy (niekoniecznie tylko przepis upowazniajacy) zawieraja dostateczne kryteria
pozwalajace na wyznaczenie stawki oplaty. Organ wykonawczy nie moze okresla¢
konkretnych stawek w sposéb arbitralny, bez odniesienia do jakichkolwiek kryteriow.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g., przekazujacy do
okreslenia w rozporzadzeniu wysokos$ci stawek optaty eksploatacyjnej dla poszczegdlnych
kopalin, nie narusza art. 217 Konstytucji. Ustawa okre$la podmioty zobowiazane do
uiszczenia opfaty, okresla jej przedmiot, a takze dolne i gorne granice stawek opfaty
eksploatacyjnej dla poszczegdlnych kopalin. Wszystkie zasadnicze elementy konstrukcji
optaty zostaly zatem okreslone w ustawie. Rada Ministrow zostata zobowiazana do ustalenia
stawek dla poszczegdlnego rodzaju kopalin, w granicach stawek okre§lonych w ustawie p.g.g.
Takie rozwiazanie zastuguje na akceptacje takze z przyczyn pragmatycznych (wymog
kazdorazowego ustalania stawek w ustawie moglby si¢ okaza¢ rozwiazaniem zbyt
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sztywnym). Podobne rozwiazanie przewiduja takze inne ustawy, dotyczace optat zwiazanych
z korzystaniem ze $rodowiska, np. art. 290 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony srodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150, ze zm.), art. 85 ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1220, ze zm.), art. 14
ustawy z dnia 11 maja 2001 r. o obowiazkach przedsigbiorcéw w zakresie gospodarowania
niektorymi odpadami oraz o oplacie produktowej (Dz. U. z 2007 r. Nr 90, poz. 607, ze zm.).
Nie dokonujac oceny podanych przyktadowych rozwiazan, nalezy jedynie stwierdzi¢, ze
upowaznienie Rady Ministrow do okreSlenia w rozporzadzeniu konkretnych stawek optaty
eksploatacyjnej nie dyskwalifikuje art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. Trybunat Konstytucyjny,
zwazywszy na niepodatkowy charakter optaty eksploatacyjnej oraz majac na uwadze, ze
dolne i gorne stawki oplaty eksploatacyjnej dla poszczegdlnego rodzaju kopalin zostaly
okreslone w zataczniku do ustawy p.g.g., nie stwierdzil naruszenia art. 217 Konstytucji przez art.
84 ust. 4 ustawy p.g.g.

8.3.3. Trybunat Konstytucyjny uznat za dopuszczalne scedowanie na Rade
Ministrow obowiazku okreslenia stawek oplaty eksploatacyjnej dla poszczegolnych kopalin w
sytuacji, gdy dolne i gorne granice stawek zostaty okre§lone w zalaczniku do ustawy p.g.g.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, konstrukcja upowaznienia ustawowego, ktora zostata
przyjeta w kwestionowanym przepisie, spelnia wymagania art. 92 ust. 1 Konstytucji.
»Minimum tre§ciowe wytycznych nie ma charakteru statego, a wyznaczane musi by¢ a casu
ad casum, stosownie do regulowanej materii 1 jej zwiazku z sytuacja jednostki” (wyrok TK z
16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3; z 10 wrze$nia 2010 r., sygn. P
44/09, OTK ZU nr 7/A/2010, poz. 68). Wytyczne nie musza by¢ zawarte w przepisie
formutujacym upowaznienie do wydania rozporzadzenia. Moga si¢ znajdowa¢ w innych
przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych
wytycznych (zob. wyroki TK z: 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999,
poz. 120, 29 maja 2002 r., sygn. P 1/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36; 31 marca 2009 r.,
sygn. K 28/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 28; 16 lipca 2009 r., sygn. K 36/08, OTK ZU nr
7/A/2009, poz. 111; 11 lutego 2010 r., sygn. K 15/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 11).

Stanowiacy przedmiot zaskarzenia art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g., w brzmieniu nadanym
ustawa zmieniajaca z 2001 r., wskazuje wystarczajaca wytyczna, ktdéra ma postuzy¢ si¢ Rada
Ministrow, ustalajac stawki optaty dla poszczegdlnych kopalin (optata nie moze by¢ nizsza od
dolnych 1 wyzsza od goérnych granic stawek). Goérne i1 dolne granice stawek oplat
eksploatacyjnych dla poszczegdlnych rodzajow kopalin okresla zalacznik do ustawy (art. 84
ust. 5 ustawy p.g.g.). Stawki te podlegaja corocznie zmianie ,,stosownie do $redniorocznego
wskaznika cen towarow 1 ustlug konsumpcyjnych ogoélem, planowanego w ustawie
budzetowej na dany rok kalendarzowy” (art. 84 ust. 6 ustawy p.g.g.). Na podstawie tego
wskaznika ,,minister wlasciwy do spraw $rodowiska oglasza, w drodze obwieszczenia, w
Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej «Monitor Polski», goérne i dolne granice
stawek optat eksploatacyjnych na nastgpny rok kalendarzowy, zaokraglajac je w gor¢ do
petnych groszy” (art. 84 ust. 7 ustawy p.g.g.).

I tak np. w chwili zlozenia wnioskow, tj. w roku 2008, obowiazywatly granice stawek
eksploatacyjnych dla kopaliny — ruda miedzi, okreslone w pozycji 33 zatacznika do
obwieszczenia Ministra Srodowiska z dnia 3 lipca 2007 r. w sprawie gornych i dolnych granic
stawek optat eksploatacyjnych na rok 2008 (M. P. Nr 42, poz. 485). Dolna granicg stawki
ustalono na 0,90 zt, goérna granice zas — na 4,41 zt za 1 tong rudy miedzi. Na podstawie
ustalonych granic stawek Rada Ministrow, opierajac si¢ na art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g.,
rozporzadzeniem z dnia 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie stawek oplat eksploatacyjnych
(Dz. U. Nr 211, poz. 1541), ktore weszto w zycie 1 stycznia 2008 r., ustalita tabelg
jednostkowych stawek optat dla poszczegdlnych rodzajow kopalin, w tym rud metali,
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przyjmujac dla kopaliny — ruda miedzi w poz. 33 stawke 2,88 zt za 1 tong kopaliny wydobyte;j
ze zloza.

Od 1 stycznia 2011 r. obowiazuja dolne 1 gérne granice stawek wynikajace z
obwieszczenia Ministra Srodowiska z dnia 5 sierpnia 2010 r. w sprawie gornych i dolnych
granic stawek optat eksploatacyjnych na rok 2011 (M. P. Nr 56, poz. 766). Rada Ministrow,
rozporzadzeniem z dnia 25 listopada 2010 r. w sprawie stawek optat eksploatacyjnych (Dz. U.
Nr 232, poz. 1523), okreslita stawke optaty eksploatacyjnej dla rudy miedzi w wysokosci 3,10
zt za tong (poz. 33), podczas gdy wynikajace z obwieszczenia dolne i gorne granice stawek
optat eksploatacyjnych za rudy miedzi wynosity odpowiednio: 0,97 zt 1 4,71 zt za tone.

Jak wynika z powolanych aktow prawnych, Rada Ministrow, okreslajac konkretne
stawki optat, kieruje si¢ jednoznaczna wytyczna wynikajaca z ustawy — wysokos¢ optat nie
moze by¢ nizsza od dolnych stawek 1 wyzsza od gérnych stawek, ktore to granice okresla
zatacznik do ustawy p.g.g. (corocznie granice stawek oglasza w ,,Monitorze Polskim”
minister wlasciwy do spraw §rodowiska — art. 84 ust. 7 ustawy p.g.g.).

Trybunat Konstytucyjny uznal, Zze upowaznienie zawarte w art. 84 ust. 4 ustawy
p.g.g. spelnia warunki przewidziane w art. 92 ust. 1 Konstytucji. Upowaznienie jest
szczegblowe pod wzgledem podmiotowym 1 przedmiotowym, ale takze treSciowym.
Okreslenie w zataczniku do ustawy dolnych oraz goérnych granic stawek optaty
eksploatacyjnej (art. 84 ust. 4 i 5 ustawy p.g.g) z jednej strony ogranicza swobod¢ organu
wykonawczego w ustalaniu konkretnych stawek optat za poszczegoélne kopaliny, a z drugiej
strony pozostawia pozadana w wypadku optaty eksploatacyjnej elastycznos¢. Okreslenie
stawek optlaty eksploatacyjnej w zataczniku do ustawy (tak jak przewiduje to nowa ustawa z 9
czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze) jest rozwiazaniem optymalnym (w istocie
stawki ustalone w zalaczniku do ustawy odpowiadaja dotychczasowym stawkom okreslonym
w rozporzadzeniu). Zwazywszy jednak na charakter optaty eksploatacyjnej (jest
»wynagrodzeniem za korzystanie ze Srodowiska, nie za§ dodatkowym opodatkowaniem” —
tak w wyroku o sygn. U 4/98), Trybunat Konstytucyjny uznat, ze ustawodawca dostatecznie
precyzyjnie wyznaczyt zasady, wedhug ktorych Rada Ministréw ma okresla¢ stawki optat dla
konkretnych kopalin, a zatem art. 84 ust. 4 ustawy p.g.g. jest zgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

8.4. Wnioskodawcy, formutujac w petitum wnioskdw zarzut niekonstytucyjnosci art.
84 ust. 4 ustawy p.g.g., wskazali jako wzorce kontroli art. 92 ust. 1 1 art. 217 Konstytucji w
zwiazku z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, podczas gdy w uzasadnieniach nie wykazali, w czym
przejawia si¢ naruszenie normy zawartej w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. W zwiazku z tym
Trybunat Konstytucyjny postanowit umorzy¢ postgpowanie w zakresie badania art. 84 ust. 4
ustawy p.g.g. (w kontekscie zarzutu naruszenia zasady wytacznos$ci ustawowej) z art. 167 ust.
1 1 4 Konstytucji.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
sedzi TK Marii Gintowt-Jankowicz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zgtaszam zdanie odr¢gbne do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 13 lipca 2011 r. o sygn. K 10/09.

Nie znajduje podstaw do uznania, ze potaczone wnioski organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego (gmin i miast) w sprawie o sygn. K 10/09 kwestionuja
postanowienia aktu normatywnego, ktory ,,dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania”,
czego dla merytorycznego rozpoznania sprawy wymaga art. 191 ust. 2 Konstytucji. Dokonana
przez Trybunat Konstytucyjny analiza legitymacji wnioskodawcoOw opiera si¢ na
nieznajdujacych konstytucyjnego uzasadnienia zalozeniach, ze:

1) istnieje potrzeba dokonywania rozszerzajacej wyktadni art. 191 ust. 2 Konstytucji;

2) ,,interes faktyczny” jednostki samorzadu terytorialnego w rozstrzygnigciu okreslonej
sprawy stanowi adekwatng przestanke wystapienia przez jej organ stanowiacy do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o przeprowadzenie hierarchicznej kontroli norm;

3) ,.kompensacyjna” funkcja oplaty eksploatacyjnej ma istotne znaczenie dla oceny
legitymacji wnioskodawcow w tej sprawie.

1. Punktem wyj$cia dla oceny legitymacji podmiotéw wystepujacych do Trybunat
Konstytucyjnego powinna by¢ zasada skargowosci. Trybunal Konstytucyjny, jako organ
dzialajacy na podstawie i1 w granicach prawa, nie jest uprawniony do dokonywania
hierarchicznej kontroli norm ex officio. Konstytucja w sposob wyczerpujacy okresla podmioty
uprawnione do inicjowania postgpowania przed Trybunatlem oraz przestanki, od ktérych
spetnienia uzaleznione jest wystapienie z tymi inicjatywami. W $wietle postanowien ustawy
zasadniczej, bezwzgledna przestankg dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania przez
Trybunatl wnioskéw podmiotéw uprawnionych z mocy art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji
okresla ustgp 2 tego artykulu. Przepis ten przewiduje, ze zaskarzony akt normatywny musi
dotyczy¢ ,,spraw objetych ich zakresem dziatania”. W zwiazku z trescia art. 191 ust. 2
Konstytucji, art. 32 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wymaga powotania we
wniosku tych podmiotéw ,,przepisu prawa lub statutu, wskazujacego, ze kwestionowana
ustawa lub inny akt normatywny dotyczy spraw objgtych ich zakresem dzialania.” Dlatego
przyjmuje sig, ze podmiotom okreslonym w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji przystuguje
tzw. ograniczona rzeczowo (szczegdlna, indywidualna) legitymacja wnioskowa.

2. Art. 191 ust. 1 pkt 3 ustawy zasadnicze] przyznaje organom stanowigcym
jednostek samorzadu terytorialnego uprawnienie wystapienia do Trybunalu Konstytucyjnego z
wnioskiem o przeprowadzenie hierarchicznej kontroli norm. Nalezy podkresli¢, ze z
Konstytucji 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wynika, iz dla stwierdzenia legitymacji
wnioskowej tych podmiotdw wyrazny przepis prawa powinien zalicza¢ kwestionowana
sprawg¢ do zakresu dziatania okreslonego organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego, lub co najmniej do zakresu dziatania danej jednostki samorzadu terytorialnego.
W doktrynie stusznie podkresla sig, ze ,,punktem wyjscia oceny legitymacji danego podmiotu
jest analiza przepisow prawa okreslajacych zakres jego dziatania. Nie ma znaczenia ranga
tych przepiséw, zawsze jest jednak konieczne wskazanie konkretnego przepisu, ktory zalicza
dana sprawe¢ do zakresu dzialania podmiotu inicjujacego postgpowanie” (zob. B. Banaszak,
Konstytucji RP. Komentarz, Warszawa 2009, s. 857).
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3. Uwazam, ze analizujac przepisy prawa okreslajace zakres dziatania
wnioskodawcow w sprawie o sygn. K 10/09, Trybunal Konstytucyjny nie wzial pod uwage
ustrojowego statusu jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji
samorzad terytorialny wuczestniczy w sprawowaniu wiladzy publicznej wykonujac
przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych. Ten szczegolny
konstytucyjny status wptywa na oceng legitymacji wnioskowej organdéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji). W zwiazku z faktem,
ze samorzad terytorialny wykonuje wiadzg publiczng zwiazany jest okre§lona w art. 7
Konstytucji zasada legalizmu. W tej perspektywie Trybunat Konstytucyjny, rowniez
dzialajacy na podstawie i w granicach prawa, obowiazany jest rzetelnie kontrolowac, czy
rzeczywiscie kwestionowany przez wnioskodawcow akt normatywny ,,dotyczy spraw
objetych ich zakresem dziatania”. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny
dokonujac wyktadni art. 191 ust. 2 Konstytucji na ogot podkreslat, ze pojgcie ,,spraw objetych
zakresem dziatania” powinno by¢ ,wyktadane w sposob Scisly”, a dla oceny legitymacji
wnioskowej ,,konieczne jest ustalenie, czy dany przepis dotyczy dziatalno$ci stanowiacej
realizacje konstytucyjnie, ustawowo lub — gdy chodzi o podmiot prywatnoprawny — rowniez
statutowo okreslonych zadan wnioskodawcy (zob. postanowienie petnego sktadu Trybunatu z
28 stycznia 2004 r., sygn. Tw 74/02, OTK ZU nr 1/B/2004, poz. 2 oraz powolane tam
orzecznictwo). Z uwagi na konstytucyjna zasadg¢ legalizmu, wymaganie to jest nade wszystko
aktualne w przypadku oceny legitymacji wnioskowej jednostek samorzadu terytorialnego.

4. Tymczasem w przedmiotowej sprawie Trybunat Konstytucyjny zastosowat
kryteria oceny legitymacji organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
wykraczajace poza dopuszczalne dyrektywy wyktadni art. 191 ust. 2 Konstytucji. W
uzasadnieniu do niniejszego wyroku Trybunat podkreslit: ,(...) interes ekonomiczny
(faktyczny) gminy (ktory nie daje wystarczajacej legitymacji do wystapienia ze skarga do
sadu administracyjnego), stanowi adekwatna przestanke wystapienia z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego.” Dokonana przez Trybunat Konstytucyjny wyktadnia przestanek
dopuszczalno$ci wystapienia z wnioskiem o przeprowadzenie hierarchicznej kontroli norm
stanowi odstgpstwo od jednolitego 1 aprobowanego w kolejnych orzeczeniach $cistego
rozumienia konstytucyjnego zwrotu ,,sprawy objete zakresem dziatania”. Dotychczas stusznie
podkreslano, ze musi istnie¢ ,,bezposredni zwiazek [kwestionowanego] przepisu z zakresem
dziatania danego podmiotu, wynikajacym z Konstytucji, ustawy lub statutu, jesli — wedlug
ustawy — zakres dziatania danego podmiotu moze by¢ wyznaczony przez statut” (zob. np.
postanowienia Trybunatu z 21 listopada 2001 r., sygn. K 31/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 264,
z 20 marca 2002 r., sygn. K 42/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 21 oraz z 8 lipca 2008 r., sygn.
K 40/06, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 113, a takze postanowienie petnego sktadu Trybunatu o
sygn. Tw 74/02). Uznawano takze, ze wnioskodawca ten bezposredni zwiazek musi wykazac,
a nie jedynie uprawdopodobni¢. Natomiast dokonana przez Trybunal w niniejszej sprawie
interpretacja art. 191 ust. 2 Konstytucji sprowadza si¢ w rzeczywisto$ci do uznania, ze
powotanie si¢ przez podmiot legitymowany indywidualnie jedynie na ,,interes faktyczny” w
rozstrzygnigciu sprawy jest wystarczajace do wystapienia z wnioskiem do Trybunatlu w
szczegollnej procedurze konstytucyjne;.

5. Jestem przekonana, ze zaproponowane przez Trybunat Konstytucyjny kryterium
»interesu faktycznego” dla oceny legitymacji podmiotow uprawnionych indywidualnie
(szczegolnie) nie znajduje zadnego konstytucyjnego uzasadnienia. W $wietle literalnego
brzmienia art. 191 wust. 2 Konstytucji nie jest bowiem wystarczajace istnienie
»jakiegokolwiek” zwiazku migdzy trescia kwestionowanego aktu normatywnego, a zakresem
dziatania wnioskodawcy (zob. L Garlicki, uwagi 9-10 do art. 191 Konstytucji, [w:]

www.inforlex.pl



44

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 5, Warszawa 2007). Nie
mozna utozsamia¢ pojgcia ,,sprawy objete zakresem dziatania” z okresleniem ,jezeli akt
normatywny ich dotyczy”. Dlatego dla stwierdzenia legitymacji wnioskowej okreslonego
podmiotu nie zawsze wystarczajace jest nawet wskazanie, ze ma on ,,interes prawny”’ w
kwestionowaniu okreslonych postanowien (zob. postanowienie Trybunatu z 20 listopada 2001
r., sygn. K 28/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 263). Wnioskodawca uprawniony szczegdlnie musi
bowiem wykaza¢ bezposredni zwiazek o charakterze normatywnym migdzy przedmiotem
zaskarzenia a swoim zakresem dzialania. Dlatego uwazam, ze powolywanie si¢ jedynie na
zwiazki faktyczne (w tym natury ekonomicznej czy gospodarczej) nie moze stanowic
wystarczajacej podstawy wystapienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego. W moim
przekonaniu przyjete przez Trybunal kryterium ,jinteresu faktycznego” wykracza poza
dopuszczalne granice wyktadni art. 191 ust. 2 Konstytucji.

6. Zwrot ,sprawy objete zakresem dziatania” ma jednoznaczne i ugruntowane
znaczenie w polskiej terminologii prawnej. Oznacza, ze ,,sprawa’” powinna znajdowac si¢ ,,w
granicach ustawowej wlasciwosci” danego podmiotu. Zwrot ten nawigzuje do licznych
unormowan ustawowych okres§lajacych w ten sposob wiasciwos¢ (kompetencje) réznych
podmiotow. Normy okreslajace wlasciwos¢ (kompetencje) oznaczaja zobowiazanie danego
podmiotu do zatatwiania pewnego rodzaju spraw. Przepisy ustanawiajace zakres dziatania
organu wladzy publicznej okreslaja przedmiot jego dziatania, wskazuja rodzaje spraw jakimi
organ jest zobowiazany si¢ zajmowaé. W prawie publicznym rekonstrukcja kompetencyjne;j
normy prawnej ma za punkt wyjScia wiasnie przepisy okreslajace zakres dziatania, zob. np.
art. 6-10 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej (Dz. U. Nr 106, poz. 497, ze zm.), art. 4
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1592, ze zm.) oraz art. 31 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i
konsumentow (Dz. U. Nr 50, poz. 331, ze zm.). Przewidziany w art. 191 ust. 2 Konstytucji
zwrot jest pojeciem o zastanym znaczeniu nie tylko w prawie publicznym, ale takze
prywatnym. Dla przyktadu art. 244 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postgpowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.) stanowi, ze: ,,Dokumenty
urzgdowe, sporzadzone w przepisanej formie przez powotane do tego organy wiadzy
publicznej 1 inne organy panstwowe w zakresie ich dziatania, stanowia dowod tego, co
zostato w nich urzedowo zaswiadczone”.

7. W pelni podzielam wyrazony przez Trybunat poglad, ze kazdy wniosek podmiotu
0 ograniczonej rzeczowo legitymacji wnioskowej wymaga wszechstronnego, indywidualnego
zbadania, czy sprawa uregulowana przez zaskarzony akt normatywny miescie si¢ w zakresie
dzialania danego podmiotu. W niniejszym postgpowaniu ,,sprawa’ uregulowana przez
zaskarzony art. 84 ust. 1-7 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz.
U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947, ze zm.; dalej: p.g.g.) jest mechanizm obliczania i uiszczania
optaty eksploatacyjnej. A zatem odpowiedz na pytanie o legitymacj¢ wnioskowa gmin zalezy
od ustalenia, czy i1 jaka rol¢ w tym mechanizmie ustawodawca dla nich przewidziat.
Ostatecznym adresatem zaskarzonych przepiséw jest przedsigbiorca (art. 84 ust. 8 p.g.g.), do
ktérego nalezy ustalanie i1 uiszczanie we wlasnym zakresie i bez wezwania, oplaty
eksploatacyjnej. Zakwestionowany art. 84 ust. 4 p.g.g. przewiduje, ze Rada Ministrow, a nie
organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego, jest zobligowana do okreslenia stawek
optaty eksploatacyjnej w drodze rozporzadzenia dla poszczegdlnych rodzajow kopalin.
Ponadto zgodnie z art. 84 ust. 7 p.g.g., minister wlasciwy do spraw srodowiska oglasza gorne i
dolne granice stawek optat eksploatacyjnych na nastgpny rok kalendarzowy, zaokraglajac je w
gore do pelnych groszy. Natomiast w razie niedopetnienia przez przedsigbiorce obowiazku
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wniesienia optaty eksploatacyjnej lub niezlozenia albo w razie zlozenia informacji
nasuwajacej zastrzezenia, organ koncesyjny (ktérym nie jest organ stanowiacy gminy lub
miasta) na podstawie wlasnych ustalen wydaje decyzjg, w ktorej ustala wysokos$¢ nalezne;j
optaty. W zwiazku z powyzszym, nie ma watpliwosci, ze okreslenie sposobu ustalania optaty
eksploatacyjnej lezy przede wszystkim w zakresie dziatania ustawodawcy, ktory nie przekazat
w tej materii zadnych kompetencji gminom (miastom), ani innym jednostkom samorzadu
terytorialnego, jak rowniez nie przewidziat dla nich w tym procesie aktywnej roli.

8. Nie jest zatem poprawne rozumowanie Trybunalu Konstytucyjnego, ze zaskarzone
przepisy aktu normatywnego dotycza ,.sprawy” objetej zakresem dziatania gminy (miasta).
Gmina jest beneficjentem, ktorego budzet jest zasilany migdzy innymi wpltywami z oplat
eksploatacyjnych. Jednakze Zaden przepis prawa nie przyznaje gminie lub miastu, ani
jakiemukolwiek z ich organow kompetencji w zakresie ustalania tej optaty. Co istotne, nawet
art. 86 ust. 1 p.g.g. przewidujacy, ze $rodki uzyskane z oplat eksploatacyjnych stanowia w
60% dochdd gminy, pozostaje poza kwestionowang przez wnioskodawcow regulacja art. 84
ust. 1-7 p.g.g. Gmina ma jedynie interes faktyczny (o charakterze ekonomicznym), a nawet
nie interes prawny, w zbadaniu, czy reguly ksztattujace wymiar tej optaty nie naruszaja
postanowien ustawy zasadniczej (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16
stycznia 2007 r., sygn. akt II GSK 242/06, Lex nr 291553 oraz wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 27 kwietnia 2006 r., sygn. akt VI SA/Wa 1757/05, Lex nr
212133). Uwazam zatem, ze zakres podmiotowy i przedmiotowy zaskarzonych przepisow
zdecydowat o przekroczeniu przez wnioskodawcow ich ograniczonej rzeczowo legitymaciji.
Kwestionujac mechanizm ustalania optaty eksploatacyjnej wnioskodawcy w rzeczywistosci
daza do zapewnienia sobie odpowiednich dochodéw budzetowych. Przedstawiona przez nich
argumentacja koncentruje si¢ na nieprawidtowosciach praktyki okreslania podstawy wymiaru
optaty i naliczania naleznej kwoty. Wskazany przedmiot kontroli tym samym wkracza w sfere
polityki gospodarczej i fiskalnej panstwa.

9. Ponadto przyjmujac dyskusyjne zatozenie, ze dochdd z optlaty eksploatacyjnej
nalezy traktowa¢ jako sui generis wynagrodzenie za ingerencj¢ w $rodowisko naturalne,
Trybunat Konstytucyjny doszedt do trudnej do zaakceptowania konkluzji, iz przepisy
okreslajace sposob ustalania tej optaty pozostaja w zwiazku z zakresem dzialania
wnioskodawcow. Tymczasem zalozenie to nie zmienia faktu, ze gmina nie ma zadnych
kompetencji w mechanizmie ustalania tej optaty, a jedynie interes faktyczny w otrzymaniu z
niej przychodu. Przedstawione zalozenie nie dowodzi zatem o bezposrednim zwiazku
zaskarzonych przepisow z zakresem dziatania wnioskodawcow. Jak bowiem stusznie wskazat
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu, przychdd uzyskiwany przez gming z oplaty
eksploatacyjnej jedynie moze, ale nie musi zosta¢ przeznaczony na rekultywacje i
zagospodarowanie terenéw dotknigtych szkodami i eksploatacja goérnicza. Z otrzymywanymi
przez gming $Srodkami nie sa powiazane zadne konkretne obowiazki, dlatego nie sa one
gromadzone w postaci funduszy celowych. Przychody te zasilaja budzet gminy. Moze ona
nimi swobodnie dysponowaé, w granicach obowiazujacych przepisow (zob. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 5 czerwca 2009 r., sygn. akt III
SA/Po 501/08, Lex nr 562515). W postanowieniu o sygn. K 40/06, Trybunal Konstytucyjny w
podobnej sprawie odmoéwit radzie miejskiej legitymacji skargowej, wskazujac migdzy
innymi, ze ,Srodki uzyskane z kar za pozakoncesyjne wydobycie kopalin sa z punktu
widzenia gmin zwyklymi zrédtami dochodéw, nie ma obowiazku tworzenia z nich funduszy
celowych ani pokrywania z nich wylacznie wydatkow zwigzanych z naprawieniem szkod
gorniczych”. Co wigcej, nawet zmniejszenie dochodu gminy z okreslonego zrdédla nie
przesadza o niezgodnosci okreslonej regulacji z powotanym przez wnioskodawcow art. 167
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ust. 1 Konstytucji, jezeli nie jest to dochod celowy, a tylko jeden z licznych przychodow
budzetu gminy, ktory stuzy realizacji ogétu jej zadan publicznych.

10. Nie moge takze zgodzi¢ si¢ z pozostalymi argumentami przytoczonymi w
uzasadnieniu wyroku jako usprawiedliwienie potrzeby dokonania przez Trybunat
rozszerzajacej wykladni art. 191 ust. 2 Konstytucji. Po pierwsze, literalna wykladnia tego
przepisu, wiazaca zakres dziatania z wlasciwoscia (kompetencjami) danego podmiotu, nie
powoduje pozostawienia spraw dotyczacych samorzadu terytorialnego poza kontrola
konstytucyjnosci. W sprawach zwiazanych z jednostkami samorzadu terytorialnego, ktore
wykraczaja poza granice legitymacji szczegodlnej organdow stanowiacych tych jednostek, do
Trybunatu Konstytucyjnego moga zwroci¢ si¢ podmioty legitymowane ogdlnie, w tym
cztonkowie parlamentu, bedacy przedstawicielami spotecznosci lokalnych. Korzystajac z
wigkszej swobody jaka daje zdanie odrebne, pragne wyrazi¢ przekonanie, ze organy
samorzadu terytorialnego nie dzialaja w pustej przestrzeni zycia publicznego. Samorzad
terytorialny powinien zachowywaé postawe otwartosci i gotowosci sygnalizowania swoich
problemow otaczajacym je ogniwom organizacji panstwa, a takze aktywizowaé swoich
reprezentantow w parlamencie. Po drugie, nie mozna uznaé, ze konstytucyjnie okreslona
samodzielno$¢ jednostek samorzadu przekresla decyzja ustrojodawcy, iZ nie mogg one
kwestionowa¢ zgodno$ci z ustawa zasadnicza wszystkich aktéw normatywnych z nimi
zwiazanych. Chociazby badania prawnoporéwnawcze potwierdzaja, Ze jest to normalny stan
rzeczy w demokratycznych panstwach prawnych. W wielu jurysdykcjach jednostki
samorzadu terytorialnego nie maja zdolnosci wnioskowej przed sadem konstytucyjnym, a
jezeli jest juz im ona przyznana to ma charakter waski, najczesciej ograniczony do $cisle
rozumianej ochrony samodzielnos$ci tych jednostek.

11. Uwazam, ze krag podmiotow uprawnionych do inicjowania postgpowania przed
polskim sadem konstytucyjnym jest szeroki (zob. L. Garlicki, uwaga 9 do art. 191
Konstytucji, [w:] Konstytucja...). Nie bylo zamierzeniem ustrojodawcy, zeby podmioty
majace szczego6lna, ograniczona legitymacje wnioskowa, w rzeczywistosci mogly
kwestionowa¢ wszelkie regulacje jakkolwiek z nimi zwiazane. Brzmienie art. 191 ust. 2
Konstytucji nie jest przypadkowe. Ograniczenie legitymacji czynnej czgsci uprawnionych
podmiotow chroni cenne warto$ci konstytucyjne, jak stabilno$¢ i spdjnos$¢ systemu prawnego
(por. postanowienie Trybunalu o sygn. K 42/01 oraz powolane tam orzecznictwo).
Rozszerzajaca wyktadnia art. 191 ust. 2 Konstytucji w wielu sprawach doprowadzitaby do
likwidacji roznicy pomigdzy ogolna legitymacja wnioskowa (art. 191 wust. 1 pkt 1
Konstytucji), a ograniczona rzeczowo legitymacja podmiotéw okreslonych w art. 191 ust. 1
pkt 3-5 Konstytucji. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego i doktrynie prawa
ugruntowany jest poglad, Ze uprawnienia szczegdlne nie moga by¢ interpretowane
rozszerzajaco (zob. np. postanowienie Trybunatu o sygn. Tw 74/02). Tym bardziej, ze z
Konstytucji nie wynika domniemanie dostgpu do Trybunatu Konstytucyjnego. Na dodatek,
przyznanie uprawnienia jednostkom samorzadu terytorialnego do zaskarzania aktow
normatywnych jakkolwiek zwiazanych z ich zakresem dzialania niesie ze soba zagrozenia z
punktu widzenia zasady legalizmu.

12. Reasumujac, nie moge si¢ zgodzi¢, ze przepisy regulujace mechanizm ustalania
optaty eksploatacyjnej dotycza sprawy objetej zakresem dziatania wnioskodawcow. Przyjete
przez Trybunat Konstytucyjny zalozenie, iz kompensacyjny charakter optaty eksploatacyjnej
przesadza o zwiazku migdzy sposobem jej ustalania a zakresem dziatania gmin (miast), nie
jest poprawne. Wnioskodawcy oraz Trybunat Konstytucyjny nie udowodnili, ze zwiazek ten
ma charakter bezposredni 1 prawnie istotny. Nie udato im si¢ bowiem wskaza¢ jakiejkolwiek
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kompetencji wnioskodawcoOw w zaskarzonym mechanizmie ustalania tej oplaty. Na potrzeby
uznania legitymacji wnioskowej w tej sprawie Trybunal Konstytucyjny przyjat rozumowanie
oparte na ciagu posrednich, irrelewantnych z punktu widzenia art. 191 ust. 2 Konstytucji
zalezno$ci, skupionych wokét kryterium ,.interesu faktycznego”. Spelnienie tego kryterium
nie moze by¢ jednak uznane za wystarczajaca przestanke do wystapienia z wnioskiem do
Trybunatu, ktory nie jest sadem faktéw, ale prawa. Utozsamiajac zwrot ,,sprawy objgte
zakresem dzialania” z pojgciem ,,interesu faktycznego” Trybunat Konstytucyjny wprowadzit
do swojego orzecznictwa interpretacje art. 191 ust. 2 ustawy zasadniczej, ktora przy
zastosowaniu uznanych 1 dopuszczalnych dyrektyw wyktadni prawa pozostaje poza
funkcjami jakie przepis ten petni w konstytucyjnym porzadku prawnym. Wyktadnia ta nie
znajduje zadnego konstytucyjnego uzasadnienia. Dlatego jestem przekonana, ze Trybunat
Konstytucyjny powinien byt umorzy¢ postgpowanie w sprawie o sygn. K 10/09.
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Zdanie odr¢bne
sedziego TK Marka Zubika
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2011 r. w sprawie o sygn. akt
K 10/09.

Zdanie odrgbne uzasadniam nastgpujaco:

Podzielam argumentacj¢ Trybunatu Konstytucyjnego co do merytorycznej oceny
konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow. Uwazam jednak, ze wnioskodawca nie posiadat
legitymacji procesowe] w tej sprawie. W zwiazku z tym Trybunal powinien byl umorzy¢
postepowanie z uwagi na niedopuszczalno$¢ orzekania (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

1. Legitymacja procesowa podmiotow w postgpowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym uregulowana zostata od poczatku do konca w Konstytucji. Opiera si¢ na
zasadniczym rozréznieniu podmiotdw posiadajacych legitymacj¢ ogoélna, a wigc majacych
uprawnienie do wszczgcia hierarchicznej kontroli norm kazdego aktu normatywnego (art. 191
ust. 1 pkt 1 Konstytucji), oraz podmiotéw o ograniczonej legitymacji procesowej (art. 191 ust.
1 pkt 2-5 Konstytucji). Podmioty te moga kwestionowa¢ w postgpowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym wylacznie te akty normatywne, ktore dotycza spraw objetych ich zakresem
dziatania (art. 191 ust. 2 Konstytucji). Oznacza to wyrazne zawg¢zenie mozliwosci inicjowania
postgpowan w sprawie kontroli konstytucyjnosci, odnoszace si¢ do tresci skarzonych
przepisow.

To na podmiocie wystepujacym z wnioskiem do Trybunatu ciazy obowiazek
wykazania, ze kwestionowany akt normatywny dotyczy zakresu dziatania wnioskodawcy w
rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny jest natomiast zobligowany
do weryfikacji legitymacji procesowej na kazdym etapie postgpowania w konkretnej sprawie.
Wiaze sig to bezposrednio z obowiazkiem dziatania przez Trybunal wylacznie na podstawie i
w granicach prawa (art. 7 Konstytucji), a wigc mozliwoscia podejmowania hierarchicznej
kontroli norm jedynie na wniosek uprawnionego podmiotu.

2. Bezspornym jest, ze legitymacja procesowa organow stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego do wszczynania postgpowan w sprawie hierarchicznej kontroli
norm przed Trybunatem Konstytucyjnym ma charakter przedmiotowo ograniczony (art. 191
ust. 1 pkt 3 Konstytucji). Precyzyjne okreslenie zakresu tego ograniczenia, determinowanego
na poziomie konstytucyjnym istnieniem przestanki wskazanej w art. 191 ust. 2 Konstytucji,
staje si¢ zatem kluczowe dla oceny dopuszczalno$ci wszczgcia przez Trybunat Konstytucyjny
postgpowania na wniosek podmiotu, o ktérym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji.

Organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego nie moga w postgpowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym zada¢ zbadania konstytucyjnosci kazdego aktu
normatywnego. Przywotanie tego stwierdzenia nie ma w tym miejscu wylacznie znaczenia
porzadkujacego, ale stanowi istotny punkt wyjscia dla dalszych ustalen. Ograniczenie
wynikajace z art. 191 ust. 2 Konstytucji ma wyraznie charakter zawgzajacy 1 jest oczywista
konsekwencja podmiotowego wyodrebnienia roznych grup wnioskodawcéw, wyliczonych z
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jednej strony w art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, z drugiej za§ w art. 191 ust. 1 pkt 2-5
Konstytucji.

Samo rozrdznienie podmiotow posiadajacych legitymacje¢ ogdlna 1 ograniczona
nalezy odczytywa¢é w powiazaniu z wyraznym oddzieleniem poszczegélnych
wnioskodawcow z tej drugiej kategorii, w ramach punktéw 2-5 art. 191 ust. 1 Konstytuc;ji.
Nie mamy tutaj do czynienia z wyliczeniem podobnym do tego, jakie zastosowano w art. 191
ust. 1 pkt 1 Konstytucji, ale poszczegdlne podmioty wyposazone w ograniczone prawo
inicjowania kontroli konstytucyjno$ci zostaly ujg¢te osobno w ramach kolejnych jednostek
redakcyjnych art. 191 ust. 1 Konstytucji. Zatem, dokonujac wyktadni przestanki wynikajace;j
z art. 191 ust. 2 Konstytucji nalezy uwzglednia¢ nie tylko jej zawegzajacy charakter co do
zakresu zaskarzenia, lecz takze jej specyficzne znaczenie w perspektywie roli ustrojowej
kazdego z wnioskodawcow, o ktorych mowa kolejno w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji.

3. Organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego moga wystgpowaé z
wnioskami do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie konstytucyjnosci tylko tych aktoéw
normatywnych, ktore dotycza spraw objetych ich zakresem dzialania (art. 191 wust. 2
Konstytucji). Ustalenie normatywnej tresci wskazanej tu przestanki wiaze si¢ z trzema
zasadniczymi zagadnieniami. Pierwsze dotyczy sposobu rozumienia terminu ,,zakres
dziatania”, drugie jest zwiazane ze sformulowaniem ,,dotyczy spraw”, trzecie natomiast
odnosi si¢ do strony podmiotowej konkretnego wnioskodawcy. Chodzi wigc nie tylko o
wskazanie tej sfery dzialalno$ci, ktora stanowi¢ ma punkt odniesienia przy badaniu
dopuszczalno$ci kwestionowania konkretnego aktu normatywnego, lecz takze o stwierdzenie,
czy na gruncie okreslonego wypadku dochodzi do tresciowego powiazania skarzonych
przepisow z zakresem dziatania wnioskodawcy. Trzeci istotny aspekt prowadzonej przez
Trybunat Konstytucyjny weryfikacji ograniczonej legitymacji procesowej musi natomiast
uwzglednia¢ charakter prawny konkretnego wnioskodawcy, ktorym — w badanym wypadku —
jest organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.

Zakres dziatania jednostki samorzadu terytorialnego (art. 191 ust. 2 w zwiazku z art.
191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji) obejmuje zarowno prawem okre§lone kompetencje tych
podmiotow, jak i normy ksztattujace ich zadania. Nie ma powodu, aby starajac si¢ wyznaczy¢
sfer¢ funkcjonowania tej klasy wnioskodawcow, w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji,
ogranicza¢ si¢ wylacznie do pierwszej z wymienionych kategorii. Podstaw do takiej
zawgzajacej wyktadni nie stwarza rowniez brzmienie tego przepisu Konstytucji. Trzeba przy
tym podkresli¢, ze nie chodzi tu wylacznie o abstrakcyjnie rozumiany ,,zakres dzialania”
wnioskodawcy, ale o ten zakres, ktory odnosi si¢ konkretnie do jednostki samorzadu
terytorialnego. W tym znaczeniu mozna zatem mowi¢ o niezbgdnej konkretyzacji przestanki
wynikajacej z art. 191 ust. 2 Konstytucji w kontekscie podmiotu wyposazonego w
ograniczong legitymacj¢ procesowa. Wychodzac z tego zalozenia, warto podkresli¢, ze na
gruncie analizowanego wypadku mamy do czynienia z organem, ktdry uczestniczy w
sprawowaniu wladzy publicznej, realizujac zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasna
odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Jest przy tym — w ramach realizowanych przez
siebie zadan oraz wykonywanych kompetencji — zwiazany obowiazkiem dziatania wylacznie
na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Do tego statusu nawiazuje wyraznie
rozstrzygnigcie zawarte w art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym prawo do
wystapienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego posiadaja wylacznie organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego. W konsekwencji trzeba przyjaé, ze
wspomniany w art. 191 ust. 2 Konstytucji ,,zakres dziatania”, odnoszacy si¢ do podmiotu
wskazanego w art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, obejmowaé bedzie wszystkie akty
normatywne stanowiace podstawe¢ podejmowania rozstrzygnie¢ wiladczych jednostek
samorzadu terytorialnego, dziatajacych za posrednictwem swoich organdéw stanowiacych.
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Przyjety sposob rozumienia terminu ,,zakres dziatania”, powigzany $cisle ze statusem
prawnym jednostek samorzadu terytorialnego, przesadza jednoznacznie o tym, ze podmioty te
nie maja mozliwosci kwestionowania przed Trybunatem Konstytucyjnym wszystkich aktow
normatywnych zwigzanych z ich funkcjonowaniem, czy tez szeroko pojeta dziatalnoscia. Nie
chodzi zatem o takie rozumienie przestanki wynikajacej z art. 191 ust. 2 Konstytucji, ktore
czyni dana jednostk¢ samorzadu terytorialnego witasciwa do wszczynania kontroli
konstytucyjnosci we wszystkich sprawach, dotyczacych jej posrednio badz bezposrednio.
Zakres dziatania, odczytywany w kontek$cie podstaw prawnych funkcjonowania jednostki
samorzadu terytorialnego, a wigc rozstrzygnie¢ ksztaltujacych sfer¢ wykonywanych przez ten
podmiot zadah oraz powiazanych z nimi kompetencji, ma umozliwia¢ identyfikacj¢ tego
wycinka rozwiazan normatywnych, w ramach ktoérych dana jednostka samorzadu staje si¢
wiladna do podejmowania okreslonych dzialan w imieniu wtadzy publicznej. Wlasnie w tym
konkretnym obszarze, a wigc w granicach tak rozumianego zakresu dzialania, moze
dostrzega¢ niekonstytucyjnos$¢ aktéw prawnych stanowiacych podstawg jej funkcjonowania i
kwestionowa¢ ich zgodnos$¢ z ustawa zasadnicza we wniosku kierowanym do Trybunatu
Konstytucyjnego na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji.

Akty normatywne kwestionowane przez organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego maja dotyczy¢ spraw objetych ich zakresem dziatania, a wigc pozostawaé w
$cistym powiazaniu z realizowaniem zadan i wykonywaniem kompetencji przez te jednostki.
Charakter tego powiazania nie moze by¢ jednak rozumiany w taki sposob, ktory dopuszcza
inicjowanie kontroli konstytucyjnosci wszystkich aktéw normatywnych majacych wptyw na
dziatalno$¢ danej jednostki samorzadu. Chodzi tu wylacznie o te akty, ktore determinuja
zadania i kompetencje danej klasy wnioskodawcoéw, a wigc wyznaczaja ksztalt prawny
podstaw ich dzialania. Uprawnienie do inicjowania postgpowan przed Trybunatem
Konstytucyjnym nie moze zatem prowadzi¢ do podwazania konstytucyjnosci aktéw
prawnych tylko dlatego, ze oddzialuja na sposéb funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego. W przeciwnym razie prowadzitoby to do rozszerzenia przedmiotowo
ograniczone] legitymacji procesowej wspomnianych podmiotow na blizej nieokreslona
kategorig aktow normatywnych, ktorych zwiazek z zakresem dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego miatby charakter pozorny badz luZny. Organy stanowiace jednostek samorzadu
moglyby bowiem domagaé si¢ wszczecia postgpowania w odniesieniu do wszystkich
unormowan, ktére — chocby w nieznacznym stopniu — dotykaja ich sfery dziatania, a przez to
determinuja sposéb wykonywanych przez nie zadan. To za$ réwnatoby si¢ z uznaniem
przestanki wynikajacej z art. 191 ust. 2 Konstytucji za prawnie nieznaczace kryterium oceny
ograniczone] legitymacji procesowej w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Samo oddziatywanie kwestionowanych rozwigzan na sytuacj¢ prawna wnioskodawcy, a wigc
stwierdzenie, ze dane rozwiazania moga mie¢ bezposredni wplyw na to, jak jednostka
samorzadu terytorialnego bedzie wykonywac powierzone jej zadania publiczne, nie stanowi
zatem wystarczajacego kryterium oceny ograniczonej legitymacji procesowej tej klasy
wnioskodawcow.

4. Biorac pod uwagg dotychczasowe ustalenia, nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze
spetnienie przestanki, o ktérej mowa w art. 191 ust. 2 Konstytucji, nie moze by¢ utozsamiane
z wykazaniem istnienia okreslonego interesu prawnego po stronie wnioskodawcy pragnacego
zainicjowaé postgpowanie w sprawie abstrakcyjnej kontroli norm przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Powotywanie si¢ wylacznie na zainteresowanie wnioskodawcy
rozstrzygnigciem Trybunalu w danej sprawie jest niewystarczajace do stwierdzenia
posiadania ograniczonej legitymacji procesowej. Taka przestanka odwotluje si¢ bowiem do
niedookreslonej, a przy tym niezwykle szerokiej kategorii aktdow normatywnych, ktore
wykraczaja poza termin ,spraw objetych zakresem dzialania”. Rozszerza przez to
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przedmiotowy zakres legitymacji procesowej podmiotow wymienionych w art. 191 ust. 1 pkt
2-5 Konstytucji, dopuszczajac do kwestionowania konstytucyjnosci praktycznie kazdego aktu
normatywnego, ktory w odczuciu konkretnego wnioskodawcy — w tym wypadku organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego — moze godzi¢ w jego ogdlnie pojmowany,
a przy tym subiektywnie identyfikowany, interes prawny, ekonomiczny czy inny.

Ograniczenie legitymacji procesowej podmiotéw wymienionych w art. 191 ust. 1 pkt
3 Konstytucji nie polega na zawegzeniu zakresu potencjalnego zaskarzenia przez pryzmat
ogolnie ujmowanego interesu tych jednostek. Przyznane im uprawnienie do inicjowania
abstrakcyjnej kontroli norm nie stanowi bowiem szczeg6lnej formy zabiegania przez nie o
swoje szeroko rozumiane interesy prawne. Nie jest przy tym alternatywna — wzgledem drogi
sadowej — forma ochrony samodzielnosci tych podmiotow (art. 165 ust. 2 Konstytucji).
Ewentualna ,,korzys$¢”, jaka moze uzyska¢ jednostka samorzadu terytorialnego w zwiazku z
rozstrzygnigciem Trybunatlu Konstytucyjnego w danej sprawie, nie moze zatem miec
decydujacego znaczenia dla oceny tego, czy posiada ona legitymacje procesowa. Wiaczenie
jednostek samorzadu terytorialnego, jak i pozostatych podmiotéw o ograniczonej legitymacji
procesowej, do grupy potencjalnych inicjatoréw kontroli konstytucyjnosci sprawowanej przez
Trybunat Konstytucyjny nalezy odczytywaé przez pryzmat uksztaltowanego systemu
gwarancji przestrzegania Konstytucji stanowiacej najwyzsze prawo Rzeczypospolitej Polskiej
(art. 8 ust. 1 Konstytucji). Wyrazne poszerzenie grupy podmiotoéw uprawnionych do sktadania
wnioskow, do jakiego doszto na gruncie Konstytucji RP z 1997 r., zwiazane jest z ochrona
interesu publicznoprawnego wyrazajacego si¢ w dazeniu do zapewnienia nadrzgdnosci
przepisow Konstytucji oraz spojnosci systemu prawa. Przyznanie prawa do inicjowania
kontroli konstytucyjnosci tak wielu podmiotom nie moze by¢ przez to rozumiane jako
powierzenie im dodatkowego mechanizmu ochrony ,,swoich interesow”, realizujacego si¢ w
szczegodlnej formie postgpowania konstytucyjnego. Przeczyloby to nie tylko logice dziatania
ustrojodawcy, wyodrgbniajacego dwie kategorie podmiotow o zréznicowanym zakresie ich
legitymacji procesowej, lecz takze stalo w sprzecznos$ci z istota kontroli realizowanej przez
Trybunat Konstytucyjny.

5. Prezentowany przeze mnie sposOb rozumienia ograniczonej legitymacji
procesowej wielokrotnie potwierdzat Trybunal Konstytucyjny w swoim dotychczasowym
orzecznictwie. Trybunal wskazywal, Ze mozliwo$¢ inicjowania abstrakcyjnej kontroli norm
przez podmioty wskazane w art. 191 ust. 1 pkt 2-5 Konstytucji jest wyjatkowym
uprawnieniem, przyznanym w zwiazku ze szczegdlnym charakterem dziatalnosci
prowadzonej przez dany podmiot i $ci§le ograniczonym przez jej zakres. Nie wystarczy
zatem, ze kwestionowany przepis moze znalez¢ lub w rzeczywisto$ci znalazt zastosowanie w
stosunku do wnioskodawcy, badz dotyczy kregu podmiotéw, w ktorym miesci sig
wnioskodawca. Konieczne jest ustalenie, czy dany przepis dotyczy dzialalnosci rozumianej
jako realizacja konstytucyjnie badz ustawowo okreslonych zadan badz kompetencji tego
rodzaju wnioskodawcow (por. m.in. postanowienia TK z: 9 lipca 2003 r., sygn. Tw 17/03,
OTK ZU nr 3/B/2003, poz. 167, pkt 2 uzasadnienia; 23 marca 2004 r., sygn. K 21/03, OTK
ZU nr 3/A/2004, poz. 26, pkt 1 uzasadnienia; 11 marca 2008 r., sygn. Tw 32/07, OTK ZU nr
2/B/2008, poz. 47, pkt 3 uzasadnienia; 8 lipca 2008 r., sygn. K 40/06, OTK ZU nr 6/A/2008,
poz. 113, pkt 1 uzasadnienia).

Doda¢ warto, ze ograniczenie legitymacji procesowej jednostek samorzadu
terytorialnego przed sadem konstytucyjnym jest typowym rozwigzaniem kontynentalnego
modelu sadownictwa konstytucyjnego. Co do zasady bowiem legitymacja ta jest wezsza od
tej, jaka posiadaja organy panstwa w zakresie mozliwos$ci kwestionowania przed sadem
konstytucyjnym aktu normatywnego. Wida¢ to choéby na przykladzie rozwigzan
niemieckich, umozliwiajacych gminom badZz zwiazkom gmin kwestionowanie ustaw
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federalnych 1 krajowych wylacznie z punktu widzenia konstytucyjnych gwarancji
samorzadnosci terytorialnej. Innym przyktadem moga by¢ takze unormowania obowiazujace
w Republice Wtoskiej, pozwalajace jednostkom samorzadu terytorialnego (regionom) na
inicjowanie kontroli konstytucyjnosci tych ustaw, ktore wkraczaja w sfer¢ kompetencji
zastrzezonych dla takich jednostek na poziomie konstytucyjnym.

6. Dopuszczajac do merytorycznego orzekania w sprawie o sygn. K 10/09, na
podstawie potaczonych wnioskéw rad gmin, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze gminy
maja niewatpliwy interes prawny w zbadaniu, czy reguly ksztaltujace wymiar optaty
stanowiace] jedno ze zrodet ich dochoddéw, sa zgodne z Konstytucja. Powiazal zatem
mozliwo$§¢ merytorycznego rozpatrzenia wnioskéw przedtozonych przez rady gminy
wylacznie z fiskalnym interesem tych podmiotow. Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego
akceptuje mozliwo$¢ inicjowania abstrakcyjnej kontroli norm przez organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego w sposob, ktory znacznie wykracza poza zakres ich
ograniczonej legitymacji procesowej. Umozliwia bowiem kwestionowanie aktu
normatywnego, ktory nie stanowiac podstawy wykonywania zadan badz kompetencji gminy,
nie miesci si¢ w ramach dopuszczalnego zakresu zaskarzenia wynikajacego z art. 191 ust. 2
Konstytucji. Przepisy zaskarzone przez wnioskodawceg bez watpienia oddzialuja na sytuacje
gmin i maja wplyw na sposob jej funkcjonowania. Nie oznacza to jednak, ze takie
oddziatywanie moze by¢ automatycznie rozumiane jako spelniajace kryterium oceny
ograniczonej legitymacji procesowej danej jednostki samorzadu terytorialnego w
postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.

7. Odwotanie si¢ przez Trybunal Konstytucyjny do kategorii subiektywnie
rozumianego interesu prawnego jako kryterium oceny ograniczonej legitymacji procesowej
ma istotne znaczenie nie tylko w kontekécie badanej sprawy. Stwarza bowiem
niebezpieczenstwo rozszerzajacego odczytywania przestanki wynikajacej z art. 191 ust. 2
Konstytucji rowniez przez inne klasy podmiotdow wymienionych w art. 191 ust. 1 pkt 3-5
Konstytucji. Zastosowanie kryterium interesu prawnego do oceny materialnego zakresu
legitymacji procesowej tych wnioskodawcow prowadzi do nieuprawnionego poszerzenia
kategorii aktow normatywnych, ktore moga by¢ kwestionowane przez te podmioty.

Do uznania zaskarzonych przepisoéw — regulujacych podmiot, przedmiot, stawki oraz
sposob obliczenia optaty eksploatacyjnej — za mieszczace si¢ w zakresie dziatania organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji
nie wystarcza odwotanie si¢ do ogodlnego charakteru tej optaty. Nie ma w tym kontekscie
decydujacego znaczenia nawiazanie do funkcji tej oplaty jako rekompensaty za ingerencjg w
srodowisko naturalne, akcentowanie merkantylnego udziatu gmin w pozyskiwaniu srodkéw z
tej oplaty czy tez analizowanie sposobu ustalania jej wysoko$ci w drodze samoobliczenia
przez przedsigbiorcow wydobywajacych kopaliny. Zadna z tych cech z osobna ani wszystkie
facznie nie pozwalaja, moim zdaniem, uzna¢ art. 84 ustawy Prawo geologiczne i gornicze za
mieszczacy si¢ w zakresie dzialania gmin w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji.

8. Stanowisko zaj¢te w zdaniu odrgbnym ma swoje oparcie w jezykowym brzmieniu
Konstytucji. Zawegzenie zakresu zaskarzenia podmiotdw o ograniczonej legitymacji
procesowej, z uwagi na przestanke wynikajaca z art. 191 ust. 2 Konstytucji, wiaze si¢ $cisle
ze szczegOlng rola ustrojowa Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry nie sprawuje wymiaru
sprawiedliwosci 1 nie jest sadem faktow. Przestanka interesu prawnego jest wigc generalnie
nicadekwatnym kryterium oceny ograniczonej legitymacji procesowej wszelkich podmiotéw
posiadajacych prawo do wszczynania postgpowan przed Trybunatem.
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