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I. Przedmiot Ekspertyzy.

Przedmiot Ekspertyzy obejmuje swoim zakresem:

a) wskazanie dotychczasowego ustawowego zakresu zadan jednostek samorzadu
terytorialnego finansowanych oplatami uregulowanymi w dziale VII ustawy Prawo
geologiczne 1 gornicze oraz potencjalnych skutkéw w powyzszym zakresie
wynikajacych z uchwalenia nowelizacji ustawy w ksztalcie proponowanym
w ustawie o Polskiej Agencji Geologicznej w brzmieniu projektu z dnia 14
listopada 2017 r. (wykaz prac legislacyjnych, UD118).



b) oceng¢ konstytucyjnosci projektowanej regulacji, umniejszajacej dochody jednostek
samorzadu terytorialnego w kontekscie zakresu pozostawionych gminom zadan

W dziedzinie dotychczas finansowanej optatami.

I1. Podstawy prawne analizy.

Ekspertyze sporzadzono w oparciu o projekt ustawy o Polskiej Agencji
Geologicznej w brzmieniu zaprezentowanym w dniu 14 listopada 2017 r. [dalej jako:
PAG] oraz przepisy nastepujacych aktow prawnych:

e Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.;

e ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze [dalej jako: Pgig];

e ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [dalej jako: ufp];

e ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

[dalej jako: udjst];

e ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym [dalej jako: usg].

I11. Analiza prawna.

A.

Prawny oraz funkcjonalny charakter oplaty eksploatacyjnej.

Uwzgledniajac przedmiot Ekspertyzy, uwage w pierwszej kolejnosci skierowac
nalezy na zZrédlo oraz sposdéb ujecia optaty eksploatacyjnej w obowigzujacym
ustawodawstwie. Dopiero bowiem prawidlowa identyfikacja charakteru prawnego
przedmiotowej optaty i motywow jej wprowadzenia pozwoli zaja¢ stanowisko w zakresie
ewentualnych konsekwencji planowanych zmian. Niewatpliwie wszelkie analizy w tym
zakresie wymagaja zbadania specyfiki dzialalno$ci gmin uprawnionych do pobierania
optaty eksploatacyjne;.

1. Ustawowa konstrukcja oplaty eksploatacyjnej (Stan obecny).
Konstrukcje optaty eksploatacyjnej okresla ustawa Pgig. W przepisie art. 134 ust. 1

tego aktu ustawodawca postanowil, ze optate taka wnosi przedsigbiorca, ktory uzyskal

koncesj¢ na wydobywanie kopaliny ze ztoza, a w przypadku koncesji na poszukiwanie



| rozpoznawanie weglowodorow oraz wydobywanie weglowodorow ze ztoza — uzyskat
decyzje inwestycyjng.

Optate eksploatacyjng za wydobycie kopaliny towarzyszacej ustala si¢ jako iloczyn
50% kwoty stawki oplaty eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny i ilosci kopaliny
towarzyszace] wydobytej w danym poélroczu. Z regulacji ustawy Pgig wynika,
ze przedsigbiorca jest obowigzany samodzielnie ustala¢ wysokos$¢ optaty eksploatacyjnej
| przed uptywem miesigca nastepujgcego po potroczu (odpowiednio do 31 stycznia i 31
lipca) wnosi¢ ja bez wezwania na rachunki bankowe: gminy, na terenie ktorej prowadzi
wydobycie (w wysokosci 60 % tacznej kwoty naleznej optaty) oraz Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki wodnej (w wysokoéci 40 % tacznej kwoty naleznej
opftaty).

Ponadto w zakreSlonym ustawowo terminie (tozsamym do terminu uiszczenia
oplaty) przedsiebiorca przedstawia organowi koncesyjnemu, gminie i NFOSiGW kopie
dowodow dokonanych wplat wraz z informacja zawierajagcg m.in dane identyfikujace
przedsigbiorce oraz przyjeta stawke i ustalong w oparciu o nig kwote optaty, w tym kwote
przypadajaca odpowiednio gminie i NFOSiGW. W przypadku, gdy przedsiebiorca
prowadzi wydobycie na terenie wigcej niz jednej gminy w informacji, o ktérej mowa
powyzej nalezy jednocze$nie wskaza¢ ilo§¢ wydobytej kopaliny oraz kwot¢ naleznej
optaty w stosunku do kazdej z gmin. Jezeli wysoko$¢ naleznej optaty za poétrocze nie
przekracza 300 zi, obowiazek jej zaptaty nie powstaje, jednakze nie oznacza to, ze
przedsigbiorca nie ma obowigzku przedlozenia odpowiedniej informacji do organu
koncesyjnego, gminy i NFOSiGW (art. 137 ustawy Pgig).

2. Projekt zmian w ustawie Pgig

Ustawowa konstrukcj¢ optaty eksploatacyjnej istotnie modyfikuje projekt ustawy
0 PAG. Trescig projektu z dnia 14 listopada 2017 r. projektodawca zmierza do utworzenia
panstwowe]j osoby prawnej, ktorej celem ma by¢é wykonywanie szeroko rozumianych
zadan panstwa w dziedzinie geologii.

W uzasadnieniu projektu podaje si¢, ze ustawa ma na celu organizacyjno-
strukturalne, zadaniowo-kompetencyjne oraz rzeczowo-finansowe uporzadkowanie
I wzmocnienie tej sfery panstwowej dziatalnosci, ktora polega na badaniu, rozpoznawaniu
i dokumentowaniu budowy geologicznej, racjonalnym zagospodarowywaniu struktur
geologicznych, w tym ochronie tych struktur oraz wypetniajacej je materii, bez wzgledu na
miejsce ich wystgpowania. Polska Agencja Geologiczna ma wykonywa¢ interes publiczny

panstwa w dziedzinie geologii, z wlaczeniem zapewnienia bazy surowcowe;.



W konsekwencji oméwionych zamierzen, m.in. w celu sfinansowania dziatalno$ci
Polskiej Agencji Geologicznej, projektodawca zaktada nowelizacj¢ ustawy Pgig, w tym jej
art. 141. Optata eksploatacyjna bytaby uiszczana na rachunek bankowy Polskiej Agencji
Geologicznej i w stosownych cze¢sciach niezwlocznie przekazywana na rzecz gmin oraz
NFOSiGW (art. 141 ust. 1b w projektowanym brzmieniu). Jesli chodzi o rozdziat
dochodéw z optaty, nowelizacja przewiduje zmniejszenie dochodéw NFOSiGW do 5%
wplywow, wskazujac, ze ich 35% stanowitoby dochod PAG (art. 141 ust. 1). Ponadto,
nowym przepisem art. 141 ust. 3 projektodawca zamierza ograniczy¢ taczng roczng
wysokos¢ dochodow gminy z tytulu optaty eksploatacyjnej do 500 zt na jednego
mieszkanca. Postanawia si¢ przy tym (art. 141 ust. 3 zdanie drugie), ze nadwyzka
wynikajaca z rdéznicy pomiedzy kwota stanowigca 60% wpltywow z tytulu oplaty
eksploatacyjnej, a jej rocznym limitem ma stanowi¢ dochod Polskiej Agencji
Geologicznej.

W odniesieniu do powyzszych zmian projektodawca w uzasadnieniu do projektu
ustawy PAG wskazal, ze planuje si¢ ograniczenie dochodéow z tytulu optaty
eksploatacyjnej naleznej gminom — ale wylacznie dla tych gmin, dla ktorych dochod
roczny z tytutu optaty eksploatacyjnej na gtowe mieszkanca wynidstby wiecej niz 500 zt
(wg danych z 2015 r. oznacza to zmniejszenie dochodow gmin o 72 mln. z} rocznie).
Celem takiej zmiany ma by¢ pobudzenie nowych obszaréw gospodarczych opartych na
eksploatacji zt6z kopalin.

De facto omawiane zmiany oOznaczaja odstapienie od zasady wyrazonej W
uchylanym obecnie art. 162a ustawy Pgig, w mysl ktorej: panstwowa stuzba geologiczna
jest finansowana ze $§rodkow budzetu panstwa w czesci dotyczacej srodowiska bedacych
w dyspozycji ministra wilasciwego do spraw $rodowiska. Dokonywana na mocy
projektowanej ustawy o0 PAG reorganizacja panstwowej administracji geologicznej
powiazana zostala z pozbawieniem gmin gorniczych czgséci przystugujacych im dotychczas

dochodow z optaty eksploatacyjne;.
3. Oplata eksploatacyjna jako kategoria finansowa.

Niewatpliwie optate eksploatacyjng w rozumieniu ustawy Pgig postrzega¢ nalezy
jako danine publicznoprawng’. Jest to bowiem $wiadczenie ustanowione w drodze ustawy,
0 charakterze powszechnym (dotyczy wszystkich podmiotéw prowadzacych dziatalnosé
w zakresie wydobywania kopalin), przymusowym (obowiagzek jego zaptaty nie zalezy od

woli podmiotu zobowigzanego), przeznaczone na realizacj¢ celow publicznych, stanowigc

L A. Lipinski, R. Mikosz, Ustawa prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, Warszawa 2003, s. 389.
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dochod budzetowy m.in. jednostek samorzadu terytorialnego (zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2
lit. e udjst: dochod wiasny).

Daniny publiczne - w kategoriach konstytucyjnych - sg zaliczane do cigzarow
i Swiadczen publicznych (zob. art. 84 i art. 217 Konstytucji RP). Ufp do omawianego
rodzaju danin (publicznych) zalicza pi¢¢ rodzajow $wiadczen: podatki, sktadki, optaty,
wptlaty z zysku przedsiebiorstw panstwowych i jednoosobowych spotek skarbu panstwa
oraz inne $wiadczenia pieni¢zne speiniajace dwie cechy: po pierwsze — ponoszone na rzecz
panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz
innych jednostek sektora finanséw publicznych, po drugie — ktorych obowigzek
ponoszenia wynika z ustawy. Daning publiczng jest wigc, zgodnie z definicja ustawowa,
takie $wiadczenie pieni¢zne (i tylko pienigzne, co wynika wprost z tredci art. 5 ust. 2 pkt 1
ufp), ktore ponoszone jest na rzecz Scisle okreslonego — ustawowo zdefiniowanego —
podmiotu majace charakter obowigzkowy i umocowanie ustawowe.

W Swietle powyzszych uwag optata eksploatacyjna kwalifikowana powinna by¢
jako danina publicznoprawna. Jest bowiem wynikajacym z ustawy S$wiadczeniem
pieni¢znym (art. 133 ust. 2 ustawy Pgig), naleznym zwigzkom publicznoprawnym (art. 141
ust. 1 ustawy Pgig), majacym przymusowy charakter. Kontrowersje budzi natomiast
blizsza kategoryzacja omawianej daniny (jako podatku, optaty albo innego rodzaju
naleznos$ci publicznoprawnej). Niewatpliwie nie przesadza o tym jej ustawowa nazwa. W
doktrynie, orzecznictwie TK oraz literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze czynnikiem
determinujgcym podziat danin na optaty i podatki, pozostaje aspekt ich ekwiwalentnosci?.
Ekwiwalentno$¢ jest cecha wlasciwa optat, natomiast przymiotu tego nie majg inne daniny
publiczne.

W przypadku optaty eksploatacyjnej ttem dla rozwazan o jej prawnym charakterze
jest uksztaltowana u progu lat 90. XX wieku idea ekologicznej reformy podatkowej®.
W najprostszym  ujgciu, zgodnie z zatozeniami owej reformy, celowym jest
przemieszczenie cigzarow fiskalnych z pracy czy kapitatu na okreslone sektory gospodarki
negatywnie oddzialowujace na $rodowisko®. Zainteresowanie tzw. ,,opodatkowaniem
srodowiska” znalazto odzwierciedlenie w prawodawstwie unijnym. W rozporzadzeniu
Parlamentu i Rady (UE) nr 691/2011 z dnia 6 lipca 2011 r. w sprawie europejskich

rachunkéw ekonomicznych §rodowiska zdefiniowano m.in. pojgcie podatkow zwigzanych

2W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2005, s. 151-152.

8 Zob. szerz. Sleszynski J., Koncepcja ekologicznej reformy podatkowej [w:] Ekologiczna reforma
podatkowa. Wyzwanie dla polskiej polityki ochrony §rodowiska, Sleszynski J. (red)., Bialystok 2004, s. 9 i
nast.

4 G. Borys, Opfata eksploatacyjna jako kategoria finansowa, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, S. 42



ze Srodowiskiem. Definicja ta swoim brzmieniem obejmuje takie kategorie jak podatek lub
optata, ,,w ktorych podstawg opodatkowania jest jednostka fizyczna (lub odpowiednik
jednostki fizycznej) czego$, co ma udowodniony okreslony negatywny wpltyw na
srodowisko, i ktére sa uznawane za podatek w systemie ESA 957 Analizy
przeprowadzone na potrzeby wdrozenia ekologicznej reformy podatkowej doprowadzity
do przekonania, ze podatki zwigzane ze srodowiskiem peinig funkcje fiskalng. Zaznacza
si¢ jednak, ze tego rodzaju wptywy podatkowe stanowia daning rekompensujgcg szkody
wyrzadzone $rodowisku, przy czym sg one nieproporcjonalne do catkowitej wartosci
poniesionych strat.

Finansowoprawny charakter optaty eksploatacyjnej byt takze przedmiotem
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku z 9 lutego 1999 r w sprawie o sygn. U
4/98. Wskazano w nim m.in., ze: Obowigzek uiszczania oplaty eksploatacyjnej jest
catkowicie oderwany od stosunkow wlasnosciowych; obcigza on wszystkich
eksploatujgcych ztoza, niezaleznie od istnienia jakichkolwiek praw do gruntu. Opfata

stanowi wynagrodzenie za gospodarcze korzystanie ze srodowiska naturalnego, ktore dzis

powszechnie Uwaza si¢ za dobro wspolne. Trybunat uznal, Zze optata eksploatacyjna

uregulowana na gruncie ustawy Pgig posiada ekwiwalenty charakter (jest zatem nie
podatkiem, lecz klasyczng optata).

W kolejnym wyroku — z 13 lipca 2011 r. — Trybunat Konstytucyjny podtrzymat
swoje stanowisko i stwierdzil, ze: sui generis rekompensata za ingerencje w srodowisko
(ekwiwalentnosé) przesgdza o niepodatkowym charakterze optaty eksploatacyjnej (zob. pkt
1.6. w czesci Il niniejszego uzasadnienia), chociaz nalezy zaznaczyé, ze w doktrynie toczy
si¢ dyskusja co do charakteru optat za srodowisko, do ktorych oplata eksploatacyjna jest
zblizona. Z jednej strony przejawia sie zapatrywanie, ze chociaz w optatach za srodowisko
mozna doszukiwac si¢ pewnej ekwiwalentnosci swiadczen, to majq one wigkszos¢ cech
charakterystycznych dla podatku, mozna je uznaé¢ za sui generis podatki ekologiczne.
Zwolennicy innego poglgdu, nawiqzujgc do rozwazan ekonomistow, wyprowadzajq
wniosek, ze oplaty sq cenq za korzystanie z odnawialnych i nieodnawialnych zasobow
srodowiska albo ceng zaptacong za prawo do korzystania z naturalnej pojemnosci
asymilacyjnej srodowiska (zob. W. Radecki, Oplaty ..., s. 30-32). Trybunat Konstytucyjny
podtrzymuje wyrazony w sprawie o sygn. U 4/98 poglad o niepodatkowym charakterze
optaty eksploatacyjnej.

Poglad zgodnie z ktéorym optata eksploatacyjna stanowi wynagrodzenie za
gospodarcze korzystanie ze srodowiska, nie za$ dodatkowe opodatkowanie niektorych

5 ESA 95 — European System of Accounts. Podatkiem jest obowigzkowa i niedajaca sie unikngé zaptata w
gotowce lub innej formie, natozona przez rzad danego kraju, samorzad terytorialny lub instytucje UE.
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dziedzin produkcji, znalazt takze wyraz w orzecznictwie sgdow administracyjnych.
W wyroku z 15 wrzesnia 1998 r., sygn. akt II SA 526/98 (Lex nr 41300), NSA w
Warszawie stwierdzit, ze: Oplata eksploatacyjna ma (...) stanowi¢ w pewnym zakresie
rowniez rekompensate za szkody, jakie eksploatacja kopalin wywotuje w naturalnym
srodowisku.

W doktrynie ekonomicznej wskazuje sie¢, ze oplata eksploatacyjna posiada
charakter optaty typu royalty®. Wedlug Banku Swiatowego za royalty uznawaé nalezy
takie podatki i optaty, ktorych celem jest zrekompensowanie wiascicielowi utraconych
bezpowrotnie zt6z kopalin lub sg one specyficzne dla sektora gorniczego. G. Borys
wskazuje, ze oplata eksploatacyjna spetia to drugie kryterium’. W jej opinii dla sektora
gorniczego specyficzne jest przejmowanie za pomocag danin czgsci renty gruntowe;j,
zwigzanej z wykorzystywaniem podziemnych zasobdéw naturalnych. Autorka podnosi, ze
w podziale renty pomiedzy poszczegdlnych jej beneficjentow uwidacznia si¢ silne
uzaleznienie od czynnikéw politycznych. Uzasadnieniem tego typu twierdzen ma byc¢
ekonomiczny wymiar omawianej optaty. Ot6z majac na uwadze charakter prawny opftaty
jako $wiadczenia zwrotnego (ekwiwalentnego), podnosi si¢, ze oplata eksploatacyjna w
czeéci, w jakiej trafia do NFOSIGW nie stanowi zaptaty za zindywidualizowane
$wiadczenie. Otoz cze$é kwoty naleznej oplaty eksploatacyjnej trafia do NFOSIGW i w
tym zakresie wraz z innymi optatami (w okreslonej czgéci) stanowi zrodto pokrycia tzw.
zobowigzan wieloletnich w obszarze geologii i gornictwa. W okreSlonej czg$ci optata
eksploatacyjna nie jest zatem $wiadczeniem zwrotnym tzn. nie wigze si¢ z biezacym
korzystaniem ze $rodowiska przez podmioty zobowigzane. Podobne przemyslenia
przedstawiciele doktryny formutuja w stosunku do tej czesci optaty eksploatacyjnej, ktora
zasila budzet gmin®,

Podnosi si¢ takze, ze panstwo nie dysponuje legitymacja w zakresie swoistego
udostgpnienia uprawnien do legalnego negatywnego oddziatywania na $rodowisko, gdyz
»panstwo srodowiska nie wytworzyto, a jedynie stara si¢ racjonalnie nim gospodarowac”.
Powyzsze argumenty pozwalaja twierdzi¢ przedstawicielom doktryny, ze oplata
eksploatacyjna (optaty za korzystanie ze srodowiska), ktora uregulowana zostata w ustawie

Pgig posiada wylgcznie charakter fiskalny?®.

6 G. Borys, Op. cit., s. 46

" Ibidem, s. 46

8 M. Kachniarz, Bogactwo Gmin — efekt gospodarnosci czy renty geograficznej? Ekonomia 2011 nr 5 (17),
s. 81.

% J. Malecki, Prawno-finansowe instrumenty, do ktérych stosuje sie¢ ordynacje podatkowg (w:) Ksiega
jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa
konstytucyjnego i ochrony $rodowiska, pod red. R. Mastalskiego, Wroctaw 2001, s.260; K. Gruszecki,
Optata za korzystanie ze srodowiska wprawie ochrony $rodowiska, Glosa 2003, nr7, s.4 [cyt. za B. Rakoczy
(red.), Wybrane problemy prawa geologicznego i gérniczego, WK 2016, publ. LEX].
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Wystepuje takze stanowisko posrednie, zwracajgce uwage na Wykorzystywanie
instrumentalnego  charakteru roéznych wladczych form dochodow publicznych.
Postugiwanie si¢ podatkami pod nazwg ,,oplaty publiczne” — a takze optatami, ktore po
cze$ci sg oplatami publicznymi, a po czesci podatkami — sprzyja niekiedy realizacji
pierwszoplanowego, fiskalnego celu tych danin i jednocze$nie realizacji pochodnych
funkcji optat publicznych, a co si¢ z tym wigze nie mozna w sposob bezwzgledny
opowiada¢ si¢ za wyeliminowaniem cech podatkowych z optat publicznych 1
przeprowadza¢ ostrej linii podzialu miedzy nimi. W przypadku optat eksploatacyjnych w
obrebie funkcji tych danin, obok funkcji fiskalnej, mozna wskazaé funkcje: restytucyjna,

kompensacyjng, waloryzacyjna, stymulacyijna, protekcyjna, prewencyjno-represyjna®.

Uwzgledniajac powyzsze, w odniesieniu do optaty eksploatacyjnej, nalezy zwrdcié
uwage na cele jej poboru. Przede wszystkim chodzi o zrekompensowanie szkod
powstatych w naturalnym $rodowisku w wyniku dziatalnosci przedsigbiorcow
gorniczych!?, Jej pobor uzasadniany jest rowniez m.in. twierdzeniem, ze dziatalno$é
wydobywcza jest na tyle ryzykowna z punktu widzenia ogétu funkcjonowania gminy, iz
uzasadnionym wydaje si¢ rekompensowanie niedogodnosci jakie gmina ponosi z tytulu
prowadzenia na jej terenie dziatalno$ci objetej optatami'?. Z innej strony podnosi si¢ takze,
ze oplaty za korzystanie ze srodowiska (a wigc takze i oplata eksploatacyjna) sa ceng za
korzystanie z odnawialnych i nieodnawialnych zasoboéw $rodowiska albo ceng zaptacona
za prawo do korzystania z naturalnej pojemnosci asymilacyjnej srodowiska®®. Przypomnie¢
nalezy takze stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego w tym wzgledzie zawarte w
przywotanym juz orzeczeniu z 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, zgodnie z ktorym optata
eksploatacyjna ,,jest wynagrodzeniem za gospodarcze korzystanie ze srodowiska, nie zas
dodatkowym opodatkowaniem niektorych dziedzin produkcji”™**.

Istotny aspekt wuzasadniajagcy pobor optaty eksploatacyjnej przedstawit
R. Uberman?®. Wskazat on, ze nakladanie obowigzku uiszczania optat eksploatacyjnych za
wydobywanie kopalin ma na celu m.in. uzyskanie $rodkow finansowych na przygotowanie

10 B. Rakoczy (red.), Wybrane problemy prawa geologicznego i gérniczego, WK 2016 [LEX] z powotaniem
si¢ na J. Gliniecka, Fiskalne i pozafiskalne funkcje optat jako witadczej formy dochodéw publicznych (w:)
Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, pod
red. W. Miemiec, Wroctaw 2009, s.168.

11 zob. L.. Piotrowski, W sprawie dopuszczalnosci dochodzenia oplat eksploatacyjnych przez gminy gérnicze,
Samorzad Terytorialny, 2003 nr 1-2, s. 111.

12 K. Karpus, Komentarz do art. 141 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze (W:) B. Rakoczy (red.) Prawo
Geologiczne i Gornicze. Komentarz, LEX 2015

13 zob. W. Radecki, Opfaty i kary pienigzne w ochronie Srodowiska, Warszawa 2009, s. 30-32).

14 (OTK ZU nr 1/1999, poz. 4)

15 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.
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warunkow zapewniajacych funkcjonowanie gospodarczo-spoteczne rejonow gorniczych
W okresie po wyczerpaniu eksploatowanych zasobéw. W jego opinii realizacje
powyzszego celu zapewni¢ powinna czg$¢ wptywow z optat przekazywanych gminom.

O charakterze oraz funkcjonalnym uzasadnieniu optat eksploatacyjnych
wypowiedziala si¢ takze J. Gliniecka'®. Odnoszac si¢ do istoty kategorii optat takich jak
optata eksploatacyjna, wskazuje, ze wigzg si¢ one z prawng ochrong wartosci srodowiska
(optaty ekologiczne) sg powigzane $cisle z okreslonymi zadaniami, gtownie z zakresu
ksztattowania 1 ochrony §rodowiska naturalnego jako dobra wspolnego. Optaty te moga
by¢ powigzane z prawem do prowadzenia dziatalnosci szkodzacej lub zagrazajacej
srodowisku naturalnemu w zakresie niewymiernym lub trudno wymiernym, ktore, dzigki
swojemu charakterowi, w duzym stopniu pelnia wowczas funkcje restytucyjno-
kompensacyjng. W tej grupie oplat mieszcza si¢ przede wszystkim optaty za gospodarcze
korzystanie ze srodowiska, ale takze optaty eksploatacyjne. Cytowana autorka dostrzega w
optacie eksploatacyjnej w szczegdlnosci realizacje funkcji kompensacyjnej. Podkresla ona,
ze funkcja ta moze by¢ rozumiana dwojako. W znaczeniu we¢zszym oznacza naprawienie
szkod 1 pokrycie strat poniesionych przez poszkodowanego. W znaczeniu szerszym ma
charakter zryczaltowanego wynagrodzenia 1 zado$¢uczynienia dla ,,zbiorowego
pokrzywdzonego™!’.

W podobnym tonie wypowiada si¢ A. Lipinski, ktory przyréwnuje optate
eksploatacyjng do kategorii oplat z tytulu korzystania ze $rodowiska'®. Wskazuje, ze
funkcja ww. oplaty pozostaje wyrdwnanie uszczerbku w Srodowisku, spowodowanego
wydobyciem kopaliny, jak réwniez ztagodzenie ucigzliwos$ci, jakich doznaje gmina z
powodu prowadzenia na jej terenie dziatalnosci eksploatacyjnej. Autor ten zauwaza, ze
oplaty eksploatacyjne moga ,,by¢ rozpatrywane jako zryczattowana nalezno$¢ z tytulu
korzystania z zasobow $rodowiska (bez wzgledu na to, jaki prawny tytut do tych zasobow
przystuguje uprawnionemu). Przekazanie wigkszo$ci wplywow z tego tytulu na rzecz
gmin, w obrebie ktorych taka dziatalno$¢ jest podejmowana powinno stuzy¢ kompensacie
ucigzliwosci powstatych w nastepstwie jej wykonywania. Jest bowiem poza sporem, Ze
wykonywanie dziatalnos$ci regulowanej prawem geologicznym 1 goérniczym (zwlaszcza
wydobywanie kopalin) polega na wykorzystywaniu nieodtwarzalnych zasobow

srodowiska, po czgsci w sposob niszczacy te zasoby. Niezbedne moze okazaé si¢ zatem

18 J. Gliniecka, Optaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz 2007, s. 13 i 32-39

17 zob. J. Gliniecka, Fiskalna i pozafiskalne funkcje optat jako wiladczej formy dochodéw publicznych, [w:]
Ksiega Jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, red.
W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 166

18 A. Lipinski, Nowy model oplat eksploatacyjnych w prawie geologicznym i gérniczym (uwagi de lege
ferenda), [w:] Ksiega jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego,
prawa konstytucyjnego i ochrony $rodowiska, red. R. Mastalski, Wroctaw 2001, s. 385
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przywrocenie ich do nalezytego stanu. Obowiazki te nie zawsze dajg si¢ wyegzekwowac
od podmiotu, ktorego dziatalno$¢ doprowadzita do takiej sytuacji (np. z powodu jego
likwidacji); po cze$ci bywa to zreszta niemozliwe (np. w razie wyeksploatowania
kopaliny). Niezbedne staje si¢ zatem stworzenie rozwigzan umozliwiajacych gromadzenie
1 dystrybucje $rodkow finansowych, za pomocg ktorych mozna podja¢ dziatania co
najmniej zmierzajace do kompensaty tego rodzaju uszczerbkéw w inny sposéb.”°
Podsumowujac, optata eksploatacyjna jest daning publiczng, ktoéra poza funkcja
fiskalng (majaca drugoplanowe znaczenie) realizuje takze szereg celow pozafiskalnych,
zwigzanych z dazeniem do kompensaty ucigzliwosci zwigzanych z dziatalnoscig
eksploatacyjng i wyréwnania szk6d w $rodowisku naturalnym, a takze konsekwencji tych
szkdd. Kompensata, o ktérej mowa wigzana jest z terenami gmin dotknietych dziatalno$cia

zakladow gorniczych.

4. Oplata eksploatacyjna jako dochéd wlasny jednostki samorzadu
terytorialnego.

Jak juz wskazano, de lege lata wptywy z optaty eksploatacyjnej stanowig w 60%
dochod wlasny gminy. Warto wskazaé, ze takze ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, w art. 4 wérdd Zrodet dochodow wihasnych gmin wymienia m.in. wptywy
z tytutu oplaty eksploatacyjne;.

W powyzszym kontek$cie wymaga odnotowania, ze podobne rozwigzania maja
w Polsce dluga tradycje. W ustawodawstwie przedwojennym obowigzywal samoistny
podatek komunalny (stanowiacy w catosci dochod samorzadu) od kopaln — obcigzajacy
wydobycie wegla, soli i ropy naftowej?°. Takze gdy wprowadzano optate eksploatacyjng
w 1991 r.2!, uwzgledniono opini¢ Rady Legislacyjnej wskazujaca na zasadno$é przyznania
znaczacej czesci wplywoéw gminie. Stanowisko Rady Legislacyjnej podawato w
watpliwos¢ zatozenie o mozliwosci realizacji celow oplaty przez budzet centralny??,

W tym kontekScie odnotowa¢ nalezy, ze dochody wlasne stanowia istotng
I najbardziej pozadana kategorie dochodéw samorzaddéw, umozliwiajaca w najszerszym
zakresie realizacj¢ gwarantowanej konstytucyjnie zasady samodzielnosci finansowe;.

Pojecie dochodéw wlasnych pojawia sie w Polsce w przepisach prawnych i w literaturze®,

19 A Lipinski, Opfata eksploatacyjna w prawie geologicznym i gérniczym, PUG 1999, 11, s. 19.

20 Uzupehienia do ,,Nauki skarbowosci”, Warszawa 1935, w: R.Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa
2015 (przedruk), s.475.

21 Zob. ustawa z dnia 9 marca 1991 r. o zmianie Prawa gorniczego (Dz.U. nr 31, poz. 128).

22 Zob. Biuletyn Rady Legislacyjnej 1990, nr 20, s. 174.

2 J. Kotlinska, Dochody wtasne jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny, 2009, zeszyt 3, s. 143.

10



Sa to wplywy zwiazane z budzetem lokalnym bezterminowo, okreslone w ustawie, ktore
W przeciwienstwie do subwencji 1 dotacji nie pochodza od administracji panstwowe;.
W granicach okreslonych ustawami samorzady majg mozliwo$¢ wptywania na wysoko$¢
dochodu wiasnego i maja wzgledna swobode w jego wydatkowaniu?*,

Jesli chodzi o przeznaczenie dochodéw wilasnych wskaza¢ nalezy, ze z przepisow
ufp 1 udjst uwzgledniaja zasade niefunduszowania. Jak podkresla si¢ w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ,,w nauce prawa finansowego uwaza si¢, ze przy prowadzeniu
gospodarki finansowej gminy regulg jest, ze samodzielno$¢ wydatkowa wyraza si¢
w samodzielnym kreowaniu i ksztattowaniu wydatkow, co w efekcie prowadzi do
oderwania i autonomiczno$ci kwot konkretnych wydatkéw na zadania wtasne w stosunku
do dochodéw, ktore finansowanie tych zadan umozliwiaja. Wyraza si¢ to nie tylko w
zasadzie jednosci formalnej i materialnej budzetu, ktora prowadzi do zakazu celowego
faczenia dochodow i wydatkow w budzecie gminy, lecz takze w zasadzie powszechnos$ci
oraz idacych za tym ogoélnym przeznaczeniem globalnej kwoty dochodéw w relacji do
globalnej kwoty wydatkéw.”® O ile zatem z przepisow szczegodlnych nie wynika
obowigzek kierunkowego przeznaczenia uzyskiwanych wptywow, gmina jest uprawniona
do autonomicznego decydowania o finansowaniu przypisanych jej zadan publicznych.

W odniesieniu do optaty eksploatacyjnej (tak w ujeciu historycznym, aktualnym,
jak i zgodnie z projektowanym brzmieniem ustawy Pgig) pozostawiono gminom swobodg
w okresleniu przeznaczenia uzyskiwanych dochodoéw i identyfikacje zadan wymagajacych
szczegblnej troski, a wynikajacych z gorniczego statusu. Ma to zwiazek z pozycja
ustrojowa gminy i przewidziang Konstytucja samodzielno$cia gminy w realizacji
przypisanych jej zadan publicznych. Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 6 ust. 1 usg, do
zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow. Przywotany zapis ustawowy
realizuje zalozenie przyjete wart. 15 ust. 1 Konstytucji RP, w mys$l ktorego ustroj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wiladzy publicznej, a
samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Zgodnie z art. 163
Konstytucji RP samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych witadz publicznych. Przystugujaca mu w

ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad, a zatem takze i gmina, wykonuje

24 E. Mackowiak, Dochody budzetowe jednostek samorzqdu terytorialnego na przyktadzie gminy Pawlowice,
ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO nr 786, Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia nr 64/2 (2013) s. 113-125.

25 Wyrok TK z 24.11.1998 r., K 22/98, PUG 1999, nr 6, 5.19-21.
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w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Przy czym gmina wykonuje wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu.?®.

W tym kontek$cie zwroci¢ nalezy uwage na szeroki zakres zadan wiasnych
samorzadu szczebla gminnego. Stosownie do art. 7 ust. 1 usg, do zadan wlasnych gminy
nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty, a rozbudowany, niewyczerpujacy
katalog tych zadan zawiera si¢ w 22 punktach. Sprostanie wymogom zaspokajania potrzeb
zbiorowosci lokalnej nie zawsze wigza¢ bedzie si¢ z jednakowym naktadem $rodkow
finansowych. O zroznicowanych kosztach realizacji dobr publicznych decydowaé¢ moga
rézne okolicznosci. Wérod nich wymieni¢ mozna m.in. szczegoélne potozenie w obrebie
kraju, uwarunkowania geograficzne, czy demograficzne. Niewatpliwie o sposobie
realizacji zadan wilasnych przez gminy uprawnione do poboru optaty eksploatacyjnej
decyduje zlokalizowanie na ich obszarze kopalni oraz w zasiggu oddzialywania
infrastruktury towarzyszace;.

Reasumujac, dochody wlasne jednostek samorzadu terytorialnego maja
podstawowe znaczenie dla realizacji gwarantowanej  konstytucyjnie  zasady
samodzielnosci. Od ich wielkosci oraz stabilnosci zalezy w istocie prawidlowe
realizowanie zadan, jakie w wyniku decentralizacji zostaly samorzadowi (gminom w
szczegolnosci) powierzone?’. Nie ulega watpliwosci, ze dochody wiasne gmin w sposob
bezposredni znajduja przelozenie na stopien realizacji ich zadan wlasnych. Nie mozna w
tym ujeciu pomijac optaty eksploatacyjnej jako kategorii stanowigcej niewatpliwie jedno z
najistotniejszych zroédet dochodéw wiasnych gmin o charakterze gorniczym. Zalezno$¢
pomiedzy jej poborem, a realizacja zadan publicznych przez gminy gornicze, zyskuje
istotne znaczenie, szczegdlnie w kontekscie specyfiki funkcjonowania tego rodzaju

jednostek samorzadu terytorialnego.

5. Specyfika realizacji zadan wlasnych przez gminy bedace beneficjentami
oplaty eksploatacyjnej.

Na co zwrdocono juz uwage w Ekspertyzie optata eksploatacyjna zwigzana jest
z niedogodnos$ciami wynikajacymi z funkcjonowania zaktadow gorniczych i konieczno$cia

kompensowania szkdéd w S$rodowisku postrzeganych w perspektywie wieloletnie;j,

% T, Moll, Komentarz do art. 6 ustawy o samorzagdzie gminnym (w:) Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz.(red. B. Dolnicki) LEX 2016.

27 J. Smiechowicz, Stabilnosé dochodow gmin w kontekscie ich wladztwa podatkowego i fakultatywnosci
optat lokalnych, Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach 2016,
nr294,s. 173.
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dotykajacych przede wszystkim konkretnych spotecznosci lokalnych?®. Gminy, bedac
beneficjentami dochodoéw z optaty eksploatacyjnej nie s3 jednak zasadniczo zwigzane
normatywnymi wytycznymi co do przeznaczenia tych dochodéw, co czyni zado$¢ zasadzie
samodzielnos$ci (w tym samodzielno$ci finansowej — wydatkowej) gmin. Nie budzi jednak
watpliwosci, ze gorniczy charakter gmin wpltywa na zwigkszone potrzeby finansowe
w zakresie zaspokajania cigzacych na nich wiasnych zadan publicznych. Wzgledna
swoboda w realizacji tych zwigkszonych potrzeb jest pozadana, gdyz umozliwia w kazdej
gminie uwzglednienie jej indywidualnej sytuacji. Zlokalizowanie dziatalno$ci zwigzanej
z obowiazkiem w optacie eksploatacyjnej wywotywa¢ moze rézne skutki dla réznych
wspolnot samorzadowych. Wynika¢ to moze z rodzaju dziatalno$ci eksploatacyjnej, jej
umiejscowienia w terenie i réznego sposobu oddziatywania na otoczenie. Zakres tych
skutkéw nie zawsze (a nawet rzadko) powigzany jest z liczba ludnos$ci (wyjatek dotyczy¢
moze zadan gminy w obszarze ochrony zdrowia). Dlatego tez, jak wskazano, optata
eksploatacyjna postrzegana jest jako zryczaltowana nalezno$¢ z tytulu korzystania
Z zasobow $rodowiska.

Specyficzny status gmin o charakterze gorniczym wynika¢ moze zatem z zagrozen
towarzyszacych prowadzeniu dziatalnosci w zakresie wydobycia a w konsekwencji
W 0Cczywisty sposob przektada¢ sie moze na trudno$ci w realizowaniu zadan wiasnych.
Takie zjawiska jak: powstawanie osuwisk, osiadanie powierzchni terenu na skutek
odwodnienia, czy wstrzasy sejsmiczne rzutuja na sposob realizacji zadan wilasnych
samorzadu zwigzanych z inwestycjami w infrastrukture wodociggowa, kanalizacyjna, czy
drogowa oraz z biezagcym utrzymaniem tej infrastruktury. Realizacja niezbgdnych
inwestycji kazdorazowo wymaga uwzglednienia okoliczno$ci, ktére w standardowych
warunkach nie sg spotykane. Powyzsze wiaze si¢ takze z zaangazowaniem wigkszej ilosci
srodkow finansowych i przektada si¢ na sfer¢ organizacyjng. Istotnym czynnikiem
ksztattujacym sposob realizacji zadan publicznych pozostaje takze gestos¢ zaludnienia
gmin gorniczych. Czegsto zaludnienie gmin, w ktorych zlokalizowano przemyst
wydobywczy charakteryzuje si¢ niskimi warto$ciami. Wysoki jest takze stopien
rozproszenia poszczeg6lnych mieszkancoéw. Jest to jedna z gltéwnych kosztotworczych
okoliczno$ci wpltywajacych na ponadstandardowe potrzeby zwigzane z ksztalttowaniem
lokalnej infrastruktury i lokalnego transportu zbiorowego.

Nalezy takze wskazaé, iz niewatpliwie z duzym utrudnieniem w ramach
funkcjonowania gmin o charakterze gorniczym spotyka si¢ realizacja zadania wlasnego

W postaci ochrony $rodowiska, przyrody i gospodarki wodnej. Otéz zjawiskiem, ktorego

28 70b. L. Piotrowski, W sprawie dopuszczalnosci dochodzenia oplat eksploatacyjnych przez gminy gérnicze,
Samorzad Terytorialny, 2003 nr 1-2, s. 111.
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trudno doszukiwa¢ si¢ wsrdd gmin nie posiadajagcych na obszarze swojego dzialania
terenéw gorniczych, pozostaje regularne obnizenie poziomu wdd gruntowych, wysychanie
stawow, rzek, rowow, usychanie ro$linnosci, pylenie czy skladowanie odpadow
towarzyszacych wydobyciu. Warto wskazaé, ze z wyzej wymienionymi okoliczno$ciami
wigze si¢ konieczno$¢ zwigkszenia nakladow na realizacje¢ zadan wilasnych w zakresie
ochrony zdrowia.

Nie mozna tez pomija¢ wystepujacej czesto potrzeby kompensowania nizszych
badz ograniczonych waloréw przyrodniczych gmin gorniczych zwigkszonymi wydatkami
na infrastrukture sportowa, czy organizacj¢ kultury.

Ponadto wskaza¢ nalezy na dodatkowe obowigzki gmin zwigzane z tadem
przestrzennym wynikajagce z ustawy Pgig. Wskazuje si¢ na zasadno$¢ okreslenia
warunkow geologiczno-inzynierskich na potrzeby zagospodarowania przestrzennego i
sporzadzenia na t¢ okoliczno$¢ dokumentacji geologiczno-inzynierskiej (art. 91 ust, 1 pkt 1
ustawy Pgig). Ponadto, udokumentowane ztoza kopalin oraz udokumentowane wody
podziemne, w granicach projektowanych stref ochronnych uj¢¢ oraz obszaréw ochronnych
zbiornikow wod podziemnych, a takze udokumentowane kompleksy podziemnego
sktadowania dwutlenku wegla, w celu ich ochrony ujawnia si¢ w studiach uwarunkowan 1
kierunkéw  zagospodarowania  przestrzennego gmin i miejscowych  planach
zagospodarowania przestrzennego. W terminie do 2 lat od dnia zatwierdzenia
dokumentacji geologicznej przez wlasciwy organ administracji geologicznej obszar
udokumentowanego zloza kopaliny oraz obszar udokumentowanego kompleksu
podziemnego skladowania dwutlenku wegla obowigzkowo wprowadza si¢ do studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. W terminie 6
miesigcy od dnia zatwierdzenia dokumentacji geologiczno-inwestycyjnej ztoza
weglowodoréw  przez  wilasciwy  organ  administracji  geologicznej  obszar
udokumentowanego zloza weglowodoréw obowigzkowo wprowadza si¢ do studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (art. 95 ustawy Pgig).
Przyjeto zatem restrykcyjne zasady i okreslong dyscypling w zakresie dokumentdéw
planistycznych odnoszacych sie¢ do obszarow gorniczych. Naruszenie tych obowigzkow
przez gming (niezaleznie od przyczyn) skutkuje obligatoryjnym zarzadzeniem zast¢pczym
wojewody i obcigzeniem gminy catoscia kosztow zwigzanych ze zmiang studium w tym
trybie (zob. art. 96 ustawy Pgig).

Plan miejscowy dla terenu goérniczego, niezaleznie od wymagan okreslonych
odrebnymi przepisami, powinien zapewnia¢ integracj¢ wszelkich dzialan podejmowanych
w granicach tego terenu w celu:

1) wykonania dziatalnos$ci okreslonej w konces;ji;
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2) zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego;
3) ochrony §rodowiska, w tym obiektow budowlanych (art. 104 ust. 2 i ust. 4 ustawy
Pgig).

W takim planie miejscowym mozna w szczegdlnosci okresli¢ takze:

1) obiekty lub obszary, dla ktorych wyznacza si¢ filar ochronny, w granicach ktoérego ruch
zaktadu gorniczego moze by¢ zabroniony badz moze by¢ dozwolony tylko w sposob
zapewniajacy nalezyta ochrong tych obiektow lub obszarow;

2) obszary wytaczone z zabudowy badz takie, w granicach ktorych zabudowa jest
dozwolona tylko po spelnieniu odpowiednich wymagan; koszt spetnienia tych wymagan
ponosi przedsigbiorca.

Z regulacji ustawy Pgig wynika, iz sporzadzanie dokumentoéw z zakresu utrzymania
tadu przestrzennego w gminie goérniczej wymaga, nie tylko optymalnej realizacji przez
gminy zamierzen co do przeznaczenia poszczegolnych terenow, lecz takze zapewnienia
porzadku publicznego, bezpieczenstwa panstwa oraz realizacji potrzeb ochrony
srodowiska 1 z pewno$cig wymaga wyzszego stopnia przygotowania organizacyjnego
gminnego aparatu administracyjnego.

Podsumowujac ten fragment rozwazan wskazaé nalezy, ze analiza okoliczno$ci
towarzyszacych prowadzeniu dziatalno$ci w zakresie wydobycia wskazuje, iz istnieje
Scisty zwiazek ze sposobem i zakresem realizacji konkretnych zadan gminy, a poborem
oplaty eksploatacyjnej. Zadania wlasne gmin gorniczych wymagaja wickszych naktadow
finansowych i organizacyjnych. Istnieje tez zalezno$¢ migdzy wysokoscia optaty
eksploatacyjnej a mozliwoscig realizowania natozonych na gmine zadan wlasnych
(niepowigzana $cisSle z liczba ludnos$ci). Realizacje niektorych zadan wilasnych gmin
gorniczych (zwigzanych m.in. z ladem przestrzennym, lokalng infrastruktura, ochrong
srodowiska) cechuje daleko idaca specyfika, ktora uzasadnia przyznanie im zryczaltowanej

kompensaty w postaci wptywow z optaty eksploatacyjne;.

B.

Ocena konstytucyjnosci projektu ustawy o PAG
1.
Ocena rozwigzan zawartych w projekcie ustawy o PAG w zakresie podziatu
dochodéw z optaty eksploatacyjnej winna by¢ dokonywana w $wietle nastgpujacych

przepisow konstytucyjnych:
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e zadania publiczne sluzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne
(art. 166 ust. 1);

e samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiladzy publicznej;
przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czg$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2);

e jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan (art. 167 ust. 1);

e zmiany w zakresie zadan 1 kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych
(art. 167 ust. 4).

Warto przy tym wskaza¢, ze Konstytucja wymienia takze dochody jednostek
samorzadu, a w$rdd nich dochody wtlasne, wskazujac na konieczno$¢ ich ustawowego
okreslenia (art. 167 ust. 2 i ust. 3). Zaznacza si¢ przy tym, ze wymienienie w Konstytucji
okreslonych tytutéw prawnych dochodéw samorzadu ma charakter gwarancyjny,
co oznacza, ze ,prawa JST do dochodow majg charakter praw podmiotowych o
charakterze publicznoprawnym, wynikaja bowiem z ustrojowych relacji miedzy dwoma
zwigzkami publicznoprawnymi, wspétodpowiedzialnymi za stan panstwa”?°,

Wskazanie dochodow wlasnych jako pierwszych w art. 167 Konstytucji nie jest
przypadkowe i oznacza, ze powinno to by¢ zasadnicze zrédto wyposazania JST w zasoby
finansowe. Wyposazenie samorzadéw w dochody wlasne to nie to samo, co przekazanie
im naleznych kwot subwencji ogdlnych i dotacji celowych. Nie chodzi tu bowiem tylko
0 przeplyw $rodkow pienigznych — w wysoko$ci wynikajacej z przepisOw prawa — Z
budzetu centralnego do budzetéw lokalnych, lecz o przekazanie na czas nieokreslony, w
formie ustawy, tytutu prawnego do pobierania dochodow i stymulacyjnego oddziatywania
na wysoko$¢ wplywow z tego zrédta bedacego nastgpstwem przystugujacego w stosunku
do niego pewnego zakresu wladztwa publicznoprawnego i decyzji politycznych
podejmowanych przez organy samorzadowe w granicach prawa, oraz mozno$¢
przewidywania ich wysokosci, w sposob pozwalajacy na podejmowanie takich decyz;ji.

Dochody wtasne JST sluzag realizacji przypadajacych im zadan, czyli zadan
wlasnych. Ich wysoko$¢ powinna by¢ zatem odpowiednia do zakresu tych zadan (art. 167
ust. 1 Konstytucji), za§ zmianom w podziale zadan publicznych migdzy panstwo a

samorzad powinny towarzyszy¢ zmiany w podziale dochodow miedzy tymi zwigzkami

2 M. Bogucka-Felczak, Sgdowa ochrona praw jednostek samorzqdu terytorialnego do dochodéw, FK
2012/3/5-13 i powotany w tej publikacji wyrok TK z 26.11.2001 r. (K 2/00).
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publicznoprawnymi (art. 167 ust. 4 Konstytucji). Nalezy zatem przyjaé, ze JST przystuguje
roszczenie o takie uksztattowanie dochodow wtasnych przez ustawodawce zwyktego, ktore
bedzie uwzglednia¢ powyzsze konstytutywne cechy dochodow witasnych. Roszczenie to
moze by¢ dochodzone wylacznie przed Trybunalem Konstytucyjnym, sprawujagcym
kontrole zgodnosci z Konstytucja przepisow prawa’,

Wynikajaca z powotanych przepisow Konstytucji zasada adekwatnosci pojmowana
jest jako postulat takiego wyposazenia samorzagdow w dochody, ktore pozwoli im na
efektywne wykonywanie przypadajacych im zadan publicznych oraz wyst¢powanie
mechanizmow korygujacych podzial dochodéw miedzy panstwo a samorzad w sytuacji
zmian w podziale zadan miedzy tymi podmiotami®L,

Podkresla sig, ze na wiadzy centralnej spoczywa obowiazek adekwatnego podziatu
zrddet dochodéw miedzy panstwo a samorzad. Podziat ten musi nastgpowaé ustawowo,
zgory 1 w zasadzie na czas nieoznaczony, na podstawie przeslanek generalnych
i abstrakcyjnych — jednakowych dla kazdego z samorzadow®2,

Jednoczes$nie, zgodnie z zasadg adekwatnos$ci $rodki finansowe przeznaczane dla
poszczego6lnych typow JST powinny by¢ zréznicowane ze wzgledu na charakter ich zadan.
Powinna mie¢ ona zastosowanie nie tylko do oceny ogolnej sytuacji finansowej wszystkich
JST, ale réwniez by¢ brana pod uwage w odniesieniu do kazdego samorzadu z osobna.
Mozna stwierdzi¢, ze ,,zasada adekwatnos$ci odnosi si¢ do wlasciwego podziatu §rodkow
publicznych w ramach sektora finansow publicznych, a takze w ramach réznych szczebli

i rodzajow JST”%,

2.

Przy literalnym rozumieniu przepisu art. 167 ust. 4 Konstytucji kazda zmiana
w zakresie zadan jednostek samorzadu terytorialnego powinna skutkowa¢ zmiang ich
udziatu w dochodach publicznych. Innymi stowy, kazde dodanie zadan powinno
skutkowa¢ zwiekszeniem dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, kazde za$ ich
odjecie — zmniejszeniem dochodéw®. Co do zasady nie powinno takze dochodzi¢ do
pozbawiania gmin zrédet dochodow, przy zachowaniu status quo w zadaniach.

% M. Bogucka-Felczak, op.cit., czgsciowo z powolaniem si¢ na T. Debowskg-Romanowska, Prawo
finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warszawa 2010, s. 245-247.

31 wyrok TK z 16.03.1999 r. (K 35/98); wyrok TK z 30.06.2003 r. (K 8/02); M. Bogucka-Felczak, op.cit.

32 T. Debowska-Romanowska, Dylematy przeksztatcen ustroju finanséw lokalnych, FK 2014/1-2/7-11.

3 Zob. D. Wyszkowska, Zastosowanie zasady adekwatnosci dochodéw do zadan jednostek samorzgdu
terytorialnego, FK 2014/7-8/13-21.

3 ). Wisniewski, Rola i znaczenie zasady adekwatnosci z perspektywy orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ST 2015/1-2/80-88.
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Trybunat Konstytucyjny czgsto jednak uchyla si¢ od jednoznacznych ocen w
omawianym zakresie, badz zasade adekwatnos$ci srodkéw do zadan interpretuje w sposob
celowosciowy. Zwraca si¢ bowiem uwage, ze tak rozumiana zasada adekwatnos$ci zaktada
mozliwos¢ mierzenia kosztoéw realizacji zadan publicznych realizowanych przez
samorzady. Ponadto trudne do zidentyfikowania sg ,,przypadajgce” samorzadom do
realizacji zadania publiczne, ktorych katalog ulega cigglym zmianom. Jak si¢ podkresla,
szeroki zakres swobody politycznej legislatywy w ksztaltowaniu sfery finansow
publicznych, jaki pozostawia Konstytucja takze czesto skutkuje wytaczeniem oceny tych
dziatan przez sad konstytucyjny>®. Zdaniem T. Debowskiej-Romanowskiej, zasada
adekwatnos$ci zrodet dochodow samorzadu terytorialnego, cho¢ ma zadania gwarancyjne
oraz jest norma o charakterze zjurydyzowanym, o duzym znaczeniu orzeczniczym, ze SWej
natury jest zdana na niepewne i trudne do przewidzenia orzecznictwo TK 1 sadow
administracyjnych. Ze swej istoty w kontekscie catej Konstytucji RP stwarza bowiem zbyt
wielki luz interpretacyjny®.

W nawigzaniu do powyzszego wskaza¢ mozna w pierwszej kolejnosci na korzystne
dla gmin wyroki Trybunalu. W jednym z wyrokéw sad konstytucyjny podkreslit, ze
chociaz konsekwencja zaskarzonej ustawy bylo zmniejszenie przychodoéw jednostek
samorzadu terytorialnego, to nie wigzato si¢ ono z ograniczeniem ich zadan. Nast¢pnie za$
TK uznal, Ze taka sytuacja prowadzi do naruszenia rownowagi pomi¢dzy dochodami a
zadaniami gmin. Jak wskazal: ,,JeSli zatem przyjmujemy, Zze w punkcie wyjSciowym,
tzn. w chwili stanowienia ustawy, gminy dysponowaly srodkami na realizacj¢ swych
zadan, stosownie do art. 167 ust. 1 Konstytucji, to umniejszenie majatku bedacego
zrodlem dochodéw wlasnych, przy braku rekompensaty i niezmienionym poziomie
zadan, oznacza naruszenie konstytucji” (wyrok TK z 12.04.2000 r., K 8/98). W tym
przypadku TK nie wymagal zatem wykazania dysproporcji w podziale zadan i dochodow
na poziomie ogoélnym (tj. w zakresie catosci obowigzkow 1 S$rodkow finansowych
jednostek samorzadu terytorialnego), niekonstytucyjnos¢ upatrujac jedynie w fakcie, ze
zaskarzona ustawa zredukowala przychody gmin bez odpowiedniego zmniejszenia ich
zadan (por. tez wyrok TK z 20.02.2002 r., K 39/00)%'.

W $wietle powyzszego nowelizacja art. 141 ustawa Pgig zgodnie z treScia
projektu ustawy o PAG winna by¢ uznana za niekonstytucyjna. Wprowadza bowiem

% M. Bogucka-Felczak, Sgdowa ochrona praw jednostek samorzqdu terytorialnego do dochodéw, FK
2012/3/5-13.

% T. Debowska-Romanowska, Dylematy przeksztaicen ustroju finanséw lokalnych, FK 2014/1-2/7-11.

37 ). Wisniewski, Rola i znaczenie zasady adekwatnosci z perspektywy orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ST 2015/1-2/80-88.
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ograniczenie wplywoéw z oplaty eksploatacyjnej do budzetéw gminnych bez

jednoczesnego przesuniecia w zadaniach.

3.

Nalezy jednak odnotowaé, ze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
dostrzegalne jest takze inne podejScie, nakazujgce uwzgledniaé takze kontekst
dokonywanych zmian w dochodach i1 zadaniach JST. Zaktada ono, ze art. 167 ust. 1
Konstytucji RP ,,nie moze by¢ rozumiany jako podstawa do wyprowadzenia nakazu
zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego okreslonego poziomu dochodow,
w oderwaniu od sytuacji finansowej catego panstwa. (...) zapewnienie okreslonych Zrodet
dochoddéw jednostkom samorzadu terytorialnego nie moze prowadzi¢ do uniemozliwienia
realizacji zadan publicznych, ktére zgodnie z obowigzujacym prawem naleza do
administracji rzadowej”. W ocenie TK dany akt normatywny moze by¢ uznany za
sprzeczny z zasada adekwatnosci tylko wtedy, gdy ,,0g6lny poziom dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego, jaki wynika z obowigzujacego ustawodawstwa, [bedzie]
uniemozliwial efektywna realizacj¢ zadan powierzonych tym jednostkom”. Z orzecznictwa
TK wynika takze zasadno$¢ badania nie tylko cato$ci dochodéw i1 wydatkéw danej
jednostki samorzadu terytorialnego, ale tak wigkszej liczby samorzadow. 8

W tym ujeciu dla stwierdzenia niekonstytucyjnosci ustawy wprowadzajacej zmiang
w zakresie zadan lub dochodow samorzadu, wskazuje si¢ na zasadnos$¢ przeprowadzenia
testu adekwatnosci, a w jego ramach uzyskania odpowiedzi twierdzacej na kazde z trzech
ponizszych pytan:

e Pytanie 1: ,,Czy wprowadzona regulacja tworzy nowe zadanie wiasne albo
zmniejsza dochody jednostek samorzadu terytorialnego?”

e Pytanie 2: ,,Czy nalozenie nowych zadan lub zmniejszenie dochodow nie
implikowalo odpowiednich korzystnych zmian dla jednostek samorzadu
terytorialnego?”

e Pytanie 3: ,Czy wskutek wprowadzonej regulacji niemozliwe jest
realizowanie  zadan  publicznych  przez  jednostki ~ samorzadu
terytorialnego?”%

W analizowanym przypadku pozytywna odpowiedz na pierwsze pytania nie
powinna budzi¢ watpliwosci. Projektowane w ustawie 0 PAG przepisy skutkowaty beda
bezposrednim obnizeniem dochodoéw gmin goérniczych i nie implikuje korzystnych zmian

w zakresie cigzacych na nich zadan publicznych. Ocena skutkow regulacji stanowigca

38 J. Wisniewski, op.cit., s. 80-88
3 1bidem.
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cze$¢ projektu potwierdza zaktadane ubytki w gminnych dochodach (okresla ich wysokos$¢
na 72 min. zt rocznie).

W ocenie autoréw Ekspertyzy przy udzielaniu odpowiedzi na pytanie trzecie nalezy
uwzgledni¢ cele, jakim shluzy¢ ma pobdr optaty eksploatacyjnej i opisang wczesniej
specyfike gmin gérniczych. Zdolno$¢ realizacji zadanh przez gminy goérnicze nalezy zatem
ocenia¢ w perspektywie wieloletniej. Oznacza to, ze nalezy uwzgledni¢, ze kompensujacy
charakter optat eksploatacyjnych najwidoczniej ujawnic¢ si¢ moze w dtuzszym horyzoncie
czasowym, po zaprzestaniu dzialalnoSci przez zaklady gornicze. Analiza omawianego
aspektu nie powinna sprowadza¢ si¢ do prostej oceny biezacej zdolnosci do realizacji
zadah. Sama zasadno$¢ dokonywanej zmiany w podziale dochodéw z optaty
eksploatacyjnej nalezy postrzega¢ w szerszym konteks$cie zwigzanym z zasadnicza tre$cig
projektowanej ustawy o PAG, ktorej istota sprowadza si¢ do sfinansowania panstwowe;j
administracji geologicznej, nie tak jak dotychczas ze srodkow budzetu panstwa w czeSci
dotyczacej srodowiska bedacych w dyspozycji ministra whasciwego do spraw $rodowiska,
lecz ze srodkéw bedacych obecnie w dyspozycji samorzadow (w oderwaniu od zmian w
podziale zadan).

Takze zatem w bardziej restrykcyjnym uj¢ciu nowela ustawy Pgig moze by¢
uznana za niekonstytucyjng z uwagi na naruszenie zasady samodzielnos$ci finansowej gmin
(i jej istoty wyrazajacej si¢ w adekwatno$ci srodkow do zadan). Nalezy jednak zauwazy¢,
iz zastosowanie restrykcyjnego nurtu orzecznictwa TK moze nie by¢ zasadne w
omawianym przypadku, kiedy dojs¢ moze do nie budzacego watpliwosci, dostrzegalnego
prima facie ograniczenia wptywow z optaty eksploatacyjnej do budzetow gminnych bez
jednoczesnego przesunigcia w przypisanych samorzadom zadaniach.

C.
Podsumowanie.

e Oplata eksploatacyjna stanowi daning¢ publiczng — oplate — ktorej funkcja jest
odplatno$¢ za gospodarcze korzystanie ze Srodowiska naturalnego i kompensata
ucigzliwosci  wynikajacych z dziatalnosci gorniczej dotykajacych lokalne
wspolnoty samorzadowe;

e Oplata eksploatacyjna stanowi w znaczacej cze$ci dochdéd wiasny gmin,
co zabezpiecza zgodng z zasada pomocniczo$ci niwelacje negatywnych skutkow
dziatalno$ci zaktadow gorniczych. Rozwigzanie to ma w polskim porzadku

prawnym diuga tradycje (uzasadnienie historyczne), a takze wiernie realizuje
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konstytucyjng zasade samodzielnosci finansowej (w szczegodlnosci wydatkowej)
gmin goérniczych (art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji RP);

Podziat Zzroédet dochodéw miedzy panstwo a samorzad powinien by¢ adekwatny,
powinien nastepowaé ustawowo, z gory i w zasadzie na czas nieoznaczony,
na podstawie przestanek generalnych i abstrakcyjnych — jednakowych dla kazdego
z samorzadow (art. 32 Konstytucji);

W S$wietle norm wyrazonych w art. 167 Konstytucji, kazda zmiana w zakresie
zadan publicznych jednostek samorzgdu terytorialnego powinna skutkowac¢ zmiang
ich udzialu w dochodach publicznych (kazde dodanie zadan powinno skutkowaé
zwigkszeniem dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego, kazde za$ ich odjecie
— zmniejszeniem dochodoéw). Nie powinno takze dochodzi¢ do pozbawiania gmin
zrodet dochodéw, przy zachowaniu status quo w zadaniach publicznych;

W rozwazanym kontek$cie nalezy zwrdci¢ uwage na trafne orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego, wedle ktérego: ,jesli zatem przyjmujemy, ze w
punkcie wyjSciowym, tzn. w chwili stanowienia ustawy, gminy dysponowaty
srodkami na realizacje swych zadan, stosownie do art. 167 ust. 1 Konstytucji, to
umniejszenie majatku bedacego zZrodtem dochodéw wiasnych, przy braku
rekompensaty i niezmienionym poziomie zadan, oznacza naruszenie konstytucji”
(wyrok TK z12.04.2000 r., K 8/98). Przyczyny niekonstytucyjnosci mozna
upatrywac¢ jedynie w fakcie, ze kwestionowana ustawa zredukowata przychody
gmin bez odpowiedniego zmniejszenia ich zadan (por. tez wyrok TK z 20.02.2002
r., K 39/00). Odwotanie si¢ do tych orzeczen jest w pelni zasadne w przypadku
rozwazanej nowelizacji art. 141 ustawa Pgig zgodnie z trescig projektu ustawy o
PAG. Propozycja ta winna by¢ uznana za niekonstytucyjna, gdyz wprowadza
ograniczenie wplywow z oplaty eksploatacyjnej do budzetow gminnych bez
jednoczesnego przesuni¢cia w zadaniach. Taki skutek projektowanej ustawy jest
widoczny prima facie (nowelizacja zaklada sfinansowanie reformy administracji
geologicznej — nie wptywajacej na zakres zadan wiasnych gmin — $rodkami
pozyskanymi z uszczuplenia dochodow wiasnych gmin).

Pawel Grzybowski Dominik Goslicki
Starszy Asystent radca prawny
Starszy Konsultant

Pawel Kazmierczak
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