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Sygn. akt P 44/09

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 10 wrze$nia 2010 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Wojciech Hermelinski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Ministra Infrastruktury oraz Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniach 2 lipca i 10 wrzesnia 2010 r., pytania prawnego Wojewoddzkiego

Sadu Administracyjnego w Warszawie:

czy pkt 5 w czesci IX tabeli nr 2 w zalaczniku do rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 8 wrze$nia 2003 r. w sprawie oplaty
lotniczej (Dz. U. Nr 176, poz. 1718, ze zm.) jest zgodny z art. 2, art. 84
w zwigzku z art. 217 oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji,



orzeka:

Punkt 5 w czesci IX tabeli nr 2 w zalaczniku do rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 8 wrzesnia 2003 r. w sprawie oplaty lotniczej (Dz. U. Nr 176,
poz. 1718 oraz z 2005 r. Nr 233, poz. 1983) w zakresie, w jakim zawiera sformulowanie
»oplata roczna za prowadzenie ciaglego nadzoru oraz doraznych i biezacych kontroli
posiadacza certyfikatu lotniska”, jest niezgodny z art. 84 w zwiazku z art. 217

oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadto postanawia:

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 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r. Nr 56, poz. 459
iNr 178, poz. 1375) umorzyé post¢gpowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu

na zb¢dnos¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

1. Tabela nr 2, zamieszczona w zalgczniku do rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 8 wrzesnia 2003 r. w sprawie oplaty lotniczej (Dz. U. Nr 176,
poz. 1718, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie oplaty), zawiera wykaz oplat
lotniczych ,,z tytulu innych czynnos$ci urzedowych” niz zwigzane z wydawaniem koncesji
i zezwolen. W punkcie 5 w czgéci IX tej tabeli uregulowana zostala ,,oplata roczna
za prowadzenie ciagtego nadzoru oraz doraznych i biezacych kontroli posiadacza

certyfikatu lotniska”.

2. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA w Warszawie, sad
pytajacy) postanowieniem z 23 pazdziernika 2009 r. (sygn. akt VII SA/Wa 937/09)

zwrocil sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy punkt 5 w czgsci IX



tabeli nr 2 w zalgczniku do rozporzadzenia w sprawie oplaty jest zgodny z art. 2, art. 84
w zwigzku z art. 217 oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji. Postanowieniem z 25 listopada 2009 r.
sad pytajacy uzupelnit braki formalne pytania prawnego.

Pytanie prawne zostalo sformulowane na tle nastepujgcego stanu faktycznego:

Prezes Urzgdu Lotnictwa Cywilnego (dalej: ULC) 10 grudnia 2008 r. wszczal
zurzgdu postepowanie w sprawie okreslenia zobowigzania z tytulu oplaty lotniczej
za prowadzenie cigglego nadzoru oraz doraznych i biezacych kontroli posiadacza
certyfikatu lotniska, wymierzanej na podstawie punktu 5 w czesci II tabeli nr 2
w zalgczniku do rozporzadzenia w sprawie oplat. Decyzjg z 17 grudnia 2008 r.,
nr 45/2008, okreslit wysokosé zaleglosci w tej oplacie. Posiadacz certyfikatu lotniska
odwolal si¢ od tej decyzji, zarzucajac jej naruszenie art. 2, art. 7, art. 92 i art. 217
Konstytucji. Prezes ULC utrzymat jg jednak w mocy decyzjg z 26 marca 2009 r. Wobec
tego 15 kwietnia 2009 r. posiadacz certyfikatu lotniska zaskarzyl te¢ decyzje do WSA
w Warszawie, wnoszagc m.in. o zwrécenie si¢ przez ten sagd z pytaniem prawnym
do Trybunatu Konstytucyjnego.

Uzasadnienie pytania prawnego WSA w Warszawie in extenso cytuje argumentacije
zawartg w skierowanej do niego skardze portu lotniczego.

Zdaniem sadu pytajacego, art. 25 ust. 3 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo
lotnicze (Dz. U. z 2006 r. Nr 100, poz. 696, ze zm.; dalej: prawo lotnicze) upowazniat
do uregulowania w rozporzadzeniu jedynie ,,czynnosci urzgdowych” oraz stawek oplat
lotniczych za te czynnosci. W jego opinii, za ,,czynno$ci urzedowe” moglyby zostaé
uznane kontrole dorazne lub biezace przeprowadzane przez organ, lecz nie ,,ciggly nadzor”
nad posiadaczem certyfikatu lotniska. Wobec tego zakwestionowany przepis przekracza
upowaznienie ustawowe, zawarte w art. 25 ust. 3 prawa lotniczego, co powoduje jego
sprzecznos¢ z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

WSA w Warszawie twierdzi, ze trudno jest ustali¢ ,,moment powstania obowigzku
uiszczenia oplaty lotniczej za sprawowanie nadzoru”, poniewaz ma ona charakter ryczaltu
i jest wymierzana niezaleznie od tego, czy dana czynno$¢ zostala przeprowadzona,
czy tez nie. Powoduje to ,niedopuszczalny z punku widzenia konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego element zaskoczenia dla podmiotu zobowigzanego™.
Dodatkowo z zaskarzonego przepisu nie wynika, za jakg czynno$¢ urzedowg jest
wymierzana kwestionowana oplata (poniewaz w rubryce ,;rodzaj czynnosci urzedowe;j”
widnieje ,,oplata roczna za prowadzenie ciaglego nadzoru oraz doraZnych i biezgcych

kontroli posiadacza certyfikatu”, co — traktowane dostownie — prowadzi do absurdalnego



wniosku, ze oplata wymierzana jest ,za” oplatg). Jest to wyrazem ,niedbalstwa
legislacyjnego”, niedopuszczalnego zwlaszcza w wypadku przepisow fiskalnych.
Przez swojg niejasnos$¢ zaskarzony przepis pozostawia takze nadmierng swobodg organom
wykonawczym, co koliduje z zasada okreslonosci przepiséw. Jest on wigc niezgodny
z art. 2 Konstytucji.

Ponadto — zdaniem sgdu pytajacego — oplata lotnicza wynikajgca z punktu 5
w czescei IX tabeli nr 2 w zalaczniku do rozporzadzenia w sprawie optaty wprowadza nowa
,danine publiczng” w akcie nizszego rzedu niz ustawa. Narusza ona art. 84 w zwigzku
z art. 217 Konstytucji.

Uzasadniajgc  zwigzek funkcjonalny migdzy zakwestionowanym przepisem
a sprawg zawislg przed sadem pytajacym, WSA w Warszawie wskazal, ze stwierdzenie
jego niekonstytucyjnosci spowoduje uwzglednienie skargi portu lotniczego oraz
,,wyeliminowanie z obrotu prawnego” zaskarzonej decyzji z 26 marca 2009 r. Dodatkowo
.jednoznaczne, ostateczne i majace powszechng moc obowigzujgcg rozstrzygnigcie
opisanej watpliwosci spowoduje zmian¢ stanu prawnego o daleko idgcych skutkach

dla wszystkich analogicznych spraw ze skarg na decyzje Prezesa” ULC.

3. Minister Infrastruktury ustosunkowat si¢ do zarzutéw zawartych w pytaniu
prawnym w pismie z 2 lutego 2010 r.

W jego opinii, art. 25 ust. 3 prawa lotniczego spetnia warunki stawiane przepisom
upowazniajgcym przez art. 92 ust. 1 Konstytucji. W szczegdlnosci w sposob jednoznaczny
okresla on przedmiot regulacji rozporzadzenia w sprawie oplaty (nakazuje zamiesci¢
wykaz czynnosci urzedowych podlegajacych optacie lotniczej, okresli¢ stawki tych oplat
lub sposéb ich ustalania oraz tryb ich wnoszenia), jak réwniez zawiera wytyczne dotyczace
tre$ci rozporzadzenia w sprawie oplaty w postaci zobowigzania do ustanowienia ulg
w oplatach za egzaminy dla niektorych kategorii oséb oraz zréznicowania stawek optlat
za poszczegOlne czynnosci zwiazane z nadzorem nad lotnictwem cywilnym.
Zakwestionowane rozporzadzenie wykonuje to upowaznienie.

Zdaniem Ministra Infrastruktury, istota zarzutow WSA w Warszawie sprowadza
sicdo odmawiania przymiotu czynnosci urzgdowej nadzorowi sprawowanemu
przez Prezesa ULC nad posiadaczami certyfikatéw lotniska. W jego opinii, watpliwosci
te s3 nieuzasadnione, poniewaz czynno$¢ nadzoru ze swej istoty jest czynno$cig urzedowa,
gdyz ,,pochodzi od organu wykonujacego wladztwo panstwowe w okreSlonym obszarze”.

Nie znajdujg one takze potwierdzenia w orzecznictwie sadow administracyjnych,



ktdre stosujg utrwalong wykladni¢ poj¢cia ,,czynnosci urzedowe” (jako przyktad powotal
on wyrok WSA w Warszawie z 16 kwietnia 2004 r., sygn. akt II SA 1207/02).

Odnoszac si¢ do zarzutéw sadu pytajgcego na tle art. 92 ust. 1 Konstytucji, Minister
Infrastruktury stwierdzil, ze oplata za prowadzenie cigglego nadzoru oraz doraznych
i biezacych kontroli posiadacza certyfikatu lotniska nie zostala wprowadzona aktem
podustawowym. Rodzaj czynnosci, za ktéry jest wymierzana, wynika bezposrednio
zart. 25 ust. 1 prawa lotniczego, a rozporzadzenie — opierajagc si¢ na przepisach
ustalajagcych kompetencje Prezesa ULC — zawiera jedynie wykaz tych czynnosci.

Jezeli za$ chodzi o zarzuty na tle art. 2 Konstytucji, to Minister Infrastruktury
wskazal, ze obowigzek wniesienia kwestionowanej oplaty powstaje w momencie
otrzymania certyfikatu (a nie np. ztozenia wniosku o jego wydanie). Jezeli certyfikat zostat
wydany na kilka lat, jego posiadacz jest zobowigzany do jej wnoszenia w kolejnych latach,

w terminie odpowiadajacym dacie otrzymania certyfikatu.

4. Prezes ULC w piSmie z 30 kwietnia 2010 r. wyjasnil, ze ,,Urzad Lotnictwa
Cywilnego uczestniczyl! — na prosbe¢ Ministra Infrastruktury — w opracowaniu opinii”,
przedstawionej w sprawie przez Ministra Infrastruktury. Podkreslil, ze opinia ta pozostaje

aktualna i wyraza ,,w pelni” stanowisko ULC oraz przytoczyl ja w catosci.

5. Prokurator Generalny w pismie z 25 czerwca 2010 r. wnidst o stwierdzenie,
ze rozporzadzenie w sprawie oplaty, w czesci dotyczacej oplaty rocznej za prowadzenie
ciagglego nadzoru oraz doraznych i biezacych kontroli posiadacza certyfikatu lotniska
(zawarte w punkcie 5 w czesci IX tabeli nr 2 w zalgczniku do rozporzadzenia), jest
niezgodne z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze i art. 217 Konstytucji. Postepowanie
w pozostalym zakresie powinno by¢ natomiast umorzone 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.) ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ orzekania.

W opinii Prokuratora Generalnego, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wydane
w ramach zainicjowanego postgpowania bedzie mialo ,istotny i decydujacy” wplyw
na rozstrzygniecie sprawy zawislej przed sagdem pytajacym. W wypadku uznania zarzutéw
WSA w Warszawie, jego skutkiem bedzie bowiem eliminacja zakwestionowanej czesci
aktu wykonawczego z porzadku prawnego, a ,,w konsekwencji” — uwzglednienie skargi
posiadacza certyfikatu i uchylenie decyzji organu administracji nadzoru nad lotnictwem

cywilnym (Prezesa ULC).



Zdaniem Prokuratora Generalnego, zarzuty WSA w Warszawie odnosnie
do zaskarzonego przepisu dotycza zardwno przekroczenia granic ustawowego
upowaznienia do wydania rozporzadzenia, jak i nieprecyzyjnosci jego tresci normatywnej.
Pozostale zarzuty ,,stanowig w istocie pochodng naduzycia delegacji ustawowe;”.

W jego opinii, oplata za ciggly nadzér oraz doraZne i biezace kontrole nie ma ,,cech
oplaty lotniczej naleznej za $wiadczenie w postaci okreslonej czynnosci Prezesa ULC,
ale jest sui generis daning publiczng, bedacg przychodem budzetu panstwa, a majacg —
w domniemaniu — pokrywac nieokre§lone, a zatem abstrakcyjne, koszty dzialalnosci
organu administracyjnego, majacej posta¢ ustawicznego nadzoru nad lotnictwem
cywilnym, i ponoszone z tego tytulu wydatki zwigzane z ogélem czynnosci kontrolnych
podejmowanych wobec posiadacza certyfikatu lotniska”. Tymczasem — zdaniem
Prokuratora Generalnego — z analizy pozostalych przepiséw rozporzadzenia wynika,
ze oplaty te majg byé pobierane za czynnosci skonkretyzowane i zindywidualizowane.
Ztego powodu nalezy uznaé, Zze analizowana oplata jest pozbawiong cechy
ekwiwalentnosci nowg daning publiczng (a nie klasyczng optatg administracyjna, ktéra jest
ekwiwalentnym $wiadczeniem za konkretne odplatne czynnosci organéw panstwowych
lub samorzgdowych). Cho¢ mozna jg uzasadnié interesem publicznym, to jednak nie jest
dopuszczalne, aby — wobec braku ,.elementéw istotnych i podstawowych dla okreslenia
prawnego charakteru” tej oplaty w prawie lotniczym — byla ona uregulowana samoistnie
w akcie podustawowym. Rozporzgdzenie nie moze ,.kreowaé nowej podstawy obowigzku”
zaplaty tego $wiadczenia, nalezy to bowiem do materii zastrzezonej dla ustaw.
W rezultacie Prokurator Generalny stwierdzil, ze zakwestionowany przepis nie spehnia
wymogow wskazanych w art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji, poniewaz wykracza
poza upowaznienie ustawowe. W jego opinii, upowaznienie zawarte w art. 25 ust. 3 prawa
lotniczego ,,wykorzystane zostalo do innych celéw, anizeli [okre§lone] we wskazanym
wzorcu konstytucyjnym”.

Zaskarzona regulacja jest takze niezgodna z art. 217 Konstytucji, poniewaz zasada
wylacznosci ustawowej w okreslaniu obowigzkéw podmiotéw (wyplywajaca z art. 92
Konstytucji) w $wietle art. 217 Konstytucji ,niewatpliwie wulega zaostrzeniu”
w odniesieniu do danin publicznych.

W kontekscie zarzutéw na tle art. 2 Konstytucji Prokurator Generalny zauwazyl,
ze wilasciwie powinny one byé adresowane nie do rozporzadzenia, a do ustawy — Prawo
lotnicze (ktéra nie zostata jednak wskazana przez WSA w Warszawie jako przedmiot

kontroli, a wiec nie podlega ocenie w niniegjszym postgpowaniu). W rozumowaniu sagdu



zawarta jest ,wewnetrzna sprzeczno$é”, polegajaca na rownoczesnym zarzucie
nieprawidtowego usytuowania danej regulacji w systemie Zrédel prawa (zawarcia jej
w rozporzadzeniu zamiast w ustawie) oraz pominig¢cia w niej podstawowych elementow,
ktore powinna zawiera¢ norma nakladajgca obowigzek fiskalny. Zdaniem Prokuratora
Generalnego, Trybunat Konstytucyjny nie powinien wigc merytorycznie orzekac¢
o watpliwosciach na tle art. 2 Konstytucji, poniewaz de facto oznaczaloby
to sformutowanie konkretnych wytycznych dla ustawodawcy co do tresci przysziej
regulacji ustawowej, a wiec przejecie przez Trybunal Konstytucyjny roli ustawodawcy
pozytywnego.

Brak mozliwos$ci oceny upowaznienia ustawowego powoduje roéwniez konieczno$é
uznania niedopuszczalno$ci orzekania o zgodnosci zakwestionowanej regulacji z art. 92
ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. Przepis ten zawiera bowiem wymogi wobec przepisow
ustawowych, nie ma natomiast zastosowania do regulacji zawartych w aktach
wykonawczych.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze sad pytajacy nie wykazal, w jaki sposob
zakwestionowane uregulowanie godzi w zasad¢ powszechnosci ponoszenia ci¢zar6w
i $wiadczen publicznych, wyrazong w art. 84 Konstytucji. Nie jest wigc dopuszczalne
wydanie przez Trybunal Konstytucyjny w tym zakresie orzeczenia merytorycznego.

Jako dodatkowy argument za umorzeniem post¢powania co do kontroli zaskarzone;j
normy z art. 2 i art. 84 Konstytucji Prokurator Generalny wskazat ,,bezprzedmiotowos¢”
dokonywania takiej oceny w wypadku uznania, ze oplata lotnicza wprowadzona
przez zakwestionowane rozwigzanie jest niezgodna z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze
i art. 217 Konstytucji.

W zakonficzeniu swojego pisma procesowego Prokurator Generalny zwrocit uwage
na konieczno$é uregulowania rocznej oplaty za nadzér i kontrole posiadacza certyfikatu
lotniska bezposrednio w ustawie. W jego opinii, problem ten zostal dostrzezony
przez Rade Ministréw i uwzgl¢dniony w rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy —

Prawo lotnicze (druk sejmowy nr 2113/VI kadencja Sejmu).

II

1. Na rozprawie 2 lipca 2010 r. nie stawit si¢ (zawiadomiony prawidiowo)

przedstawiciel sadu pytajacego, ktory zglosit swoj udzial w postepowaniu. Tres$¢ pytania



prawnego zostala wigc przedstawiona przez s¢dziego sprawozdawce. Obecni na rozprawie
przedstawiciele Prokuratora Generalnego i Ministra Infrastruktury podtrzymali i uzupeknili
stanowiska wyrazone na pi$mie.

Przedstawicielki Ministra Infrastruktury zwrécily m.in. uwage na uzycie
w zaskarzonym przepisie funktora ,oraz”, ktéry powoduje, ze ,ciagly nadzér nad
posiadaczem certyfikatu lotniska” nie jest samoistng podstawg wymierzenia oplaty. Zostat
on bowiem w zaskarzonym przepisie wymieniony lacznie z ,,doraznymi i biezgcymi
kontrolami posiadacza certyfikatu lotniska”.

Stwierdzily one ponadto, ze pojecia ,,nadzor” i ,.kontrola” wywotujg kontrowersje
w praktyce i doktrynie. W prawie lotniczym przewidziane sa réznego typu kontrole,
a w zaskarzonym przepisie chodzi wylacznie o kontrole ,konkretyzujgce” nadzér nad
posiadaczem certyfikatu lotniska. Podstawa wymierzenia oplaty jest okres$lona w sposéb
ogoblny jako ,,nadzor” i ,kontrole”, przy czym sg to okreslenia ,,zbiorcze dla ré6znego typu
czynnosci (np. kontroli dokumentéw, przejecia w depozyt okre$lonych przedmiotow
czy urzadzen), na ktorych koszty skladaja si¢ na przyklad koszty pracy pracownikéw
urzgdu (inspektoréw nadzoru lotniczego), koszty delegacji, wydatki administracyjne
(np. czynsze). W ich opinii, oplata ta ma cechy ekwiwalentnos$ci, poniewaz przy okresleniu
jej wysokosci w zaskarzonym przepisie brano pod uwage szacowane Koszty
przeprowadzania kontroli i nadzoru. Podjecie przez Prezesa ULC tych czynnosci nie jest
uwarunkowane zaplaceniem przez posiadaczy certyfikatéw odpowiedniej oplaty lotniczej.

Odnoszac si¢ za$ bezposrednio do zarzutu braku okreslenia w rozporzadzeniu
momentu powstania obowigzku oplaty lotniczej, przedstawicielki Ministra Infrastruktury
stwierdzily, ze kwestia ta nie zostala wprost uregulowana w § 3 rozporzadzenia.
W praktyce przyjeto, ze powstaje on w momencie, gdy ostateczna staje si¢ decyzja
o przyznaniu certyfikatu lotniska. W wypadku zmian sytuacji faktycznej, ktére majg
wplyw na wysokos$¢ lub konieczno$¢ zaplaty tej naleznosci (np. zmiana lub utrata
certyfikatu), stosuje si¢ odpowiednio przepisy ordynacji podatkowe;.

Podkreslity one dodatkowo, ze wysokos$¢ oplaty za nadzér i kontrole nie jest
okreslana w decyzji Prezesa ULC. Posiadacz certyfikatu lotniska — jako podmiot
profesjonalny — ma obowigzek samodzielnego jej obliczenia na podstawie zaskarzonego
przepisu. To, ze wlasnie ten podmiot jest zobowigzany do ponoszenia oplaty, réwniez
wynika z zakwestionowanej regulacji.

Odpowiadajgc na zarzuty co do sposobu redakcji zaskarzonego przepisu, przyznaly

one, ze sformutowanie ,,oplata za optate” jest bledem legislacyjnym. Ocene, czy powinno



to powodowa¢ uznanie jego niekonstytucyjnosci, pozostawily jednak Trybunalowi
Konstytucyjnemu.

Przedstawicielki Ministra Infrastruktury podniosty, ze dotychczasowe wplywy
z zakwestionowanej oplaty pochodza od ok. 100 posiadaczy certyfikatow i wynosza ok.
2mln zt. Zauwazyly rowniez, ze certyfikatow jest mniej niz lotnisk, z czego wynika,
ze niektore lotniska nie ponoszg analizowanej oplaty za nadzoér i kontrole.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego stwierdzil, ze nie kwestionuje samego
istnienia oplaty za nadzér i kontrole nad posiadaczem certyfikatu lotniska, lecz tylko,
ze nie zostala ona dostatecznie uregulowana w ustawie. W obecnym stanie prawnym
ustalenie podstawowych elementéw tego $wiadczenia nie wynika z przepisow prawa
lotniczego. Zwrdcit takze uwage, ze w rozporzadzeniu — obok ryczaltowej oplaty za nadzor
i kontrole — w przewidziane sg takze ,,dodatkowe oplaty” za konkretne czynnosci
urzgdowe (por. § 4 rozporzadzenia w sprawie oplaty), wobec czego te same dzialania

Prezesa ULC i pracownikéw jego urz¢du sg oplacane ,,podwdjnie”.

2. Na rozprawie 10 wrzesnia 2010 r. nie stawil si¢ — powiadomiony prawidtowo —
przedstawiciel sadu pytajacego. Pozostali uczestnicy postepowania potrzymali stanowiska
wyrazone na piSmie oraz ustnie na poprzedniej rozprawie.

Przedstawicielki Ministra  Sprawiedliwosci  ustosunkowaly sie  ponadto
do przedstawionego przez Prokuratora Generalnego argumentu o braku mozliwosci
ustalenia przedmiotu badanej oplaty wobec odrebnego uregulowania optat za niektdre
czynnosci kontrolne. Ich zdaniem, koszty dodatkowe czynnosci urzedowych (uregulowane
w § 4 zaskarzonego rozporzadzenia) moga mieé¢ zastosowanie wylacznie do czynnosci
podejmowanych w procesie certyfikacji (a wiec przed przyznaniem certyfikatu lotniska),
natomiast zaskarzona optata ma na celu pokrycie kosztow kontroli i nadzoru
podejmowanych na etapie p6zniejszym — po otrzymaniu certyfikatu lotniska.

W odpowiedzi na pytanie o skutki ewentualnego wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego uwzgledniajacego zarzuty WSA w Warszawie, przedstawicielki Ministra
Infrastruktury stwierdzity, ze posiadaczom certyfikatow lotniska przystugiwatoby w takim
wypadku prawo do zgdania wznowienia postgpowania zgodnie z art. 190 ust. 4 Konstytucji
1 otrzymania zwrotu oplaty wraz z odsetkami. Przeciwne stanowisko zajgl Prokurator
Generalny, ktéry — powolujac si¢ na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 6 marca 2002 r.,
sygn. P 7/00 (OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 13) — stwierdzit, ze z uwagi na podobienstwo
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badanej optaty do podatkow, mozliwos¢ zadania ich zwrotu w nastgpstwie wyroku

Trybunatu Konstytucyjnego bytaby wykluczona.

III

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot kontroli i zakres zaskarzenia.

1.1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA w Warszawie,
sad pytajacy) zwrocit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego o kontrole konstytucyjnosci
punktu 5 w czesdci IX tabeli nr 2 w zalaczniku do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 8 wrze$nia 2003 r. w sprawie oplaty lotniczej (Dz. U. Nr 176, poz. 1718, ze zm.;
dalej: rozporzadzenie w sprawie oplaty). Reguluje on wysokos¢ rocznej oplaty lotniczej
za prowadzenie cigglego nadzoru oraz doraznych i biezacych kontroli posiadacza
certyfikatu lotniska (dalej: optata lotnicza za nadzdr i kontrole).

Ze wzgledu na przedstawione w sprawie stanowiska uczestnikow postgpowania
Trybunal Konstytucyjny przed przystapieniem do merytorycznej kontroli pytania
prawnego musi poczyni¢ pewne uwagi formalne co do zakresu zaskarzenia.

1.2. W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze jako przedmiot kontroli WSA
w Warszawie wskazal w petitum swojego pytania prawnego cato$¢ skomplikowanego
redakcyjnie przepisu rozporzadzenia w sprawie oplaty, ktéry ujety jest w formie tabeli,
a dodatkowo zawiera odestanie (oznaczony gwiazdkami ,,przypis”) do regulacji zawartej
winnej czesci tekstu rozporzadzenia (por. szczegétowo nizej). ROwnoczesnie jednak
w uzasadnieniu pytania prawnego skoncentrowal si¢ on jedynie na wybranym elemencie
tej regulacji, a konkretnie — na nazwie oplaty i wynikajagcych z niej implikacjach. Zaden
ze stawianych przez niego zarzutéw nie odnosi si¢ natomiast do okreslenia w zaskarzonym
przepisie stawek oplaty lotniczej za nadzor i kontrole, ich wysokosci czy — zawartych
w odestaniu pod tabelg — zasad obliczania wysokosci tej oplaty dla posiadaczy kilku
certyfikatow. Zagadnienia te nie tylko nie sg komentowane w uzasadnieniu pytania
prawnego, lecz takze sad pytajacy ani razu ich nawet nie cytuje.

Prowadzi to do wniosku, ze zakres zaskarzenia zostal w petitum pytania prawnego
oznaczony nieprecyzyjnie. Zgodnie z intencjami sagdu pytajacego, przedmiotem kontroli

w niniejszej sprawie powinien by¢ punkt 5 w czesci IX tabeli nr 2 w zalaczniku
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do rozporzadzenia w sprawie oplaty jedynie w zakresie, w jakim zawiera on
sformulowanie ,oplata roczna za prowadzenie cigglego nadzoru oraz doraznych
ibiezacych kontroli posiadacza certyfikatu lotniska”. W ramach niniejszego
postgpowania nie podlegaja natomiast ocenie pozostale elementy konstrukcyjne
analizowanej oplaty, jak rowniez konstytucyjno$é przepisu upowazniajgcego do wydania
zaskarzonego rozporzadzenia — tj. art. 25 ust. 3 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo
lotnicze (Dz. U. z 2006 r. Nr 100, poz. 696, ze zm.; dalej: prawo lotnicze).

1.3. Pewnych uwag formalnych wymagaja tez wskazane przez WSA w Warszawie
wzorce kontroli. Uzasadnienie pytania prawnego jest dosy¢ lakoniczne
i nieuporzadkowane, jednak na podstawie calosci tego pisma procesowego nalezy przyjac,
ze sad pytajacy stawia zakwestionowanej regulacji trzy rodzaje zarzutow:

— brak okreslenia momentu powstania obowigzku uiszczenia optaty oraz ,niedbalstwo
legislacyjne” polegajace na uzyciu w zaskarzonym przepisie sformutowania ,,oplata
za oplate” — jako wzorzec kontroli dla tych zarzutéw wskazat on art. 2 Konstytucji;

— ryczaltowy charakter badanej oplaty i pobieranie jej za ,ciagly nadzoér” nad
posiadaczem certyfikatu lotniska, ktory — zdaniem sadu pytajacego — nie jest
»czynnoscig urz¢gdowa” w rozumieniu art. 25 ust. 3 prawa lotniczego — zarzuty
sformutowane na tle art. 92 ust. 1 Konstytucji;

— ,wprowadzenie” tych optat w akcie nizszego rzedu niz ustawa — zarzuty w kontekscie
art. 84 w zwiazku z art. 217 Konstytucji.

Oceniajac taki sposob ujgcia zakresu zaskarzenia, nalezy stwierdzi¢, ze dwie ostatnie

grupy zarzutéw — mimo wskazania przez WSA w Warszawie odrebnych wzorcéw — sa

ze sobg Scisle zwigzanie. Nieco upraszczajac, mozna przyjaé, ze w warunkach niniejszej
sprawy sprowadzaja si¢ one do tezy o przekroczeniu przez rozporzadzenie zakresu
upowaznienia ustawowego, a w rezultacie zawarcia w nim novum legislacyjnego. O ile
jednak kontrola pod wzgledem zgodnosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji ma charakter kontroli
bardziej formalnej (sprowadza si¢ ona do stwierdzenia, czy wszystkie elementy
zakwestionowanego rozwigzania mieszczg si¢ w zakresie szeroko rozumianego
upowaznienia ustawowego, ktére — jako niezaskarzone — korzysta z domniemania

konstytucyjnosci), o tyle badanie z punktu widzenia art. 84 w zwiazku z art. 217

Konstytucji zawiera wigcej elementdw materialnych i obejmuje w szczeg6lnosci ocene,

czy w rozporzadzeniu nie zostaly uregulowane ,zasadnicze” elementy analizowanej

oplaty, ktére — niezaleznie od brzmienia upowaznienia ustawowego — powinny sie znalezé

w ustawie (por. szersza analiza wzorcow nizej).
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W tym kontekscie nalezy odnies¢ si¢ do trzech tez Prokuratora Generalnego
co do whasciwych w sprawie wzorcow kontroli.

Po pierwsze, w jego opinii, nalezy ograniczy¢ merytoryczne rozpoznanie sprawy
w kontekscie art. 92 ust. 1 Konstytucji do zbadania zgodnosci zakwestionowanego
unormowania ze zdaniem pierwszym tego przepisu, poniewaz art. 92 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji odnosi si¢ do upowaznienia ustawowego. Z uwagi na to, ze upowaznienie
to nie zostalo zaskarzone przez sad pytajacy, orzekanie w tym zakresie jest — zdaniem
Prokuratora Generalnego — niedopuszczalne. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, poglad
taki jest zbyt rygorystyczny i odbiega od dotychczasowego traktowania tej problematyki
w orzecznictwie. Analiza kilkuset spraw, w ktérej wzorcem kontroli rozporzadzen byt
art. 92 ust. 1 Konstytucji, prowadzi do wniosku, ze Trybunal Konstytucyjny orzekal
zazwyczaj w formule odpowiadajacej zakresowi zaskarzenia (tzn. albo o zgodnosci
zakwestionowanych elementow aktéw wykonawczych z art. 92 ust. 1 Konstytucji
w calosci, albo tylko ze wskazang przez inicjatora postgpowania czg¢scia tego przepisu —
zdaniem pierwszym lub drugim). Trybunal Konstytucyjny nie tylko nie dokonywal
ograniczenia zakresu wzorca w sposob wskazany w stanowisku Prokuratora Generalnego,
lecz przeciwnie — podkreslal zwigzek funkcjonalny miedzy jednostkami redakcyjnymi
art. 92 ust. 1 Konstytucji i uznawat, ze jako calo$¢ moze on by¢ wzorcem kontroli regulacji
zawartych w rozporzadzeniach takze wtedy, gdy nie zaskarzono upowaznienia
ustawowego, przy czym takze w takim wypadku analiza tego ostatniego jest koniecznym
etapem kontroli konstytucyjnej (por. zwlaszcza wyroki z 2 grudnia 2009 r., sygn. U 10/07,
OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 163 oraz 10 marca 2010 r., sygn. U 5/07, OTK ZU
nr 3/A/2010, poz. 20). Niezaleznie od powyzszego, jezeli Prokurator Generalny uwaza,
ze art. 92 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji ma zastosowanie wylacznie do przepiséw
ustawowych, to powinien on wnosié¢ o uznanie tego wzorca za nieadekwatny w stosunku
do zaskarzonego przepisu rozporzadzenia (a nie 0 umorzenie post¢powanie z powodu
niedopuszczalnosci orzekania).

Po drugie, wbrew stanowisku przyjetemu przez Prokuratora Generalnego, nalezy
zauwazy¢, ze art. 84 i art. 217 Konstytucji nie sa odrgbnymi wzorcami kontroli. Sad
pytajacy zardwno w petitum swojego pisma, jak i w jego uzasadnieniu konsekwentnie
ujmowal art. 217 Konstytucji jedynie jako przepis zwigzkowy, wobec czego Trybunal
Konstytucyjny w taki tez sposdb powinien go traktowaé. Wzorcem kontroli w tym zakresie

jest wiec norma, ktoéra wynika ze wspdlstosowania obydwu tych przepisdw -
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pierwszoplanowe znaczenie nalezy przyzna¢ art. 84 Konstytucji, ujmujac go jednak
w kontekscie zawartosci merytorycznej art. 217 Konstytucji (por. nizej).

Po trzecie, nie wydaje si¢ réwniez, aby mozna bylo z powodéw formalnych a priori
wykluczy¢ mozliwo$¢ zgodnosci zbadania zaskarzonej regulacji z zasada prawidtowej
legislacji, poniewaz formulowany na tym tle zarzut pominiecia legislacyjnego zostal
postawiony réwnolegle z ,,silniejszym” zarzutem uregulowania w rozporzadzeniu kwestii
zastrzezonych dla ustawy i nieznajdujacych podstaw w upowaznieniu ustawowym.
Dostrzezong przez Prokuratora Generalnego wewnetrzng sprzeczno$¢ pytania prawnego
mozna bowiem potraktowaé jako przedstawienie alternatywnych watpliwosci, z ktérych —
zdaniem sadu pytajacego — kazda osobno moze by¢ powodem uznania badanej regulacji
za niezgodng z Konstytucjg. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze ani Konstytucja, ani ustawa
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.)
nie ograniczajg inicjatorow postgpowania pod tym wzgledem, a wsréd wymogéw
formalnych stawianych ich pismom nie ma wymogu bezwzglednej spéjnosci. Kwestia ta
nabierataby zreszta praktycznego znaczenia tylko w wypadku wydania przez Trybunal
Konstytucyjny orzeczenia uwzgledniajacego obydwie watpliwosci w stosunku do tego
samego elementu analizowanej oplaty. Nastapitoby to mianowicie wtedy, gdyby uznat on,
Zze termin powstania obowigzku zaplaty tego $wiadczenia powinien zostaé uregulowany
w zaskarzonym przepisie rozporzadzenia, a rownoczesnie, ze (np. ze wzgledu na swoje
znaczenie jako jeden z podstawowych elementéw obowigzku daninowego) musi on zostaé
uregulowany w ustawie.

1.4. Zgodnie z powyzszymi ustaleniami, Trybunal Konstytucyjny dokona kontroli
punktu 5 w czescei IX tabeli nr 2 w zalgczniku do rozporzadzenia w sprawie optaty jedynie
w zakresie, w jakim zawiera on sformutowanie ,,oplata roczna za prowadzenie ciaglego
nadzoru oraz doraznych i biezacych kontroli posiadacza certyfikatu lotniska”, z zasada
prawidlowe;j legislacji (wynikajaca z art. 2 Konstytucji), art. 84 w zwiazku z art. 217
Konstytucji oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji. Ze wzglgdu na sposéb konstrukeji wniosku,

zasadne jest rozpoznanie powyzszych zarzutdw w odwrotnej kolejnosci.

2. Oplata lotnicza za nadzér i kontrole posiadacza certyfikatu lotniska — uwagi
ogolne.
2.1. Opfata bedaca przedmiotem niniejszego postepowania jest rodzajem optaty

lotniczej, pobieranej za ,.czynnosci urzedowe zwigzane z nadzorem nad lotnictwem
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cywilnym oraz wykonywane w ramach porozumiefi migdzynarodowych” (art. 25 ust. 1

prawa lotniczego). Zostala ona wprowadzona przez zakwestionowane rozporzadzenie,

ktore weszlo w zycie 25 pazdziernika 2003 r., i nie miala swojego odpowiednika

pod rzadami ustawy z dnia 31 maja 1962 r. — Prawo lotnicze (Dz. U. Nr 32, poz. 153,

Ze zm.).

Oplata za nadzér i kontrole jest uregulowana w punkcie 5 w czgéci IX tabeli nr 2
w zalaczniku do rozporzadzenia w sprawie oplaty, wydanego na podstawie art. 25 ust. 3
prawa lotniczego, w taki sposob, ze:

- w kolumnie ,rodzaj czynno$ci urzedowej” zamieszczono sformutowanie ,,oplata
roczna za prowadzenie ciaglego nadzoru oraz doraznych i biezacych kontroli
posiadacza certyfikatu lotniska” i oznaczone dwiema gwiazdkami odestanie
do informacji zawartej pod tabela (,W przypadku posiadania przez jednostke
organizacyjng wiecej niz jednego certyfikatu optate roczng za okresowe i dorazne
kontrole pobiera sie¢ w wysoko$ci stanowigcej réwnowarto$¢ najwyzszej stawki
za certyfikat, podwyzszonej o 20% za kazdy nastgpny certyfikat”),

— obok — w pieciu kolumnach — okres§lono wysoko$¢ stawki tej oplaty w zlotych
w zaleznosci od kodu lotniska (odpowiednio: A —2 000, B — 11 500, C — 21 000, D -
30 500, E — 40 000).

Przepis ten jest jedyna regulacja, w ktorej pojawia si¢ nazwa tej oplaty i okreslona
jest jej wysoko$é. Nie zawiera on jednak unormowari kompletnych w tym sensie,
ze ustalenie jej zakresu podmiotowego i przedmiotowego wymaga uwzglednienia regulacji
zawartych nie tylko w prawie lotniczym, ale takze w rozporzagdzeniu Ministra
Infrastruktury z dnia 6 maja 2003 r. w sprawie certyfikacji dziatalnosci w lotnictwie
cywilnym (Dz. U. Nr 146, poz. 1421, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie
certyfikacji).

2.2. Analizowana oplata jest pobierana przez Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego
(dalej: ULC), ktéry jest centralnym organem administracji rzadowej wlasciwym
w sprawach lotnictwa cywilnego, podlegajacym nadzorowi ministra wlasciwego do spraw
transportu (por. art. 20 ust. 1 i art. 16 ust. 4 prawa lotniczego oraz omdwienie struktury
administracji lotniczej w Polsce w: M. Zylicz, Prawo lotnicze migdzynarodowe,
europejskie i krajowe, Warszawa 2002, s. 252-256).

Jest ona wnoszona przez podmioty (,jednostki organizacyjne”) poddane na mocy
zaskarzonej regulacji nadzorowi i kontroli, a wigc przez ,,posiadaczy certyfikatu lotniska”.

Przez to pojecie nalezy rozumie¢ podmioty uprawnione do ,,$wiadczenia ustug lotniczych
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zwigzanych ze startem, ladowaniem i postojem statkéw powietrznych, wykonywane
narzecz przewoznikéw lotniczych oraz innych uzytkownikéw statkéw powietrznych”
(por. art. 160 ust. 3 pkt 3 w zwigzku z art. 173 ust. 3 i art. 174 prawa lotniczego oraz § 3
pkt 4 rozporzadzenia w sprawie certyfikacji). Moga to by¢ na przyktad przedsiebiorstwa
panstwowe, spdtki akcyjne lub spdiki z ograniczong odpowiedzialno$cig (por. art. 174
ust. 2 prawa lotniczego). Certyfikaty lotniska sa wydawane przez Prezesa ULC
po przeprowadzeniu postepowania certyfikacyjnego na czas oznaczony (za pierwszym
razem maksymalnie na 12 miesi¢cy, a nastgpnie — na maksymalnie 36 miesiecy — por.
art. 161 ust. 3 prawa lotniczego). Ich posiadanie jest koniecznym warunkiem prowadzenia
wskazanej wyzej dziatalnosci (por. art. 174 w zwigzku z art. 173 ust. 3 i art. 160 prawa
lotniczego oraz § 3 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie certyfikacji).

2.3. Zgodnie z punktem 5 w czgsci IX tabeli nr 2 w zataczniku do rozporzadzenia
w sprawie oplaty analizowane oplaty sa wnoszone za dwa rodzaje czynnosci:

— prowadzenie ,,cigglego nadzoru”,

— prowadzenie ,,doraznych i biezacych kontroli”,

przy czym oba rodzaje czynnosci sg prowadzone wobec posiadaczy certyfikatu lotniska.

Przepis ten nie precyzuje jednak, jaki podmiot jest upowazniony do dokonywania tych

czynnosci ani tez jakie sg ich cele, kryteria i instrumenty. Wynika to z przepisow prawa

lotniczego (a wigc ustawy, do ktorej aktem wykonawczym jest zakwestionowane
rozporzadzenie) oraz rozporzadzenia w sprawie certyfikacji (por. szczegétowo nizej).

2.4. Wysoko$¢ oplaty za nadzér i kontrole jest rezultatem bezposrednio
zakwestionowanego  przepisu rozporzadzenia, a nie indywidualnych decyzji
administracyjnych (sa one wydawane dopiero wtedy, gdy organ administracji lotniczej
stwierdzil zaleglo$ci w oplacie i konieczne jest okreslenie ich wysokosci). Jest ona
uzalezniona od dwéch czynnikoéw:

— Llitery kodu lotniska”, a wlasciwie — litery kodu referencyjnego lotniska; jest
to oznaczenie stosowane w procesie projektowania lotnisk, przydzielane w zaleznosci
od parametréw samolotéw, ktére maja ladowaé na danym lotnisku (maksymalnej
rozpietosci skrzydel i odleglosci pomiedzy zewngtrznymi krawedziami skrajnych kot
glownego podwozia) na podstawie §5 rozporzadzenia Ministra Transportu
i Gospodarki Morskiej z dnia 31 sierpnia 1998 r. w sprawie przepiséw techniczno-
budowlanych dla lotnisk cywilnych (Dz. U. Nr 130, poz. 859, ze zm.); w Polsce
wigkszo$¢ lotnisk oznaczonych jest literg D, a najwicksze z nich (Lotnisko im. F.

Chopina w Warszawie — tzw. Okecie) — literg E;
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— liczby certyfikatdéw (a wiec w praktyce — liczby lotnisk) posiadanych przez jeden
podmiot: zgodnie z przypisem do zakwestionowanej regulacji, w wypadku posiadania
przez jednostke organizacyjna wigcej niz jednego certyfikatu pobiera si¢ oplate
w wysokosci najwyzszej stawki za certyfikat (czyli 40 000 zt), podwyzszonej o 20%
za kazdy kolejny certyfikat.

Taki sposob uksztattowania wysokos$ci analizowanej oplaty powoduje, ze ma ona
charakter oplaty ryczattowej (abonamentowej) — ponoszonej wprawdzie ,,za” wskazane
w nich czynnosci, ale niezaleznie od ich intensywnosci czy rezultatow. Nie sg to wigc
optaty za wykonanie konkretnej ,uslugi” administracyjnej ani tez ,kary”
za nieprawidlowos$ci. Trudno przy tym ocenié, jaka jest logika wymiaru tych opfat.
Z jednej strony, ich uzaleznienie od litery kodu lotniska wskazuje, ze zostaly one
pomyslane jako oplaty proporcjonalne do — méwigc w uproszczeniu — wielkosci lotniska,
awiec potencjalnego nakladu pracy administracji lotniczej zwigzanego z nadzorem
i kontrolg. Z drugiej za$ strony, omdwiona ,ulga” dla posiadaczy kilku certyfikatow
realizuje zasade przeciwng — im wigcej certyfikatow (a wigc — im wigcej lotnisk
poddanych kontroli i nadzorowi), tym stosunkowo mniejsze oplaty, co zdaje sig
wskazywaé, ze za jej pomoca maja by¢ osiggane inne cele, niz finansowanie kontroli
inadzoru (w tym w szczeg6Olnosci konsolidacja rynku podmiotéw zarzadzajacych
lotniskami). Prowadzi to do wniosku, ze oplata za nadzér i kontrole nie ma charakteru
w pelni ekwiwalentnego (por. podkreslanie wzajemnosci jako cechy konstytutywnej oplat
publicznych w: H. Dzwonkowski, Podstawowe pojecia i instytucje ogdlne 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 i 32-39; A. Bien-Kacala, Pojecie danin
publicznych w $wietle Konstytucji RP z 1997 r. Préba definicji ekstensywnej, [w:] Ksiega
Jjubileuszowa Profesora Tadeusza Jasudowicza, Toruni 2004, s. 63-64; W. Radecki, Oplaty
i kary pienigzne w ochronie srodowiska, Warszawa 2009, s. 30 oraz powolana tam
literatura).

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego nalezy wigc
uznaé, ze jest stosunkowo rzadko spotykana oplata administracyjna zblizona bardziej
co ceny, niz do podatku (por. wyroki z 10 grudnia 2002 r., sygn. P 6/02, OTK ZU
nr 7/A/2002, poz. 91 i 28 listopada 2005 r., sygn. K 22/05, OTK ZU nr 10/A/2005,

poz. 118). Odbiega ona od dominujgcego w polskim prawie modelu opfat,
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ktére najczgsciej s ponoszone w zwigzku z ograniczonymi w czasie czynno$ciami
urzgdowymi (por. — jezeli chodzi o oplaty za czynnosci nadzoru i kontroli —
np. rozporzgdzenie Ministra Zdrowia z dnia 8 maja 2009 r. w sprawie oplat za czynnosci
wykonywane przez organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w ramach urzedowych
kontroli zywnosci, Dz. U. Nr 78, poz. 656; rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi z dnia 30 stycznia 2008 r. w sprawie wysokosci i sposobu uiszczania oplat za zadania
wykonywane przez okrggowe stacje chemiczno-rolnicze; Dz. U. Nr 29, poz. 174;
rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 pazdziernika 2005 r. w sprawie opfat
wnoszonych na rzecz Komisji Papieréow Wartosciowych i Gield przez podmioty
nadzorowane, Dz. U. Nr 207, poz. 1725; rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia
14 pazdziernika 2004 r. w sprawie oplat za czynnosci urzedowe wykonywane przez organy
administracji miar i podlegte im urzedy, Dz. U. Nr 229, poz. 2309, ze zm.; rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 9 grudnia 2009 r. w sprawie oplaty
ewidencyjnej, Dz. U. Nr 210, poz. 1626; rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie szczegélowych czynnosci
wykonywanych podczas procesu dopuszczenia, zmiany i kontroli dopuszczenia wyrobow,
oplat pobieranych przez jednostk¢ uprawniona oraz sposobu ustalania wysokosci optat
za te czynnosci, Dz. U. Nr 143, poz. 1001). Na marginesie mozna zauwazyé, ze niektorzy
przedstawiciele doktryny uwazaja wnoszenie oplat ,z gory” za ceche odrézniajgcg je
od podatkéw (zob. A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa
1998, s. 87; J. Gliniecka, op. cit., s. 42)

2.5. W Swietle punktu 5 w czesci IX tabeli nr 2 w zalaczniku do rozporzadzenia
w sprawie oplaty analizowana optata ma charakter ,,optaty rocznej”. Oznacza to, ze nalezy

ja wnosié za kazdy rok posiadania certyfikatu lotniska.

3. Ocena zgodnosci zakwestionowanej regulacji z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

3.1. W opinii sadu pytajacego, zakwestionowana regulacja jest niezgodna z art. 92
ust. 1 Konstytucji, poniewaz wprowadza oplate o charakterze ryczaltowym i oplate za
,»ciggly nadzor” nad posiadaczem certyfikatu lotniska, z przekroczeniem upowaznienia
ustawowego zawartego w art. 25 ust. 3 prawa lotniczego.

3.2. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie rozpatrywal sprawy dotyczace

wlasciwych relacji miedzy ustawa i rozporzadzeniem na tle art. 92 ust. 1 Konstytucji.
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Z bogatego orzecznictwa w tym zakresie istotne dla niniejszej sprawy sg przede wszystkim
wyroki i postanowienia dotyczace dwdch zagadnien.

Pierwszym z nich jest zakres materii, ktéra moze by¢ przekazana do regulacji
w rozporzadzeniu. Trybunat Konstytucyjny stwierdzal, ze powinna ona ,by¢ okreslona
poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktore reguluje ustawa,
lecz ktére nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zalozen ustawy
i dlatego nie zostaly unormowane w niej wyczerpujaco, a sa niezb¢dne do realizacji norm
ustawy” — teza orzeczenia z 22 kwietnia 1987 r., sygn. K 1/87, OTK w 1987 r., poz. 3;
podobnie — po wejsciu w zycie obecnej Konstytucji — m.in. wyroki z: 7 listopada 2000 r.,
sygn. K 16/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 257; 29 pazdziernika 2002 r., sygn. P 19/01, OTK
ZU nr 5/A/2002, poz. 67; 12 lipca 2007 r., sygn. U 7/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 76).
Minimalny stopiefi szczegélowosci wytycznych zalezy przy tym od regulowanej materii:
,,W niektorych dziedzinach (np. prawo karne, czy — moéwigc szerzej — regulacje represyjne)
zarysowuje si¢ bezwzgledna wylaczno$¢ ustawy, nakazujgca normowanie w samej ustawie
wlasciwie wszystkich elementow definiujacych strong¢ podmiotowg czy przedmiotows
czynéw karalnych (...). W innych dziedzinach prawa ustawa moze pozostawia¢ wigcej
miejsca dla regulacji wykonawczych. Nigdy jednak nie moze to prowadzi¢ do nadania
regulacji ustawowej charakteru blankietowego (...). Innymi slowy — mozliwe jest tez
sformutowanie ogélniejszej zasady konstytucyjnej: im silniej regulacja ustawowa dotyczy
kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym pelniejsza musi
byé regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktow
wykonawczych. Przy czym minimum tresciowe wytycznych nie ma charakteru stalego,
a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowanej materii i jej zwigzku
z sytuacja jednostki” (wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007,
poz. 3; stwierdzenia te powtarzaja czgsciowo tezy wyroku z 9 listopada 1999 r.,
sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156). Co do zasady ,,Ustawodawca nie moze
przekazywa¢ do unormowania w drodze rozporzadzenia spraw o istotnym znaczeniu
dla urzeczywistnienia wolnosci i praw czlowieka i obywatela zagwarantowanych
w Konstytucji. Wymienione sprawy musza by¢ regulowane bezposrednio w ustawie”
(wyrok z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142; teza
powtdérzona nastepnie m.in. w wyrokach z: 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU
nr 1/A/2002, poz. 3; 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62;
26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97).
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Drugim za$ jest ocena sytuacji, kiedy przepis ustawy upowazniajacy do wydania
rozporzadzenia jest dosyé lakoniczny, natomiast mozliwe jest zrekonstruowanie
wytycznych odpowiadajacych standardom konstytucyjnym na podstawie calej ustawy.
Teza o dopuszczalno$ci tego typu rozwigzan zostala wyrazona po raz pierwszy
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku z 26 pazdziernika 1999 r.,
sygn. K 12/99 (OTK ZU nr 6/1999, poz. 120). Podtrzymano ja w kolejnych kilkunastu
orzeczeniach TK (m.in. w wyroku z 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08, OTK ZU
nr 3/A/2009, poz. 28). Spotkala si¢ ona jednak z krytyka czesci doktryny,
w ktérej podkre$lano, ze umieszczanie wytycznych poza przepisem upowazniajacym
nie jest pozadang technika prawodawcza i nie pozwala na odtwarzanie wytycznych
z przepisdow ustaw innych niz ustawa upowazniajaca (zob. S. Wronkowska, Model
rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w Swietle konstytucji i praktyki, [w:]
Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 77).

Art. 92 ust. 1 Konstytucji byl kilka razy wzorcem kontroli przepiséw z dziedziny
prawa daninowego (por. wyroki zakoriczone orzeczeniem niezgodnosci badanych regulacji
z tym przepisem z: 19 kwietnia 1999 r., sygn. U 3/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 70 —
dotyczacy oplat za wode i Scieki; 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98, OTK ZU nr 4/1999,
poz. 72 — dotyczacy oplat drogowych; powotany wyrok o sygn. P 6/02 — dotyczacy optat
za parkowanie; 27 kwietnia 2004 r., sygn. K 24/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 33 —
dotyczacy podatku od towaréw i ustug; 17 stycznia 2006 r., sygn. U 6/04, OTK ZU
nr 1/A/2006, poz. 3 — dotyczacy oplat za kare pojazdu, oraz — zakonczony orzeczeniem
zgodnosci — wyrok z 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 4 —
dotyczacy oplat wynikajacych z prawa geologicznego i gérniczego).

3.3. Analize zasadnosci zarzutu naruszenia przez zakwestionowane rozporzadzenie
art. 92 ust. 1 Konstytucji nalezy rozpocza¢ od rekonstrukcji wytycznych do jej wydania,
zawartych w prawie lotniczym.

Podstawowym (cho¢ — jak wskazano wyzej — niejedynym) zrodlem tych
wytycznych powinien by¢ przepis bezposrednio upowazniajacy do wydania zaskarzonego
aktu wykonawczego, czyli art. 25 ust. 3 prawa lotniczego. Przepis ten funkcjonowat
w niezmienionym ksztalcie od wejscia w zycie tej ustawy (tj. od 17 listopada 2002 r.),
a zostal uchwalony — po minimalnej zmianie redakcyjnej (dodaniu przecinka i zmianie
numeracji) na podstawie komisyjnego projektu ustawy — Prawo lotnicze (druk sejmowy

nr 385/IV kadencja Sejmu). W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, wynikajg z niego
nastepujace wytyczne:
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— podmiot upowazniony do wydania rozporzadzenia — jest nim minister wlasciwy
do spraw transportu (obecnie: Minister Infrastruktury), ktory ma obowigzek dziataé
wtym zakresie ,w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw finanséw
publicznych”;

— przedmiot rozporzadzenia — maja w nim by¢é uregulowane: a) wykaz czynnosci
urzedowych podlegajacych oplacie; b) wysokosé lub sposéb ustalania stawek optat
lotniczych; c) tryb ich wnoszenia;

— wytyczne co do tresci dwdch z trzech powyzszych rozwiazan: a) wykaz czynnosci
urzgdowych musi uwzglednia¢ ich definicje, zawartg w art. 25 ust. 1 prawa lotniczego,
muszg wigc to by¢ czynnosci urzedowe ,,zwigzane” z nadzorem nad lotnictwem
cywilnym  ,oraz” (alternatywnie) wykonywane w ramach porozumien
migdzynarodowych, ktére nie s3 objete obowigzkiem oplaty pobieranej
przez Europejska Agencje Bezpieczenstwa Lotniczego (ang. European Aviation Safety
Agency, EASA), jako przyklady w ustawie wymieniono: wydawanie przez Prezesa
ULC ,koncesji, zezwolen, licencji, certyfikatow, $wiadectw i zaswiadczen”,
okreslonych w prawie lotniczym ,,i jej przepisach wykonawczych” oraz egzaminy
kandydatéw na czlonkéw personelu lotniczego; b) stawki oplat maja by¢ ustalane
w zaleznosci od rodzaju czynnosci urzgdowych, przy czym nalezy przewidzieé ulgi
w oplatach za egzaminy dla wskazanych w przepisie czterech kategorii osob
(mlodziezy, ktora nie ukonczyla 21 roku zycia; mlodziezy uczacej sie,
ktora nie ukoficzyta 24 roku zycia; zolnierzy odbywajacych zasadnicza stuzbe
wojskows; 0s6b niepelnosprawnych); c) przepis ten nie zawiera zadnych wytycznych
co do trybu wnoszenia oplat.

Na marginesie mozna wskaza¢, ze obecnie trwaja prace nad zmiang art. 25 prawa
lotniczego (por. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo lotnicze, druk sejmowy
nr 2113/VI kadencja Sejmu), w ramach ktérych rozwazane jest uzupetnienie tego przepisu
m.in. o szczegblowe wytyczne dotyczace przedmiotu oplat lotniczych, podmiotow
zobowigzanych do ich wnoszenia oraz zasad okreslania wysokosci poszczegélnych stawek
oplat lotniczych. W zalaczonym do projektu nowelizacji prawa lotniczego projekcie
nowego rozporzadzenia proponowane sg nowe wykazy oplat lotniczych, a dotychczasowa
oplata ,,za prowadzenie ciaglego nadzoru oraz doraznych i biezgcych kontroli posiadacza
certyfikatu lotniska” ma by¢ zastapiona — réwniez roczng — oplatg za ,,sprawowanie

biezagcego nadzoru nad posiadaczem certyfikatu lotniska” (por. czes¢ II tabeli nr 3
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w zalaczniku nr 1 do projektu rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie optaty

lotniczej, druk sejmowy nr 2113/VI kadencja Sejmu).

Dodatkowym zrédlem wytycznych dla zaskarzonej regulacji mogg by¢ inne
regulacje prawa lotniczego. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, podstawowe znaczenie
maja pod tym wzgledem przepisy okreslajace pozycje ustrojows Prezesa ULC, wskazujace
m.in., Zze wykonuje on funkcje ,,organu administracji lotniczej i nadzoru lotniczego”,
okreslone w tej ustawie, a w szczegdlnosci:

- wydaje decyzje administracyjne w sprawach okreslonych w prawie lotniczym (art. 21
ust. 2 pkt 2 prawa lotniczego);

— nadzoruje i kontroluje przestrzeganie przepisow dotyczacych lotnictwa cywilnego
i lotniczej dziatalnosci gospodarczej (art. 21 ust. 2 pkt 3 prawa lotniczego);

— sprawuje nadzoér nad certyfikacja podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie
lotnictwa cywilnego (art. 21 ust. 2 pkt 5 prawa lotniczego);

— przeprowadza okresowe i — w razie potrzeby — dorazne kontrole w celu sprawdzenia,
czy posiadacz certyfikatu nadal spelnia ustalone przepisami prawa wymagania
potrzebne dla wydania i utrzymania waznosci certyfikatu (art. 162 ust. 1 prawa
lotniczego);

— nadzoruje lotniska w zakresie zapewniania ich bezpiecznej eksploatacji (art. 79 ust. 1
prawa lotniczego).

3.4. Nastepnym etapem kontroli zgodno$ci zakwestionowanego rozwigzania
z art. 92 ust. 1 Konstytucji powinno by¢ zbadanie, czy wskazane w pytaniu prawnym
elementy zakwestionowanego rozwigzania mieszcza si¢ w granicach upowaznienia
ustawowego.

3.4.1. Pierwszym z nich jest ryczaltowy charakter analizowanej oplaty, wynikajacy
bezposrednio z przesagdzenia w zaskarzonym przepisie, ze jest to oplata wnoszona z gory
za kazdy rok posiadania certyfikatu lotniska.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ten element zakwestionowanej optaty
pozostaje w zwigzku z upowaznieniem ustawowym, zawartym w art. 25 ust. 3 prawa
lotniczego, do uregulowania w rozporzadzeniu ,,trybu wnoszenia oplat”. Przepis ten —
rozumiany z uwzglednieniem art. 92 ust. 1 Konstytucji — nalezy jednak odczytywac
jako uprawniajacy ministra wiasciwego do spraw transportu do podjecia decyzji jedynie
w zakresie organizacyjno-technicznych regut wnoszenia optaty za nadzor i kontrole, takich

jak spos6b platnosci (np. wplata na konto, wptata w kasie). Pod pojgciem ,,trybu ptatnosci”
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nie mozna jednak rozumie¢ pozostawienia mu decyzji co do cyklu ptatnosci (np. roczny,
miesigczny, tygodniowy lub wyznaczany przez czgstotliwo$é czynnosci urzedowych)
oraz tego, czy maja one by¢ wnoszone ex ante (przed podjeciem czynnosci urzedowych)
lub ex post (po podjeciu czynnosci urzgdowych). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
takze inne przepisy tej ustawy nie zawieraja bezposrednich wytycznych merytorycznych
dla uksztaltowania jej jako oplaty wnoszonej z gory za kazdy rok posiadania certyfikatu
lotniska. Wobec braku upowaznienia ustawowego w oméwionym zakresie
zakwestionowana oplata nie moze odpowiada¢ zasadom wynikajacym z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

Powyzsza ocena wynika bezposrednio z poréwnania tresci ustawy — Prawo
lotniczne (a zwlaszcza jej art. 25 ust. 3) z zakwestionowanym przepisem. Nie zmienia
to faktu, ze Trybunal Konstytucyjny dostrzega pewna racjonalno$é analizowanych
elementow konstrukcji optaty za nadzér i kontrole przyjetej w rozporzadzeniu.
Przykladowo mozna argumentowac, ze nadzér nad posiadaczami certyfikatu lotniska jest
wykonywany przez Prezesa ULC stale w calym okresie obowigzywania tego dokumentu,
awigc czestotliwosci ponoszenia analizowanej oplaty nie moze byé wyznaczana
przez rytm dokonywania tej czynnosci. Z drugiej jednak strony nie jest jasne, dlaczego
autor rozporzadzenia zdecydowat o nadaniu jej ksztattu oplaty rocznej, skoro certyfikaty sa
przyznawane w miesigcach (por. art. 161 ust. 3 prawa lotniczego). Wprowadzenie
obowigzku wnoszenia oplat ,,z géry” (ex ante) mozna natomiast uzasadnié m.in. potrzeba
uzyskania finansowania dla dzialan zmierzajacych nie tylko do zapewnienia legalnosci
dziafania lotnisk (por. art. 21 ust. 2 pkt 3 prawa lotniczego), lecz takze — ich bezpiecznej
eksploatacji (por. art. 79 ust. 1 prawa lotniczego), ktérej miernikiem jest utrzymywanie
przez caly czas posiadania certyfikatu standardéw wymaganych do jego otrzymania (por.
art. 162 ust. 1 prawa lotniczego).

Niemniej nie ulega watpliwosci, ze powyzsze — zreszta niejednoznaczne —
argumenty nie moga zastapi¢ wymaganego przez Konstytucje bezposredniego
upowaznienia ustawowego dla regulacji zawartych w akcie wykonawczym.

3.4.2. Drugim elementem zakwestionowanego przepisu jest to, ze oplaty sa
wnoszone za ,,ciaggly nadzor” nad posiadaczem certyfikatu, ktéry — wedlug sadu pytajacego
— nie jest ,,czynno$cig urzgdowa” w rozumieniu art. 25 ust. 3 prawa lotniczego.

Trybunat Konstytucyjny nie podziela tej opinii i uwaza ja za niedostatecznie
uzasadniona. Sad pytajacy nie tylko nie przedstawit bowiem zadnych argumentéw na jej

poparcie, lecz takze abstrahowat od utrwalonego rozumienia pojecia ,,czynnosci
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urzedowych” w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Przyjmowano w nim,
ze jezeli wyrazenie to nie zostalo zdefiniowane w danej ustawie, nalezy uznaé, ze
,czynnosci urzedowe to wszelkie czynnosci organéw i instytucji powotanych do realizacji
okreslonych zadan publicznych, zwigzane z realizacja ich konstytucyjnych i ustawowych
kompetencji”, i twierdzono, ze ,bez watpienia” obejmuje ono ,wladcze czynnosci
organdw panstwowych, w tym decyzje administracyjne”. Definicja ta zostala zastosowana
po raz pierwszy w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 maja 2002 r.,
sygn. akt II SA 4033/01 (Lex nr 79030) i byla inspirowana uchwalg Trybunalu
Konstytucyjnego z 14 maja 1997 r., sygn. W 7/96 (OTK w 1997 r. nr 2, poz. 27). Uchwala
ta — jak stwierdzono w ponad pi¢édziesigciu orzeczeniach sadow administracyjnych
(wtym w ponad czterdziestu wyrokach WSA w Warszawie) — ,,usungla” watpliwosci
zwigzane z definicjg ,,czynnosci urzgdowych” (np. wsréd najnowszych wyrok NSA
z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I GSK 893/08).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nie ulega watpliwosci, ze wykonywanie
czynno$ci nadzoru nad posiadaczami certyfikatu lotniska nalezy =zaliczy¢ do tak
rozumianych czynnosci urzedowych. Sa one podejmowane przez Prezesa ULC (a wigc
organ administracji publicznej) w granicach jego wiasciwosci (por. art. 21 prawa
lotniczego) na podstawie kompetencji przyznanych bezposrednio w prawie lotniczym
i maja na celu zapewnienie:
~ przestrzegania przepisow dotyczacych lotnictwa cywilnego i lotniczej dzialalnosci

gospodarczej (art. 21 ust. 2 pkt 3 prawa lotniczego);
— bezpiecznej eksploatacji lotnisk (art. 79 ust. 1 prawa lotniczego).
Spelniajg wiec wszystkie elementy przytoczonej definicji ,,czynnosci urzgdowych”.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze Trybunat Konstytucyjny nie podziela pogladu,
wyrazonego zarowno w pismach procesowych, jak i na rozprawie, ze oplaty lotnicze
powinny by¢ calkowicie ekwiwalentne i wymierzane za konkretne, pojedyncze czynnosci,
nie mogg natomiast mie¢ charakteru ryczaltu. Do przyjecia takiego pogladu
nie upowazniaja bowiem ani Konstytucja, ani prawo lotniczne (w swoim obecnym
ksztalcie), ani tez — omoOwione wyzej — poglady doktryny 1 orzecznictwa
co do charakterystyki oplat administracyjnych i czynnosci urzgdowych. Tego typu
rozwigzania wystepuja takze w innych galeziach prawa — wystarczy wskaza¢ chociazby
abonament radiowo-telewizyjny, ktory jest sui generis oplata ryczaltowa zblizona
do podatku, czy oplaty sadowe, nieodzwierciedlajgce w pelni kosztéw czynnosci

podejmowanych w danej sprawie przez sady. W tym sensie nalezy stwierdzi¢, ze sednem
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problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie jest nie tyle sposéb uksztaltowania
analizowanych oplat (np. to, czy moga one by¢ ryczaltem ex ante, czy maja by¢ ,.ceng”
zakonkretng czynno$¢ placona ex post), ile raczej ,,poziom” aktu normatywnego,
w ktorym decyzje co do tych kwestii moga by¢ podjete (ustawa lub rozporzadzenie).

3.5. Skoro Trybunal Konstytucyjny podzielit cz¢$¢ watpliwosci sadu pytajacego,
nalezy uznaé, ze zakwestionowany przepis w zakresie wskazanym przez WSA

w Warszawie jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

4. Ocena zgodnosci zakwestionowanej regulacji z art. 84 w zwigzku z art. 217
Konstytucji.

4.1. Dokonane przez sad pytajacy uzasadnienie zarzutu niezgodnosci punktu 5
w czgsci IX tabeli nr 2 w zalgczniku do rozporzadzenia w sprawie oplaty z art. 84
w zwigzku z art. 217 Konstytucji ogranicza si¢ do stwierdzenia, Ze przepis ten wprowadza
nieznang prawu lotniczemu ,,daning publiczng” w akcie nizszego rzedu niz ustawa.

4.2. Art. 84 Konstytucji (,Kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw
i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie) byt w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego postrzegany w kilku aspektach.

Po pierwsze, podkres$lano, ze jest to odrebne upowaznienie (,,podstawa
konstytucyjna”™) do stanowienia przepiséw ustawowych, konkretyzujacych obowigzek
placenia podatkéw (por. np. wyroki z: 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU
nr 3/A/2002, poz. 33; 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004,
poz. 110; 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103;
24 listopada 2009 r., sygn. SK 36/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 151). Przepis ten
»Statuuje powszechny obowigzek ponoszenia cigzaréw i $wiadczen publicznych, w tym
podatkow, i niejako zwalnia ustawodawce z obowigzku usprawiedliwiania wprowadzenia
daniny publicznej. Formuluje on zasad¢ wladztwa podatkowego, zgodnie z ktdrg panstwo
ma prawo obcigzania podatkiem kazdego” (powolany wyrok o sygn. SK 36/07, teza
powtorzona w wyroku z 25 marca 2010 r., sygn. P 9/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 26).

Po drugie, Trybunal Konstytucyjny akcentowat réwniez, ze art. 84 Konstytucji jest
przepisem komplementarnym w stosunku do art. 2 ustawy zasadniczej w tym sensie,
ze stanowi wyraz zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa i prawa w sferze prawa
daninowego. Trybunat Konstytucyjny stwierdzal m.in., ze przepis ten ,,zaklada precyzyjne

okreslenie istotnych elementéw stosunku daninowego w ustawie, tak aby jednostka mogta
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przewidywaé daninowe konsekwencje swoich dziatan (...) analizowana zasada wymaga
w szczegOlnosci, aby zainteresowany znal dokladng tre$¢ i wysokos$¢ cigzacych na nim
obowigzkéw daninowych w chwili zaj$cia zdarzen powodujgcych powstanie takiego
obowigzku” (wyrok z 2 kwietnia 2007 r., sygn. SK 19/06, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 37,
teza powtorzona w wyroku z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 127).

W niniejszej sprawie art. 84 Konstytucji powinien — zgodnie z intencjg sadu
pytajacego — by¢ ujmowany tacznie z art. 217 Konstytucji (,,Nakladanie podatkéw, innych
danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek
podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow
zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy”). W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego taka konfiguracja wzorcow kontroli wystepowata bardzo rzadko — mozna
wskazaé¢ tylko jedng sprawe, w ktorym Trybunal Konstytucyjny bezposrednio orzekal
o zgodnosci zakwestionowanych rozwigzan z ,,art. 84 w zwigzku z art. 217 Konstytucji” —
wyrok z 16 marca 2010 r., sygn. K 24/08 (OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 22), dotyczacy optat
abonamentowych (notabene wzorzec ten zostal uznany za nieadekwatny). W doktrynie
podkresla sie, ze oba te przepisy ,skladajg sie na wzglednie koherentng konstrukcje
tzw. wladztwa podatkowego” 1 powinny by¢ traktowane rownorzednie, a réznica miedzy
nimi dotyczy ,rozlozenia akcentéw™: art. 84 podkres$la bardziej strong¢ podmiotowa
obowiazku ponoszenia danin publicznych (powszechno$¢), a art. 217 — strong
przedmiotowa (kompetencje panstwa wykonywane obowigzkowo w formie ustawy; por.
W. Sokolewicz, uwagi do art. 217, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2005, t. IV, s. 5-9).

Wobec powyzszego zasadne wydaje si¢ takze przytoczenie pewnych elementow
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, w ktérych art. 217 Konstytucji byt
samodzielnym wzorcem Kkontroli przepiséw rozporzadzen dotyczacych oplat
administracyjnych. Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze w sprawach tych odpowiednio stosowana
byla teza sformulowana pierwotnie w sprawach dotyczacych podatkéw, zgodnie
z ktorg akty podustawowe mogg zawiera¢ wylacznie regulacje uzupelniajace to,
co uregulowane zostalo w ustawie i tylko w zakresie nieprzesadzajacym o istotnych
elementach konstrukcji danego $wiadczenia (por. np. wyrok z 27 kwietnia 1999 r.,
sygn. P 7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72 — dotyczacy optat drogowych oraz powolany
wyrok o sygn. P 6/02 — dotyczacy oplat za parkowanie). Na tle art. 217 Konstytucji

w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego rozpatrywany byl takze (obecny réwniez
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w aktualnej sprawie) zarzut ustanowienia w rozporzadzeniu nowej, nieznanej ustawie

daniny publicznej. Kwestia ta zostala szczegbélowo omoéwiona m.in. w wyroku

z 1 wrzesnia 1998 r., sygn. U 1/98 (OTK ZU nr 5/1998, poz. 63), dotyczacym podatku

akcyzowego. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil w niej, ze ,,do uregulowania w drodze

rozporzadzenia mogg zostaé przekazane wylgcznie sprawy nie majgce istotnego znaczenia
dla konstrukcji danego podatku. Ustawa moze upowazni¢ organy wykonawcze m.in.
do szczegélowego okreslania ulg i umorzen oraz podmiotéw zwolnionych od podatkdéw,
pod warunkiem, ze ustawa okresla ogdélne zasady w tym zakresie i udziela wystarczajgco
precyzyjnych wskazéwek co do sposobu ich uregulowania w akcie wykonawczym.

Do zakresu wylacznosci ustawy nalezy takze okreslenie stawek podatkowych”. Zdaniem

Trybunalu Konstytucyjnego, ,,0 ustanowieniu nowej daniny publicznej mozna byloby

méwié w przypadku wprowadzenia obowigzku podatkowego réznego od istniejacych

wczesnie] obowigzkéw podatkowych. Roéznice te moga dotyczy¢ w szczegdlnosci
podmiotu, przedmiotu lub podstawy opodatkowania, sposobu ustalania stawek albo zasad
poboru daniny” (tamze).

Omoéwione wyzej ustalenia Trybunalu Konstytucyjnego znajduja odpowiednie
zastosowanie w niniejszej sprawie.

4.3. Ocene zgodnosci zakwestionowanej regulacji z art. 84 w zwigzku z art. 217
Konstytucji nalezy rozpocza¢ od ustalenia, czy na poziomie ogélnym wskazane przepisy sa
adekwatnymi wzorcami jej kontroli. Wymaga to w szczegdlnosci rozstrzygnigcia,
czy oplaty lotnicze za nadzdr i kontrole nalezy zaliczy¢é do ,ci¢zaréw i $wiadczen
publicznych, w tym podatkéow” (art. 84 Konstytucji) oraz (réwnoczesnie) ,,podatkéw,
innych danin publicznych” (art. 217 Konstytucji).

Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze zard6wno w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, jak i w doktrynie zarysowaty si¢ spory co do mozliwosci zaliczenia oplat
do danin publicznych. Mozna tu wskazaé¢ w szczego6lnosci nastepujace orzeczenia (wedtug
kolejnosci dat ich wydania):

— powotany wyrok o sygn. U 4/98, w ktérym Trybunal Konstytucyjny okreslit mianem
danin publicznych optaty eksploatacyjne za wydobycie kopalin lub surowcéw,
obowigzujagce w prawie geologicznym i gorniczym;

— powolany wyrok o sygn. P 6/02, w ktérym Trybunat Konstytucyjny zaliczyl do danin
oplaty za parkowanie samochodéw na drogach publicznych, stwierdzajac m.in., ze:
»Oplatg jest danina publicznoprawna charakteryzujaca si¢ cechami podobnymi

do podatku i cla, z tym ze w przeciwienstwie do podatkéw i cel, oplata jest
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$wiadczeniem odplatnym. Oplaty pobierane sa bowiem w zwigzku z wyraZnie
wskazanymi ustugami i czynno$ciami organéw panstwowych lub samorzadowych,
dokonywane w interesie konkretnych podmiotéw. Stanowia zatem swoista zaplate
za uzyskanie zindywidualizowanego $wiadczenia oferowanego przez podmiot prawa
publicznego. W klasycznej postaci oplaty odznaczaja si¢ pelng ekwiwalentnoscia,
co oznacza[,] ze warto$§¢ S$wiadczenia administracyjnego odpowiada wysokosci
pobranej oplaty (zob. P. Smolen, Opfaty, [w:] W. Wéjtowicz (red.), A. Gorgol, A. Kus,
A. Niezgoda, P. Smolen, Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa
2002, s. 257-258). Oprocz tego[,] ze sa $wiadczeniami odplatnymi sg takze —
jak podatki — $wiadczeniami pieni¢znymi, powszechnymi, bezzwrotnymi, ustalanymi
jednostronnie przez panstwo. Z tej racji, ze sa jedna z form pozyskiwania dochodéw
budzetu panistwa lub budzetow samorzadu terytorialnego, powinny by¢ odprowadzane,
o ile regulacje szczegélne nie stanowia inaczej, do budzetéw jednostek
samorzgdowych. Jako dochody publiczne, przymusowe moga by¢ pobrane w drodze
egzekucji administracyjnej. Oplaty publiczne pobierane sa zawsze w zwigzku
z okre$lonym, konkretnym dziataniem organéw panstwa (samorzadu terytorialnego).
Jezeli oplata pobierana jest za okreslong usluge — moze zawiera¢ pewne cechy ceny,
jezeli za$ jest $wiadczeniem dodatkowym, pobieranym w wysokosci wyzszej
niz faktycznie $wiadczona ustuga — zawiera cechy podatku. Dla uznania opfat
za dochody i daniny publiczne kluczowe znaczenie maja nie tylko wskazane wyzej
cechy[,] ale i takze okoliczno$¢, ze przeznaczane s3 na cele publiczne albo zwigzane s3
z realizacjg takich celow”; warto zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny podkreslit
réwnoczes$nie, iz ,,uwagi dotyczace podatkdw nie zawsze wprost odnosza si¢ do optat”;
wyrok z 6 maja 2003 r., sygn. P 21/01 (OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 37),
w ktérym Trybunal Konstytucyjny — opierajac si¢ na definicji ,,daniny publiczne;j”
zawartej w art. 3 ust. 2 pkt 1 owczesnie obowiazujacej ustawy z dnia 26 listopada
1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148, ze zm.) — stwierdzit,
ze oplaty sadowe w sprawach cywilnych nie sa ani podatkiem, ani ,«innymi
$wiadczeniami pienieznymi», uzyskiwanymi jako dochody jednostek sektora finansow
publicznych”, wobec czego nie stanowig one ,daniny publicznej w rozumieniu
przyjetym w art. 217 Konstytucji” (por. krytyka tego wyroku w: B. Draniewicz,
Problem konstytucyjnosci optat za korzystanie ze srodowiska, ,Panstwo i Prawo” z.

7/2007, s. 73-75; A. Bien-Kacala, Pojecie danin..., s. 58-59);
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wyrok z 9 wrzesnia 2004 r., sygn. K 2/03 (OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 83),
w ktérym Trybunal Konstytucyjny dokonat charakterystyki oplaty abonamentowej
za korzystanie z odbiornikéw radiowych i telewizyjnych, stwierdzajgc, ze jest to
»~przymusowe, bezzwrotne $wiadczenie publicznoprawne, stuzgce realizacji
konstytucyjnych zadan panstwa. Optata ta jest wigc pomyslana jako danina publiczna,
ktorg od pozostalych danin, wskazanych w art. 217 Konstytucji odréznia celowy
charakter. Jest to zatem danina, ktéra nie stanowi dochoddéw panistwa o charakterze
stricte budzetowym. (...) Mimo owego celowego, pozabudzetowego przeznaczenia
oplaty abonamentowe nie traca cech daniny publicznej, o ktérej mowa w art. 217
Konstytucji. Za takim ich potraktowaniem przemawia ranga celu publicznego,
dla ktorego si¢ je ustanawia, a takze to, ze Konstytucja wyréznia KRRIiT [Krajows
Rad¢ Radiofonii i Telewizji] sposréd innych organéw i wiladz panstwa[,] nadajac jej
w pehni konstytucyjny charakter. W $wietle powyzszego drugoplanowe znaczenie ma
fakt, iz wpltywy z oplaty abonamentowej stanowiag — zgodnie z obowigzujgcg ustawg —
wylacznie dochdd publicznej radiofonii i telewizji”;

powolany wyrok o sygn. K 24/08, w ktérym Trybunal Konstytucyjny potrzymat
powyzsza oceng oplat abonamentowych, dodajgc do niej, ze ,,Skutkiem traktowania
abonamentu jako daniny publicznej sg rygory w zakresie jego wprowadzenia
(wylacznie ustawa), a takze obowigzek jawnego i kontrolowanego publicznie
wykorzystywania ptynacych z niego dochodoéw. Wszystkie elementy konstrukcyjne,
przesgdzajace o cigzarze materialnym tej daniny, naleza do tzw. materii ustawowe;j.
Zarazem abonament, majac charakter publicznoprawny i bedac dochodem publicznym,
podlega zasadzie wylacznosci wiladzy ustawodawczej w ksztaltowaniu dochodéw
i wydatkdw panstwa. Z drugiej strony jest abonament rodzajem daniny publicznej
niebedacej podatkiem, a jedynie «zblizonej do podatku». Nie jest on oplatg
w klasycznej postaci, lecz ma charakter daniny publicznej zwigzanej z mozliwoscia
korzystania z publicznych mediéw i stanowi dochdd celowy pozabudzetowy,
przeznaczony na finansowanie misji publiczne;j”.

Podobnie ksztaltowaly si¢ proporcje opinii doktryny co do mozliwosci zaliczenia

optat do danin publicznych: przewazajaca wigkszos¢ autorow uwazata to za zasadne (por.

np. B. Draniewicz, op. cit., s. 73-75; J. Gliniecka, op. cit., s. 11-76; A. Bief-Kacala,

Pojecie danin..., s. 58-59 oraz Zasada wladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r.,

Torun 2005, s. 129-144; J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu

Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 16), a poglady przeciwne byly raczej odosobnione
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(por. W. Sokolewicz, uwagi do art. 217, op. cit., s. 33, ktéry stwierdzil — opierajac si¢
na powotanym wyroku o sygn. P 21/01 — ze opfaty nie s3 daninami publicznymi
w rozumieniu art. 217 Konstytucji, poniewaz: 1) nie wynikaja z zadnej ustawy podatkowej
(daninowej), 2) nie sa ,S$wiadczeniami bezwzglednymi® - wzajemnie jest
za nie $wiadczona ustuga, jak w wypadku oplaty skarbowej i sadowe;j).

Majgc na uwadze powyzsze ustalenia, a takze dokonang wyzej charakterystyke
oplat za nadzér i kontrole, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze nie s3 one ani podatkami,
ani ciezarami publicznymi, lecz nalezy je zaliczy¢ do ,$wiadczen publicznych”
w rozumieniu art. 84 Konstytucji oraz ,danin publicznych” w rozumieniu art. 217
Konstytucji (w doktrynie uwaza si¢, ze daniny sa rodzajem $wiadczen publicznych, zob.
W. Sokolewicz, uwagi do art. 217, op. cit., s. 7). Podstawowe znaczenie dla takie;j
kwalifikacji tych optat ma ich przymusowy, bezzwrotny i ryczattowy charakter oraz to,
ze umozliwiajg one realizacj¢ przez Prezesa ULC doniostych z punktu widzenia
bezpieczenstwa i ochrony $rodowiska zadan, zwiazanych z zapewnieniem prawidlowego
funkcjonowania lotnisk (por. zblizone argumenty w oméwionych sprawach o sygn. K 2/03
i K 24/08, dotyczacych abonamentu radiowo-telewizyjnego). Wskazane przepisy
Konstytucji nalezy wiec uzna¢ za adekwatny wzorzec kontroli.

4.4. Przystepujac juz bezposrednio do oceny zarzutow WSA w Warszawie na tle
art. 84 w zwiazku z art. 217 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze w sposob
wyrazny nawigzuja one do oméwionej wyzej zasady, ze zasadnicze elementy obowigzku
daninowego (w tym wypadku — obowiazku zaplacenia oplaty za nadzér i kontrole)
powinny zostaé uregulowane w ustawie, a ich zamieszczenie tylko w akcie wykonawczym
nie jest wystarczajace z punktu widzenia standardu konstytucyjnego.

W analizie zakwestionowanej regulacji z punktu widzenia art. 92 ust. 1 Konstytucji
(por. wyzej) Trybunal Konstytucyjny ustalil, Ze w rozporzadzeniu w sposéb samoistny
uregulowano roczny cykl ptatnosci analizowanej oplaty oraz to, ze ma ona by¢ wnoszona
ex ante.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, te dwie kwestie stanowig istotne
determinanty obowigzku daniowego z tytulu optaty za nadzér i kontrole nad posiadaczem
certyfikatu lotniska, a wobec tego naleza do materii zastrzezonej do decyzji ustawodawcy.
Nie s3 to kwestie drugorzedne i techniczne, lecz wazne z punktu widzenia ekonomicznego
interesu posiadaczy certyfikatbw. Z jednej strony, niezaleznie od tego, czy opfata
(najczesciej w wysokosci 30 500 zl) jest — obiektywnie rzecz biorgc — znacznym kosztem

dla podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza w zakresie prowadzenia lotnisk, jej
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wnoszenie ,,z gory” za caly rok jest w spos6b oczywisty rozwigzaniem mniej korzystnym
niz na przyklad wnoszenie jej ,,z dotu” za kazdy miesigc posiadania certyfikatu. Gdyby
zostal przyjety ten drugi model, mniejsze bylyby takze na przyklad problemy
z obowigzkiem dokonania doplaty lub uzyskania zwrotu w wysokosci zmiany rodzaju
certyfikatu. Z drugiej za$ strony, wnoszenie oplat z géry za kazdy rok posiadania
certyfikatu jest znacznie wygodniejsze z administracyjnego punktu widzenia dla Prezesa
ULC i zapewnia mu z wyprzedzeniem Zzrédlo finansowania. Zbilansowanie wad i zalet
mozliwych do zastosowania rozwigzar jest wigc dosy¢ trudne, a kazda podjeta decyzja ma
istotne znaczenie dla zainteresowanych podmiotow. Wobec tego nalezy uznaé,
ze dokonanie tego dopiero na poziomie rozporzgdzenia nie jest dopuszczalne.

4.5. Wobec powyzszego zakwestionowana regulacja jest niezgodna z art. 84

w zwigzku z art. 217 Konstytucji.

S. Zbednos¢ orzekania w zakresie zgodno$ci zakwestionowanej regulacji z art. 2
Konstytucji.

5.1. Zdaniem sadu pytajacego, zakwestionowany przepis jest niezgodny z art. 2
Konstytucji, poniewaz nie okresla momentu powstania obowigzku uiszczenia optaty
zanadzor i kontrole oraz zawiera niedociggniecia legislacyjne. WSA w Warszawie
jako wzorzec kontroli wskazat w tym kontekscie art. 2 Konstytucji, a w szczeg6lnosci
zasadg okreslonosci przepisow prawa.

5.2. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, bioragc pod uwage stwierdzenie
niezgodnosci zaskarzonej regulacji z art. 84 w zwigzku z art. 217 i art. 92 ust. 1
Konstytucji, wydanie wyroku w powyzszym zakresie jest zbedne. Cel postepowania —
wyeliminowanie z obrotu prawnego zakwestionowanej normy prawnej — zostal bowiem
osiggniety, a argumenty przytoczone na poparcie jej niezgodnosci z art. 2 Konstytucji
albo bezposrednio nawiazuja do rozpatrzonego juz zarzutu wadliwego podziatu materii
migdzy ustawg¢ a akt wykonawczy, albo majg charakter bardzo ogélny i nie zostaty

dostatecznie udowodnione poprzez odwotanie do doktryny lub praktyki.

6. Konkluzja i wnioski.
Reasumujgc, Trybunal Konstytucyjny orzeka, ze punkt 5 w czesci IX tabeli nr 2
w zalgczniku do rozporzadzenia w sprawie oplaty w zakresie, w jakim zawiera

sformulowanie ,oplata roczna za prowadzenie ciaglego nadzoru oraz doraznych
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i biezacych kontroli posiadacza certyfikatu lotniska”, jest niezgodny z art. 84 (w zwigzku
zart. 217) i art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz postanawia umorzy¢ postgpowanie

w pozostalym zakresie ze wzgledu na zbgdnos¢ wydania wyroku.

Z powyzszych powodéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.

Na oryginale wlasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:
ekretarz Trybunatu

Dordta Hajduk
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