Warszawa, dnia 26 listopada 2008 r.

KANCELARIA SENATU
BIURO LEGISLACYJNE

OPINIA PRAWNA
dotyczgca niektorych postanowien ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o

dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

L. Czy upowaznienie ministra wltasciwego do spraw administracji publicznej do dokonywania
podziatu srodkow jest zgodne z Konstytucjq i ustawq o dziatach administracji rzqdowej?

1I. Czy upowaznienie ustawowe do wydania rozporzqdzenia spetnia wymagania Konstytucji

RP?

Przedmiotem ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Druk nr 378 z 24 listopada 2008 r.) jest rozszerzenie
katalogu zadan wlasnych samorzadu terytorialnego, ktérych realizacja moze by¢
dofinansowana z budzetu panstwa w drodze dotacji celowej. Zadania wilasne jednostek
samorzadu terytorialnego finansowane w tym trybie, zostaly okreslone w art. 42 ustawy z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawa z dnia 21
listopada 2008 r. zaktada, ze do zadan wspotfinansowanych w drodze dotacji celowych
zalicza¢ si¢ ma takze przebudowa, budowa lub remonty drég powiatowych i gminnych (art.

42 ust. 2 pkt 5b).

I
Wprowadzony przez przedmiotowa nowelizacje art. 42 ust. 9 wskazuje, ze
przyznawanie dotacji celowych w zakresie przebudowy, budowy lub remontow drog
powiatowych i gminnych nalezy do ministra wlasciwego do spraw administracji publiczne;.
Zasadno$¢ powierzenia ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej

kompetencji wskazanych w art. 42 ust. 2 pkt 5b ustawy o dochodach jednostek samorzadu



terytorialnego musi jednakze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zasad okreslajacych
wlasciwos¢ poszczegolnych ministrow kierujacych dzialami administracji  rzadowe;.
Artykut 149 zd. 2 Konstytucji stanowi, ze zakres dziatania ministra kierujacego dziatem
administracji rzadowej okres$laja ustawy. Realizacj¢ art. 149 zd. 2 na szczeblu ustawowym
stanowi w pierwszym rzedzie ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej. W ustawie tej enumeratywnie wyliczono dziaty administracji rzadowej (art. 5 -
obecnie sa to 34 dzialy administracji rzadowej) oraz okreslono wilasciwos$¢ ministrow
(przewodniczacych komitetow okreslonych w ustawach), kierujacych okreslonym dzialem
(art. 6-33 ustawy). Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy, dzial administracja publiczna obejmuje
nastepujace sprawy: 1. administracji, w tym organizacji urzedow administracji publicznej
oraz procedur administracyjnych, 2. reform i organizacji struktur administracji publicznej, 3.
zespolonej administracji rzqdowej w wojewodztwie, 4. podziatu administracyjnego panstwa
oraz nazw jednostek osadniczych i obiektow fizjograficznych, 5. geodezji i kartografii, 6.
zbiorek publicznych, 7. prowadzenia rejestru podmiotow wykonujqcych zawodowq
dziatalnos¢ lobbingowq. Ustawa o dziatach administracji rzadowej nie powierza zatem
ministrowi kierujacemu dzialem administracja publiczna wlasciwosci w  zakresie
jakichkolwiek spraw, zwiazanych z rozbudowa, budowa czy tez remontami drog publicznych.
Przeciwnie, ustawa ta wskazuje wyraznie, ze wymienione sprawy naleza do wlasciwosci
ministra kierujacego dziatem transport — art. 27 ust. 1 pkt 1 tej ustawy zalicza do kompetencji
ministra wtasciwego do spraw transportu sprawy funkcjonowania oraz rozwoju infrastruktury
transportu, w szczegolnosci budowy, modernizacji, utrzymania i ochrony drog publicznych.
Projektowana zmiana narusza tym samym zakres wlasciwosci ministrow dzialowych
wynikajacy z ustawy o dziatach administracji rzadowe;.

Nalezy podkresli¢, ze powierzenie ministrowi wiasciwemu do spraw administracji
kompetencji wyrazajacej si¢ w przekazywaniu dotacji na przebudowe, budowe oraz remonty
drog powiatowych i gmin nie jest, samo w sobie, sprzeczne z Konstytucja RP
z dnia 2 kwietnia 1997 r.. W odniesieniu do kwestii wlasciwos$ci ministréw dziatowych
Konstytucja wprowadza jedynie wymog, aby zostalo to dokonane w drodze przepiséw
ustawowych (art. 147 zd. 2). Projektowana nowelizacja spetnia ten warunek. Nowelizacja ta
prowadzi natomiast do powstania kolizji norm o charakterze poziomym — w analizowanym
przypadku obowiazywac¢ beda dwa przepisy ustawowe (ustawa o dziatach administracji
rzadowej oraz przepis szczegélny zawarty w ustawie o dochodach jednostek samorzadu

terytorialnego), w odmienny sposdb normujace wtasciwos$¢ ministrow.



W plaszczyznie materialnej ustawie o dzialach administracji rzadowej nalezy
przypisa¢ funkcje ustawy ,ustrojowej”’, bowiem wyznacza ona podstawowe zasady w
zakresie organizacji jednego z segmentdw witadzy publicznej w Polsce, tj. administracji
rzadowej. Ustawodawca przyjal w tej ustawie roztacznos¢ kompetencji przystugujacych
poszczegolnym ministrom, co ma na celu realizacje r6znorodnych celow — uniknigciu sporéw
kompetencyjnych, wyznaczeniu precyzyjnego zakresu odpowiedzialno$ci, sprawnosci w
zarzadzaniu dang materia, uelastycznieniu ewentualnych zmian organizacyjnych w strukturze
Rady Ministrow (wlasciwosci poszczegélnych cztonkéw Rady Ministrow). Przyjeta w tej
ustawie zasada rozlacznosci kompetencji realizowanych przez ministrow kierujacych
poszczegOlnymi dziatami wymaga, aby powierzenie danemu ministrowi kompetencji
realizowanych dotychczas przez ministra kierujacego innym dziatem znalazlo wyraz w
stosownej zmianie art. 6-33 ustawy o dzialach. Nalezy zwréci¢ uwage, ze w dotychczasowe;j
praktyce ustawodawca realizowal ten wymog — zmiany w zakresie kompetencji
przystugujacych danemu ministrowi znajdowaly zawsze odzwierciedlenie w zakresie
kompetencji wyznaczonym w art. 6-33 ustawy o dziatach.

Jednoczes$nie trzeba wskaza¢, ze w ustawie o dziatach administracji rzadowej przyjgto
przedmiotowy podziat spraw nalezacych do zakresu dzialania administracji rzadowej -
poszczegolne dzialy obejmuja sprawy pokrewne przedmiotowo. Oznacza to, ze nie powinna
mie¢ miejsce sytuacja, w ktérej ministrowi kierujacemu danym dzialem powierza si¢ do
administrowania sprawy odbiegajace znaczaco od przedmiotu pozostatych spraw, ktére sa
przez niego realizowane. W szczegdlnosci, przyznanie ministrowi kompetencji odbiegajacych
przedmiotowo od dotychczasowego zakresu wlasciwosci winno zosta¢ uznane za niepozadane
wowczas, jezeli utrudnitoby to realizacje¢ wymienionych powyzej celow, ktore legly u
podstaw ustawy o dzialach administracji rzadowe;.

W zwiazku z powyzszym, przekazanie ministrowi wiasciwemu do spraw administracji
kompetencji wyrazajacej w si¢ przekazywaniu organom samorzadu terytorialnego dotacji na
rozbudoweg, budowe¢ badz modernizacje drog publicznych nalezy uzna¢ za bezpodstawne w
sytuacji, gdy kompetencja ta zasadniczo odbiega od kompetencji realizowanych dotychczas
przez tego ministra, a projektodawca nie wskazal przyczyn uzasadniajacych wprowadzenie
tego typu wyjatku (por. uzasadnienie do projektu zawarte w druku sejmowym 1216, VI
kadencja). Regulacja zawarta w przedmiotowej nowelizacji musi by¢ uznana za niewlasciwa
rowniez jesli wzia¢ pod uwage wymodg zachowania spojnosci systemu prawnego —
analizowana nowelizacja wprowadza bowiem sprzeczno$¢ w obrgbie obowiazujacych

przepiséw o randze ustawowej. Wreszcie, wprowadzona regulacja jest niepozadana z punktu



widzenia przyjetych zasad dotyczacych okreslenia wiasciwosci poszczegdlnych ministréw

kierujacych dziatami administracji rzadowe;.

II

1. Ustawa zmieniajaca wprowadza w art. 42 ustawy zmienianej trzy nowe jednostki
redakcyjne.

W ust. 2 — rozpoczynajacym si¢ od wyrazow:
., 2. Oprocz dotacji, o ktorych mowa w ust. 1, jednostki samorzqdu terytorialnego mogq
otrzymywac dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wtasnych.”
— po pkt 5 dodaje si¢ pkt 5a w brzmieniu:
,,3b) w zakresie przebudowy, budowy lub remontow drog powiatowych i gminnych, .

Natomiast po ust. 8 dodaje si¢ ust. 91 10 w brzmieniu:
., 9. Minister wiasciwy do spraw administracji publicznej dokonuje podziatu srodkow, o
ktorych mowa w ust. 2 pkt 5b.
10. Rada Ministrow okresli, w drodze rozporzqdzenia, szczegélowe warunki i tryb udzielania
dotacji z budzetu panstwa na zadania, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 5b, uwzgledniajqc
koniecznos¢ efektywnego wykorzystania oraz rozliczenia przez jednostki samorzqdu
terytorialnego otrzymanych w formie dotacji srodkow budzetowych oraz zabezpieczenie przez
te jednostki udziatu wiasnych srodkow w planowanych inwestycjach, a takze zachowanie
dyscypliny finansow publicznych.”.

2. Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przewiduje dotychczas
trzy upowaznienia do wydania rozporzadzenia:

1) art. 10 ust. 5 dla ministra wiasciwego do spraw finansow, w ktérym nalezy okresli¢
tryby, terminy i wzory informacji zwiazanych z rozliczeniami wplywow z podatkéw
dochodowych od 0s6b prawnych,

2) art. 28 ust. 6 dla ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania, w ktorym
nalezy okres§li¢ sposdb podzialu czgsci oswiatowej subwencji ogdlne] migdzy
poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem w szczegolnosci
typow 1 rodzajow szkot i placowek prowadzonych przez te jednostki, stopni awansu
zawodowego nauczycieli oraz liczby uczniéw w tych szkotach i placowkach,

3) art. 43 ust. 2 1 3 dla Rady Ministréw, w ktorym nalezy okresli¢ zakres zadan objetych
mecenatem panstwa w dziedzinie kultury, wykonywanych przez instytucje filmowe i
instytucje kultury, ktérych organizatorem jest jednostka samorzadu terytorialnego, w

tym zadan objetych programami realizowanymi przez instytucje filmowe i instytucje



kultury, ktore zostaty przejgte przez jednostki samorzadu terytorialnego w dniu 1

stycznia 1999 r., a takze sposéb i tryb udzielania dotacji na te zadania; wydajac

rozporzadzenie, o ktorym mowa w ust. 2, Rada Ministrow uwzglednia w

szczegblnosci znaczenie zadan lub programéw dla realizowanej polityki kulturalnej

panstwa, charakter zadan objetych mecenatem panstwa i zadan realizowanych w

ramach programow oraz sytuacj¢ finansowa jednostki samorzadu terytorialnego i

instytucji kultury oraz instytucji filmowe;.

Pierwsze z rozporzadzen jest rozporzadzeniem techniczno-proceduralnym, zasadniczo
nie wplywajacym na dochody jednostek samorzadu terytorialnego.

Drugie z rozporzadzen dotyczace podziatu czg$ci o$§wiatowej subwencji ogolnej
migdzy poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego jest rozporzadzeniem wplywajacym
na wysoko$¢ kwot czgsci oSwiatowej subwencji otrzymanych przez poszczegdlne jednostki.
Upowaznienie zawiera w miar¢ precyzyjnie skonstruowane wytyczne zawgzajace dowolnos¢
okreslania tego podziatu przez ministra. Ponadto minister zobowiazany jest zasiggnac opinii
reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego. Cho¢ rozporzadzenie to ma wplyw na
kwoty subwencji, to jednak nalezy zwrdci¢ uwagg, iz:

1) zakres przedmiotowy rozporzadzenia i wytyczne dotyczace jego tresci, sa tak
szczegdtowe, ze nie pozostawiaja zbyt duzej dowolno$ci organowi wydajacemu
rozporzadzenie,

2) art. 28 ust. 5 ustawy, stanowiacy, iz , minister wlasciwy do spraw oswiaty i
wychowania dzieli czes¢ oswiatowq subwencji ogolnej miedzy poszczegolne jednostki
samorzqdu terytorialnego, biorqc pod uwage zakres realizowanych przez te jednostki
zadan oswiatowych, z wylqczeniem zadan zwiqzanych z dowozem uczniow oraz zadan
zwiqzanych  z  prowadzeniem  przedszkoli  ogolnodostepnych i  oddziatow
ogolnodostepnych w przedszkolach z oddziatami integracyjnymi — w sposob okreslony
na podstawie ust. 6 — jeszcze bardziej zawe¢za pole dowolnos$ci ministra.

Trzecie rozporzadzenie okre§la zakres zadan objetych mecenatem panstwa w
dziedzinie kultury a takze sposob i tryb udzielania dotacji na te zadania. Skapo$¢ czy
ogblnikowos¢ okreslenia zakresu tresci tego rozporzadzenia oraz wytycznych moze budzi¢
pewne watpliwosci; nie jest to jednak przedmiotem niniejszej opinii.

3. Nalezy zwroci¢ uwage na dwa przepisy Konstytucji. Na art. 92 ust. 1 oraz na art.
167.

Art. 92 ust. 1 stanowi, iz ,,Rozporzqdzenia sq wydawane [...] na podstawie

szczegolowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. UpowazZnienie



powinno okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozporzqdzenia i zakres spraw przekazanych
do uregulowania oraz wytyczne dotyczqce tresci aktu”.

Natomiast art. 167 stanowi, ze:

1. Jednostkom samorzqdu terytorialnego zapewnia sie udzial w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajqcych im zadan.

2. Dochodami jednostek samorzqdu terytorialnego sq ich dochody wlasne oraz subwencje
ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa.

3. Zrédla dochodéw jednostek samorzqdu terytorialnego sq okreslone w ustawie.

4. Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzqdu terytorialnego nastepujq wraz
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych ™.

TK odnoszac si¢ — w §wietle powyzszych przepiséw Konstytucji — do okreslen typu
»zasady”, ,,warunki”, ,,sposob” itp. stwierdzit m.in., Ze:

1) ,,pojecie ‘zasady’ — uzywane czgsto w ustawach — budzi [...] watpliwosci. Nalezy
wigc unika¢ poslugiwania si¢ nim w ustawach, jezeli nie okresla si¢ blizej jego znaczenia”
(K 1/07, a takze U 1/86,U 5/86). ,,W oparciu o analogiczne zatozenia Trybunat rozpatrzyt tez
pojecie ‘warunki’, uzyte w przepisie upowazniajacym ustawy, jako pojecia odrgbnego od
‘zasad’, na oznaczenie materii i trybu, ktéore maja by¢ w rozporzadzeniu uregulowane.
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, przez pojecie ‘warunki’ uzyte w [...] przepisie
nalezatoby rozumie¢ zastrzezenie, badz uzaleznienie nabycia okreslonego uprawnienia od
spelnienia wskazanych wymagan, w ustalonym terminie i trybie. Odpowiada to czgstokro¢
pojgciu ‘trybu’ uzywanemu w literaturze przedmiotu. Z regut systemowych nawiazujacych do
postulatu zupetnosci i1 niesprzeczno$ci systemu prawa, cech struktury systemu prawa i
budowy aktéw normatywnych wynika, iz nie moze to by¢ taki tryb postgpowania, ktory bytby
niespdjny z merytoryczng regulacja zawarta w tym przepisie upowazniajacym, a takze z
innymi przepisami ustawowymi” (K 16/00),

2) ,,przepis [ustawy o dochodach j.s.t. badanej przez TK przy innej okazji, K 30/04]
stwarza ustawowe podstawy ‘sposobu podzialu’ kwoty przez ministra. Podstawy te maja
spetniac role sui generis wytycznych tresSciowych dla wydania rozporzadzenia. Te wytyczne
odnosza si¢ do tego, by minister okreslal sposéb podziatu kwoty ‘(...) z uwzglednieniem
sytuacji finansowej wojewodztwa, a w szczegdlnosci wydatkow zwiazanych z realizacja
zadan z zakresu regionalnych kolejowych przewozdéw pasazerskich’.

Rzecz jednak w tym, ze [w badanym przepisie] [...] brak jest ustawowych zasad
podziatu, do ktéorych dopiero mogloby si¢ odnosi¢ szczegdtowe unormowanie

sposobu podziatu. W zwiazku z powyzszym rozporzadzenie ministra nie moze by¢



traktowane jako takie, ktore spetnia jedynie role wykonawcza. Musi spetlnia¢ samodzielna
funkcje prawotworcza w zakresie, ktory zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji zastrzezony
jest wylacznie dla unormowan ustawowych.

Konieczne jest zatem takie uksztattowanie uprawnienia do podzialu tej czeéci sumy
wplat wyrownawczych, ktore bedzie miato znamiona systemowe. Mozliwos$¢ takiego
uksztaltowania na poziomie ustawowym jest oczywista — skoro mozna byto tego dokona¢ w
drodze wydania rozporzadzen. Wybor takich kryteridw — to materia wylacznie ustawowa — a
nie rozporzadzenia wykonawczego”.

4. W przedstawionym Senatowi brzmieniu art. 42 ust. 8 uzywa si¢ okreslenia
»Szczegotowe warunki”. Sugeruje to, jakoby podstawowe, ogolne warunki byly okreslone w
samej ustawie. Jednakze brzmienie wytycznych dotyczacych tre§ci rozporzadzenia jest zbyt
ogolne, niejasne, a niektére jego fragmenty — sa nawet zbedne.

Mowi sig¢ bowiem, iz Rada Ministrow wyda rozporzadzenie uwzgledniajqc:

1) konieczno$¢ efektywnego wykorzystania oraz rozliczenia przez jednostki samorzadu
terytorialnego otrzymanych w formie dotacji sSrodkow budzetowych,

2) zabezpieczenie przez te jednostki udziatu wlasnych $rodkow w planowanych
inwestycjach,

3) zachowanie dyscypliny finanséw publicznych.

Nalezy zwroci¢ uwage, iz fragment wytycznych wymieniony w punkcie 1 1 3 jest
zupetlie zbedny, poniewaz dyspozycje te wynikaja z innych przepisow, skierowanych
zardwno do organu wydajacego rozporzadzenie, jak i do organow samorzadu terytorialnego.

Istotnym, cho¢ niewystarczajacym elementem tresci upowaznienia jest tylko fragment
wymieniony w punkcie 2 nakazujacy organowi wydajacemu rozporzadzenie skonstruowanie
przepisow rozporzadzenia w taki sposob, by wykluczona byla dotacja, w sytuacji, gdy
jednostka samorzadu nie zabezpieczyta udzialu $rodkéow wilasnych w  planowanych
inwestycjach.

Jesli do tego dodamy fakt, ze w zaproponowanym w art. 42 ust. 9 nie ma zadnych
ograniczen czy wskazdéwek dla ministra dokonujacego podziatu srodkdéw, to oznacza to, iz w
tresci upowaznienia pozostaje tylko fragment stanowiacy, iz: ,,Rada Ministrow okresli, w
drodze rozporzqdzenia, szczegotowe warunki i tryb udzielania dotacji z budzetu panstwa na
zadania” ,,w zakresie przebudowy, budowy Iub remontow drog powiatowych i gminnych”
,uwzgledniajqc [...] zabezpieczenie przez te jednostki udziatu wiasnych srodkow w

planowanych inwestycjach”.



Uchwalone brzmienie ust. 9 i 10 oznacza wigc pozostawienie duzej dowolnos$ci
Radzie Ministrow co do tresci rozporzadzenia a w konsekwencji ministrowi — co do sposobu
rozdziatu §rodkow.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego dos¢ rzadko postuguje si¢
mozliwo$cia upowaznien do wydania rozporzadzenia, wychodzac zapewne z stusznego
zalozenia — wynikajacego przeciez z art. 167 ust. 3 Konstytucji — iz ,,Zrédta dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego sa okre§lone w ustawie”.

Z systematyki art. 167 wynika, iz ustawowa okreslono$¢ zrodet dotyczy dochodow
wiasnych, subwencji ogdlnych jak i dotacji celowych z budzetu panstwa.

Przepisu art. 167 ust. 3 nie mozna rozumie¢ w ten sposob, ze ustawa wymienia nazwy
poszczegolnych Zrddet dochodow, lecz okresla takze — przyktadowo — jakie przedsigwzigcia
moga by¢ przedmiotem dotacji, jaka jest wysokos$¢ dotacji, jakie warunki musi speiniaé
jednostka samorzadu ubiegajaca si¢ o dotacje.

Taka konstrukcja upowaznienia budzi wigc watpliwosci co do zgodnosci z art. 92 ust.
1 oraz art. 167 Konstytucji.

Upowaznienie spetniajace te konstytucyjne warunki zawarte jest np. w art. 28 ustawy

o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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