SPOLKA PRAWNICZA R. pr. adw. prof. Hubert Izdebski
[1&Z |Adw. Jerzy Kaczorek]
spotka cywilna R. pr. Jan Zieliriski

02-520 Warszawa, ul. Wisniowa 57 lok.6, tel. (+48, 22) 848-26-26, 848-40-61
e-mailizlaw@izlaw.eu ; NIP: 521-29-16-433; PKO BP S.A. VI O/Warszawa Nr 85 1020 1068 0000 1102 0089 7961

Warszawa, dnia 10 listopada 2015 r.

Trybunat Konstytucyjny
w Warszawie

Sktadajgcy wniosek:

Rada Powiatu Strzyzowskiego
reprezentowana przez

r.pr.adw. prof. Huberta lzdebskiego,
Spoétka Prawnicza | & Z s.c.,

ul. Wisniowa 57-6, 02-520 Warszawa

Organ, ktéry wydat kwestionowany akt:
Sejm RP

Whiosek o stwierdzenie niezgodnosci przepisu
ustawy z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 188 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
zdnia 2 kwietnia 1997 r. oraz art. 3 ust. 1 i art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 1064), dziatajac na mocy Uchwaty nr XI1/88/2015 Rady Powiatu
Strzyzowskiego z dnia 23 wrzednia 2015 r, w sprawie wystapienia z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego (zafqcznik nr 1) i zapewniajac tym samym wykonanie tej Uchwaty —wn o s z e w
imieniu reprezentowanej przeze mnie Rady Powiatu Strzyzowskiego na podstawie Jej
upowaznienia sformutowanego w § 2 powotanej Uchwaly, o zbadanie zgodnosci i
stwierdzenie niezgodnosci art. 32 ustawy z dnia 5 grudnia 2014 roku o zmianie niektdrych
ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy budzetowej (Dz.U. poz. 1877) z:

1) art. 16 ust. 2 zd. 2, art. 165 ust. 2, art, 167 ust. 3 oraz art. 216 ust. 1 Konstytucji RP
poprzez to, ze wprowadza ograniczenie samodzielnoéci wydatkowej jednostki
samorzadu terytorialnego w skali zdeterminowanej przez akt rangi nizszej niz ustawa;

2) art. 16 ust. 2 zd. 2, art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 3 Konstytucji RP poprzez to, ze
wprowadza ograniczenie samodzielnosci finansowe] jednostek samorzgdu
terytorialnego nie spetniajgce testu proporcjonalnoéci;



3) art. 32 ust. 1i 2 Konstytucji RP poprzez to, ze réznicuje bez dostatecznej przyczyny
sytuacje prawng osdb wymagajacych stosowania specjalnej organizacji nauki i metod
pracy uczeszczajgcych do szkét (placdwek) prowadzonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego i przez inne podmioty;

4) art. 167 ust. 2 Konstytucji RP poprzez to, ze narusza zastane pojecie subwencji
ogolnej;
5) art. 2 Konstytucji RP poprzez to, ze:
a) zostat zredagowany w sposéb uniemozliwiajacy jego jednoznaczng interpretacje i
tym samym naruszajacy zasade okreslonosci prawa;
b) ustanawia norme nie mieszczacy si¢ w zakresie przedmiotowym ustawy
macierzystej;
c) zostat wprowadzony bez zachowania niezbednej vacatio legis.

Jednoczesnie wskazuje, ze:
6) sprawa znajduje sie w zakresie dziatania Rady Powiatu Strzyzowskiego;

7) rozpatrzenie niniejszego wniosku bedzie uzasadnione réwniez po 31 grudnia 2015
roku.

Uzasadnienie

Omowienie tfta normatywnego

W art. 32 uchwalonej w dniu 5 grudnia 2014 roku ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z realizacjg ustawy budzetowej (Dz.U. poz. 1877, dalej okre$lanej jako ,ustawa
okotobudzetowa”) zostato przesadzone, ze w 2015 r. na realizacje zadah wymagajacych
stosowania specjalnej organizacji nauki i metod pracy dla dzieci i mfodziezy jednostka
samorzadu terytorialnego przeznacza $rodki w wysokosci nie mniejszej niz wynikajaca z
podziatu czgsci oSwiatowe] subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego,
okreslonego w przepisach wydanych na podstawie art. 28 ust. 6 ustawy z dnia 13 listopada
2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2015 r. poz. 513, z
pdin. zm.), w zakresie tych zadan.

Uzyte w przywotanym przepisie okreslenie ,zadania wymagajace stosowania specjalnej
organizacji nauki i metod pracy” powinno by¢ utoisamiane z prowadzeniem ksztatcenia
specjalnego. Zgodnie bowiem z art. 71b ust. 1 zd. 1 ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 roku o
systemie oswiaty (Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572, z p6in. zm.) ksztatceniem specjalnym
obejmuje sig dzieci i mtodziez niepetnosprawne, niedostosowane spotecznie i zagrozone
niedostosowaniem spotecznym, wymagajgce stosowania specjalnej organizacji nauki i metod
pracy. Zdanie drugie przywotanego ustepu precyzuje, ze ksztatcenie specjalne moze by¢
prowadzone w formie nauki odpowiednio w przedszkolach i szkotach ogolnodostepnych,
przedszkolach i szkotach lub oddziatach integracyjnych, przedszkolach i szkotach lub
oddziatach specjalnych, innych formach wychowania przedszkolnego, specjalnych osrodkach
wychowawczych dla dzieci i miodziezy wymagajacych stosowania specjalnej organizacji
nauki, metod pracy i wychowania oraz niektérych innych oérodkach. Objecie danej osoby
ksztatceniem specjalnym i wybor jego formy nie ma charakteru dowolnego. Zgodnie z art.
71b ust. 3 ustawy o systemie o$wiaty, orzeczenia o potrzebie ksztatcenia specjalnego wydajg
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zespoty orzekajace dziatajagce w publicznych poradniach psychologiczno-pedagogicznym, w
tym w poradniach specjalistycznych. Orzeczenie takie okreéla zalecane formy ksztatcenia
specjalnego, z uwzglednieniem rodzaju niepetnosprawnosci, w tym stopnia upoéledzenia
umystowego.

Dalsze przepisy nakfadajg na wiladze publiczne obowigzek realizacji orzeczenia o
potrzebie ksztatcenia specjalnego:

o jezeli orzeczenie o potrzebie ksztatcenia specjalnego zaleca ksztatcenie dziecka
odpowiednio w przedszkolu specjalnych albo w przedszkolu, szkole podstawowej lub
gimnazjum, ogdlnodostgpnych lub integracyjnych, odpowiednia forme ksztatcenia, na
wniosek rodzicow, zapewnia jednostka samorzadu terytorialnego wiaiciwa ze wzgledu
na miejsce zamieszkania dziecka, do ktérego zadari wtasnych naleiy prowadzenie
przeszkoli lub szkdt (art. 71b ust. 5a ustawy o systemie oswiaty);

e w pozostatych przypadkach zapewnienie odpowiedniej formy ksztatcenia,
uwzgledniajgcej rodzaj niepetnosprawnosci, w tym stopieri uposledzenia umystowego,
dla dziecka posiadajacego orzeczenie o potrzebie ksztatcenia specjalnego naleiy — na
wniosek rodzicow dziecka — do zadari starosty wtasciwego ze wzgledu na miejsce
zamieszkania dziecka (art. 71b ust. 5 ustawy o systemie o$wiaty).

Szczegétowe warunki organizowania ksztatcenia, wychowania i opieki dla dzieci i
miodziezy objetych ksztatceniem specjalnym okreslone s3 w rozporzadzeniach ministra
wtasciwego do spraw oswiaty i wychowania. Zgodnie z § 5 ust. 1 rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej z dnia 18 wrzeénia 2008 r. w sprawie orzeczeri i opinii wydawanych
przez zespoly orzekajgce dziatajagce w publicznych  poradniach  psychologiczno-
pedagogicznych (Dz.U. Nr 173, poz. 1072), orzeczenie moze by¢ wydane wytgcznie na
wniosek rodzicéw lub prawnych opiekunéw dziecka.

Aktem wykonawczym wydanym na podstawie art. 28 ust. 6 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu do roku 2015, przywotanym w art. 32
ustawy okotobudzetowej, jest rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15 grudnia
2014 r. w sprawie sposobu podziatu czesci o$wiatowej subwencji ogéinej dla jednostek
samorzadu terytorialnego w roku 2015 (Dz.U. poz. 1977). Okreslony tym rozporzadzeniem
algorytm podziatu czesci oswiatowej subwencji ogélnej opiera sie na wyznaczeniu dla kazdej
jednostki samorzadu terytorialnego przeliczeniowej liczby uczniéw powstajacej poprzez
zsumowanie statystycznej liczby ucznidw, uzupetniajgcej liczby ucznidw i przeliczeniowej
liczby wychowankéw. Dwie ostatnie liczby wyliczane sa poprzez zsumowanie iloczynéw wag
przypisanych okreslonym kategoriom uczniéw (wychowankéw) i liczebnoéci uczniéw
(wychowankdéw) w danej kategorii. Konkretna wysokos¢ czesci oéwiatowej subwencji ogdlnej
dla danej jednostki powstaje poprzez przemnoienie przeliczeniowej liczby ucznidw i
finansowego standardu A.

Przy tak skonstruowanym algorytmie, uiyte w art. 32 ustawy okotobudzietowe;j
okreslenie ,$rodkéw wynikajacych z podziatu czeici oswiatowej subwencji ogdlnej dla
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zadan wymagajacych stosowania specjalnej
organizacji nauki i metod pracy dla dzieci i mtodziezy” oznacza iloczyn finansowego
standardu A i sumy uzupetniajacej liczby ucznidw i przeliczeniowej liczby wychowankéw —



odpowiadajacych  kategoriom uczniéw (wychowankdw) wymagajgcych ksztatcenia
specjalnego. W praktyce oznacza to liczby ucznidéw (wychowankdéw) zwigzane z wagami P,-
Ps, Pas, P3s, P3g, Ps2. Z wyjatkiem wagi P3g stanowigcej dodatkowa wage dla wychowankéw
internatow i burs, bedacych uczniami szkét specjalnych, wszystkie pozostate wagi wymagaja
omoéwionych powyzej orzeczer o potrzebie ksztalcenia specjalnego.

Konieczne jest zatem podniesienie trzech kwestii, istotnych z punktu widzenia
niniejszego wniosku:

e algorytm okredlony w powotanym rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej w
sprawie sposobu podziatu czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu
terytorialnego w roku 2015 nie odnosi sie do naliczania czesci o$wiatowej subwencji
ogolnej w oparciu o rzeczywiste koszty realizacji poszczegdlnych zadar oéwiatowych, lecz
jest jedynie algorytmem podziatu z géry ustalonej w ustawie budzetowej sumarycznej
kwoty czesci oSwiatowej subwencji ogélnej (por. pkt 1 zatacznika do rozporzadzenia).
Oznacza to w szczegdlnosdci, ze jesli nawet w danej jednostce samorzadu terytorialnego
liczba uczniéw objetych ksztatceniem specjalnym jest rok do roku stata w poszczegdinych
kategoriach, to zaréwno jakakolwiek zmiana ktérejkolwiek wagi, jak i zmiana liczby
uczniéw w ktorejkolwiek z jednostek samorzadu terytorialnego powoduje zmiane kwoty
naliczonej w zwigzku z zadaniami wymagajgcymi specjalnej organizacji nauki i metod
pracy — nawet jesli zadania te nie ulegly zmianie;

e poszczegblne wagi obejmujg uczniéw (wychowankow) majacych bardzo réine potrzeby
w zakresie specjalnej organizacji nauki i metod pracy. Przyktadowo, jedna waga Pg
obejmuje uczniéw niestyszacych, stabostyszacych, z uposledzeniem umiarkowanym lub
znacznym. Oznacza to, ie identyczng kwote w ramach podziatu czesci oswiatowej
subwencji ogdlnej otrzyma jednostka samorzadu terytorialnego majaca okreslong liczba
uczniéw stabostyszacych i jednostka majaca takg samg liczbe uczniéw z uposledzeniem
znacznym, a jest oczywiste, ze organizacja nauki i metod pracy w obu przypadkach jest
diametralnie rézna i wigze sie z koniecznoscig poniesienia réznych kosztéw;

o poszczegblne wagi nie sg wynikiem szczegétowej kalkulacji kosztéw realizacji zadan
publicznych stanowigcych podstawe do naliczenia danej wagi.

Uzasadnienie zarzutéw naruszenia zasady samodzielnoéci (zarzuty 1 i 2 wniosku)

W doktrynie prawa konstytucyjnego i administracyjnego wystepuje konsens co do
tego, ze podstawowq i niejako naturalng cechy jednostek samorzadu terytorialnego jest
przystugujaca im samodzielnoéé. Polski ustawodawca konstytucyjny, cho¢ zagwarantowat
sadowa ochrong samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w art. 165 ust, 2
Konstytucji, nie dokonat jego zdefiniowania, a wobec tego tres¢ zasady samodzielnoéci jest
wyprowadzana z tresci norm konstytucyjnych na drodze wyktadni. Jej Zrédta upatruje sie
przede wszystkim w art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji, lecz réwniez w art. 167 ust. 3. Wtaénie te

' T. Bakowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢ gminy w Swietle konstytucji i ustawodawstwa
zwykfego, w: S. Wrzosek, M. Domagata, J. lzdebski, T. Stanistawski, Wspdfzaleznosé¢ dyscyplin badawczych w
sferze administracji publicznej, Warszawa 2010, 5. 17.



trzy przepisy zostaly przywotane w pkt 1 niniejszego wniosku jako wzorce kontroli
konstytucyjnosci.

Zgodnie z definicjg stownikowa cecha samodzielno$ci odniesiona do paristwa czy innych
podmiotéw publicznych oznacza ,niezalezny, mogacy decydowaé o sobie”?. Samodzielnogé
to ,decydowanie samemu o sobie, radzenie sobie bez niczyjej pomocy, niepodleganie wtadzy
innych, niezawistoé¢, niepodlegtoéé”®. Przytoczone definicje okreslaja samodzielno$é w
rozumieniu bezwzglednym.

W doktrynie trafnie wskazuje sig na to, ze ,w przypadku samodzielnosci samorzadowe;j
niezbedne jest jej dookreélenie, co w konsekwencji oznacza ograniczenie tak rozumianej
samodzielnosci. Samorzad terytorialny jest instytucjg prawna. Zostat powotany przez,
zobowigzanego jednak do tego przez ustawodawce konstytucyjnego, ustawodawce
,2Zwykiego” - po to, by wykonywa¢ zadania publiczne przez tego ustawodawce okreélone,
cho¢ zarazem okreslone w Konstytucji jako ,,istotna czes¢ zadan publicznych”. Samodzielnosé
samorzagdowg nalezy zatem rozumie¢ jako konstytucyjnie przyznang wspélnotom
samorzagdowym mozliwo$¢ decydowania o swoich sprawach w ramach prawa’.
Samodzielnoé¢ ta jest z istoty swojej ograniczona przepisami prawa, co nie oznacza, ie
przepisy prawa moga dowolnie ogranicza¢ zakres samodzielnosci.

Zgodnie przyznaje to zarowno doktryna, jak i orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
W doktrynie stwierdza sie, iz ,zawsze obowigzuje zakaz nadmiernej ingerencji
ustawodawczej w konstytucyjnie gwarantowang sfere samodzielnoéci samorzadu”®. Z kolei z
bogatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego moina przytoczy¢ fragmenty
uzasadnienia wyroku z dnia 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97, w ktérym za naruszenie zasady
samodzielnosci finansowej gminy uznano ustalenie w akcie innym niz ustawa zasad
ksztattowania obligatoryjnych wydatkéw gmin warszawskich.

W orzeczeniu tym Trybunat Konstytucyjny wskazat nastepujgce aspekty zagadnienia:

o zasada samodzielnosci dotyczy wszystkich aspektéw dziatalnosci gminy, w tym takie
obejmuje zasade samodzielnosci finansowej. Istotg tej ostatniej jest zapewnienie
jednostkom dochoddéw pozwalajacych na realizowanie zadan publicznych tym
jednostkom przypisanych, pozostawienie im swobody ksztattowania swoich wydatkéw
oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie;

¢ znaczenie prawne art. 167 ust. 3 nie wyczerpuje sie na zastrzezeniu formy ustawy dla
okreslenia Zrédet dochodéw. Przepis ten moina traktowaé jako ,wyraz zasady

? stownik 100 tysiecy potrzebnych stéw, praca zbiorowa pod.red. J. Bralczyka, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2005, s. 740.

3 Praktyczny sfownik wspdtczesnej polszczyzny, t. 37, praca zbiorowa pod red. H. Zgétkowej, Warszawa 2002, s.
426,

£ Jagoda, Sqdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011, 5. 43-44.

® M. Masternak-Kubiak, w: M. Haczkowska, Konstytucja Rzeczypospolitef Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014,
5.393.



ogolniejszej, gwarantujacej gminie nie tylko pozostawienie do jej dyspozycji okreélonych
srodkéw finansowych (poprzez zagwarantowanie Zrédet, z ktérych wyptywaja), ale tez
gwarantujgcej gminie mozliwo$¢ samodzielnego wykorzystywania tych érodkéw, a tym
samym dokonywania wydatkéw i ksztattowania za ich pomocg zadar. Gdyby bowiem
wykluczy¢ istnienie konstytucyjnych gwarancji dla samodzielnoéci dokonywania
wydatkow, to ustawowe zagwarantowanie 7rédet dochodéw, a takie samodzielnego
wykonywania zadari, mogtoby okaza¢ sie iluzoryczne, bo pozyskane érodki finansowe
mogtyby by¢ gminie odbierane bez jakichkolwiek ograniczen. [...] Przepisu art. 167 ust. 3
nie mozna zatem poddawaé wykfadni a contrario i uznawaé, ze ustanowiona w nim
zasada wytacznosci ustawy odnosi sig tylko do okreslenia Zzrédet dochodéw samorzadu.”.
Wrecz przeciwnie — naleiy przyja¢, ze zasada wytacznosci ustawy odnosi sie do
wszystkich aspektdw gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego, a zatem réwniez
do ustalania i okredlania obligatoryjnych wydatkéw. Interpretacje taka wspiera
dodatkowo art. 216 ust. 1 Konstytucji, z ktérego wynika, ze $rodki finansowe na cele
publiczne sa wydatkowane w sposéb okreslony w ustawie. ,,Oznacza to, ze forma ustawy
jest konieczna nie tylko dla ogélnego ustanowienia obowigzku poniesienia okreélonych
wydatkéw na okreslone cele, ale tez w samej ustawie musi zosta¢ okreslony ogélny
ksztaft tego wydatku, a wiec m.in. - rozstrzygniecia wyznaczajace sposéb ustalania
wysokosci tych wydatkéw. Innymi stowy, ogélny poziom wydatkéw jednostki samorzadu
terytorialnego musi by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej, czyli
regulacja ta musi zachowywac odpowiedni stopien precyzji i szczegdétowodci, a nie moze
ograniczac sie do blankietowych odestari do regulacji wykonawczych.”.

Z kolei w wyroku z dnia 20 marca 2007 roku, sygn. K 35/05 Trybunat Konstytucyjny
wskazal, ze ,nie narusza zasady samodzielnosci ograniczenie wynikajace z ustawy, jezeli
znajduje ono uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych celach i wartoéciach. Jednostki
samorzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania, uczestniczac w sprawowaniu wtadzy
publicznej w granicach przyznanej im przez ustawodawce i prawem chronionej
samodzielnosci. To znaczy, ze samodzielno$c ta moze podlegaé ograniczeniom wynikajacym z
ustaw. Wedtug orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, swoboda regulacyjna prawodawcy
podlega ograniczeniom zaréwno formalno-proceduralnym jak i materialnym. W aspekcie
formalnym gwarancjg samodzielnoéci jest wytacznodé ustawy w zakresie wprowadzania
ograniczenia. Gwarancja ta stanowi o niezaleznosci samorzadu od administracji rzgdowej. W
aspekcie materialnym ingerencja ustawodawcy musi znajdowaé uzasadnienie w
konstytucyjnie chronionych celach i wartosciach, dla ochrony ktérych ustawodawca
wprowadza ograniczenie swobody dziatalnosci samorzadu. Ingerencja ustawodawcy nie
moze tez byC nadmierna, tzn. nie moze wykraczaé poza granice niezbedne dla ochrony
interesu publicznego”.

Wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci samorzadu terytorialnego wymaga zatem
zachowania formy ustawowej oraz zupetnosci uregulowania, tak aby nie mogto by¢
interpretowane rozszerzajaco. Nie moze byé ona nadmierna, a wiec nie powinna zawieraé
ograniczeri przekraczajacych stosowne proporcje pomiedzy wagg interesu jednostki a ranga
interesu publicznego, ktéry podlega ochronie (por. wyrok TK z 15 kwietnia 2002 r., sygn. K
23/01, wyrok TK z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06).



Kwestionowany przepis ustawowy ani nie spetnia warunku zachowania formy ustawowe;j
ani tez nie przechodzi pozytywnie testu proporcjonalnoéci.

Co do pierwszego warunku, wskaza¢ nalezy, ze nakaz wydatkowania okreslonej kwoty
czgsci oSwiatowej subwencji ogdlnej w okreslony sposéb zostat wprawdzie explicite
wyrazony w ustawie, jednakie ma on charakter blankietowy. Ogranicza sie bowiem do
odestania do przepiséw wydanych na podstawie art. 28 ust. 6 ustawy z dnia 13 listopada
2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Upowaznienie (tzw. delegacja
ustawowa) sformutowane w tym przepisie stwierdza z kolei, ze minister wtaéciwy do spraw
oswiaty i wychowania okresla w drodze rozporzadzenia sposéb podziatu czeci oswiatowej
subwencji ogdlnej migdzy poszczegélne jednostki samorzadu terytorialnego, z
uwzglednieniem w szczegdlnosci typdw i rodzajéw szkét i placowek prowadzonych przez te
jednostki, stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz liczby uczniéw w tych szkofach i
placowkach. Wytyczne ustawowe nic nie méwig o obowigzku uwzglednienia w sposobie
podziatu srodkéw zakresu zadari wymagajacych stosowania specjalnej organizacji nauki i
metod pracy dla dzieci i mtodziezy. Nie wspominaja réwniez o obowigzku uwzglednienia
rzeczywistych kosztéw realizacji poszczegélnych zadari oswiatowych. Oznacza to, ie w
praktyce minister moze dowolnie ksztattowac szczegéty sposobu podziatu czesci oswiatowej
(wigcznie z nieuwzglednieniem w nich wyodrebnienia zadarh wymagajacych stosowania
specjalnej organizacji nauki i metod pracy) - i, co wigcej, z tego uprawnienia korzysta.

Analizujgc algorytmy obowiazujace w latach 2012-2015 zauwazyé mozna m.in. dodanie
szeciu nowych wag i zmiany wartoéci szeéciu kolejnych. Jak to zostato wskazane w
omowieniu tta normatywnego, wobec ustalonej z gory ogélnej kwoty czeici o$wiatowe;j
subwencji ogolnej kazda z wymienionych zmian ma wptyw na wysokoé¢ érodkéw naliczonych
w zwigzku z zadaniami wymagajacymi stosowania specjalnej organizacji nauki i metod pracy.

W praktyce zatem wysokosc srodkéw, ktére muszg byé wydatkowane przez poszczegéine
jednostki samorzadu terytorialnego nie wynika z ustawy, lecz z treéci aktu podustawowego.
Co prawda — jak wskazuje art. 28 ust. 6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego — minister wiasciwy do spraw oswiaty i wychowania jest obowigzany przed
wydaniem rozporzadzenia zasiggnaé opinii reprezentacji jednostek  samorzadu
terytorialnego, jednak jest to tylko opinia i nie jest on opinig tg zwigzany.

W wyniku uchwalenia art. 32 ustawy okofobudietowej minister uzyskat mozliwoéé
arbitralnego ksztattowania wysokosci $rodkéw, jakie musi na okreslony cel wydawaé
jednostka samorzadu terytorialnego. Stanowi to oczywiste naruszenie zasady samodzielnoéci
wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego — chronionej przepisami Konstytucji.

Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze ustawa okotobudietowa zostata uchwalona 5
grudnia 2014 roku, za$ rozporzadzenie, do ktérego odsyta jej art. 32, zostato wydane 15
grudnia 2014 roku. Nie sposéb zatem twierdzié, ze ustawodawca wiedziat, co najmniej w
petni, jakie wagi bedg ustalone i tym samym w dorozumiany sposob je zaakceptowat.

Kwestionowany przepis nie przechodzi réwnie: testu proporcjonalnodci. Jak wynika z
utrwalonego orzecznictwa i doktryny, test ten obejm uje odpowiedzi na trzy pytania:
1) czy wprowadzone ograniczenie stuzy realizacji zatozonego celu;



2) czy jest niezbedne dla osiggniecia tego celu;
3) czy ograniczenie to pozostaje w odpowiedniej proporcji w stosunku do wagi
zatoZzonego celu,
przy czym wymagana jest odpowiedZ twierdzaca na kazde z pytan. Tymczasem w przypadku
art. 32 ustawy okotobudzetowej juz odpowiedz na pytanie drugie jest przeczaca.

Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy okotobudzetowej, celem rozwigzania
zaproponowanego w art. 32 byto ,zagwarantowanie srodkow na realizacje zadar zwigzanych
z edukacj dzieci i mtodziezy wymagajacych stosowania specjalnej organizacji nauki i metod
pracy”®, ewentualnie ,adekwatne finansowanie ze {rodkéw otrzymanych w ramach czesci
oswiatowe]j subwencji ogdlnej organizacji zaje¢ dla dzieci i miodziezy objetych specjalng

organizacjg nauki i metod pracy”’.

Niezbgdnos¢ tego rozwigzania wystepowataby w sytuacji, w ktérej we wczesniejszym
stanie prawnym zadania te bylyby finansowane w niedostatecznym stopniu, a dokonana
nowelizacja $rodki te by zagwarantowata i nie bytoby to mozliwe w inny sposéb.

Tymczasem nie jest nawet wiadome, czy w poprzednim stanie prawnym jakakolwiek
istotna statystycznie liczba jednostek samorzadu terytorialnego nie realizowata obowigzkéw
wynikajacych  z  orzeczen zespotdw orzekajagcych w poradniach  psychologiczno-
pedagogicznych. Nie byto nawet wiadomo, jaka liczba jednostek nie wykorzystuje wszystkich
srodkow otrzymanych w zwigzku z uczniami wymagajacymi stosowania specjalne;j organizacji
nauki i metod pracy na zadania dotyczgce tych uczniéw.

W toku prac senackiej Komisji Budzetu i Finanséw Publicznych nad przedmiotowa
ustawa senator Leszek Czarnobaj wnosit o udostgpnienie twardych dowodéw liczbowych
pokazujgcych, ze na zadania wymagajgce stosowania specjalnej organizacji nauki i metod
pracy w ramach algorytmu przekazano samorzagdom okreslong kwote, a samorzady wydaty
mniej®. W odpowiedzi reprezentujgca projektodawcow Hanna Majszczyk, podsekretarz stanu
w Ministerstwie Finansow stwierdzita, ze ,nie jest to mozliwe, nie mamy takich informacji”®.
Juz z tego powodu nie spos6b przyjac, ze zaproponowane rozwigzanie byto niezbedne, bo
wiedzy na ten temat ani projektodawca, ani parlament nie mieli. Uzywajac terminologii
wspotczesnej nauki zarzadzania publicznego, rozwazane rozwigzania nie byty w Zaden
sposéb evidence based.

Problem jest jednak jeszcze powainiejszy. Jak wskazano w oméwieniu tia
normatywnego, przepisy prawa obowigzujace jeszcze przed wejiciem w zycie ustawy
okotobudzetowej jednoznacznie okreslaty zakres obowigzkéw jednostek samorzadu
terytorialnego w ramach ksztatcenia specjalnego. Wynikat on z treéci orzeczen o potrzebie
ksztatcenia specjalnego - orzeczeh wydawanych wytacznie na wniosek rodzicéw lub

® Druk sejmowy VIl kadencji nr 2854, uzasadnienie, s. 29.
” Tamie,

® posiedzenie Komisji BudZetu i Finanséw Publicznych (191.) w dniu 2 grudnia 2014 roku. Zapis stenograficzny,
5. 16.

° Ibidem, s. 17.



opiekundéw prawnych. Jednostka uchylajgca sie od realizacji orzeczenia ewidentnie naruszata
prawo.

Zaskarzony niniejszym wnioskiem art. 32 ustawy okofobudzetowej, nie zmieniajac
zasady standaryzacji w oparciu o zakres zadar, natozyt dodatkowo standard w postaci kwoty
wydatkéw. Jedli jaka$ jednostka realizuje wszystkie zadania dotyczace ksztatcenia
specjalnego wynikajace z orzeczen, mieszczac sie w kwocie niiszej niz wynikajaca z
algorytmu podziatu czesci oswiatowej subwencji ogélnej, ma ona do wyboru albo naruszyé
art. 32 ustawy okotobudietowej, albo tez w sposéb nieefektywny wydatkowaé érodki
publiczne ptacac za okreélone ustugi kwoty wyisze niz wynikatoby to z cen rynkowych.
Oznacza to jednak, ze kwestionowany przepis nie tylko nie byt konieczny do zrealizowania
zatozonego celu, ale wrecz prowadzi do patologii w gospodarowaniu $rodkami publicznymi.
Zarzut naruszenia przez art. 32 ustawy okotobudzetowej zasady samodzielnoéci jednostek
samorzadu terytorialnego jest przez to w petni zasadny.

Uzasadnienie zarzutu naruszenia zasady réwnosci (zarzut nr 3)

Zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, wszyscy s3 wobec prawa réwni i wszyscy majg
prawo do rownego traktowania przez wiadze publiczne. Ugruntowane orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego rozwija klasyczne sformutowanie Arystotelesa, zgodnie z ktérym
rownos¢ oznacza réwne traktowanie réwnych, a nieréwne nierédwnych - wskazujac, ze z
przywotanego przepisu wynika ,nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w
obrebie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace sie w
réwnym stopniu dana cechg istotng (relewantna), powinny by¢ traktowane réwno, a wiec
wedtug jednakowej miary, bez zrdinicowan, zaréwno dyskryminujacych, jak i
faworyzujacych”°.

Odstgpstwo od zasady réwnosci jest dopuszczalne, jeieli zostaty spetnione nastepujace

warunki:

1) kryterium réznicowania pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem i trescig danej
regulacji;

2) waga interesu, ktéremu réznicowanie ma stuzyé pozostaje w odpowiedniej proporgji
do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku wprowadzonego
réznicowania;

3) kryterium réinicowania pozostaje w zwiazku z innymi wartosciami, zasadami, czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotdw
podobnych®.

Katalog ten jest wyrazem ugruntowanego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego,
zgodnie z ktdrym wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw
podobnych musza zawsze znajdowa¢ podstawe w przekonujacych argumentach Argumenty
te ,muszg miec: po pierwsze, charakter relewantny, a wiec pozostawaé w bezposrednim
zwigzku z celem i zasadniczg treécig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma,

1 Wyrok TK z 28 maja 2002 r., sygn. P 10/01.
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oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci. Innymi stowy, wprowadzone zréznicowania musza
mieC charakter racjonalnie uzasadniony. Nie wolno ich dokonywaé wedtug dowolnie
ustalonego kryterium. Po drugie, argumenty te musza mie¢ charakter proporcjonalny, a wiec
waga interesu, ktéremu ma stuiy¢ zréinicowanie sytuacji adresatéw normy, musi
pozostawac w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére zostana naruszone w wyniku
nieréwnego potraktowania podmiotéw podobnych. Po trzecie, argumenty te musza
pozostawac w jakim$ zwigzku z innymi wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajgcymi  odmienne traktowanie podmiotéw podobnych”*?, Tym samym,
sréznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw podobnych ma wiec wieksze szanse uznania za
zgodne z Konstytucja, jezeli pozostaje w zgodzie z zasadami sprawiedliwoséci spotecznej lub
stuzy urzeczywistnianiu tych zasad. Zostaje ono natomiast uznane za niekonstytucyjng
dyskryminacje (uprzywilejowanie), jezeli nie znajduje podtrzymania w zasadzie
sprawiedliwosci spotecznej. W sensie zasady réwnosci wobec prawa i sprawiedliwogci
spotecznej w znacznym stopniu nakfadajg sie na siebie”. Zréinicowanie o charakterze
arbitralnym, nieproporcjonalnym i nieuzasadnionym bedzie stanowito przejaw dyskryminacji
zakazanej przez art. 32 ust. 2 Konstytucji RP.

Kwestionowany niniejszym wnioskiem art. 32 prowadzi do nieuzasadnionego
zréznicowania sytuacji dzieci i mtodziezy uczeszczajacych do szkét (placéwek) prowadzonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego i prowadzonych przez inne podmioty.

Literalne brzmienie art. 32 wykazuje, Ze naktada on obowiazki wytacznie na jednostki
samorzadu terytorialnego. Tymczasem, jak wynika z art. 5 ust. 2 i 3a-3f powotanej ustawy z
dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty, szkoty i placéwki moga byé¢ zaktadane nie tylko
przez jednostki samorzadu terytorialnego, lecz réwniez przez kilku ministréw (np. ministra
wiasciwego do spraw kultury i dziedzictwa narodowego czy ministra wtasciwego do spraw
rolnictwa), inne niz jednostki samorzadu terytorialnego osoby prawne, a takie przez osoby
fizyczne. Dzieci i miodziez wymagajace specjalnej organizacji nauki i metod pracy nie majg
obowigzku uczeszcza¢ do szkét i placowek prowadzonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego - moga korzystac ze szkét i placéwek prowadzonych przez inne podmioty.

Szkoty i placdwki niepubliczne co do zasady finansowane sa z dotacji otrzymywanej od
wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawodawca zadbat o to, aby w ramach
dotacji przynajmniej niektére z tych szkét i placéwek miaty zapewnione otrzymanie na
ucznidw niepetnosprawnych kwot odpowiadajgcych kwotom okredlonym w algorytmie
podziatu czesci ogdlnej.

Przyktadowo:
e zgodnie z art. 90 ust. 3 ustawy o systemie oswiaty niepubliczne szkoty specjalne

otrzymuja na kazdego ucznia dotacje w wysokosci nie nizszej kwota przewidziana na
jednego ucznia publicznej szkoty specjalnej danego typu i rodzaju;

 Orzeczenie TK z dnia 3 wrzeénia 1996 r., sygn. K 10/96.

 Wyrok TK z dnia 16 grudnia 1997 r., sygn. K 8/97.
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e zgodnie z art. 90 ust. 3a ustawy o systemie o$wiaty niepubliczne mtodziezowe oérodki
wychowawcze, miodziezowe osrodki socjoterapii, specjalne oérodki szkolno-
wychowawcze oraz specjalne oérodki wychowawcze dla dzieci i mtodziezy wymagajacych
stosowania specjalnej organizacji nauki, metod pracy i wychowania, a takze odrodki
umozliwiajgce dzieciom i mtodziezy, uposledzonym umystowo w stopniu gtebokim, a
takie dzieciom i mtodziezy z uposledzeniem umystowym z niepetnosprawnoéciami
sprzezonymi realizacjg odpowiednio obowigzku rocznego przygotowania przedszkolnego,
obowigzku szkolnego i obowigzku nauki otrzymuja dotacje w wysokoéci nie nizszej niz
kwota przewidziana na jednego wychowanka tego rodzaju osérodkéw w czeéc
oswiatowej subwencji ogdInej dla jednostki samorzadu terytorialnego.

Oznacza to jednak, Ze niepubliczne szkoty i placéwki maja zagwarantowane
otrzymywanie na poszczegdlnych uczniéw (wychowankéw) wymagajacych specjalnej
organizacji nauki i metod pracy kwot odpowiadajgcych kwotom, jakimi dysponuja szkoty i
placéwki prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego. Te ostatnie wobec art. 32
ustawy okofobudzetowej s obowigzane wydaé catoéé¢ uzyskanej kwoty na zadania
wymagajace specjalnej organizacji naukii metod pracy; te pierwsze — nie.

Pozytywne efekty wigzane przez ustawodawce z art. 32 ustawy okotobudzetowej dotycza
zatem wytgcznie uczniéw i wychowankéw ze szkét i placdwek publicznych. Zréznicowanie
takie jest arbitralne i nieuzasadnione - zwlaszcza w sytuacji, w ktérej weze$niej ustawodawca
zadbat o zagwarantowanie szkofom i placéwkom niepublicznym finansowania na poziomie
nie nizszym niz szkét i placéwek prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Tym samym musi ono byC uznane za przejaw nieuzasadnionej dyskryminacji. W
konsekwencji, art. 32 ustawy okotobudzetowej powinien by¢ uznany za naruszajacy
konstytucyjng zasade réwnosci.

Uzasadnienie zarzutu naruszenia pojeé zastanych (zarzut nr 4)

Zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego s3 ich dochody wtasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe z budietu
paristwa. Konstytucja nie definiuje co prawda zadnego z tych poje¢, co jednak nie oznacza ze
majg one nieokreslone znaczenie. Uiyte w przywotanym przepisie pojecia dochodow
wilasnych, subwencji ogélnych i dotacji celowych nalezy bowiem traktowaé jako pojecia
zastane o tresci znanej i ugruntowanej zaréwno w doktrynie, jak i w praktyce, a takie w
prawie dotychczas obowigzujgcym.

W art. 73 ust. 1 ,Matej Konstytucji” - ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiladza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym uzyto pojeé ,subwencja” i
»dotacja”. Pozbawione one byly dodatkowego kwalifikatora (odpowiednio - ,ogdlna” i
~celowe”), wystepujacego w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. Nr 16, poz. 95, z péin. zm.).

Kwalifikatory te zostaty jednak dodane przez ustawodawce konstytucyjnego w 1997

r. w celu jednoznacznego doprecyzowania charakteru subwencji i dotacji — zgodnie z
utrwalonymi juz przepisami o samorzadzie terytorialnym (rychio przepisami o samorzadzie
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gminnym). W konsekwencji, w doktrynie wskazano, ze zasadniczym elementem zastanego
pojecia subwencji jest to, e do istoty subwencji ogdinej nalezy, ze nie jest ona z zatozenia
przeznaczona na konkretne cele”*’. Subwencja jest przyznawana ,w zasadzie na podstawie
obiektywnych kryteridw, a takze, co istotne, bez okreslania celdw i zadan, na ktére moga byé
przeznaczone”ls. Subwencja to ,forma transferu srodkéw finansowych z budzetu panstwa
do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, o charakterze ogdlnym, bezzwrotnym i
nieodptatnym, bezwarunkowym, obiektywnie okreslonym, w celu uzupetnienia dochodéw
wtasnych tych budzetéw, o ktérego sposobie wykorzystania decyduja samodzielnie organy
stanowiace tych jednostek”™®.

Stanowisko to jest podzielane przez Trybunat Konstytucyjny, o czym $wiadczy
chociazby uzasadnienie wyroku z dnia 16 lipca 2013 roku, sygn. K 13/10. Wskazano w nim, ze
~Subwencja jest nieodptatng, bezwarunkowg i bezzwrotng pomoca udzielang z budzetu
panstwa okreslonym podmiotom (z reguty - podmiotom prawa publicznego) w celu
wspierania ich dziatalnosci. Jest wiec ona publicznoprawnym swiadczeniem paristwa na rzecz
innego podmiotu, stanowigcym finansowe odzwierciedlenie ustrojowego podziatu zadan
publicznych pomiedzy panstwo a ten podmiot. O jej rozdysponowaniu podmiot
subwencjonowany decyduje samodzielnie, a niewykorzystane S$rodki nie podlegaja
zwrotowi”. Jednoznacznie zatem z pojeciem subwencji ogdlnej jest wigzana cecha ogdlnosci,
tj. nieprzeznaczenia jej na konkretne cele czy zadania. Zastane pojecie subwencji ogdlnej
zaktada co do zasady petng samodzielno$é¢ jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie
tej subwencji.

Tymczasem art. 32 ustawy okofobudzetowej jest niezgodny z tymie zastanym
pojeciem subwencji ogélnej. Wprowadza bowiem obowiazek przeznaczenia okreslonej czesci
subwencji ogdlnej na cele wskazane w kwestionowanym przepisie. Oznacza to
niedopuszczalng w ramach porzadku konstytucyjnego zmiane tresci poje¢ konstytucyjnych —
wymagajacych autonomicznej wyktadni — poprzez ustawy.

Zasygnalizowac w tym miejscu nalezy, Ze istniejgce w prawie polskim przed 1 stycznia
2015 roku przepisy wigzace wysokod¢ dotacji przekazywanej na rzecz podmiotéw
niepublicznych z kwotami naliczonymi dla danej jednostki samorzadu terytorialnego w czeéci
o$wiatowej subwencji ogdlnej miaty inny charakter niz kwestionowany art. 32 ustawy
okotobudzetowej. Odpowiadaty one bowiem przekazywaniu do dyspozycji danego podmiotu
niepublicznego srodkow uzyskanych przez dang jednostke samorzadu terytorialnego dzieki
funkcjonowaniu tego wiasnie podmiotu. Przepisy te nie moga by¢ zatem traktowane jako
precedens uzasadniajacy konstytucyjnosc art. 32 ustawy okotobudzetowe;j.

£, Ruskowski, J. Salachna, Ustawa o dochodach Jjednostek samorzgdu terytorialnego. Komentarz, Warszawa
2004, 5. 117.

** 2. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2002, s. 26.

** €. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012, s. 439.
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Uzasadnienie zarzutu naruszenia zasady paristwa prawnego (zarzut nr 5)

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Ze sformutowanej w tym
przepisie zasady panistwa demokratycznego, prawnego i sprawiedliwego wywodzi sie zasady
pochodne pierwszego i drugiego stopnia, w szczegélnoéci’:

1) zasade zaufania (lojalnosci) obejmujacg nakaz odpowiedniej vacatio legis;

2) zasade prawidtowe] legislacji, obejmujaca m.in. zasade okreélonosci prawa i
dochowania trybu jego stanowienia.

Redakcja art. 32 narusza zasade okre$lonosci prawa, za$ tryb jego uchwalania — zasade
dochowania trybu jego stanowienia oraz nakaz odpowiedniej vacatio legis.

Zasada okreslonosci prawa oznacza, ze kazdy przepis aktu prawotwérczego powinien byé
sformutowany w sposdb poprawny, jasny i precyzyjny, tym samym zapewniajacy
przewidywalnoé¢ skutkéw jego zastosowania®®. Zagrozenia dla przewidywalnosci prawa
wystepujg wtedy, gdy:

1) przestanki zwrotu niedookreélonego sg determinowane elementami subiektywnymi;

2) zwrotom takim nie nadaje sie brzmienia, ktére zagwarantowatoby jednolitoé¢ linii
orzeczniczej;

3) ustalenie poje¢ nieostrych powierza sie¢ organom stosujacym te przepisy, zwtaszcza
gdy s to organy administracji publicznej®®.

Art. 32 ustawy okofobudietowej wymaga wydatkowania $rodkéw na ,zadania
wymagajace stosowania specjalnej organizacji nauki i metod pracy dla dzieci i mtodziezy”. W
praktyce nie jest jasne, jaki zakres wydatkéw miesci si¢ w tym pojeciu. W szkotach innych niz
specjalne, na ucznia niepetnosprawnego ponoszone sg wydatki zwigzane bezpoérednio ze
stosowaniem specjalnej organizaciji nauki i metod pracy - ale réwniez inne wydatki zwigzane
z funkcjonowaniem uczniéw w szkole. Zatem pojawia sie pytanie, czy do wydatkéw zalicza
si¢ wydatki zwigzane z funkcjonowaniem szkoty i realizacje jej zadan statutowych, czy nie. W
przypadku odpowiedzi twierdzacej, nie wiadomo wedtug jakiej metodologii obliczy¢, w jakim
zakresie te wydatki sg zwigzane z edukacjq dzieci wymagajacych specjalnej organizacji nauki i
metod pracy.

Redakcja przepisu uniemozliwia zatem jego jednoznaczna wyktadnig. Przyznaje to zreszta
whasciwy minister — w dniu 22 kwietnia 2015 r. Minister Edukacji Narodowej zamiescit na
swojej stronie internetowej okdlnik ,, Wyodrebnianie érodkéw na specjalng organizacje nauki

Y por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2 Konstytucji, s. 18-19, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 5, praca zbiorowa pod.red. L. Garlickiego, Warszawa 2007.

8 por. wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01.

** Wyrok TK z 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03.
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i metod pracy — art. 32 tzw. ,ustawy okotobudzetowej,”%, wyjasniajacy sposdb interpretacji

kwestionowanego przepisu. Umotywowat to ,watpliwosciami dotyczacymi realizowania
obowigzku wynikajgcego z art. 32” ustawy okotobudzetowej.

W konsekwencji nalezy uzna¢, ze kwestionowany przepis narusza zasade okreélonosci
prawa.

Jednym z istotnych skfadnikéw tresci zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji jest
niedopuszczalno$¢ zamieszczania w ustawie przepiséw, ktére wykraczajg poza jej zakres
przedmiotowy. Przedmiotem ustaw okofobudzetowych sa kwestie pozostajace w $cistym
zwigzku z realizacjg ustawy budietowej. Kwestionowany art. 32 warunku tego nie spetnia.
Dotyczy on bowiem gospodarki finansowej prowadzonej przez jednostki samorzadu
terytorialnego i nie ma zadnego zwigzku z ustawa budzetowa.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, za odpowiednia vacatio legis
uznaje sig taki okres, w ktérym adresaci nowej regulacji beda mogli dostosowaé do niej
swoje dziatania oraz interesy i pokierowac¢ swoimi sprawami zgodnie z nowymi wymogami?’.
Brak realnej mozliwosci dostosowania si¢ adresatéw do nowych warunkéw prawnych
oznacza zbyt krétka vacatio legis. Konieczne jest zaznaczenie, ze termin 14 dni, wskazany
jako zasada w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172, z péin. zm.), jest w
tym przepisie wskazany jako zasadniczo najkrétszy — a krdtsze terminy wejécia w zycie aktu
normatywnego dotyczg, zgodnie z art. 4 ust. 2 tej ustawy, przypadkéw uzasadnionych.

Ustawa okotobudzetowa zostata uchwalona w dniu 5 grudnia 2014 r., a opublikowana w
Dzienniku Ustaw z dnia 23 grudnia 2014 roku. Zgodnie z jej art. 40 weszta w zycie z dniem 1
stycznia 2015 roku, tj. dziewiagtego dnia od dnia jej opublikowania.

O ile w odniesieniu do norm kierowanych do dysponentéw budzetu paristwa okres taki
mozna uzna za akceptowalny, o tyle w przypadku norm nakfadajacych obowiazki na
jednostki samorzadu terytorialnego dziewigciodniowy okres narusza wymég odpowiedniej
vacatio legis. Tre$¢ art. 32 ustawy okofobudzetowe] jednoznacznie wptywa bowiem na
ksztaft uchwat budzetowych w poszczegélnych jednostkach samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 238 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2013 r. poz. 885, z poin. zm.), zarzad jednostki samorzadu terytorialnego sporzadza i
przedktada projekt uchwaty budzetowej do dnia 15 listopada roku poprzedzajacego rok
budzetowy. Z kolei zgodnie z art. 239 ustawy o finansach publicznych uchwate budzetows
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje przed rozpoczeciem roku
budietowego. Jedynie w szczegélnie uzasadnionych przypadkach — ocenianych z punktu
widzenia interesu jednostki samorzadu terytorialnego — termin ten moze by¢ przedtuzony do
31 stycznia roku budzetowego. W praktyce wiele jednostek samorzadu terytorialnego
uchwala swoéj budiet miedzy 15 a 23 grudnia roku poprzedzajacego rok budzetowy.

’ https://men.gov.pl/m|msterstwoflnformaqe/wvodrebnran;e~srodkow—na—speqaIna~0rganizac§e—nauki—i-
metod-pracy-art-32-tzw-ustawy-okolobudzetowej.html.

 Wyrok TK z 4 stycznia 2000 r., sygn. K 18/99.
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Dziewieciodniowy termin — obejmujacy dodatkowo swigta paristwowe — na dokonanie zmian
w uchwale budzetowej nalezy uzna¢ — wobec realiéw funkcjonowania organdéw kolegialnych
—za naruszajace nakaz zapewnienia odpowiedniej vacationis legis.

Uzasadnienie wiasciwosci Rady Powiatu Strzyiowskiego

Zgodnie z art. 12 pkt 5 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. z 2013 r. poz. 885, z pdin. zm.), do wylacznej witasciwosci rady powiatu nalezy
uchwalanie budzetu powiatu. Kwestionowany przepis, ustalajgc okreslony poziom wydatkéw
na zadania wymagajace stosowania specjalnej organizacji nauki i metod pracy, ingeruje w
tres¢ budzetu uchwalanego przez rade powiatu.

Uzasadnienie prowadzenia sprawy po 31 grudnia 2015 roku

W zwiazku z przedmiotem wniosku, uzasadnienia wymaga réwniez okolicznosé, iz
jego merytoryczne rozpatrzenie bedzie uzasadnione rowniez po koncu bieigcego roku —
kiedy to zakoriczy sie rok budietowy, w zwiagzku z ktérym uchwalona zostata ustawa
okotobudzetowa.

Rozwazy¢ w tej sytuacji nalezy, czy kwestionowany przepis moze by¢ uznany za
przepis, ktéry utracit moc obowiazujgcg w rozumieniu art. 104 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 25
czerwca 2015 roku o Trybunale Konstytucyjnym, a jedli tak, to czy wobec brzmienia art. 104
ust. 3 ustawy, wydanie orzeczenia jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i
praw. Zauwazy¢ nalezy, ze brzmienie przywotanych przepiséw pokrywa sig z trescig art. 39
ust. 1 pkt 3 oraz ust. 3 poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 roku o
Trybunale Konstytucyjnym. Oznacza to, e w analizie moiliwe jest oparcie si¢ na
dotychczasowym dorobku doktryny.

Analizujac pierwsze ze wspomnianych zagadnien, nalezy wskaza¢, ie pojecie
obowiazywania prawa w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym doktryna zalicza
do materii konstytucyjnej, majacej status autonomiczny i prymarny wzgledem regulacji o
nizszej mocy prawnej’’. Trybunat Konstytucyjny odréinia sytuacje, w ktérej uchylony akt
normatywny eliminowany jest catkowicie z systemu prawnego i nie moze by¢ juz stosowany
w zadnym przypadku, od sytuacji, gdy jest on stosowany jeszcze do oceny i ustalenia
skutkéw prawnych przesztych zachowan na podstawie obowigzujgcej normy wymagajacej
zastosowania derogowanego aktu normatywnego, a tym bardziej do sytuacji, gdy uchylony
akt normatywny nadal wywotuje skutki w postaci normowania niektorych zachowan
przysztych. W dwoéch ostatnich przypadkach Trybunat Konstytucyjny nie uznaje, ze akt
normatywny utracit moc obowigzujacg w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 poprzedniej ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym? (aktualnie art. 104 ust. 1 pkt 4 obecnej ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym). P.Radziewicz wskazuje analogicznie, Zze aktualna linia orzecznicza

2 p_ Radziewicz, Kontrola konstytucyjnosci ,,prawa nieobowiqzujgcego”, ,Pafistwo i Prawo” z 2014 r., Nrs,s.
99,

2 M. Zubik, Orzekanie przez Trybunat Konstytucyjny o przepisie nieobowiqzujgcym dotyczqcym jednostek
samorzqdu terytoriainego, ,Pafistwo i Prawo” z 2014 r,, Nr 1, s. 5 (wraz z przytoczonym tam orzecznictwem).
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Trybunatu opiera sie na stanowisku, ze materialna (rzeczywista) utrata mocy obowigzujgcej
przepisu polega na tym, Ze nie moze on by¢ zastosowany do zadnej sytuacji faktycznej w
przysztosci, czyli prospektywnie nie moze by¢ ani podstawg aktédw stosowania prawa, ani

skwalifikacji okreslonego stanu faktycznego”“.

Nie moze ulega¢ watpliwosci, ze po 31 grudnia 2015 r. przepis art. 32 ustawy
okotobudzetowej nie bedzie naktadat obowigzkdw na poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego. Bedzie on jednak stanowit element oceny prawidiowosci wykonania
budietéw jednostek samorzadu terytorialnego — tak przez ich organy stanowiace, jak i
regionalne izby obrachunkowe - na etapie rozpatrywania sprawozdania z wykonania
budzetu i udzielania absolutorium zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego w
rozumieniu ustawy o finansach publicznych.

Co wiece] — w zwigzku z odpowiednimi przepisami ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 168, z
poin. zm.) - przepis art. 32 ustawy okotobudietowej moie stanowi¢ do korca 2020 r.
podstawe prowadzenia postepowania odnosnie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.
Nalezy zatem przyjgé, Ze materialna utrata mocy obowigzujgcej art. 32 ustawy
okotobudzetowej nastgpi dopiero z dniem 31 grudnia 2020 roku.

Z ostroinosdci procesowej nalezy wskazac, ze nawet przy przyjeciu dnia 31 grudnia 2015 r.
jako terminu materialnej utraty mocy obowigzujacej, sprawa powinna by¢ dalej prowadzona
na podstawie art. 104 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

W $wietle orzecznictwa uksztattowanego w oparciu o zawierajacy identyczng tresé
normatywna art. 39 ust. 3 poprzedniej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, odwotanie sie
do tego przepisu wymaga wskazania, ze:

1) ,kwestionowany przepis zawiera tresci normatywne odnoszgce sie do sfery praw i
wolnosci konstytucyjnie chronionych;

2) nie istnieje zaden alternatywny instrument prawny, ktory moégtby spowodowad
zmiane sytuacji prawnej uksztattowanej definitywnie zanim éw przepis utracit moc
obowigzujacy;

3) ewentualna eliminacja danego przepisu z systemu prawnego stanowi¢ bedzie
skuteczny s$rodek dla przywrécenia ochrony praw naruszonych obowigzywaniem
kwestionowanej regulacji prawnej.”*

Wprawdzie w dotychczasowym orzecznictwie uzyte w przywotanym przepisie pojecie
konstytucyjnych praw i wolnosci byto ograniczane wytacznie do sytuacji prawnej cztowieka
oraz 0séb prawnych prawa prywatnego, to jednak w petni nalezy podzieli¢ obserwacje
wyrazong ostatnio przez prof. Marka Zubika. Ustawowe pojecie konstytucyjnych praw nie
musi by¢ utozsamiane z konstytucyjnymi prawami cztowieka. ,Przetamanie ujemnej
przestanki procesowej w postepowaniu przez TK zwigzane jest z realizacja norm, zasad i

* p. Radziewicz, op.cit., s. 108 (i przytoczone tam orzecznictwo TK).

% por. wyrok TK z 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00.
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wartosci konstytucyjnych. W szczegdlnosci, stuzy¢ moze ochronie podmiotowosci, w tym
samodzielnosci réznorodnych podmiotéw, wszelkich wolnosci oraz praw przyznanych im
przez Konstytucje”*®. ,Skoro Konstytucja przyznata jednostkom samorzadu terytorialnego
»prawa” to niezaleznie od ich natury — stanowig one — w rozumieniu art. 39 ust. 3 ustawy o
TK — prawa konstytucyjne. Moga by¢ zatem widziane w perspektywie szerszego odczytania
zwrotu ustawowego, ktory daje sie rozumiec inaczej niz tylko w granicach tytutu rozdziatu Il
Konstytucji. W tej perspektywie wszelkie wolnosci i prawa cztowieka i obywatela okreslone
w catym tekscie ustawy zasadniczej stanowig podstawe dla oceny koniecznosci ich ochrony
w postepowaniu przed TK przez merytoryczng ocene kwestionowanych, choé¢ uchylonych juz
przepiséw. Stanowig jednak minimum, a nie maksimum wartoéci dla oceny koniecznosci ich
ochrony w ramach procesu sagdowokonstytucyjnego. Takie szersze odczytanie art. 39 ust. 3
ustawy o TK miesci sie w granicach pewnego luzu decyzyjnego Trybunatu. Nie zmienia tego
okolicznoéé, ze konstrukcja tego przepisu ustawy stanowi wyjatek i dotyczy kompetencji
whadczych TK"?.

Wséréd praw bezspornie wynikajacych z przepiséw Konstytucji znajduje sie w
szczegélnodci samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego i ich sagdowa ochrona.
Kwestionowany przepis dotyka tego wiasnie prawa, a zatem - zgodnie z przytoczong
powyiej analiza — przepis ten moze by¢ przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego,
nawet gdyby utracit swojg moc obowiazujaca.

Nie istnieje zaden alternatywny srodek prawny, ktéry w opisanym stanie faktycznym
mogtby przywrécié ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego;
jednoczesnie eliminacja kwestionowanego przepisu skutecznie pozwoli na uniknigcie
ewentualnych postepowari zwigzanych z naruszeniem art. 32 ustawy okofobudZetowej w
zwiazku z przyznaniem prymatu racjonalnosci wydatkowania srodkéw publicznych.

Przedstawiona w tym punkcie argumentacja jest zwigzana z dotychczasowym
konsekwentnym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym obowigzek
przedstawienia argumentacji dotyczacej obowigzywania prawa, czy tez koniecznosci wydania
orzeczenia dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw spoczywa na podmiocie, ktdry
inicjuje postepowanie. Podzieli¢ jednak nalezy stanowisko doktryny zgodnie z ktérym z
zasady iura novit curia wynika konieczno$¢ wyznaczenia wtasnej jurysdykcji w odniesieniu do
przedmiotu kontroli ex officio przez sad konstytucyjny®.

W tym stanie rzeczy, wniosek jest w petni zasadny.

W uzupetnieniu i w celu informacyjnym konieczne jest dodanie, ze wniosek - sktadany w
imieniu Rady Powiatu Strzyzowskiego — powstat w ramach inicjatywy Zwigzku Powiatéw
Polskich, ktéry wnioskowi udzielit poparcia (Stanowisko Zwigzku Powiatow Polskich z dnia 5
listopada 2015 r. — zatgcznik nr 2), a udzielity poparcia jemu lub inicjatywie jego przedtozenia
organy ponad 40 powiatow i miast na prawach powiatu, w tym Rada Powiatu
Ostrowieckiego (uchwata Nr XVIIl/114/2015 z dnia 3 listopada 2015 r. — zatgcznik nr 3), jak

% M. zubik, op.cit., s. 17.
7M. Zubik, op.cit, s. 18.

% p_Radziewicz, op.cit., s. 112
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réwniez organy wykonawcze powiatow: Bocheriskiego (z dnia 2 listopada 2015 r. — zatgcznik
nr 4), Makowskiego, Opolskiego, Polkowickiego i Swieckiego (z dnia 3 listopada 2015 r. —
zatqcznik nr 5) oraz Bielskiego i Szczecinieckiego (z dnia 4 listopada 2015 r. — zafgcznik nr 6);
przedstawiam takze informacje Konwentu Powiatéw Wojewddztwa Dolnoslaskiego z dnia
24 marca 2015 r. wraz ze stanowiskiem tego Konwentu z dnia 23 lutego 2015 r. wykazujgcym
wadliwos¢ przepisu zaskarzonego niniejszym wnioskiem (zafgcznik nr 7).
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Zatgczniki
Nr 1-7 — wymienione we wniosku
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