16/2/A/2005

WYROK
z dnia 21 lutego 2005 r.
Sygn. akt U 3/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wiestaw Johann — przewodniczacy
Ewa L¢towska — sprawozdawca
Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Ministra Infrastruktury i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 21 lutego 2005 r., wniosku Rady Miejskie;j
w Gliwicach o zbadanie zgodnosci:

§ Lust. 2pkt5, §2ust. 2, §3,§ 81§ 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury

z dnia 25 listopada 2002 r. w sprawie szczegotowych zasad gospodarki

finansowej Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym 1 Kartograficznym

(Dz. U. Nr 207, poz. 1759) z art. 22 ust. 3 pkt 2 1 ust. 7, art. 109 ust. 2 pkt 2b i

art. 124 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach

publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.) oraz z art. 41 ust. 3a,

ust. 4, ust. 5 pkt 3 1 ust. 7 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne 1

kartograficzne (Dz. U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 ze zm.),

orzeka:

§ 1 ust. 2 pkt 5, § 2 ust. 2, § 3, § 81 § 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 25 listopada 2002 r. w sprawie szczegolowych zasad gospodarki finansowej
Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym (Dz. U. Nr 207, poz.
1759) w zakresie, w jakim dotycza powiatowego funduszu gospodarki zasobem
geodezyjnym i kartograficznym:

a) sa niezgodne z art. 22 ust. 7 w zwigzku z art. 22 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 26
listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148, Nr 45, poz.
391, Nr 65, poz. 594, Nr 96, poz. 874, Nr 166, poz. 1611 1 Nr 189, poz. 1851 oraz z 2004 r.
Nr 19, poz. 177, Nr 93, poz. 890, Nr 121, poz. 1264, Nr 123, poz. 1291, Nr 210, poz. 2135
1 Nr 273, poz. 2703);

b) sa niezgodne z art. 41 ust. 3a, ust. 4, ust. 5 pkt 3 i ust. 7 ustawy z dnia 17
maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 1
Nr 120, poz. 1268, z 2001 r. Nr 110, poz. 1189, Nr 115, poz. 1229 i Nr 125, poz. 1363, z
2003 r. Nr 162, poz. 1568 1 Nr 166, poz. 1612 oraz z 2004 r. Nr 10, poz. 76 1 Nr 141, poz.
1492);

¢) nie s3 niezgodne z art. 109 ust. 2 pkt 2 lit. b i art. 124 ust. 1 pkt 6 ustawy z
dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.).

UZASADNIENIE:

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 4 marca 2005 r. w Dz. U. Nr 37, poz. 336.



|

1. Rada Miejska w Gliwicach wniosta o stwierdzenie niezgodnos$ci
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 25 listopada 2002 r. w sprawie
szczegbtowych zasad gospodarki finansowej Funduszu Gospodarki Zasobem
Geodezyjnym 1 Kartograficznym (Dz. U. Nr 207, poz. 1759; dalej: rozporzadzenie o
gospodarce finansowej FGZGiK) w czgséci dotyczacej powiatowych funduszy gospodarki
zasobem geodezyjnym i kartograficznym, a w szczegolnosci przepiséw § 1 ust. 2 pkt 5, §
2ust. 2,§3,§ 81§ 9 zart. 22 ust. 3 pkt 2 1 ust. 7, art. 109 ust. 2 pkt 2b i art. 124 ust. 2
pkt 6 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15,
poz. 148 ze zm.; dalej: ustawa o finansach publicznych) oraz z art. 41 ust. 3a, ust. 4, ust. 5
pkt 3 i ust. 7 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U.
z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 ze zm.; dalej: prawo geodezyjne i kartograficzne).

W zaskarzonych przepisach rozporzadzenia o gospodarce finansowej FGZGiK
Minister Infrastruktury okres$lit gospodarke finansowa powiatowych i wojewodzkich
funduszy gospodarki zasobem geodezyjnym, ktore sa samorzadowymi funduszami
celowymi dla realizacji zadan wyodrgbnionych z budzetu gminy, powiatu lub
wojewodztwa. Natomiast funduszem panstwowym jest Fundusz Gospodarki Zasobem
Geodezyjnym 1 Kartograficznym, ktory realizuje zadania wyodrgbnione z budzetu
panstwa.

Zdaniem wnioskodawcy rozporzadzenie o gospodarce finansowej FGZGiK,
okreslajac zasady gospodarki finansowej powiatowego funduszu, narusza art. 22 ust. 3
pkt 2 ustawy o finansach publicznych, gdyz okre§la rowniez zasady gospodarki
finansowej funduszu, ktéory nie jest panstwowym funduszem celowym. Minister
Infrastruktury, wykonujac dyspozycje art. 22 ust. 7 ustawy o finansach publicznych,
zobowiazany byl jedynie do okreslenia szczegotowych zasad gospodarki finansowej
FGZGiK w zakresie funduszu centralnego, a nie funduszy powiatowych i wojewodzkich.

Niezgodnos$¢ czesci rozporzadzenia o gospodarce finansowej FGZGiK z ustawa —
Prawo geodezyjne i kartograficzne wynika, zdaniem wnioskodawcy, z tresci przepisow
art. 41 ust. 5 pkt 3 i ust. 7 tej ustawy. Przepisy te stanowia, ze plany finansowe funduszy
powiatowych zatwierdzaja rady powiatow, ktore przyjmuja réwniez sprawozdania
starostow z wykonania zadan i gospodarowania tymi funduszami. Srodki tych funduszy
sa gromadzone na wyodrgbnionych rachunkach i dysponuja nimi starostowie. Natomiast
przepis § 2 ust. 2 rozporzadzenia o gospodarce finansowej FGZGiK stanowi, ze roczny
plan FGZGiK jest zbiorczym zestawieniem plandéw finansowych funduszu centralnego,
funduszy wojewddzkich i funduszy powiatowych. W dalszej czgéci rozporzadzenia, a
mianowicie w § 3, § 8 1 § 9 okresla si¢ w sposob szczegdlowy tryb sporzadzania przez
starostow projektow planéw finansowych funduszy powiatowych i przekazywania tych
planbw marszalkom wojewddztw, przekazywanie przez starostow kwartalnych
informacji marszatkom wojewddztw oraz sprawozdawczo$¢ finansowa. Zdaniem
wnioskodawcy te uregulowania prawne oznaczaja, ze plan finansowy powiatowego
FGZGiK nie moze by¢ ujmowany w uchwale budzetowej jednostki samorzadu
terytorialnego, lecz jest uchwalany w catosci w uchwale budzetowej panstwa jako plan
finansowy panstwowego FGZGiK.

Whnioskodawca ponadto stwierdza, ze kompetencja organu stanowiacego do
uchwalania planu finansowego powiatowego FGZGiK w uchwale budzetowej wynika z
postanowien art. 109 ust. 2 pkt 2b oraz z art. 124 ust. 2 pkt 6 ustawy o finansach
publicznych.



Zdaniem wnioskodawcy zaskarzone przepisy w sposéb negatywny wptywaja na
prowadzenie powiatowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, zadania z zakresu
administracji rzadowej realizowanego przez starostg przy pomocy geodety powiatowego
wchodzacego w sklad starostwa powiatowego. Samorzad powiatowy nie ma wplywu na
ksztattowanie warunkéw finansowych dla realizacji tego zadania, bowiem nieujgcie
planu finansowego powiatowego FGZGiK w uchwale budzetowej jednostki samorzadu
terytorialnego nie daje uprawnien do wprowadzania zmian w tym planie. Dodatkowe
ograniczenia wynikaja z art. 99 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym
dokonywanie zmian w planie przychodow panstwowego funduszu celowego jest
niedozwolone, a przeniesienia wydatkow pomigdzy poszczegdlnymi pozycjami planu
moga by¢ dokonywane przez organy lub dysponenta funduszu po uzyskaniu zgody
ministra nadzorujacego ten fundusz.

W $wietle powyzszego uregulowania powiat nie bedzie mégt dokonywaé zmian
po stronie przychoddéw powiatowego FGZGiK w zwiazku z wigkszymi od zatozonych
wptywami i odpowiednim zwigkszeniem wydatkow. Nie jest zrozumiale, dlaczego ten,
kto zatwierdza plan, nie moze tego planu w ciagu roku zmieni¢ i wigzaco o tym
powiadomi¢ marszatka wojewodztwa i wlasciwego ministra.

2. Prokurator Generalny w przedstawionym na pi$mie stanowisku stwierdzit, ze §
1 ust. 2 pkt 5, § 2 ust. 2, § 3, § 81§ 9 rozporzadzenia o gospodarce finansowej] FGZGiK
sa zgodne z art. 22 ust. 3 pkt 2 ustawy o finansach publicznych i z art. 41 ust. 3a, ust. 4,
ust. 5 pkt 3 1 ust. 7 prawa geodezyjnego i kartograficznego oraz nie sa niezgodne z art.
109 ust. 2 pkt 2 lit. b i z art. 124 ust. 1 pkt 6 ustawy o finansach publicznych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego konstrukcja przyjeta w § 1 rozporzadzenia o
gospodarce finansowej FGZGiK opiera si¢ na zatozeniu, ze FGZGiK, utworzony na
podstawie art. 41 ust. 1 prawa geodezyjnego 1 kartograficznego, stanowi jedna instytucje
finansowa, w ktorej sktad wchodza trzy wyodrebnione czgsci, bedace w dyspozycji scisle
oznaczonych podmiotéw, przy czym zgodnie z § 1 ust. 2 pkt 6 wymienionego
rozporzadzenia, zachodzi mozliwo$¢ wyodrgbnienia z funduszu powiatowego niejako
podgrupy w postaci funduszu gminnego, w przypadku przejgcia, na podstawie art. 6a ust.
4 prawa geodezyjnego i kartograficznego, kompetencji starosty przez wojta badz
prezydenta miasta lub burmistrza.

Rozwiazanie, o ktérym mowa w zaskarzonym § 1, pozostaje w zgodnos$ci z
odpowiednia regulacja zawarta w art. 41 prawa geodezyjnego i kartograficznego. W mysl
ust. 1 wskazanego przepisu w strukturze FGZGiK wystepuja rownorzedne, a przy tym
wyraznie wyodregbnione tak z calo$ci FGZGiK, jak i relacji pomigdzy soba — fundusz
centralny oraz fundusze wojewodzkie i powiatowe. Ustawodawca jednak nie ustanowit
samodzielnos$ci ktoregokolwiek z funduszy sktadajacych si¢ na FGZGiK w taki sposob,
aby zasadne stalo si¢ ich wzajemne przeciwstawienie, wykluczajace dopuszczalnosé
jednoczesnego traktowania funduszu centralnego, wojewddzkiego badz powiatowego
jako instytucji dysponujacej pewnym zakresem samodzielno$ci przedmiotowej i zarazem
stanowiacej czg$¢ catego FGZGiK.

Fakt, iz fundusz powiatowy, tak samo jak i1 fundusz wojewodzki, nie sktada si¢
wylacznie z wptywdéw wlasnych odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego, lecz
moze by¢ uzupetiany dotacja nie tylko z funduszu wojewodzkiego, ale takze z funduszu
centralnego, wskazuje na wyrazna spojnos¢ finansowa FGZGiK.

Prokurator Generalny podkreslit, iz zasygnalizowana specyfika FGZGiK
koresponduje z istota instytucji panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,
do ktorego odnosza si¢ przepisy rozdzialu 7 prawa geodezyjnego i kartograficznego.
Zasob ten stanowi bowiem jedna cato$¢ bedaca wlasnos$cia Skarbu Panstwa. Sklada sig



jednak z zasobu centralnego, zasobow wojewodzkich 1 zasobow powiatowych, o czym
jednoznacznie stanowi art. 40 ust. 2 prawa geodezyjnego i kartograficznego. Nasuwa si¢
refleksja natury ogodlnej, ze plany geodezyjne czy tez materialy kartograficzne
obejmujace catos¢ terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sktadaja si¢ bez reszty z czesci
odpowiadajacych sumie obszarow wojewodztw, a w dalszej kolejnosci sumie obszaréw
powiatéw. Taka konstrukcja wspotistnienia spdjnosci i odrgbnosci wynika z przepisow
ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603 ze zm.).

Prokurator Generalny podkreslil, ze prawo geodezyjne i1 kartograficzne, ani
jakakolwiek inna ustawa nie daje podstaw do tworzenia odrgbnego czy tez
funkcjonujacego samodzielnie zasobu geodezyjnego o charakterze wojewddzkim badz
powiatowym. W konsekwencji brak jest rowniez podstaw do uznania, ze FGZGiK nie
jest funduszem panstwowym, lecz — jak podnosi wnioskodawca — funduszem celowym
powiatu.

Prokurator Generalny, analizujac stosowne przepisy ustawy o finansach
publicznych, zauwazyl, ze FGZGiK w pelni odpowiada wymogom ogo6lnym
przewidzianym dla funduszu celowego w art. 22 ust. 1 wymienionej ustawy. Zostat
bowiem powotany ustawowo przez prawo geodezyjne i kartograficzne, ktora to ustawa
weszta w zycie z dniem 1 lipca 1989 r., a zatem przed dniem wejsScia w zycie ustawy o
finansach publicznych. Nadto przychody FGZGiK, o ktorych mowa w art. 41 ust. 2, ust.
3 i ust. 3a prawa geodezyjnego i kartograficznego, w zupetnosci pochodza z dochodéw
publicznych w rozumieniu art. 3 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Wydatki
wreszcie, na ktére sa przeznaczone $rodki FGZGiK, a okreslone w art. 41 ust. 4 prawa
geodezyjnego 1 kartograficznego, stuza realizacji zadan wyodrgbnionych i dodatkowo
sprecyzowanych we wskazanym przepisie.

Wskazany przez wnioskodawceg jako wzorzec kontroli art. 22 ust. 3 pkt 2 ustawy
o finansach publicznych normuje funkcjonowanie powiatowego funduszu celowego. Nie
stwarza jednak przy tym podstaw do traktowania panstwowego funduszu celowego, o
ktorym mowa w pkt 1 w ust. 3 w art. 22 tej ustawy, jako funduszu jednolitego w takim
znaczeniu, aby wykluczal w jego ramach wyodrebnienie oznaczonych czgsci na
podstawie okreslonych kryteriéw. Trzeba wigc uzna¢, ze FGZGiK stanowi, skladajacy
si¢ z funduszu centralnego oraz funduszy wojewddzkich i1 powiatowych, jeden
panstwowy fundusz celowy.

Konkludujac, Prokurator Generalny stwierdzil, Zze nie znajduje uzasadnienia
poglad, ze przyjeta w zaskarzonych przepisach rozporzadzenia o gospodarce finansowe]
FGZGiK konstrukcja FGZGiK jest niezgodna z art. 22 ust. 3 pkt 2 i1 ust. 7 ustawy o
finansach publicznych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego przytoczone we wniosku wzorce kontroli, w
postaci art. 109 ust. 2 pkt 2 lit. b oraz art. 124 ust. 1 pkt 6 ustawy o finansach
publicznych, nalezy uzna¢ za nieadekwatne dla oceny zaskarzonych przepiséw.

Pierwszy ze wskazanych wzorcéw z ustawy o finansach publicznych odnosi si¢ w
sposob jednoznaczny do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jako planu
przychodéw i1 wydatkow funduszy celowych tejze jednostki. Nie sposob wigc przyjac, iz
tak wyznaczony w ustawie zakres regulacji miatby dotyczy¢ problematyki normowane;j
w zaskarzonych przepisach. Te bowiem nie reguluja zagadnien budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego, gdyz cechy takiej nie mozna przypisa¢ wyodrgbnionej czg$ci
panstwowego funduszu celowego, jaki stanowi FGZGiK. Wzorzec z art. 124 ust. 1 pkt 6
ustawy o finansach publicznych wymaga powiazania z trescia art. 109 ust. 2 pkt 2 lit. b
tej ustawy. Skoro bowiem budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest planem
przychodow i wydatkow funduszy celowych jednostki samorzadu terytorialnego, nie za$



panstwowych funduszy celowych, to w sposdb oczywisty uchwata budzetowa jednostki
samorzadu terytorialnego w zakresie przewidzianym w art. 124 ust. 1 pkt 6 ustawy o
finansach publicznych nie moze dotyczy¢ planu funduszy celowych innych niz fundusze
celowe odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego.

Z tych powoddéw nie zachodzi zwiazek pomigdzy obszarem regulowanym w art.
109 ust. 2 pkt 2 lit. b oraz art. 124 ust. 1 pkt 6 ustawy o finansach publicznych a
zaskarzonymi przepisami, gdyz te nie odnosza si¢ do budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Nie wchodza w sklad tego rodzaju budzetu roczne plany finansowe
funduszu powiatowego, o ktorym mowa w § 2 ust. 2 rozporzadzenia o gospodarce
finansowej FGZGiK, jak tez budzetu powiatu nie dotycza przekazywane przez starostg
informacje przewidziane w § 8 ust. 1, a takze sprawozdania finansowe funduszu
powiatowego, okreslone w § 9 tego rozporzadzenia.

Odnoszac si¢ do zarzutéw niezgodnos$ci zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia
o gospodarce finansowej FGZGiK z art. 41 ust. 3a, ust. 4, ust. 5 pkt 3 1 ust. 7 prawa
geodezyjnego 1 kartograficznego, Prokurator Generalny przywolal argumentacje
przedstawiona we wczesniejszej czgsci swojego stanowiska 1 stwierdzit:

— § 1 ust. 2 pkt 5 jest zgodny z art. 41 ust. 5 pkt 3 prawa geodezyjnego i
kartograficznego, gdyz dysponowanie przez starost¢ Srodkami w zakresie funduszu
powiatowego odpowiada znaczeniowo gospodarce wyodregbniona czgscia FGZGiK,
bedaca w dyspozycji starosty;

— § 2 ust. 2 pozostaje w zgodno$ci z art. 41 ust. 7 prawa geodezyjnego i
kartograficznego, bowiem fakt, ze plany finansowe funduszy powiatowych wchodza w
sktad zbiorczego zestawienia, ktore stanowi roczny plan finansowy FGZGiK, odpowiada
strukturze sporzadzania 1 zatwierdzania projektow planéw finansowych funduszy
powiatowych i wojewodzkich;

—-§3,§ 81§ 9 w zakresie, w jakim odnosza si¢ odpowiednio do szczegdlowe;j
procedury sporzadzania rocznego planu finansowego funduszu powiatowego, do
przekazywania informacji o wysokosci uzyskanych przychodow funduszu
powiatowego i wplat na rzecz funduszy wojewddzkiego i1 centralnego oraz do
sporzadzania sprawozdan finansowych funduszu powiatowego, sa zgodne z regulacja
zawarta w art. 41 ust. 5 pkt 3 i ust. 7 prawa geodezyjnego i kartograficznego. Wskazane
przepisy ustawy przyznaja staroscie prawo dysponowania srodkami w zakresie funduszu
powiatowego 1 zarazem nakladaja na niego obowiazek projektow planow finansowych
oraz sprawozdan z wykonania zadan i gospodarowania funduszem powiatowym.

3. W przedstawionym na pisSmie stanowisku Minister Infrastruktury stwierdzit, ze
przytoczona we wniosku Rady Miejskiej w Gliwicach argumentacja nie dowodzi
niezgodnos$ci przepisdw rozporzadzenia o gospodarce finansowej FGZGiK z przepisami
prawa geodezyjnego i kartograficznego i ustawy o finansach publicznych.

Zdaniem Ministra Infrastruktury FGZGiK jest w cato$ci panstwowym funduszem
celowym. Dokonany w art. 41 ust. 5 prawa geodezyjnego i kartograficznego jego podziat
na czgéci bedace w dyspozycji jednoosobowych organdéw stuzby geodezyjnej i
kartograficznej: Gléwnego Geodety Kraju — fundusz centralny, marszatkow wojewddztw
— fundusze wojewddzkie i1 starostow — fundusze powiatowe, jest nastgpstwem powierzenia
tym dysponentom utrzymywania odpowiednich czgsci panstwowego zasobu
geodezyjnego 1 kartograficznego, zgodnie z zasada zaopatrzenia w $rodki finansowe w
slad za powierzeniem zadan z zakresu administracji rzadowej. Przepisy prawa
geodezyjnego 1 kartograficznego jednoznacznie wskazuja, ze dysponentem FGZGiK jest
jednoosobowo prezydent miasta jako organ stuzby geodezyjnej i1 kartograficznej
realizujacy zadania z zakresu administracji rzadowej. Plany realizacji zadan i



gospodarowania tym funduszem sa przedstawiane radzie miejskiej jedynie w celu
umozliwienia realizacji spotecznej kontroli nad sposobem dysponowania tym funduszem.
W przypadku funduszy posiadajacych osobowos$¢ prawna, funkcje nadzorczo-kontrolna
spetniaja rady nadzorcze tych funduszy. FGZGiK nie posiada osobowosci prawne;.

Minister Infrastruktury wyjasnil, ze delegacj¢ ustawowa do wydania
rozporzadzenia o gospodarce finansowej FGZGiK zawiera art. 22 ust. 7 ustawy o
finansach publicznych, ktéry zobowiazuje ministra nadzorujacego panstwowy fundusz
celowy do okreslenia w drodze rozporzadzenia, w porozumieniu z Ministrem Finansow,
szczegblowych  zasad gospodarki  finansowej tego funduszu, w  zakresie
nieuregulowanym ustawa tworzaca fundusz. Lakoniczno$¢ przepisbw prawa
geodezyjnego i kartograficznego w zakresie FGZGiK powodowala r6zna interpretacje
przepisow przez organy samorzadu terytorialnego, Regionalne Izby Obrachunkowe i
Najwyzsza Izbe Kontroli. Spowodowalo to wydanie rozporzadzenia o gospodarce
finansowej FGZGiK, ktorego istota jest uregulowanie trybu wzajemnego przekazywania
informacji niezbednych do budowy planu finansowego tego funduszu. Rozporzadzenie to
uszczegotowito sposdb oraz terminy sporzadzania i uzgadniania projektow planow
finansowych wszystkich czesci FGZGiK, okreslito zasady wymiany informacji pomig¢dzy
wspotdziatajacymi przy ich tworzeniu dysponentami oraz okreslito zasady i terminy
sprawozdawczosci.

Minister Infrastruktury poinformowat réwniez, ze w Sejmie znajduje si¢ rzadowy
projekt ustawy o zmianie prawa geodezyjnego i kartograficznego, w ktorym w sposob
jednoznaczny okreslono charakter FGZGiK jako panstwowy fundusz celowy.

I

Na rozprawie przedstawiciele wnioskodawcy podtrzymali wniosek i argumentacjg
zawarta w jego uzasadnieniu i sprostowali oczywista pomytke dotyczaca wskazanych we
wniosku wzorcow kontroli konstytucyjnej, wynikajacych z ustawy o finansach
publicznych — wzorce te to art. 109 ust. 2 pkt 2 lit. b oraz art. 124 ust. 1 pkt 6 ustawy o
finansach publicznych.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego uzupehit stanowisko przedstawione na
piSmie, stwierdzajac, ze zaskarzone przepisy rozporzadzenia o gospodarce finansowe;j
FGZGiK sa zgodne réwniez z art. 22 ust. 7 ustawy o finansach publicznych i w catosci
podtrzymal argumentacj¢ zawarta w pisemnym stanowisku, odnoszac ja rowniez do
uzupetnienia dokonanego na rozprawie.

Przedstawiciele Ministra Infrastruktury podtrzymali stanowisko przedstawione na
piSmie.

11
1. Watpliwos$¢ konstytucyjna

1.1. Watpliwo$¢ konstytucyjna zawiera si¢ w pytaniu, czy zaskarzone
rozporzadzenie legitymuje si¢ wlasciwa podstawa prawna w macierzystej ustawie. Ta
ostatnia (art. 22 ustawy o finansach publicznych) daje bowiem upowaznienie do regulacji
szczegbtowych zasad gospodarki finansowej panstwowych funduszy celowych.
Natomiast w konkretnej sprawie — wedle twierdzenia wnioskodawcow — chodzi o
powiatowy fundusz gospodarki zasobem geodezyjnym i kartograficznym, a wigc fundusz



samorzadowy. Jest to wigc kwestia konstytucyjnosci aktu wykonawczego do ustawy, z
uwagi na watpliwosci co do prawnej podstawy jego wydania.

1.2. W rzeczywisto$ci jednak problem ma charakter ogélniejszy i odnosi si¢ do
kwalifikacji w ogdlnos$ci statusu prawnego powiatowego funduszu gospodarki zasobem
geodezyjnym 1 kartograficznym (panstwowy czy samorzadowy). Rozstrzygnigcie
watpliwosci wymaga odpowiedzi na pytanie: Czy fakt, ze powiatowy FGZGiK, jest
wyodrgbniona czg$cia wewngetrzna funduszu panstwowego, jakim jest FGZGiK,
pozbawia go cech samorzadowego funduszu celowego 1 — w konsekwencji —
przynaleznosci do prawnego rezimu takich samorzadowych funduszy celowych, czy tez
jest on powiatowym funduszem celowym, dzialajacym w ramach zbiorczego organizmu,
jakim jest FGZGiK, co pozbawia go samorzadowej autonomicznos$ci i poddaje rezimowi
panstwowych funduszy celowych? W zaleznosci od stanowiska w tej sprawie odmiennie
ksztaltuja si¢ prawne podstawy regulacji szczegdétowych zasad gospodarki finansowe;j
tego funduszu. Gdyby powiatowy FGZGiK miat status powiatowego funduszu celowego
(samorzadowego), wowczas brak byloby wystarczajacych prawnych podstaw do
regulowania tej kwestii w drodze rozporzadzenia o gospodarce finansowej FGZGiK,
wydanego na podstawie art. 22 ust. 7 ustawy o finansach publicznych. Ten bowiem
przepis dotyczy tylko panstwowych funduszy celowych, nie za$§ celowych funduszy
samorzadowych. Tym samym wniosek o stwierdzenie niekonstytucyjnosci tego
rozporzadzenia bylby uzasadniony. Gdyby natomiast okazalo sig, ze powiatowy
FGZGiK, wchodzac do FGZGiK, staje si¢ tylko jego wyodrgbniona czgscia, agenda bez
samodzielnego bytu — wowczas istnialaby mozliwo$¢ wydania rozporzadzenia w oparciu
0 ustawowa podstawe, wtasciwa dla panstwowych funduszy celowych.

1.3. Wniosek Rady Miejskiej w Gliwicach zmierza do wykazania, ze powiatowy
FGZGiK wchodzacy jako czg$¢ do FGZGiK jest mimo to powiatowym funduszem
celowym, a zatem nie moze podlega¢ rezimowi prawnemu zaskarzonego rozporzadzenia.
Minister Infrastruktury nie miatby bowiem w takim wypadku upowaznienia do
okreslenia zasad gospodarki finansowej takiego celowego funduszu powiatowego.
Zgodnie bowiem z art. 22 ust. 7 ustawy o finansach publicznych minister nadzorujacy
fundusz panstwowy w porozumieniu z Ministrem Finanséw jest upowazniony do
okreslenia szczegotowych zasad gospodarki finansowej panstwowego funduszu
celowego, w zakresie nieuregulowanym ustawa tworzaca fundusz. Tymczasem w ocenie
wnioskodawcy nie ma podstaw, aby FGZGiK traktowac¢ jako ,,fundusz panstwowy” en
bloc, skoro w jego sklad (oprocz czesci centralnej) wchodza takze samorzadowe
fundusze celowe. Gospodarka finansowa tych ostatnich nie moglaby by¢ zatem
regulowana zaskarzonym rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury, ze wzgledu na brak
upowaznienia zawartego w ustawie do wydawania rozporzadzen dotyczacych innych
funduszy niz panstwowe.

1.4. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowany jest poglad, ze
akty nizszego niz ustawa rzedu moga zawiera¢ jedynie takie uregulowania, ktore
stanowia dopelnienie regulacji zastrzezonej dla materii ustawowej, pod warunkiem, ze
spetniaja kryteria okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji. Rozporzadzenie moze by¢
wydane tylko na podstawie wyraznego, tzn. nie opartego tylko na domniemaniu lub
wyktadni celowos$ciowej postanowienia ustawy (wyrok z 6 marca 2002 r., sygn. P 7/00,
OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 13). Poniewaz nie ulega watpliwosci, ze zadania i1
kompetencje oraz zrodla dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego sa materia
ustawowa (wyrok z 28 czerwca 2001 r., sygn. U 8/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 123; wyrok z



20 czerwca 1995 r., sygn. U 1/95, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 15) niedopuszczalna jest
rozszerzajaca interpretacja art. 22 ust. 7 ustawy o finansach publicznych. Upowaznienie
art. 22 ust. 7 nie moze by¢ rozumiane jako upowaznienie do okreslenia zasad gospodarki
finansowej funduszy samorzadowych. Jezeli wigc analiza ustawy prawo geodezyjne i
kartograficzne powotlujacej FGZGiK, gdzie znajduje si¢ sedes materiae regulacji
struktury administrowania (na szczeblu centralnym i lokalnym) sprawami geodezyjnymi
1 kartograficznymi, oraz ustawy o finansach publicznych nie begdzie prowadzi¢ do
jednoznacznego wniosku, ze Fundusz ten ma w caloSci charakter funduszu
panstwowego, konieczne bedzie orzeczenie o niezgodnos$ci zakwestionowanego
rozporzadzenia z ustawg o finansach publicznych w zakresie, w jakim odnosi si¢ ono do
powiatowych FGZGiK.

2. Charakter powiatowego funduszu gospodarki zasobem geodezyjnym i
kartograficznym

2.1. Zgodnie z art. 22 ust. 3 ustawy o finansach publicznych: ,,Fundusz celowy,
ktory realizuje zadania wyodrgbnione z budzetu: 1) panstwa — jest panstwowym
funduszem celowym; 2) gminy, powiatu lub wojewodztwa — jest gminnym, powiatowym
lub wojewodzkim funduszem celowym”. Przepis ten wskazuje wyraznie na istnienie
dwoéch typow funduszy, ktérych byt jest regulowany w sposob roztaczny. Przepis ten
wyczerpujaco dzieli fundusze celowe o charakterze publicznym na panstwowe i
samorzadowe. Jako kryterium podziatu stuzy okoliczno$¢, czy fundusz realizuje zadania
panstwowe czy tez gminne, powiatowe lub wojewodzkie. Natomiast art. 22 ust. 7 tejze
ustawy jednoznacznie ogranicza upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia
tylko do funduszy panstwowych, pomijajac fundusze samorzadowe. Rodzi si¢ jednak
pytanie, czy poza wymienionymi w art. 22 ust. 3 inne jeszcze cechy decyduja o
kwalifikacji funduszy na fundusze samorzadowe albo panstwowe i czy criterium
divisionis ,realizowanych zadan” jako wyznacznik podzialu na fundusze samorzadowe i
panstwowe jest wolne od niejednoznacznosci.

2.2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego problem funduszy celowych
byl wielokrotnie poruszany (wyroki: z 7 stycznia 2004 r., sygn. K 14/03, OTK ZU nr
1/A/2004, poz. 1; z 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 46; z
24 kwietnia 2002 r., sygn. P 5/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 28; z 28 czerwca 2001 r.,
sygn. U 8/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 123; z 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00, OTK
ZU nr 5/2001, poz. 119). Trybunat nie analizowal jednak odrgbnie charakteru prawnego
powiatowych funduszy celowych. Zagadnienie samorzadowych funduszy celowych
Trybunal Konstytucyjny rozwazat jednak tylko raz na tle ustawy kompetencyjnej z dnia
24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organow
administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr 106, poz.
668 ze zm.). W wyroku z 7 czerwca 2001 r. (sygn. K 20/00) Trybunal Konstytucyjny
uznal dopuszczalno$¢ wprowadzenia w formie ustawowej ograniczen w dysponowaniu
srodkami finansowymi przez gminne fundusze ochrony s$rodowiska. Trybunal uznat
rowniez dopuszczalno$¢ nalozenia na gminy w formie ustawowe] obowiazkow
sprawozdawczych i informacyjnych w ramach procedury zatwierdzania przez radg gminy
uchwata budzetowa rocznego planu finansowego funduszy gminnych. W sprawie tej, co
warto podkresli¢, TK przyjal jednak za oczywiste, ze gminne fundusze ochrony
$rodowiska nie sa agendami panstwowego Funduszu Ochrony Srodowiska, za gminy w
tym zakresie moga si¢ powota¢ na art. 167 Konstytucji.



2.3. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem Prokuratora Generalnego, ktory
przyjmuje, iz o panstwowym charakterze FGZGiK przesadza uzyta terminologia (co do
ktorej zreszta zastrzezenia w innym zakresie takze zglasza sam Prokurator Generalny).
Artykut 41 prawa geodezyjnego i kartograficznego nie kwalifikuje wojewodzkich i
powiatowych FGZGiK jednoznacznie jako funduszy panstwowych. Artykut 41 prawa
geodezyjnego 1 kartograficznego bynajmniej bowiem nie przesadzit o skutkach, jakie dla
prawnego statusu funduszy powiatowych (i innych funduszy samorzadowych) rodzi
objecie ich szersza struktura FGZGiK, a takze wzajemnych relacji migdzy FGZGiK 1
jego samorzadowymi komponentami.

2.4. Nie jest takze rozstrzygajace dla rozwazanej kwestii (jakkolwiek tak wtasnie
spraweg ujmuje si¢ w stanowisku Ministra Infrastruktury z 10 wrze$nia 2004 r. i argument
ten powtorzyt na rozprawie przed Trybunatem przedstawiciel Gléwnego Geodety Kraju)
to, ze organy administracji geodezyjnej i kartograficznej wykonuja swe zadania jako
zadania z zakresu administracji rzadowej (art. 6a ust. 3 prawa geodezyjnego i
kartograficznego). Brak jest bowiem automatyzmu polegajacego na tym, ze wszelkie
dziatania z zakresu administracji rzadowej sa realizowane w warunkach petnej
centralizacji decyzji, za pomoca instrumentéw prawnych wykluczajacych samodzielno$¢
decyzyjna i finansowg realizatoréw zadan administracji rzadowej na szczeblu lokalnym.

2.5. W doktrynie przyjmuje si¢ zgodnie, ze wojewodzkie, powiatowe i gminne
FGZGiK naleza do samorzadowych funduszy celowych (zob.: C. Kosikowski, Finanse
publiczne. Komentarz, Warszawa 2003, s. 92; E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie
akcesji, Warszawa 2004, s. 89; E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce.
Przewodnik 2002, Gdansk 2002, s. 193; J. Stankiewicz [w:] Finanse publiczne i prawo
finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2003, s. 426). Wskazuje sig, ze
kazdy fundusz celowy musi mie¢ podstawg ustawowa, a jednostki samorzadu
terytorialnego nie moga w ogble same powolywaé samorzadowych funduszy celowych.
Jednakowoz fakt ten nie moze przesadza¢ sam w sobie o uznaniu funduszy
samorzadowych za agendy funduszu panstwowego (zob. E. Ruskowski, op.cit.). Nie ma
bowiem podstaw, aby przyja¢, ze FGZGiK jest w catosci panstwowym funduszem
celowym. Nie ulega watpliwosci, ze ustawa kompetencyjna z dnia 24 lipca 1998 r. (Dz.
U. Nr 106, poz. 668 ze zm.), w ktorej nalezy upatrywaé¢ genezy FGZGiK, dokonata
zmian w jego strukturze, wyodrgbniajac w jej ramach istnienie funduszy
samorzadowych. W doktrynie zauwazono takze, ze zakwestionowane w niniejszej
sprawie rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 25 listopada 2002 r., traktujace
fundusze samorzadowe jak zdekoncentrowane agendy funduszu panstwowego, jest
wyrazem niedopuszczalnego w panstwie prawa ,upanstwowienia” funduszy
samorzadowych aktem nizszego niz ustawa rzedu (zob. tamze). Wskazano, ze nawet
gdyby istnialy racje za traktowaniem FGZGiK samego w sobie jako funduszu
panstwowego, to przeksztatcenie funduszy samorzadowych w panstwowe wymagatoby
ustawy (zob. tamze s. 90.). Poglad ten wskazuje na lezace u podstaw tej krytyki
zatozenie, ze wyodrgbnione fundusze FGZGiK pozostaja samorzadowymi funduszami
celowymi, nie przeksztalcajac si¢ automatycznie w fundusz panstwowy. Sam FGZGiK
jako taki jest zaliczany do panstwowych funduszy celowych (zob. C. Kosikowski,
op.cit.), jakkolwiek bowiem w jego nazwie brak okreslenia ,,panstwowy”, to jednak fakt
ten nie moze definitywnie przesadzaé o tym, ze fundusz nie jest panstwowym
funduszem. Decydujace znaczenie ma natomiast analiza dochodéw 1 wydatkow
publicznych oraz fakt, ze stuzy on realizacji zadan panstwa. Autor nie pisze jednak
precyzyjnie, czy te uwagi odnosi do centralnej czgsci tego funduszu czy tez do jego
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calosci 1 czy wyprowadza stad wniosek, ze czgsci sktadowe FGZGiK (w tym
powiatowego FGZGiK) nie moga by¢ traktowane jako fundusze samorzadowe. O tym, ze
cytowany autor jednak taka mozliwo$¢ dopuszcza, $wiadczy okolicznos¢, ze C.
Kosikowski mowi o powiatowym FGZGiK jako o funduszu samorzadowym.

2.6. Genezy FGZGiK nalezy upatrywa¢ w art. 60 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o
zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organow administracji publicznej —
w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668 ze zm.). Przepis ten
wprowadzil istotne zmiany w normatywnym ksztatcie tego funduszu. Nalezy zauwazy¢,
ze istota tej ustawy byla dekoncentracja FGZGiK, co odzwierciedlito si¢ w powotaniu
powiatowych FGZGiK oraz w stworzeniu podstawy ustawowej do powotania funduszy
gminnych, a takze w zdecentralizowaniu $rodkéw funduszu. Punkt 31 lit. b art. 60
ustawy z 1998 r. zagwarantowat, ze 90% przychodéw funduszu pozostanie w dyspozycji
powiatu. Rozwiazanie to miato zabezpieczy¢ finansowo wykonanie przez powiat zadan
zleconych ustawa kompetencyjna. Punkt 31 lit. d art. 60 okreslatl jednocze$nie zrodta
dochodéw funduszu powiatu. Cele ustawy kompetencyjnej decentralizujacej system
administracji publicznej ustawodawca osiagnal jednak w pelni dopiero ustawa z dnia 29
grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowe;j
panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.). Art. 9 tej ustawy wyposazyt sejmiki
wojewodztw 1 rady powiatu w kompetencje do zatwierdzania przedktadanych przez
marszatka wojewddztwa albo staroste projektéw plandéw finansowych funduszy
samorzadowych. Przepis ten zobowiazywal rdéwniez dysponentow funduszy
samorzadowych do skladania wilasciwym cialom uchwalodawczym sprawozdan z
wykonania rocznych planéw finansowych funduszy. Art. 9 tej ustawy umocnil rdwniez
autonomi¢ funduszy samorzadowych, stanowiac, ze niewykorzystane w danym roku
srodki funduszy centralnego oraz samorzadowych przechodza na rok nastgpny.
Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze wyslowienie ustawy z 29 grudnia 1998 r. nie calkiem
jednoznaczne, gdyz jej art. 9 mowi, ze $rodki funduszy centralnego i samorzadowych
»gromadzone sa na wyodrgbnionym rachunku bankowym”. To za§ mogloby sugerowac,
ze chodzi o jeden rachunek bankowy catego FGZGiK, a nie o wyodrgbnione rachunki
poszczegblnych funduszy samorzadowych i centralnego, jakkolwiek 1 ta ostatnia
hipoteza miesci si¢ w uzytej formule jezykowej. Tak wigc geneza Funduszu wskazuje na
spoczywajaca u jego podstaw wyrazng tendencje dekoncentracyjna; analiza historyczna
nie dostarcza jednak decydujacych argumentow w zakresie stosunkow migdzy FGZGiK
jako caloscia a jego cze$ciami sktadowymi. Warto zauwazy¢, ze podziat funduszy na
fundusze centralne (panstwowe) oraz samorzadowe (wojewodzkie, powiatowe i gminne)
dotyczyt nie tylko FGZGiK, lecz takze Funduszu Ochrony Gruntéw Rolnych oraz
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;.

2.7. Wobec konstytucyjnie uzasadnionego procesu decentralizacji funkcji
panstwa oraz podazajacej za nim decentralizacji finanso6w publicznych, trafniejsze
byloby okreslenie FGZGiK jako funduszu publicznego niz funduszu panstwowego.
Istniejace  watpliwosci co do jego wewngtrznej struktury 1 samodzielno$ci
poszczegblnych, wyodrebnionych czgéci maja bowiem migdzy innymi swe zrodlo w
chwiejnym nazewnictwie stosowanym w réznych przepisach dotyczacych FGZGiK.

2.8. Trafne jest spostrzezenie Prokuratora Generalnego, ze gospodarka zasobami
geodezyjnymi i kartograficznymi jest zagadnieniem obejmujacym caty kraj i jest niejako
suma zadan realizujacych si¢ w ramach poszczegdlnych jednostek podzialu
terytorialnego. Jednakze czym innym jest okolicznos$¢, iz jaka$ sfera zadan wystgpuje na
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terenie catego kraju, powtarza si¢ we wszystkich jednostkach terytorialnego podziatu, a
czym innym kwestia, czy chodzi tu o zadanie panstwowe czy samorzadowe — ta sprawa
bowiem zalezy od tego, na jakim szczeblu nalezy lokowa¢ kompetencje do
podejmowania decyzji o realizacji danego zadania.

2.9. W rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 13 marca 2001 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej (Dz. U. Nr 24, poz. 279 ze zm.) mozna si¢ dopatrzec
argumentéw na rzecz tezy za samorzadowym charakterem wyodrgbnionych funduszy
wchodzacych w sktad FGZGiK. W akcie tym przyjgto, ze gospodarka funduszami bardzo
wyraznie odroznia w ramach struktury FGZGiK jego czgsci wystgpujace jako fundusz
panstwowy (centralna czg§¢) oraz fundusze samorzadowe. Zatacznik nr 1 do
rozporzadzenia wyodrgbnia w rozdziale 11 § 16 ust. 2 Centralny FGZGiK jako ten
element sektora finanséw publicznych, ktéry zostat wyodrgbniony z budzetu panstwa.
Zatacznik nr 2 do rozporzadzenia wyodrgbnia natomiast w rozdziale 9 § 23 ust. 2
wojewodzkie, powiatowe i gminne FGZGiK jako elementy sektora finansow
publicznych, ktére zostaly wyodrgbnione z budzetéw samorzadowych. Wskazuje to
zatem wyraznie, ze w wypadku tego aktu normatywnego powiatowy fundusz wchodzi w
sktad FGZGiK jako fundusz samorzadowy.

2.10. Nalezy zauwazy¢, ze wskazane rozporzadzenie Ministra Finansow,
naktadajace okreslone obowiazki sprawozdawcze na jednostki samorzadu terytorialnego,
moze stuzy¢ za podstawg do tworzenia rocznego planu finansowego funduszu
centralnego, a nawet zbiorczego ujecia planéw finansowych catego FGZGiK. Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze wszystkie konieczne ku temu dane sg na podstawie wskazanego
rozporzadzenia uzyskiwane m.in. dla obliczen dlugu publicznego. W tej perspektywie
niezbyt jasno rysuje si¢ nie tylko problem braku podstawy dla wydania
zakwestionowanego w niniejszej sprawie rozporzadzenia, ale w ogdle celowosé (ratio
legis) dodatkowej centralizacji tworzenia planu finansowego calego Funduszu, czego
dokonano w rozporzadzeniu, ktorego konstytucyjnos¢ podlega kontroli na tle niniejsze;j
sprawy.

2.11. Tak wigc analiza funkcjonalna na tle rozporzadzenia Ministra Finanséw w
sprawie sprawozdawczosci budzetowej przemawiataby za wnioskiem o samodzielnos$ci
powiatowego funduszu jako funduszu samorzadowego nawet w ramach FGZGiK.

3. Kompetencja do zatwierdzania planu finansowego powiatowego funduszu;
zapewnienie zwiazku z budzetem samorzadowym

3.1. Zakwestionowane W niniejszej sprawie rozporzadzenie Ministra
Infrastruktury budzi watpliwosci wnioskodawcy takze i z tego punktu widzenia, ze do
2003 r. rada powiatu miata kompetencj¢ do wiazacego zatwierdzania uchwata budzetowa
rocznego planu finansowego powiatowego funduszu gospodarki zasobem geodezyjnym i
kartograficznym. Wejscie w zycie zakwestionowanego rozporzadzenia w przekonaniu
wnioskodawcy ten stan zmienia. Scentralizowany mechanizm przygotowywania projektu
rocznego planu FGZGiK wynika z § 3 rozporzadzenia oraz postanowienia § 2, zgodnie z
ktorym ,roczny plan finansowy Funduszu jest zbiorczym zestawieniem plandow
finansowych funduszu centralnego, funduszy wojewoddzkich i funduszy powiatowych”.
W ocenie wnioskodawcy te przepisy rozporzadzenia przesadzaja, iz rada powiatu zostala
wylaczona z procesu decyzyjnego. Odpowiedzialno$¢ za ksztalt rocznego planu
finansowego powiatowego FGZGiK miataby, wedle tej interpretacji, spoczywa¢ wylacznie
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na staro$cie powiatu. Podobne stanowisko przedstawit Prokurator Generalny, stwierdzajac,
ze roczne plany finansowe funduszu powiatowego nie wchodza w sktad budzetu powiatu,
lecz w sklad zbiorczego zestawienia, ktore stanowi roczny plan finansowy FGZGiK.
Prokurator Generalny wyciagnat z tego wniosek, ze art. 109 ust. 2 pkt 2 lit. b oraz art. 124
ust. 1 pkt 6 ustawy o finansach publicznych okreslajace konieczna tres¢ uchwat
budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego nie maja w ogdle zwiazku z przepisami
zakwestionowanego rozporzadzenia. Warto tez zauwazy¢, ze Ww piSmiennictwie
prawniczym wskazywano, ze od wejscia w Zycie rozporzadzenia dysponenci
wojewddzkich 1 powiatowych funduszy nie tylko przygotowuja roczne plany funduszy, ale
ze je stanowig w imieniu jednostek samorzadowych (zob. J. Stankiewicz, op.cit.).

3.2. Przedstawionych kierunkéw wyktadni rozporzadzenia o gospodarce
finansowej FGZGiK i jego hipotetycznych skutkow nie sposob jednak uznaé za zasadne.
Zwroci¢ nalezy uwage, ze ust. 7 art. 41 prawa geodezyjnego i1 kartograficznego
jednoznacznie przesadza, iz ,,Marszatkowie wojewddztw i starostowie przedstawiaja do
zatwierdzenia wlasciwym sejmikom lub radom powiatoéw coroczne projekty planow oraz
sprawozdania z wykonania zadan i gospodarowania funduszami, o ktérych mowa w ust.
3 13a”. W $wietle tego przepisu odczytywanego w zwiazku z art. 109 ustawy o finansach
publicznych nie ulega watpliwos$ci, ze to rada powiatu powinna w uchwale budzetowe;]
przesadzi¢ o ksztalcie rocznego planu finansowego powiatowego FGZGiK. Interpretacja,
iz analizowane rozporzadzenie mogto zmieni¢ ustawowo okreslony podziat kompetencii,
nie moze by¢ w zadnym razie przyjeta. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze postanowienie § 2
rozporzadzenia nie wyklucza kompetencji rady powiatu do wiazacego zatwierdzania w
uchwale budzetowej planu finansowego powiatowego FGZGiK. Z przepisu tego wynika
tylko to, ze zatwierdzone przez wlasciwe ograny plany finansowe funduszy
powiatowych, wojewodzkich 1 funduszu centralnego tworza plan finansowy FGZGiK.
Podobnie § 3 rozporzadzenia o gospodarce finansowej FGZGiK nie przyznaje tej
kompetencji ani staroscie, ani zadnemu innemu podmiotowi. Paragraf 3 naktada tylko na
starost¢ obowiazki zwiazane 2z przygotowaniem projektu planu finansowego
powiatowego FGZGiK. Zauwazy¢ wigc nalezy, ze przepisy rozporzadzenia w tym
zakresie nie sa niezgodne z art. 41 ust. 7 prawa geodezyjnego i kartograficznego.
Przepisy te maja bowiem odmienne obszary regulacji. Stad tez zarzuty, iz rozporzadzenie
odbiera ustawowa kompetencj¢ radom powiatu dotyczy tego, czego rozporzadzenie w
rzeczywisto$ci nie reguluje.

3.3. W konsekwencji nalezy przyja¢, ze rada powiatu zachowata kompetencj¢ do
wiagzacego okre§lania tresci planu finansowego powiatowego FGZGiK. Prawo
geodezyjne 1 kartograficzne przesadza wigc o istnieniu demokratycznej kontroli ciata
przedstawicielskiego nad powiatowymi transferami finansowymi oraz o rzeczywistej, a
nie tylko deklarowanej decentralizacji FGZGiK. Na marginesie juz tylko zauwazy¢
mozna, ze plany finansowe funduszy powinny by¢ ujmowane w formie zatacznika do
uchwaty, co jednak w Zaden sposéb nie umniejsza ich rangi (zob. C. Kosikowski, op.cit.,
s. 369). Tak wigc argument wniosku w tym zakresie — nie jest przekonujacy.

3.4. Jednakze przyjecie pogladu, ze powiatowy FGZGiK jest wyodrgbniona
(niesamodzielng) agenda funduszu panstwowego, a nie powiatowym funduszem
celowym (samodzielny fundusz samorzadowy) wchodzacym do FGZGiK, bez utraty
swej tozsamos$ci, prowadzitloby do zakwestionowania kompetencji rady powiatu w
zakresie korygowania w trakcie roku planu przychodow funduszu. W tym zakresie
wystgpowatoby umniejszenie decyzyjnych kompetencji samorzadu, wprowadzone przez
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zakwestionowane w niniejszej sprawie rozporzadzenie. Zgodnie bowiem z art. 99 ustawy
o finansach publicznych ,,1. Dokonywanie zmian w planie przychodéw panstwowego
funduszu celowego jest niedozwolone. 2. Przeniesienia wydatkéw pomigdzy
poszczegblnymi pozycjami planu moga by¢ dokonywane, przez organy lub dysponenta
funduszu, po uzyskaniu zgody ministra nadzorujacego panstwowy fundusz celowy”. Tak
wigc, mimo zachowania (w wypadku uznania powiatowego FGZGiK za wyodrgbniona,
niesamodzielna cze¢$¢ funduszu panstwowego) niekwestionowanej kompetencji do
wiazacego okreslania tresci planu finansowego powiatowego FGZGiK (por. wyzej pkt
3.3.), przyjecie tezy o panstwowym charakterze FGZGiK powodowatoby inne,
niekorzystne dla organdw samorzadowych, konsekwencje w postaci zmiany powiazan
kompetencyjnych — w zakresie korygowania w trakcie roku planu przychodow FGZGiK.

3.5. Konsekwencja stwierdzenia, ze prawo geodezyjne 1 kartograficzne
jednoznacznie przyznaje radzie powiatu kompetencje do wiazacego zatwierdzania w
uchwale budzetowej planu finansowego FGZGiK, powinno by¢ jednak — zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego — potwierdzenie samorzadowego co do zasady charakteru
powiatowego FGZGiK. Analiza powiazania tego funduszu z budzetem jednostki
samorzadowej wskazuje bowiem na koncepcje ustawodawcza wzmocnienia
niezaleznosci finansowej powiatow w realizacji zadan publicznych. Powiazanie
powiatowego FGZGiK z jego budzetem tworzy warunki do spojnego planowania
wydatkow powiatu oraz zabezpieczenia pokrycia tych wydatkow po stronie dochodowe;.
Zgodnie z art. 41 ust. 4 prawa geodezyjnego 1 kartograficznego $rodki FGZGiK sa
przeznaczone na uzupetnienie $rodkéw budzetowych niezbednych na finansowanie
zadan panstwowego zasobu geodezyjnego 1 kartograficznego. Samodzielno$¢ finansowa
funduszy powiatowych zabezpiecza wigc powiat przed ryzykiem finansowania zadan
zleconych ze $rodkow wiasnych powiatu. Ta ustawowa konstrukcja stuzy realizacji
konstytucyjnego nakazu zagwarantowania jednostce samorzadowej niezbednych
srodkéw na realizacje poruczonych celéw, zgodnie z zasada adekwatnosci wyrazona w
art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji (wyrok z 28 czerwca 2001 r., sygn. U 8/00).

4. Konkluzja

4.1. W doktrynie wyrazany jest krytycyzm wobec praktyki tworzenia funduszy
celowych, ktére naruszaja zasad¢ jednosci budzetowej. Podkresla sig, ze praktyka ta
krgpuje gospodarke budzetowa, uniemozliwia bowiem elastyczne 1 efektywne
gospodarowanie srodkami (zob. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa
1997, s. 60-61; E. Ruskowski, op.cit., s. 99). Wskazany krytycyzm nie przesadza jednak
o niedopuszczalno$ci powotywania nowych funduszy a tym bardziej nie moze prowadzi¢
do wniosku, ze samorzadowe fundusze celowe winne podlega¢ centralizacji i
upanstwowieniu.

4.2. Doktryna 1 praktyka budzetowa wskazuja, ze w latach 1999-2002 FGZGiK
tylko w odniesieniu do jego centralnej czgsci byt traktowany jak fundusz panstwowy (tak
E. Malinowska, W. Misiag, op.cit., s. 198; informacje zawarte we wniosku oraz w
Uchwale Rady Miasta Siemianowic Slaskich z dnia 25 marca 2004 r. w sprawie poparcia
wniosku Rady Miejskiej w Gliwicach, ztozonego Trybunatowi amici curiae modo).

4.3. Poniewaz zmiana dotychczasowego charakteru powiatowego FGZGiK
(znajdujacego podstawe w prawie geodezyjnym i kartograficznym i honorowanego w
utrwalonej praktyce) nastgpowalaby poprzez (zakwestionowane w niniejszym wniosku)
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rozporzadzenie, a nie ustawe, nalezy uznac, ze upowaznienie ustawowe do wydania
zaskarzonego rozporzadzenia jako dotyczacego funduszu panstwowego opiera si¢ stabo
uzasadnionej interpretacji prawa geodezyjnego i kartograficznego (przepisy o strukturze
stuzby geodezyjnej i ogodlne przepisy o jej kompetencjach), a nie wprost z niej wynika.
To za$ wystarcza do uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci rozporzadzenia.

4.4. Upanstwowienie samorzadowych funduszy geodezyjnych i kartograficznych
nie jest wprawdzie wykluczone konstytucyjnie, wymaga jednak w tym celu
jednoznacznej zmiany prawa geodezyjnego i1 kartograficznego, ktéra derogowalaby
postanowienia ustawy kompetencyjnej z 24 lipca 1998 r.

5. Z tych przyczyn orzeczono, jak w sentencji.



