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W odpow1edz1 na pismo z dnia 21 marca 2017 r., do ktérego dotaczono poselski projekt
ustawy o zmianie ustawy o ochronie przeciwpozarowej (druk nr 1274) przekazuje opini¢

Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Pélskiej do przedstawionego projektu.
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KR-51-269/17/TGL
Opinia do projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie przeciwpozarowej (druk nr 1274)

W zwigzku z otrzymaniem do zaopiniowania projektu ustawy o zmianie ustawy
o ochronie przeciwpozarowej zauwaza sig, co nastepuje:

L Proponowana nowelizacja ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowe;j
(Dz. U. z 2016 r. poz. 191, 298, 904 i 2138 oraz z 2017 1. poz. 60; dalej: ustawa), ma na celu
wprowadzenie racjonalnego i efektywnego wydatkowania srodkéw finansowych przeznaczonych
na ochrone przeciwpozarowa. W uzasadnieniu projektu wskazuje si¢, ze przewidywanym
skutkiem wprowadzenia regulacji bedzie skuteczniejsza kontrola nad sposobem ich
wykorzystania, a ponadto doprowadzenie do réwnomiernego wsparcia wszystkich jednostek
ochrony przeciwpozarowej, w tym ochotniczej strazy pozarnej.

W pierwsze] kolejnosci wypada wskazaé, ze art. 38 ust. 1 ustawy juz w obecnie
obowiazujacym brzmieniu przewiduje obowiazek przekazywania przez zaklady ubezpieczeniowe
10% wplywéw uzyskanych z tytulu obowiazkowego ubezpieczenia od ognia na cele ochrony
przeciwpozarowej.

W mysl obowiazujacego obecnie art. 38 ust. 12 Komendant Gléwny Panstwowej Strazy
Pozarnej 1 Zarzad Gloéwny Zwiazku Ochotniczych Strazy Pozamych Rzeczypospolitej Polskiej-
.otrzymuja po 50% kwoty, o ktérej mowa w ust. 1.

W projektowanej tresci art. 38 ust. 1 proponuje si¢, aby beneficjentem powyzej
wskazanych srodkéw byt Komendant Gléwny Pasistwowej Strazy Pozarnej, z jednoczesnym
wskazaniem celéw na jakie $rodki moga by¢ wykorzystane, tj.: rzeczywiste potrzeby jednostek
ochrony przeciwpozarowej (w szczegélnosci zapewnienie gotowosci bojowej tych jednostek,
budowa i modernizacja obiektéw straznic, badania naukowe i dzialalno$¢ racjonalizatorska
w zakresie bezpieczenistwa pozarowego i innych zagrozen, a takze propagowanie bezpieczefistwa
pozarowego).

Zgodnie z projektowanym art. 38 ust. 2 ustawy, srodki finansowe, o ktérych mowa w ust.
1, Komendant Gléwny Patistwowej Strazy Pozarnej, ma przekazywal po polowie uzyskanej
kwoty ochotniczym strazom pozarnym i jednostkom ochrony przeciwpozarowej, o ktorych
mowa w art. 15 pkt 1-51 pkt 8. _

Projektowany art. 39 ust. 1 stanowi, ze srodki finansowe przekazane Komendantowi
Gléwnemu Panistwowej Strazy Pozarnej na podstawie art. 35 ust. 2 i art. 38 ust. 1, moga by¢
przeznaczone wylacznie w celu zapewnienia ochrony przeciwpozarowej. Art. 39 ust. 2 ustawy
zawiera z kolei upowaznienie do wydania przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych
rozporzadzenia okreslajacego szczegdlowe zasady rozdzialu tych srodkow.

Projekt zawiera rowniez przepis przejsciowy nakazujacy stosowa przepisy ustawy nowej
wobec srodkéw finansowych ,uzyskanych, a nie przekazanych przez zaklady ubezpieczen”
do dnia wejécia w zycie niniejszej ustawy.

Il. Dokonujac oceny przedlozonego projektu przewidﬁjapego obowiazek swiadczenia
okreslonych procentowo kwot pienieznych na rzecz centralnego organu administracji rzadowej —
Komendantowi Gléwnemu Panistwowej Strazy Pozarne] (por. art. 9 ustawy o Paistwowej Strazy
Pozarnej), w pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do standardu konstytucyjnego regulacji danin



publicznych. Punkt wyjscia powinien stanowi¢ art. 84 Konstytucji, w mysl ktérego ,,kasdy jest
obowiazany do ponossenia ciggarow i Swiadezer publicznych, w tym podatkdw, okreslonych w ustawie”. Przepis
ten, formutujac konstytucyjny obowiazek o charakterze powszechnym, zostal rozwiniety przez
art. 217 Konstytucji, ktéry nakazuje, aby podatki iinne daniny publiczne byly nakladane
wylacznie w drodze ustawy, a ponadto by to ustawa okreslala podmiot, przedmiot
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasady przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatkéw. Wskazanie przez ustrojodawce kwestii wymagajacych
regulacji ustawowej nie ma jednak charakteru wyczerpujacego, gdyz wszystkie istotne elementy
stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio w ustawie, zas do unormowania w
drodze rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie maja istotnego
znaczenia dla konstrukcji danej daniny (zob. wyrok TK z 6 marca 2002 ., P 7/00). Ponadto
nalezy zaznaczyé, ze z normy interpretowanej z tresci art. 217 w zwiazku z art. 2 Konstytucjt
wynika réwniez konieczno$¢ dostatecznej jasnosci i precyzyjnosci przepiséw nakladajacych
cigzary daninowe, aby regulacje te nie prowadzily do interpretacji na niekorzys¢ obciazonego.

Tym samym ustawodawca dysponuje pewns swoboda w ksztaltowaniu obcigzen
publicznoprawnych. Jednakze cigzary i $wiadczenia publiczne wkraczaja — ze swej istoty — w
prawo wilasnosci i inne prawa majatkowe, a takze moga ogranicza¢ wolnoséci. Zgodnie z art. 64
ust. 3 Konstytucji wlasnosé mose byé ogranicgona tylko w drode ustawy i tylko w akresie, w jakim nie
narus3a ona istoty prawa wiasnosii. Ingerencja ustawodawcy w prawo wiasnosci powinna zatem
spetnia¢ wymég proporcjonalnosci okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze uwzgledniac
zasade réwnoscl, zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wymoég
wyraznych podstaw ustawowych, legalno$¢ i rzetelno$é procedur ingerencji, prawo
zainteresowanego do sadu itd. (tak wyrok TK z 21 czerwca 2005 r., P 25/02).

Nalezy réwniez 2zwrdéci¢ uwage na znaczng swobode ustawodawcy w zakresie

wydatkowania (rozdziatu) srodkéw publicznych. W swietle art. 216 ust. 1 Konstytucji RP, srodki
finansowe na cele publiczne s3 gromadzone i wydatkowane w sposéb okreslony w ustawie.
Oznacza to, ze — podobnie jak ma to miejsce w ramach nakladania danin publicznych -
wylacznoé¢ ustawowa w zaktesie sposobu ich wydatkowania, dotyczy¢ winna wszelkich istotnych
kwestii.
III.  Odnoszac powyzsze tezy do przedmiotowego projektu nalezy wskazaé, ze nowelizacja
ustawy nie usuwa watpliwosci pojawiajacych si¢ juz w obecnym stanie prawnym. Srodki
finansowe, ktérych beneficjentem ma byé obecnie jedynie Komendant Gléwny Padstwowe)
Strazy Pozarnej, pochodzace z kwoty uzyskanej z tytulu obowiazkowego ubezpieczenia od ognia
trzeba postrzega¢ jako rodzaj cigzaru publicznoprawnego mieszczacego si¢ w  zakresie
normowania art. 84 i 217 Konstytucji. Zaklady ubezpieczenn sa bowiem zobowiazane do
przekazania na rzecz centralnego organu administracji rzadowej czesci wplywow, ktére stanowia
przedmiot ich mienia.

Cho¢ — jak wskazano — ustawodawca dysponuje znaczna swoboda regulacyjna, ingerencja
w prawa majatkowe nie moze by¢ dowolna. Ponadto, w odniesieniu do danin publicznych,
przepisy powinny by¢ przejrzyste oraz przewidywa¢ klarowne procedury. Nalezy zatem
zaznaczyé, iz projekt nie precyzuje istotnych wymogéw dotyczacych zakladéw ubezpieczeq, jako
podmiotéw zobowiazanych do uiszczenia daniny publicznej, m.in. co do: terminu powstania
obowiazku; okresu, za ktéry zaklad ubezpieczen jest zobowiazany przekazaé¢ 10% sumy
wplywéw (jaki okres nalezy wzia¢ pod uwage przy obliczaniu podstawy obciazenia); terminu
zapiaty ww. kwoty.




Ponadto, majac na wzgledzie wspomniang ingerencje w prawo wlasnoéci przynalezne
zakladom ubezpieczen, projektodawca winien w uzasadnieniu wskazaé, ze w przypadku
nowelizowanej regulacji spelniony zostal wymég propotcjonalnosci, w  szczegdlnosci
w perspektywie wymogu koniecznosci (niezbednosci ograniczenia prawa wlasnoéci na rzecz celu
publicznego przewidywanego przez projektodawce), zbilansowania (proporcjonalnosci efektow
regulacji do cigzar6w nakladanych na podmiot praw i wolnosci).

Odnoszac si¢ natomiast do sposobu podziatu §rodkéw finansowych, uzyskanych z tytutu
przedmiotowe) daniny, zauwazy¢ nalezy, ze ustawa gwarantuje wprawdzie uprawnionym grupom
podmiotéw réwny udzial w uzyskanej sumie wplywéw, ktdre moga by¢ przeznaczone wylacznie
na cele ochrony przeciwpozarowej, jednakze — zgodnie z projektowanym art. 39 ust. 2 ustawy —
sposéb 1 tryb ich podzialu ma okresli¢é rozporzadzenie ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych, ktoérego projekt nie zostal dolaczony do przediozonego projektu ustawy.

Wprawdzie Komendant Gléwny Padstwowej Strazy Pozarnej bedzie zobowiazany
do przekazywania $rodkéw finansowych uzyskanych z tego tytutu, podzielonych na dwie réwne
czedci, ochotniczym strazom pozamym oraz jednostkom ochrony przeciwpozarowej, o ktérych
mowa w art. 15 pkt 1-5 i 8, jednak zauwazyé nalezy, ze sposéb 1 tryb ich rozdziatu regulowaé
ma wspomniane rozporzadzenie. Rozporzadzenie to powinno zapewnial skuteczne
funkcjonowanie jednostek ochrony przeciwpozarowe;.

Niezaleznie od watpliwosci, czy regulacja sposobu rozdziatu §rodkéw nie wymaga formy
ustawowej, w Swietle wymaganego przez art. 216 ust. 1 Konstytucji ustawowego okreslenia
sposobu wydatkowania §$rodkéw finansowych na cele publiczne, brak projektu aktu
wykonawczego nie pozwala na stwierdzenie, czy w ramach regulacji sposobu i trybu rozdziatu
uzyskanych srodkéw, nie nastagpi wkroczenie w zartezerwowany dla ustawy sposob
ich wydatkowania w rozumieniu art. 216 ust. 1 Konstytucji. Nie jest bowiem oczywiste, czy —
w $wietle jedynej wytyczne), jaka jest koniecznosé¢ uwzglednienia w rozporzadzeniu skutecznego
funkcjonowania jednostek ochrony przeciwpozarowej - akt wykonawczy, okreslajacy sposéb
rozdzialu przedmiotowych srodkéw, nie bedzie regulowal istotnych kwestii w zakresie
ich wydatkowania 1 nie stanowil podstawy dla Komendanta Giéwnego Pafistwowej Strazy
Pozarnej do ich wydatkowania w sposéb naruszajacy ustawowe zasady podziatu. Analiza pojecia
»sposobu rozdzialu $rodkéw”, dokonywana przez pryzmat realizacji wskazane) powyzej
wytycznej oraz celu przeznaczenia tych S$rodkéw (ktérym jest wylacznie ochrona
przeciwpozarowa) nie daje pewnosci, czy bezposredni adresat rozporzadzenia, ktéry jest
zobligowany trescia art. 38 ust. 2 do przekazania uzyskanych srodkéw, podzielonych na dwie
réwne czesci, nie zostanie jednocze$nie zobowiazany do stosowania przepiséw, okreslajacych
sposob rozdzialu przedmiotowych srodkéw. Sposéb ten moze znacznie utrudnia¢ dostepnosé
tych $rodkéw dla uprawnionych podmiotéw. Okreslenie w akcie wykonawczym sposobu
rozdzialu $rodkéw finansowych — w §wietle, wskazanego powyzej, ustawowego celu
ich przeznaczenia - moze bowiem prowadzi¢ do wskazania kryteribw, ktére musza zostac
spetnione, aby uznaé cel ich przeznaczenia, jakim jest ochrona przeciwpozarowa. Takie
okreflenie sposobu rozdzialu $rodkéw, moze pociagal za soba ograniczenie dostgpnosci
tych $rodkéw, w ramach wplywow uzyskanych od zakladow ubezpieczen.

Watpliwosci tych nie usuwa zalaczony do projektu ustawy dokument, okreslajacy
zalozenia projektu rozporzadzenia, ktéry precyzuje jedynie szczegblowe przeznaczenie
uzyskanych §rodkéw, w ramach rzeczywistych pottzeb jednostek ochrony przeciwpozarowej.



Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, iz przepis ustawy uprawniajacy do partycypacji w uzyskanej
sumie $rodkéw finansowych, wyraznie oddziela jednostki ochrony przeciwpozarowej, o ktérych
mowa w art. 15 pkt 1-5 1 pkt 8, od ochotniczych strazy pozarnych, ktére zobowiazane s do ich
przeznaczenia wylacznie na cele ochrony przeciwpozarowej. Natomiast ,,rzeczywiste potrzeby”,
wyszczegllnione w ustawie, ktére precyzowalé ma projekt rozporzadzenia, dotycza jedynie
jednostek ochrony przeciwpozarowej, innych niz ochotnicze straze pozarne.

W dokumencie tym wskazano takze, ze rozporzadzenie okresla¢ ma réwniez tryb
wystegpowania z wnioskami o przydzielenie srodkéw oraz termin ich skladania. Zauwazy¢ nalezy,
ze w ramach delegacji do okreslenia trybu rozdziatlu srodkéw, ustawa nie upowaznia
do okreslenia terminu skladania wnioskdw, a tym bardziej, do okreslenia skutkéw jego
przekroczenia. W swietle upowaznienia do okreslenia trybu rozdziatu srodkéw, z uwzglednieniem
ich przeznaczenia wylacznie na cele ochrony przeciwpozarowej, mozliwa jest regulacja
zawlerajaca przestanki oceny spelnienia tego celu przez wnioskodawcéw, pod warunkiem, ze tryb
taki zostanie przewidziany w tresci ustawy. Tymczasem przepis art. 38 ust. 2 projekiu ustawy,
obliguje Komendanta Gléwnego Paristwowej Strazy Pozarnej jedynie do przekazania uzyskanych
srodk6w, nie okreslajac zarazem terminu ich przekazania, ani zadnych warunkéw tejze czynnosci.
Delegowanie do uregulowania tych kwestii w akcie podustawowym moze budzi¢ watpliwosci
w zakresie ograniczenia ustawowego prawa udzialu w $rodkach finansowych uzyskanych
od zakladéw ubezpieczen.

Skoro rozporzadzenie ma okre§la¢ sposéb i tryb rozdzialu $rodkéw przekazanych
Komendantowi Gléwnemu Padstwowe) Strazy Pozatnej, a zatem istotng cze$¢ zmian
przewidzianych w ustawie, sugeruje si¢ rozwazenie szczegélowego okreSlenia treéci tego
rozporzadzenia, kt6ra nie moze zawiera¢ elementéw istotnych, wplywajacych na tre$¢ stosunku
prawnego pomiedzy beneficjentem §rodkéw publicznych, a podmiotami uprawnionymi do ich
otrzymania, w ramach ich rozdzialu, a tym samym na sposéb wydatkowania, przewidzianych

w ustawie czedci Srodkéw finansowych.
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