14 sierpnia 1997 r.

RPO/246615/97/VI/AZ-Z TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

WARSZAWA

WNIOSEK

RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Na podstawie art.22 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470 ze zm. Dz.U. z 1993 r. Nr 47,
poz. 213, z 1994 Nr 122, poz. 593, z 1995 r. Nr 13, poz. 59, z 1996 r. Nr 77,
poz. 367) oraz art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw

Obywatelskich (tekst jedn. Dz.U. z 1991 r. Nr 109, poz. 471)

Wnosze

o stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze:
a) § 2 pkt 51§ 3 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia
1994 r. w sprawie kwalifikacji i innych wymagan, ktérych spetnienie uprawnia do
ustugowego prowadzenia ksiag rachunkowych (Dz.U. z 1994 r. Nr 140, poz. 790

ze zmianami Dz.U. z 1995 r. Nr 71, poz. 356 i z 1996 r. Nr 135 poz. 633), a takze
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b) akt normatywny, jakim jest decyzja Nr 4/DR/97 z dnia 12 czerwca 1997 r.
w sprawie powotywania oraz zasad i trybu dziatania Komisji Egzaminacyjnej
sprawdzajacej kwalifikacje wymagane od o0séb ustugowo prowadzacych ksiegi
rachunkowe wydana na podstawie § 3 statutu Ministerstwa Finansow
stanowiacego zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
24 grudnia 1996 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Finanséw (Dz.U.
Nr 157, poz. 797) w zwiazku z § 3 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
28 grudnia 1994 r. w sprawie kwalifikacji i innych wymagan, ktérych spetnienie
uprawnia do ustugowego prowadzenia ksiag rachunkowych (Dz.U. Nr 140, poz.
790 ze zm. Dz.U. z 1995 r. Nr 71, poz. 356 i z 1996 r. Nr 135, poz. 633)

- wykraczaja poza upowaznienie ustawowe zawarte w art. 81 ust. 3 pkt 4 ustawy
o rachunkowos$ci z dnia 29 wrzesnia 194 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 121, poz. 591 ze
zm. Dz.U. 1997 r. Nr 32 poz. 183 i Nr 43, poz. 272) oraz w § 3 Statutu
Ministerstwa Finanséw - co narusza postanowienia art. 56 ust. 2 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U.
Nr 84, poz. 426, Dz.U. z 1995 r. Nr 38, poz. 184, oraz Nr 150, poz. 729 i Dz.U.

z 1996 r. Nr 106, poz. 488).

Uzasadnienie

1. Art. 81 ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci
(Dz.U. z 1994 r. Nr 121, poz. 591 z pdzn. zm.) zawart upowaznienia dla Ministra
Finanséow do okreslenia w drodze rozporzadzenia ,kwalifikacji i innych wymagan,
ktorych spetnienie przez osoby fizyczne, osoby prawne Ilub jednostki nie
posiadajace osobowos$ci prawnej uprawnia do ustugowego prowadzenia ksiag

rachunkowych, o ktérych mowa w art. 11 ust. 3 w/w ustawy".



Na podstawie tej delegacji, Minister Finanséw wydat w dniu 28 grudnia
1994 r. rozporzadzenie w sprawie kwalifikacji i innych wymagan, ktérych
spetnienie uprawnia do ustugowego prowadzenia ksiag rachunkowych (Dz.U.
z 1994 r. Nr 140, poz. 790 ze zm. Dz.U. z 1995 r. Nr 71 poz. 356 i Dz.U. 1996 r.
Nr 135 poz. 633).

W rozporzadzeniu tym Minister Finansow okreélit, jakie wymogi musza
spetnia¢ osoby i jednostki organizacyjne zamierzajace prowadzi¢ dziatalnos¢
ustugowa w zakresie prowadzenia ksiag rachunkowych.

Zgodnie z tre$cia § 1 ust. 1 pkt 1 i 2 rozporzadzenia, dziatalno$¢ ustugowa
w zakresie prowadzenia ksiag rachunkowych moga wykonywa¢:

1) osoby fizyczne, jezeli posiadaja kwalifikacje i spetniaja wymagania okreslone

w § 2 punkt 1) - 4) tj. ktére:

a) posiadaja petna zdolno$¢ do czynnosci prawnych,

b) posiadaja  wyksztatcenie wyZsze ekonomiczne o specjalizacji
rachunkowosdci i co najmniej dwuletnia praktyke w ksiegowosci lub
srednie wyksztatcenie zawodowe o kierunku rachunkowo$¢ i co najmniej
pigcioletnia praktyke w ksiggowosci, w tym rok na stanowisku
samodzielnym,

c) posiadaja miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

d) nie byly prawomocnie skazane za okreSlone w tym rozporzadzeniu
przestepstwa,

e) uzyskaty Swiadectwo potwierdzajace  kwalifikacje, niezbedne do
ustugowego prowadzenia ksiag rachunkowych.

Niezaleznie od wymogow okreslonych w § 2 pkt 1) - 4) Minister Finansow
ustalit, ze $wiadectwo kwalifikacyjne uprawniajace do ustugowego prowadzenia
ksiag moga takze - po mys$li § 2 pkt 5 i § 3 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia -
otrzymaé osoby nie spetniajace warunkow wyksztatcenia okreslonych w § 2 pkt 2
rozporzadzenia (wyksztalcenie wyzsze ekonomiczne o specjalizacji rachunkowo$é

lub $rednie zawodowe o kierunku rachunkowo$¢), ale majace co najmniej Srednie



wyksztatcenie i posiadajace umiejetnosci zawodowe w zakresie prowadzenia ksiag
rachunkowych, po zdaniu egzaminu przed Komisja Egzaminacyjna.

Art. 81 ust. 3 pkt 4 ustawy o rachunkowo$ci nie zawiera upowaznienia dla
Ministra Finanséw do powotania Komisji Egzaminacyjnej oraz zasad i trybu
egzaminowania, ktére stanowi¢ beda o nabyciu uprawnien zawodowych majacych
ogblnopanstwowe znaczenie.

Takze ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedzie Ministra Finanséw oraz
urzedach i izbach skarbowych (Dz.U. Nr 106, poz. 489) oraz statut Ministerstwa
Finansow nie przewiduja uprawnien Ministra Finansow do powotania takiej
Komisji.

Tak wiec - w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich - Minister Finanséw
przekroczyt przyznane mu upowaznienie, zas w § 3 ust. 2 rozporzadzenia z dnia
28 grudnia 1994 r. upowaznit sam siebie do okreslania organizacji, zasad i trybu
dziatania Komisji Egzaminacyjnej stanowiac, ze okre$la to odrebne przepisy.

Organizacje i tryb dziatania Komisji Egzaminacyjnej, o ktorej stanowi § 3
rozporzadzenia, Minister Finanséw okreslit w decyzji Nr 4/DR/97 2z dnia
12 czerwca 1997 r. w sprawie powotywania oraz zasad i trybu dziatania Komisji
Egzaminacyjnej sprawdzajacej kwalifikacje wymagane od oséb ustugowo
prowadzacych ksiegi rachunkowe (Dz.Urz. Min. Fin. 17, poz. 69), wskazujac -
jako podstaweg prawna - § 3 statutu Ministerstwa Finansow w zwiazku z § 3 ust. 2
zaskarzonego rozporzadzenia.

Na podstawie wspomnianych przepisow Minister Finanséw upowaznit sig
do:

- okredlania  sktadu Komisji = Egzaminacyjnej sposrod  przedstawicieli
poszczegdlnych departamentdé4w Ministerstwa Finanséw,

- ustalania regulaminu, zasad i trybu dziatania Komis;ji,

- ustalania testéw egzaminacyjnych, metody ich sprawdzania i oceny
odpowiedzi,

- rozpatrywania odwotan sktadanych przez uczestnikdéw egzaminow,



- wydawania Swiadectw kwalifikacyjnych"  stanowiacych o  istotnych

uprawnieniach zawodowych obywateli.

2. Ustalenie przez Ministra Finanséw w zaskarzonym rozporzadzeniu,
mozliwosci uzyskiwania kwalifikacji droga zdawania egzaminu kwalifikacyjnego
przez osoby nie spetniajace wymogow okreslonych w§ 2 pkt 1) - 4)
rozporzadzenia przed Komisja Egzaminacyjna przekracza upowaznienie ustawowe
zawarte w art. 81 ust. 3 pkt 4 ustawy o rachunkowo$ci, ktdory to przepis zawiera
delegacja ustawowa dla Ministra Finansow jedynie do ,ustalenia kwalifikacji
i innych wymagan, ktorych spetnienie przez osoby fizyczne, osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowos$ci prawnej, uprawnia do
ustugowego prowadzenia ksiag rachunkowych".

Wyktadnia zwrotu ,ustalenie kwalifikacji i wymagan" prowadzi do
wniosku, iz delegacja ustawowa dla Ministra Finanséw obejmuje jedynie
okredlenia rodzaju kwalifikacji i wymagan, jakie musza speitniaé¢ osoby ustugowo
prowadzace ksiegi. Nie obejmuje natomiast catkowite pominigcie tych
kwalifikacji i wymagan i zastapienie ich decyzja Komisji Egzaminacyjnej ztozonej
z pracownikéw resortu Finansow. Oznacza to w praktyce, ze zdanie przed Komisja
egzaminu rownowazy Wwyzsze wyksztatcenie ekonomiczne o @ specjalizacji
rachunkowo$ci i co najmniej dwuletnia praktyke w ksiggowosci lub $rednie
wyksztatcenie zawodowe o kierunku rachunkowos$ci i co najmniej 5-cioletnia
praktyke, w tym przez rok na stanowisku samodzielnym. Wskazany wymodg
,kwalifikacji i innych wymagan" dla osdb prowadzacych dziatalno$é ustugowa
w zakresie prowadzenia ksiag rachunkowych jest zrozumiaty, skoro sie zwazy, ze
dziatalno$¢ taka wymaga niezbednej wiedzy i do$wiadczenia w ksiegowosci.
Dziatalno$¢ ta ma bowiem zwigkszyé bezpieczenstwo obrotu gospodarczego
i wyeliminowaé ryzyko poniesienia strat zaréwno przez budzet panstwa, jak

i przez jednostki powierzajace prowadzenie ksiag rachunkowych innym osobom.
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przez osoby nie spetniajace wymogdéw okreS§lonych w§ 2 pkt 1) - 4)
rozporzadzenia przed Komisja Egzaminacyjna przekracza upowaznienie ustawowe
zawarte w art. 81 ust. 3 pkt 4 ustawy o rachunkowo$ci, ktéry to przepis zawiera
delegacja ustawowa dla Ministra Finansow jedynie do ,ustalenia kwalifikacji
i innych wymagan, ktorych spetnienie przez osoby fizyczne, osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowos$ci prawnej, uprawnia do
ustugowego prowadzenia ksiag rachunkowych".
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wniosku, iz delegacja ustawowa dla Ministra Finanséw obejmuje jedynie
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,kwalifikacji i innych wymagan" dla oséb prowadzacych dziatalno$¢ ustugowa
w zakresie prowadzenia ksiag rachunkowych jest zrozumiaty, skoro si¢ zwazy, ze
dziatalno$¢ taka wymaga niezbednej wiedzy i doswiadczenia w ksiegowosSci.
Dziatalno$¢ ta ma bowiem zwickszy¢é bezpieczenstwo obrotu gospodarczego
i wyeliminowa¢ ryzyko poniesienia strat zaréwno przez budzet panstwa, jak

i przez jednostki powierzajace prowadzenie ksiag rachunkowych innym osobom.
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Tylko za$§ praktyka potaczona z wiedza nabyta w uczelniach lub szkotach
zawodowych moze przyczyni¢ si¢ do zagwarantowania prowadzenia prawidtowej
rachunkowosci. Poglad taki przedstawit tez Zarzad Gtoéwny Stowarzyszenia

Ksiegowych w Polsce w piSmie z dnia 20.05.1997 r. skierowanym do Rzecznika

Praw Obywatelskich.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ w przedmiocie
warunkow legalno$ci rozporzadzen ustawodawczych (mig¢dzy innymi orzeczenia
w sprawach sygn. akt U 1/86, U 5/86, K 1/87, P 2/87, K 2/89 U 13/89, U 4/91,
U 7/93, P 2/94, P 3/94). Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego - rozporzadzenie jest aktem prawnym wydawanym ,w celu
wykonania ustaw" i ,,na podstawie udzielonych w nich upowaznien". Konstrukcja
rozporzadzenia jest zatem zdeterminowana trzema warunkami:

- wydaniem rozporzadzenia na podstawie wyraznego, to jest opartego nie na
domniemaniu, lecz szczegétowym upowaznieniu ustawy w materii okreslonej
W upowaznieniu,

- wydanie rozporzadzenia w granicach upowaznienia ustawy i w celu jej
wykonania,

- zgodno$¢ tresci rozporzadzenia z normami konstytucyjnymi, a takze z innymi
obowiazujacymi aktami ustawodawczymi, ktére w sposob bezposredni lub
posredni reguluja materie bedace przedmiotem rozporzadzenia.

Warunki te, przetozone na normy prawne, oznaczaja odpowiednio:

- zakaz wydawania rozporzadzen bez upowaznienia ustawowego (bez podstawy
W ustawie),

- zakaz wydawania rozporzadzen nie bedacych aktami wykonujacymi ustawe
(np. zakaz regulacji materii ustawowej w sposob samoistny lub wykraczajacy
poza przedmiot delegacji ustawowej).

Upowaznienie ustawowe podlega zawsze $cistej i literalnej wyktadni. Sejm
upowazniajac w drodze ustawy okre§lone organy panstwowe do wydawania aktéw

prawotwoérczych, upowaznia je jednocze$nie do wydawania tych aktéw
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w okre$lonym zakresie podmiotowym i przedmiotowym. Zadne domniemanie ani
wyktadnia rozszerzajaca tre§¢ upowaznienia ustawowego nie moze wchodzié
w rachube. Granice dopuszczalnej regulacji rozporzadzenia wyznaczaja
postanowienia ustawy determinujace wykonawczy charakter tej regulacji. Normy
wykonawcze nie sa izolowanymi i zamknietymi w sobie catosciami. Skoro maja
one na celu wykonanie ustawy nie moga pozostawaé¢ w sprzeczno$ci z ustawa i to
nie tylko z ustawa na podstawie ktérej zostaty wydane, ale i z innymi ustawami.

Trybunal Konstytucyjny w swym orzecznictwie wielokrotnie takze
wskazywat, ze ustawowe upowaznienie wymaga zawsze Scistej 1 literalnej
wyktadni (postanowienie sygn. akt U.6/87, OTK 1988 r., s. 139 i n.; sygn. akt U.
4/96, orzeczenie sygn. akt U. 5/96, OTK 1996 r., s. 339 i n.). Na szczegdlne
znaczenie wyktadni jezykowej w prawie finansowym wskazuja przedstawiciele
doktryny (m.in. prof. dr hab. R. Mastalski, glosa, PiP 1993 r. Nr 5, str. 111).

Brak stanowiska ustawodawcy co do mozliwo$ci powotania przez Ministra
Finansow Komisji Egzaminacyjnej, ktorej $wiadectwo zdania egzaminu ma
zastapi¢ kwalifikacje i wymagania dotyczace wyksztatcenia i pracy zawodowej,
musi by¢ interpretowany, jako nieudzielenie takiej kompetencji normodawczej.
Upowaznienie ustawowe nie moze bowiem opieraé¢ sie na domniemaniu objecia
swym zakresem materii w nim wymienionych, nie podlega tez wyktadni
rozszerzajacej, ani celowo$ciowej (sygn. akt U. 3/87, OTK 1988 r., str. 156 i n.;
orzeczenie sygn. akt U. 5/96, OTK 1996 r., s. 339 i n.).

Nalezy przypuszczaé, ze Minister Finanséw zdawal sobie sprawe, ze
upowaznienie zawarte w art. 81 ust. 3 pkt 4 ustawy o rachunkowos$ci moze by¢
ocenione jako niedostateczne dla uprawnien do powotania Komisji
Egzaminacyjnej o uprawnieniach ogdlnopanstwowych. Dlatego jako podstawe
prawna dla powotania tej Komisji - Minister Finanséw wskazat § 3 statutu
Ministerstwa Finansow w zwiazku z § 3 ust. 2 rozporzadzenia.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich takze Decyzja Nr 4/DR/97 z dnia

12 czerwca 1997 r. wydana zostata z naruszeniem uprawnien nadanych Ministrowi



Finanséw rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow. Nie powinno przy tym
budzi¢ watpliwo$ci, ze Decyzja ta, ktéra zawiera przepisy prawne, jest aktem
normatywnym podleglym ocenie pod wzgladem jego zgodnos$ci z przepisami
prawnymi wyzszego rzedu przez Trybunat Konstytucyjny. § 3 rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 1996 r. w sprawie nadania statutu
Ministerstwu Finanséw (Dz.U. Nr 157, poz. 797) stwierdza, iz Minister moze
tworzy¢ komisje, rady i zespoty, jako organy pomocnicze lub opiniodawczo-
doradcze o charakterze statym lub doraznym, okreslajac cel powotania, zakres
zadan i tryb pracy tych organéw. Tre$¢ tego przepisu wskazuje, ze dotyczy on
powolywania takich organéw dla wewnetrznych potrzeb Ministerstwa Finanséw.
Natomiast Komisja Egzaminacyjna okreslajaca prawa obywateli do wykonywania
okre§lonego zawodu moze by¢ powotana wylacznie na mocy ustawy lub delegacji
zawartej w ustawie. Poglad taki zostal utrwalony w art. 87 § 1 Konstytucji RP
z dnia 6 kwietnia 1997 r. Zrédtem powszechnie obowiazujacego prawa moze by¢é
tylko:  Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz
rozporzadzenia.

Podobny poglad tez wyrazitlo Biuro Prawne b. Urzedu Rady Ministrow,
ktére opiniowalo projekt rozporzadzenia Ministra Finansow Ww sprawie
kwalifikacji i innych wymagaé¢, ktorych spetnienie uprawnia do ustugowego
prowadzenia ksiag rachunkowych. W toku uzgodnien miedzyresortowych Biuro
Prawne uznato mianowicie w dniu 5.12.1994 r. (Pr. 142/719/94), iz mozliwos$¢
powotania Komisji Egzaminacyjnej w oparciu o upowaznienie art. 81 ust. 3 pkt 4
ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. Nr 121, poz. 591
zZ p6ézn. zm.) budzi zastrzezenia. Minister Finanséw miat tylko okresli¢
,kwalifikacje 1 inne wymagania, ktérych spetnienie uprawnia do ustugowego
prowadzenia ksiag rachunkowych", powolanie za§ wspomnianej Komisji
Egzaminacyjnej - zdaniem Biura Prawnego - wykracza poza te delegacje

i w zwiazku z tym przepisy normujace t¢ kwestic powinny zosta¢ wykres§lone.
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Rowniez Biuro Prawne Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
przedstawito w dniu 14.10.1994 r. (BP.14-134, 135-94) swoje uwagi i watpliwosci
co do projektu rozporzadzenia Ministra Finanséw wydanego na podstawie
delegacji art. 81 ust. 3 pkt 4. W zastrzezeniach podniesiono, ze delegacja ta jest
stosunkowo waska i ze poza okreSleniem wymogow kwalifikacyjnych ,inne
wymogi" moga dotyczy¢ jedynie kwestii o charakterze technicznym.

Na gruncie polskiego prawa i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
przyjmuje si¢ - zgodnie z zasadami panstwa prawnego - zasade wytacznos$ci
ustawy w regulowaniu obowiazkéw obywateli wobec panstwa. Jezeli ustawodawca
uzna za celowe okreslenie niektérych z nich w akcie wykonawczym, to wdwczas
ustawa zawiera szersze i bardziej precyzyjne wskazéwki co do zakresu i kierunku
takiej regulacji. Stanowisko takie zajal Trybunal Konstytucyjny m.in.
w orzeczeniu U. 4/88 (OTK 1988 r., s. 71) i orzeczeniu U. 5/96 (OTK 1996 r.,
s. 339).

Dlatego Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza ztozenie wniosku do

Trybunatu Konstytucyjnego za niezbedne.

/-/ Prof. dr Adam Zielinski



