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14 sierpnia 1997 r. 

TRYBUNAŁ 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) 

wnoszę 

o stwierdzenie przez Trybunał Konstytucyjny, że: 

a) § 2 pkt 5 i § 3 ust. 1 i 2 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 

1994 r. w sprawie kwalifikacji i innych wymagań, których spełnienie uprawnia do 

usługowego prowadzenia ksiąg 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 także 
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b) akt normatywny, jakim jest decyzja Nr 4/DR/97 z dnia 12 czerwca 1997 r. 

w sprawie powoływania oraz zasad i trybu działania Komisji Egzaminacyjnej 

sprawdzającej kwalifikacje wymagane od osób usługowo prowadzących księgi 

rachunkowe wydana na podstawie § 3 statutu Ministerstwa Finansów 

stanowiącego załącznik do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 

24 grudnia 1996 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Finansów (Dz.U. 

Nr 157, poz. 797) w związku z § 3 ust. 2 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 

28 grudnia 1994 r. w sprawie kwalifikacji i innych wymagań, których spełnienie 

uprawnia do usługowego prowadzenia ksiąg 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) 

- wykraczają poza upoważnienie ustawowe zawarte w art. 81 ust. 3 pkt 4 ustawy 

o rachunkowości z dnia 29 września 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 Finansów - co narusza postanowienia art. 56 ust. 2 Ustawy 

Konstytucyjnej z dnia 17 października 1992 r. o wzajemnych stosunkach między 

władzą ustawodawczą i wykonawczą RP oraz o samorządzie 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 września 1994 r. o rachunkowości 

(Dz.U. z 1994 r. Nr 121, poz. 591 z późn. zm.) zawarł upoważnienia dla Ministra 

Finansów do określenia w drodze rozporządzenia „kwalifikacji i innych wymagań, 

których spełnienie przez osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki nie 

posiadające osobowości prawnej uprawnia do usługowego prowadzenia ksiąg 

rachunkowych, o których mowa w art. 11 ust. 3 w/w ustawy". 
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Na podstawie tej delegacji, Minister Finansów wydał w dniu 28 grudnia 

1994 r. rozporządzenie w sprawie kwalifikacji i innych wymagań, których 

spełnienie uprawnia do usługowego prowadzenia ksiąg 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 rozporządzeniu tym Minister Finansów określił, jakie wymogi muszą 

spełniać osoby i jednostki organizacyjne zamierzające prowadzić działalność 

usługową w zakresie prowadzenia ksiąg rachunkowych. 

Zgodnie z treścią § 1 ust. 1 pkt 1 i 2 rozporządzenia, działalność usługową 

w zakresie prowadzenia ksiąg rachunkowych mogą wykonywać: 

1) osoby fizyczne, jeżeli posiadają kwalifikacje i spełniają wymagania określone 

w § 2 punkt 1) - 4) tj. które: 

a) posiadają pełną zdolność do czynności prawnych, 

b) posiadają wykształcenie wyższe ekonomiczne o specjalizacji 

rachunkowości i co najmniej dwuletnią praktykę w księgowości lub 

średnie wykształcenie zawodowe o kierunku rachunkowość i co najmniej 

pięcioletnią praktykę w księgowości, w tym rok na stanowisku 

samodzielnym, 

c) posiadają miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, 

d) nie były prawomocnie skazane za określone w tym rozporządzeniu 

przestępstwa, 

e) uzyskały świadectwo potwierdzające kwalifikacje, niezbędne do 

usługowego prowadzenia ksiąg rachunkowych. 

Niezależnie od wymogów określonych w § 2 pkt 1) - 4) Minister Finansów 

ustalił, że świadectwo kwalifikacyjne uprawniające do usługowego prowadzenia 

ksiąg mogą także - po myśli § 2 pkt 5 i § 3 ust. 1 zaskarżonego rozporządzenia -

otrzymać osoby nie spełniające warunków wykształcenia określonych w § 2 pkt 2 

rozporządzenia (wykształcenie wyższe ekonomiczne o specjalizacji rachunkowość 

lub średnie zawodowe o kierunku rachunkowość), ale mające co najmniej średnie 
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wykształcenie i posiadające umiejętności zawodowe w zakresie prowadzenia ksiąg 

rachunkowych, po zdaniu egzaminu przed Komisją Egzaminacyjną. 

Art. 81 ust. 3 pkt 4 ustawy o rachunkowości nie zawiera upoważnienia dla 

Ministra Finansów do powołania Komisji Egzaminacyjnej oraz zasad i trybu 

egzaminowania, które stanowić będą o nabyciu uprawnień zawodowych mających 

ogólnopaństwowe znaczenie. 

Także ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzędzie Ministra Finansów oraz 

urzędach i izbach skarbowych (Dz.U. Nr 106, poz. 489) oraz statut Ministerstwa 

Finansów nie przewidują uprawnień Ministra Finansów do powołania takiej 

Komisji. 

Tak więc - w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich - Minister Finansów 

przekroczył przyznane mu upoważnienie, zaś w § 3 ust. 2 rozporządzenia z dnia 

28 grudnia 1994 r. upoważnił sam siebie do określania organizacji, zasad i trybu 

działania Komisji Egzaminacyjnej stanowiąc, że określą to odrębne przepisy. 

Organizację i tryb działania Komisji Egzaminacyjnej, o której stanowi § 3 

rozporządzenia, Minister Finansów określił w decyzji Nr 4/DR/97 z dnia 

12 czerwca 1997 r. w sprawie powoływania oraz zasad i trybu działania Komisji 

Egzaminacyjnej sprawdzającej kwalifikacje wymagane od osób usługowo 

prowadzących księgi rachunkowe (Dz.Urz. Min. Fin. 17, poz. 69), wskazując -

jako podstawę prawną - § 3 statutu Ministerstwa Finansów w związku z § 3 ust. 2 

zaskarżonego rozporządzenia. 

Na podstawie wspomnianych przepisów Minister Finansów upoważnił się 

do: 

- określania składu Komisji Egzaminacyjnej spośród przedstawicieli 

poszczególnych departamentów Ministerstwa Finansów, 

- ustalania regulaminu, zasad i trybu działania Komisji, 

- ustalania testów egzaminacyjnych, metody ich sprawdzania i oceny 

odpowiedzi, 

- rozpatrywania odwołań składanych przez uczestników egzaminów, 
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- wydawania Świadectw kwalifikacyjnych" stanowiących o istotnych 

uprawnieniach zawodowych obywateli. 

2. Ustalenie przez Ministra Finansów w zaskarżonym rozporządzeniu, 

możliwości uzyskiwania kwalifikacji drogą zdawania egzaminu kwalifikacyjnego 

przez osoby nie spełniające wymogów określonych w § 2 pkt 1) - 4) 

rozporządzenia przed Komisją Egzaminacyjną przekracza upoważnienie ustawowe 

zawarte w art. 81 ust. 3 pkt 4 ustawy o rachunkowości, który to przepis zawiera 

delegacją ustawową dla Ministra Finansów jedynie do „ustalenia kwalifikacji 

i innych wymagań, których spełnienie przez osoby fizyczne, osoby prawne lub 

jednostki organizacyjne nie posiadające osobowości prawnej, uprawnia do 

usługowego prowadzenia ksiąg rachunkowych". 

Wykładnia zwrotu „ustalenie kwalifikacji i wymagań" prowadzi do 

wniosku, iż delegacja ustawowa dla Ministra Finansów obejmuje jedynie 

określenia rodzaju kwalifikacji i wymagań, jakie muszą spełniać osoby usługowo 

prowadzące księgi. Nie obejmuje natomiast całkowite pominięcie tych 

kwalifikacji i wymagań i zastąpienie ich decyzją Komisji Egzaminacyjnej złożonej 

z pracowników resortu Finansów. Oznacza to w praktyce, że zdanie przed Komisją 

egzaminu równoważy wyższe wykształcenie ekonomiczne o specjalizacji 

rachunkowości i co najmniej dwuletnią praktykę w księgowości lub średnie 

wykształcenie zawodowe o kierunku rachunkowości i co najmniej 5-cioletnią 

praktykę, w tym przez rok na stanowisku samodzielnym. Wskazany wymóg 

„kwalifikacji i innych wymagań" dla osób prowadzących działalność usługową 

w zakresie prowadzenia ksiąg rachunkowych jest zrozumiały, skoro się zważy, że 

działalność taka wymaga niezbędnej wiedzy i doświadczenia w księgowości. 

Działalność ta ma bowiem zwiększyć bezpieczeństwo obrotu gospodarczego 

i wyeliminować ryzyko poniesienia strat zarówno przez budżet państwa, jak 

i przez jednostki powierzające prowadzenie ksiąg rachunkowych innym osobom. 
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Tylko zaś praktyka połączona z wiedzą nabytą w uczelniach lub szkołach 

zawodowych może przyczynić się do zagwarantowania prowadzenia prawidłowej 

rachunkowości. Pogląd taki przedstawił też Zarząd Główny Stowarzyszenia 

Księgowych w Polsce w piśmie z dnia 20.05.1997 r. skierowanym do Rzecznika 

Praw Obywatelskich. 

Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadał się w przedmiocie 

warunków legalności rozporządzeń ustawodawczych (między 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 Trybunału 

Konstytucyjnego - rozporządzenie jest aktem prawnym wydawanym „w celu 

wykonania ustaw" i „na podstawie udzielonych w nich upoważnień". Konstrukcja 

rozporządzenia jest zatem zdeterminowana trzema warunkami: 

- wydaniem rozporządzenia na podstawie wyraźnego, to jest opartego nie na 

domniemaniu, lecz szczegółowym upoważnieniu ustawy w materii określonej 

w upoważnieniu, 

- wydanie rozporządzenia w granicach upoważnienia ustawy i w celu jej 

wykonania, 

- zgodność treści rozporządzenia z normami konstytucyjnymi, a także z innymi 

obowiązującymi aktami ustawodawczymi, które w sposób bezpośredni lub 

pośredni regulują materie będące przedmiotem rozporządzenia. 

Warunki te, przełożone na normy prawne, oznaczają odpowiednio: 

- zakaz wydawania rozporządzeń bez upoważnienia ustawowego (bez podstawy 

w ustawie), 

- zakaz wydawania rozporządzeń nie będących aktami wykonującymi ustawę 

(np. zakaz regulacji materii ustawowej w sposób samoistny lub wykraczający 

poza przedmiot delegacji ustawowej). 

Upoważnienie ustawowe podlega zawsze ścisłej i literalnej wykładni. Sejm 

upoważniając w drodze ustawy określone organy państwowe do wydawania aktów 

prawotwórczych, upoważnia je jednocześnie do wydawania tych aktów 
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w określonym zakresie podmiotowym i przedmiotowym. Żadne domniemanie ani 

wykładnia rozszerzająca treść upoważnienia ustawowego nie może wchodzić 

w rachubę. Granice dopuszczalnej regulacji rozporządzenia wyznaczają 

postanowienia ustawy determinujące wykonawczy charakter tej regulacji. Normy 

wykonawcze nie są izolowanymi i zamkniętymi w sobie całościami. Skoro mają 

one na celu wykonanie ustawy nie mogą pozostawać w sprzeczności z ustawą i to 

nie tylko z ustawą na podstawie której zostały wydane, ale i z innymi ustawami. 

Trybunał Konstytucyjny w swym orzecznictwie wielokrotnie także 

wskazywał, że ustawowe upoważnienie wymaga zawsze ścisłej i literalnej 

wykładni (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 szczególne 

znaczenie wykładni językowej w prawie finansowym wskazują przedstawiciele 

doktryny (m.in. prof. dr hab. R. Mastalski, glosa, PiP 1993 r. Nr 5, str. 111). 

Brak stanowiska ustawodawcy co do możliwości powołania przez Ministra 

Finansów Komisji Egzaminacyjnej, której świadectwo zdania egzaminu ma 

zastąpić kwalifikacje i wymagania dotyczące wykształcenia i pracy zawodowej, 

musi być interpretowany, jako nieudzielenie takiej kompetencji normodawczej. 

Upoważnienie ustawowe nie może bowiem opierać się na domniemaniu objęcia 

swym zakresem materii w nim wymienionych, nie podlega też wykładni 

rozszerzającej, ani celowościowej (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.). 

Należy przypuszczać, że Minister Finansów zdawał sobie sprawę, że 

upoważnienie zawarte w art. 81 ust. 3 pkt 4 ustawy o rachunkowości może być 

ocenione jako niedostateczne dla uprawnień do powołania Komisji 

Egzaminacyjnej o uprawnieniach ogólnopaństwowych. Dlatego jako podstawę 

prawną dla powołania tej Komisji - Minister Finansów wskazał § 3 statutu 

Ministerstwa Finansów w związku z § 3 ust. 2 rozporządzenia. 

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

12 czerwca 1997 r. wydana została z naruszeniem uprawnień nadanych Ministrowi 
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Finansów rozporządzeniem Prezesa Rady Ministrów. Nie powinno przy tym 

budzić wątpliwości, że Decyzja ta, która zawiera przepisy prawne, jest aktem 

normatywnym podległym ocenie pod wzglądem jego zgodności z przepisami 

prawnymi wyższego rzędu przez Trybunał Konstytucyjny. § 3 rozporządzenia 

Prezesa Rady Ministrów z dnia 24 grudnia 1996 r. w sprawie nadania statutu 

Ministerstwu Finansów (Dz.U. Nr 157, poz. 797) stwierdza, iż Minister może 

tworzyć komisje, rady i zespoły, jako organy pomocnicze lub opiniodawczo-

doradcze o charakterze stałym lub doraźnym, określając cel powołania, zakres 

zadań i tryb pracy tych organów. Treść tego przepisu wskazuje, że dotyczy on 

powoływania takich organów dla wewnętrznych potrzeb Ministerstwa Finansów. 

Natomiast Komisja Egzaminacyjna określająca prawa obywateli do wykonywania 

określonego zawodu może być powołana wyłącznie na mocy ustawy lub delegacji 

zawartej w ustawie. Pogląd taki został utrwalony w art. 87 § 1 Konstytucji RP 

z dnia 6 kwietnia 1997 r. Źródłem powszechnie obowiązującego prawa może być 

tylko: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe oraz 

rozporządzenia. 

Podobny pogląd też wyraziło Biuro Prawne b. Urzędu Rady Ministrów, 

które opiniowało projekt rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie 

kwalifikacji i innych wymagać, których spełnienie uprawnia do usługowego 

prowadzenia ksiąg rachunkowych. W toku uzgodnień międzyresortowych Biuro 

Prawne uznało mianowicie w dniu 5.12.1994 r. (Pr. 142/719/94), iż możliwość 

powołania Komisji Egzaminacyjnej w oparciu o upoważnienie art. 81 ust. 3 pkt 4 

ustawy z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (Dz.U. Nr 121, poz. 591 

z późn. zm.) budzi zastrzeżenia. Minister Finansów miał tylko określić 

„kwalifikacje i inne wymagania, których spełnienie uprawnia do usługowego 

prowadzenia ksiąg rachunkowych", powołanie zaś wspomnianej Komisji 

Egzaminacyjnej - zdaniem Biura Prawnego - wykracza poza tę delegację 

i w związku z tym przepisy normujące tę kwestię powinny zostać wykreślone. 
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Również Biuro Prawne Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 

przedstawiło w dniu 14.10.1994 r. (BP.14-134, 135-94) swoje uwagi i wątpliwości 

co do projektu rozporządzenia Ministra Finansów wydanego na podstawie 

delegacji art. 81 ust. 3 pkt 4. W zastrzeżeniach podniesiono, że delegacja ta jest 

stosunkowo wąska i że poza określeniem wymogów kwalifikacyjnych „inne 

wymogi" mogą dotyczyć jedynie kwestii o charakterze technicznym. 

Na gruncie polskiego prawa i orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, 

przyjmuje się - zgodnie z zasadami państwa prawnego - zasadę wyłączności 

ustawy w regulowaniu obowiązków obywateli wobec państwa. Jeżeli ustawodawca 

uzna za celowe określenie niektórych z nich w akcie wykonawczym, to wówczas 

ustawa zawiera szersze i bardziej precyzyjne wskazówki co do zakresu i kierunku 

takiej regulacji. Stanowisko takie zajął Trybunał 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 uważa złożenie wniosku do 

Trybunału Konstytucyjnego za niezbędne. 

/-/ Prof. dr Adam Zieliński 


