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Opinia prawna
dla Zwigzku Miast Polskich

w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP
rozporzgdzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegbtowego
sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego,
w tym do dtugu Skarbu Panstwa

I.  Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena zgodnosci z Konstytucja RP rozporzgdzenia
Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu klasyfikacji
tytutdw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu

Panstwa.

Il. Zrédia prawa
Niniejsza opinia prawna zostata oparta na nastepujacych zroédtach prawa powszechnie
obowigzujgcego:
1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja)',
2) Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dalej: Ustawa o
finansach publicznych)?,
3) Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (dalej: Poprzednia
Ustawa o finansach publicznych)®,
4) rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie
szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego
dhugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa (dalej: Rozporzadzenie)*,

' Dz. U. Nr 78, poz. 483 z 1997 r. ze zm.

2 Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z 2009 r. ze zm.
¥ Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z 2005 r. ze zm.
* Dz.U. Nr 252, poz. 1692
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5) Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz

niektorych innych ustaw (dalej: Ustawa nowelizujaca) ®,
a takze:

6) Rozporzadzenie Rady (WE) nr 475/2000 z dnia 28 lutego 2000 r. zmieniajace
rozporzadzenie (WE) nr 3605/93 w sprawie stosowania Protokotu w sprawie
procedury dla nadmiernego deficytu zatgczonego do Traktatu ustanawiajacego
Wspélnote Europejskg (dalej: ESA 95)°.

lll. Analiza prawna

1. Ocena zgodnosci Rozporzadzenia z art. 92 ust. 1 i 216 Konstytucji RP

Przepis art. 92 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze ,rozporzgdzenia sg wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdfowego upowaznienia zawartego w ustawie i
w celu jej wykonania. UpowaZznienie powinno okresla¢ organ wifasciwy do wydania
rozporzgdzenia | zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczgce
tresci aktu”.  Problematyka wzajemnych relacji, jakie zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP
powinny istnie¢ miedzy ustawg oraz wykonujacym je rozporzadzeniem, a takze wymagania
stawiane upowaznieniu do wydania rozporzgdzenia, sg przedmiotem bogatego
piémiennictwa zakresu prawa konstytucyjnego’, zgromadzit sie wokét nich takze znaczny
dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego®. Poglady prezentowane w tym zakresie
przez doktryne prawa i orzecznictwo TK jednolicie i precyzyjnie okreslaja pozycje

rozporzgdzenia w konstytucyjnym systemie Zrodet prawa.

Wykonawczy charakter rozporzadzenia determinuje tres¢ upowaznienia do jego wydania,
ktore musi mie¢ — zgodnie z uksztattowanym pogladem dokiryny prawa - charakter

szczegotowy pod wzgledem podmiotowym, przedmiotowym i tresciowym®. Szczegotowosé

®Dz. U. nr 257, poz. 1726.

®Dz. Urz. L 058 , 03/03/2000 P. 0001 — 0002.

7 Zob. np. K. Dziatocha: Komentarz do art. 92 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, t. 2, s. 1 — 35, S. Wronkowska: Model rozporzgdzenia jako aktu
wykonawczego do ustaw w $wietle konstytucji i praktyki, [w:] Konstytucyjny system Zrodet prawa w praktyce, red.
A. Szmyt, Wydawnictwo Sejmowe Warszawa 2005 , s. 71 — 94, B. Skwara: Rozporzgdzenie jako akt wykonawczy
dostawy w polskim prawie konstytucyjnym, Wolter Kluwer, Warszawa 2010, Stanowisko Rady Legislacyjnej w
sprawie ,konstruowania” upowaznieni do wydawania rozporzadzen, Przeglad Legislacyjny 1998/3-4.

8 Zob. w szczegélnosci wyroki TK: U 16/02 OTK 2004/7A/70, U 1/04 OTK 2004/5A/43, K. 16/01 OTK 2001/8/250,
U 1/07 OTK 2007/3A/29, U 8/05 OTK 2007/10A/121, U 5/08 OTK 2008/7A/122, K 28/08 OTK 2009/3A/29.

® Zob. K. Dziatocha: jw., s. 11in., S. Wronkowska:, jw. s. 72.
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podmiotowa sprowadza sie do koniecznoéci wskazania konkretnego podmiotu
posiadajgcego kompetencje do wydawania rozporzadzen. Dookreslenie przedmiotowe
powinno wigzaé sie z precyzyjnym wskazaniem w ustawie zakresu spraw przekazanych do
uregulowania w formie rozporzgdzenia. Zgodnie z pogladem TK ,materia ta powinna byc
okre$lona poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktére reguluje ustawa,
lecz ktére nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zatozer ustawy”'® Nadmierna
ogolnikowos¢ upowaznienia ustawowego do wydania aktu wykonawczego (jego
blankietowo$¢) byta juz bowiem wielokrotnie przedmiotem krytyki ze strony doktryny prawa'",
powoduje ona bowiem, ze zakres przedmiotowy upowaznienia jest trudny do precyzyjnego
ustalenia i daje mozliwos¢ szerokiego przesuwania materii ustawowej do rozporzadzen, w
tym w szczegdlnosci formutowania w akcie wykonawczym dodatkowych obowigzkéw. Nie
mozna zatem wykonywaé w drodze rozporzadzenia tego, co nie zostato uregulowane w
ustawie. Przepisy aktu wykonawczego muszg pozostawaé w zwigzku merytorycznym i
funkcjonalnym oraz treSciowym z rozwigzaniami ustawowymi. Brak jednoznacznego
stanowiska ustawodawcy w danej sprawie, przejawiajgcy sie nieprecyzyjnoscia lub
ogoblnoscig upowaznienia, winien by¢ interpretowany jako nieudzielenie w tym zakresie
kompetencji do wydania rozporzadzenia. W zadnym razie kompetencja ta nie moze by¢
oparta na domniemaniu'®. Nie podlega ono byé takze przedmiotem wyktadni rozszerzajgcej.
Wreszcie - szczegotowo$é upowaznienia w aspekcie tresciowym polega na koniecznosci
okreslenia w ustawie wytycznych dotyczacych tresci aktu. Przez wytyczne, jako dookreslenie
treSciowe upowaznienia do wydania aktu wykonawczego, nalezy rozumie¢ jako fen
fragment polecen, ktory nie tylko wskazuje zakres i tym spraw, ale zawiera rowniez pewne
wskazowki, dotyczgce tego, ku czemu ma zmierza tre$é zawarta w rozporzadzeniu’'®.
Praktyka wykraczania przez prawodawce poza ramy upowaznienia ustawowego byta

wielokrotnie negatywnie oceniana przez Trybunat Konstytucyjny'.

'® Orzeczenie TK K 1/87, OTK z 1987, s. 43,

" Zob. np. Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie ,konstruowania” upowaznienia do wydania rozporzadzer,
Przeglad Legislacyjny, 1998/3-4, S. Wronkowska: jw., s. 756

"2 Tak. K. Dzialocha: jw. s. 12, oraz TK od poczatku swojego orzecznictwa np.: K 1/87 OTK z 1987 r. s. 43, U 5/86
OTK z 1986 s. 94, a takze po wejsciu w zycie Konstytucji RP (np. P 2/97 OTK 1998/1/1, U 19/97 OTK 1998/4/47,
P 7/98 OTK 1999/4/72).

" Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, nr 38, s. 21.

' Zob. w szczegolnosci wyroki TK: U 3/97 OTK 1997/3-4/40, SK 11/98 OTK 1999/2/22, U 4/99 OTK 1999/6/118,
K 12/99 OTK 1999/6/120, P 1/01 OTK 2002/3A/36, U 5/06 OTK 2007/1A/3, U 2/08 OTK 2009/4A/56, U 4/09 OTK
1010/4A/36.
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Delegacja zawarta w przepisie art. 72 ust. 2 Ustawy o finansach publicznych w brzmieniu
obowigzujacym do konca roku 2010 r. czynita zado$¢ okreSlonym wyzej wymaganiom
stawianym upowaznieniom do wydania rozporzadzenia. Upowazniato ono bowiem Ministra
Finanséw do okreslenia szczegdtowego sposobu klasyfikacji tytutdw dtuznych zaliczanych do
panstwowego dlugu publicznego oraz do uwzglednienia podstawowych kategorii
przedmiotowych i podmiotowych zadiuZenia oraz okreséw zapadalnosci. Rozporzadzenie
wykonawcze wydane na podstawie tak sformutowanej delegacji, ktére okre$latoby zakres
pojecia panstwowego ditugu publicznego bytoby wydane z oczywistym przekroczeniem

granic upowaznienia ustawowego.

Ustawa nowelizujgca dokonata jednak zmiany upowaznienia ustawowego, czynigc to niejako
,przy okazji” modyfikacji dokonywanych w zwiazku z wprowadzeniem instytucji lokat
budzetowych. W nowej wersji przepis art. 72 ust. 2 Ustawy o finansach publicznych otrzymat
nastepujace brzmienie: ,Minister Finanséw okresli, w drodze rozporzgdzenia, szczegotowy
sposob klasyfikacji tytutdow dfuznych zaliczanych do panstwowego dfugu publicznego, w tym
rodzaje zobowigzan zaliczanych do tytutéw diuznych, uwzgledniajgc podstawowe kategorie
przedmiotowe i podmiotowe zadtuzenia oraz okresy zapadalnoSci’. Przepis art. 1 pkt 5
ustawy zmieniajacej, ktorego trescig jest nowe brzmienie delegacji, wszedt w zycie 1 stycznia

2011 r., czyli tego samego dnia, co nowe rozporzadzenie.

Ustawowe upowaznienie do wydania rozporzadzenia w nowym brzmieniu narusza
zatem zasady wydawania rozporzadzen okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP,

orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz doktrynie prawa.

Aktualne brzmienie upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia jest trudne do
zaakceptowania z racji braku wystarczajacej okreslonosci. Wyrazenie ,sposob klasyfikacji
tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym rodzaje zobowigzan
zaliczanych do tytutdw dfuznych’ jest nieprecyzyjny i czyni takie upowaznienie ustawowe w
istocie blankietowym. Ponadto trudno jest ustalic wzajemna relacje istniejgcg miedzy
poszczegolnymi pojeciami uzytymi w taj ujetym upowaznieniu ustawowym. Klasyfikacja ich
wg definicji jezykowych oznacza podziat zakresu danego pojecia prowadzacy do
wyodrebnienia poje¢ podrzednych, ktoérych zakresy bedg odpowiadaty zakresowi pojecia
nadrzednego. Wynikajaca z przepisu art. 72 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych
systematyka w tym zakresie wydaje sie by¢é nastepujgca: pojeciem nadrzednym jest fytuf
dfuzny”, podrzednym w stosunku do tytutu dfuznego” - jest tytut dfuzny zaliczany do
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panstwowego dlugu publicznego”, za$ pojeciami podrzednymi w stosunku do tytufu
diuznego zaliczanego do panstwowego dfugu publicznego” powinny byc pojecia okreslone w
rozporzadzeniu. Czym innym jest zatem klasyfikacja tytutow dtuznych zaliczanych do
panstwowego dtugu publicznego, czy innym natomiast — ustalenie rodzajoéw zobowigzan
zaliczanych do tytutéw dtuznych. Oczywiscie zaden przepis prawa nie definiuje pojecia ,tytuf
diuzny’, mozna jednak usprawiedliwi¢ jego uzycie poprzez odwotanie do utrwalonego
pogladu doktryny prawa budzetowego, zgodnie z ktérym tytutem diuznym jest okreslone
zdarzenie prawne z ktérego wynika diug. Klasyfikacja tytutdow dituznych zaliczanych do
panstwowego ditugu publicznego wymaga zatem uprzedniego okre$lenia pojecia tytutu
diuznego oraz wskazania, jakie tytuly dituzne stanowié beda tytuty diuzne zaliczane do
panstwowego diugu publicznego. Mozna oczywiscie zrezygnowac z definicji fytutu
diuznego”, o ile postugiwanie sie tym pojeciem nie jest konieczne dla okreslenia zakresu
przedmiotowego pojecia ,panstwowego diugu publicznego”. Jednak przepis art. 72 ust. 1
Ustawy o finansach publicznych okres$lajgcy zakres tego pojecia postuguje sie wiasnie

wyrazeniem ,tytuft”.

Proces definiowania pojeé zwigzanych z dtugiem publicznym wyglada zatem nastepujgco:

(1) Ustawa o finansach publicznych (art. 72 ust. 1) zdefiniowata pojecie diugu publicznego
jako zobowigzania okreslonych podmiotéw z okreslonych tytutdw”, wymieniajac te
Lytuty” (w szczegoinosci kredyty | pozyczki);

(2) Ustawa ta w art. 72 ust. 2 przekazata do uregulowania w rozporzgdzeniu okreslenie
rodzajow zobowigzan zaliczanych do tytutdw (sugerujac tym samym, ze ich wymienienie

w ust. 1 nie ma charakteru zamknietego);

(3) Rozporzadzenie okreslito rodzaje zobowigzan zaliczanych do ,tytutébw” - zgodnie z
zatozeniem, ze wyliczenie z art. 72 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych, nie ma -

cho¢ powinno zgodnie z zasadg wylgcznosci ustawowej — charakteru zamknigtego).

Najistotniejsza wada nowego brzmienia delegacji — a w zwiazku z tym takze nowego
rozporzadzenia — polega na naruszeniu art. 216 Konstytucji, zgodnie z ktérym sposéb
obliczania panstwowego diugu publicznego stanowi materie ustawowa'. Nie ulega

watpliwosci, ze sposob obliczania panstwowego dtugu publicznego to ogét proceséw, ktdre

15 Szerzej zob. W. Sokolewicz: Komentarz do art. 216 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie].
Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, s. 1 — 35, M. Mazurkiewicz: Konstytucyjne problemy deficytu
budzetowego w orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i
problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. R. Sylwestrzak, Olsztyn 2003, s. 15.
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pozwalajg na ustalenie wielkosci tego diugu. Okreslenie sposobu obliczenia nie wyczerpuje
sie zatem ani w ustanowieniu zasady konsolidacji, ani w ustaleniu standardu pomiaru wg
wartoéci nominalnej: okreslenie sposobu obliczenia panstwowego dtugu publicznego —~ to
przede wszystkim ustalenie zakresu pojecia panstwowego diugu publicznego, czyli —
uzywajac jezyka prawnego - okreslenie ,tytuféw diuznych”. Skoro wiec okreslenie tytutow
diuznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego ma decydujace znaczenie
dla jego obliczenia, to nie jest mozliwa jakakolwiek ich zmiana bez dokonania zmian
na poziomie ustawy. Tymczasem przepis art. 72 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych,
podobnie jak jej art. 73, nie ulegty zmianie. To z kolei prowadzi do wniosku o naruszeniu
art. 92 ust. 1 oraz art. 216 Konstytucji RP przez przepis art. 72 ust. 2 w brzmieniu
obowiazujacym od 1 stycznia 2011 r. oraz — co za tym idzie — przez Rozporzadzenie

wydane na jego podstawie.

Oddzielnie — w 3 pkcie niniejszej Opinii — zwracamy uwage na hiezgodno$¢ Rozporzadzenia

z nadal obowigzujgcym art. 170 Poprzedniej Ustawy o finansach publicznych.

2. Niespdjno$é Rozporzadzenia z instytucjami Ustawy o finansach publicznych.

Zardwno zaliczanie do dlugu publicznego niektorych zobowigzan wynikajacych z uméw
leasingu lub partnerstwa publiczno-prywatnego, jak i sposob sformutowania przepisu
dotyczacego kategorii ,kredyty i pozyczki” (tzn. odwotfanie sie do skutkow ekonomicznych
podobnych do umowy pozyczki lub kredytu) nasuwa oczywiste skojarzenia z ESA’95. Mozna
nawet wysung¢ przypuszczenie, ze jedng z intencji regulatora byto zblizenie krajowej definicji
diugu publicznego do definicji formutowanej dla potrzeb procedury nadmiernego deficytu,
ktéra - choé¢ odrebna - nawigzuje do wielu konwencji zwigzanych z okre$laniem dtugu
publicznego na gruncie ESA'95. Idea mozliwie S$cistego nawigzywania do niektérych
konwenciji terminologicznych z zakresu finansow publicznych ma swoich zwolennikow i
przeciwnikéw. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze takie nawigzanie miatoby sens wtedy, gdy bedzie
obejmowacé wiele instytucji jednoczesnie, przy uwzglednieniu réznic celu ESA’9S i prawa
krajowego, a zwlaszcza Ustawy o finansach publicznych i rozporzgdzen wykonujgcych jej
przepisy. Wybiércze nawigzywania do konstrukcji ESA’95 prowadzi bowiem do
powstania istotnych niespéjnosci na gruncie prawa krajowego. Wystarczy wskazaé

kilka z nich, naszym zdaniem najwazniejszych.
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Po pierwsze, Ustawa o finansach publicznych wielokrotnie postuguje sie pojeciami pozyczki i
kredytu w sensie zbieznym z definiujgcymi te umowy ustawami, tj, Kodeksem cywilnym i
Prawem bankowym. W przepisach art. 91 ust. 2 lub 243 ust. 1 tej Ustawy z pewnos$cig nie
chodzi o kategorie ,kredyty i pozyczki’, do ktorej nalezy zaliczy¢ takze niektére inne
zobowigzania. W wielu innych przypadkach nie mozna udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi o

sens wyrazenia ,kredyt” i ,pozyczka”.

Po drugie, odpowiednikiem sformutowania ,umowy, ktore wywolujg skutki ekonomiczne
podobne do umowy pozyczki lub kredytu” jest przyjeta w ESA'95 koncepcja ,dfugu
przypisanego” (imputed debt). skoro okreslone skfadniki aktywéw zalicza sie do aktywow
sektora publicznego, w zwigzku z czym wzrastajg np. inwestycje tego sektora (gross fixed
capital formation) albo zuzycie posrednie (intermediate consumption) — musi takze nastapic¢
rowny co do wartosci wzrost pasywéw — i temu wtasnie stuzy idea diugu przypisanego. Jest
to jedyny w swoim rodzaju instrument ksiegowy, ktéry pozwala zachowa¢ rownos¢ obu stron
bilansu. Problem polega na tym, ze Ustawa o finansach publicznych postuguje sie pojeciem
wydatku w zupetnie innym sensie, mianowicie w znaczeniu kasowym ($ciSle méwigc: w
sensie procedury, ktéra zawsze konczy sie obcigzeniem rachunku jednostki sektora
finanséw publicznych albo — sporadycznie — dokonaniem ptatnoéci gotéwkowej). Ujmujac
rzecz prostymi stowami: przyrostowi diugu zaliczanemu do kategorii ,kredyty i pozyczki” w
zwigzku z zaliczeniem do niej takze niektérych innych umoéw — nie bedzie towarzyszyt
réownoczesny wzrost wydatkow, ktére ten diug powinien finansowac. Nasuwa sie zatem
oczywiste pytanie: jaki sens ma takie zblizenie do unijnej definicji dtugu formutowanej dla
potrzeb procedury nadmiernego deficytu, przy zachowaniu (a nawet wzmocnieniu)
zasadniczej roznicy miedzy deficytem sektora finanséw publicznych w rozumieniu Ustawy o
finansach publicznych a pozyczkami netto sektora ogéino-rzadowego (net borrowing of the

general government sector)?

Pozostawiamy na uboczu pytania, ktére w zwigzku z rozporzgdzeniem powstajg na tle
wyktadni poszczegolnych przepiséw Ustawy o finansach publicznych, np. jak interpretowac
przepis art. 89, zgodnie z ktérym jednostki samorzgdu terytorialnego moga zaciagaé kredyty
i pozyczki tylko na pokrycie niedoboru, deficytu albo niektérych rozchodéw, skoro
powiekszenie kategorii ,kredyty i pozyczki” nie musi powodowal powstawania obowigzku
zadnych pfatnosci w roku budzetowym? Oczywiscie, na podobne pytania mozna odpowiadad

stwierdzeniem, ze ,tym razem” chodzito o umowy kredytéw i umowy pozyczek a nie o
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umowy, ktére majg podobne skutki ekonomiczne, ale to nie rozwigzuje zasadniczego
problemu, ktérym jest rozbiezno$¢ celdow regulacji ESA'95 i ustawy o finansach publicznych.
Postanowienia ESA’95 maja przede wszystkim zaspokajaé potrzebe dostepnosci
porownywalnych, biezacych i rzetelnych informacji na temat struktury i dynamiki
sytuacji gospodarczej poszczegoéinych krajow i regionéw - wynikajgcg z wdrozenia i
nadzorowania Unii Ekonomicznej i Monetarnej (rachunki gospodarcze sg bowiem

podstawowym narzedziem analizy sytuacji gospodarczej krajow i regionow).

Stad podstawowsg zasadg rachunkowoséci spotecznej, podobnie zreszta jak rachunkowosci
finansowej, jest zasada pierwszenstwa ekonomicznej rzeczywistosci przed formg prawng. Z
kolei podstawowym celem regulacji finanséw publicznych jest okreslenie zakresu, form i
trybu dokonywania operacji finansowych jednostek sektora finanséw publicznych, jak
rowniez procesu planowania tych operacji, przy czym naruszenie zasad okreSlonych w
ustawie o finansach publicznych moze skutkowaé powstaniem odpowiedzialno$ci karnej,

dyscyplinarnej, pracowniczej, odszkodowawcze;.

Dlatego pewne sformulowania, ktére moga by¢ odpowiednie dla konstruowania regut
sprawozdawczosci gospodarczej adresowanych i stosowanych przez specjalistow z
zakresu rachunkowosci spolecznej (jak ,,skutki ekonomiczne podobne do kredytu i
pozyczki”), sa nie do zaakceptowania w przepisach okreslajacych normy, ktorych
naruszenie pociaga za soba dotkliwe sankcje. Tego rodzaju regulacja w szczegdInosci
nie moze stanowi¢ o natozeniu nowych obowigzkéw na jednostki samorzadu terytorialnego,
choéby z tego wzgledu, ze nie speinia wymogu okreslonoéci przepisu prawnego, co stanowi
jedno z podstawowych wymagan, jakie w ramach zasady demokratycznego panstwa
prawnego Konstytucja stawia przepisom prawnym ustalajagcym zakazy i nakazy wobec
samodzielnych podmiotéw obrotu prawnego, takze — wobec jednostek samorzadu
terytorialnego, ktérych samodzielny status expressis verbis wynika z art. 16 ust. 2 oraz art.
165 ust. 2 Konstytucji RP.

3. Inne — poza wynikajacymi z art. 92 ust. 1 i 216 Konstytucji RP — wady konstytucyjne
Rozporzadzenia oraz potencjalne konsekwencje jego obowigzywania

Rozporzadzenie zostato wydane 24 grudnia 2010 r., a weszto w zycie 1 stycznia 2011 r.
Nowa regulacja okazata sie catkowitym zaskoczeniem dla wszystkich jednostek samorzadu

terytorialnego. Wydajac Rozporzadzenie Minister Finanséw nie przeprowadzit lub nie wziat
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pod uwage prognoz dotyczacych wplywu regulacji ani na diug publiczny podsektora
samorzadowego, ani na wysoko$¢ wskaznika diugu do dochodow, ktory ogranicza
mozliwosci zaciggania diugu poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego, podczas
gdy pod koniec 2009 r. suma zobowigzan samorzadoéw wynikajgcych z uméw zawartych na

ponad 6 miesiecy wynosita 6,8 mld PLN.

Wydajac Rozporzadzenie nie wzieto takze pod uwage, ze do 1 stycznia 2014 r. obowigzujg
przepisy art. 170 Poprzedniej Ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérymi taczna
kwota diugu jednostki samorzgdu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie moze
przekroczyé 60% wykonanych dochodoéw ogoétem tej jednostki w tym roku budzetowym,
natomiast w trakcie roku budzetowego taczna kwota ditugu jednostki samorzadu
terytorialnego na koniec kwartatu nie moze przekracza¢ 60% planowanych w danym roku
budzetowym dochodoéw tej jednostki. Jezeli wskutek zmiany Rozporzgdzenia dojdzie do
przekroczenia wymienionych limitow, jednostka samorzadu terytorialnego nie bedzie mogta
zacigga¢ zadnych nowych zobowigzan wptywajacych na poziom dtugu publicznego, bedzie
tez zmuszona do wycofania sie z zobowigzan dotad podjetych, ktére — co trzeba zaznaczy¢
— w chwili ich podejmowania nie naruszaly procedur ostroznosciowych dtugu publicznego,
obecnie natomiast prowadzg do przekroczenia limitow obowigzujacych w tym zakresie. W
takim stanie rzeczy Regionalna Izba Obrachunkowa powinna przedstawi¢ stosowny raport o
stanie gospodarki finansowej danej jednostki samorzadu terytorialnego, co moze takze
doprowadzi¢ do koniecznoséci zastosowania drastycznych $rodkéw przewidzianych w

samorzgdowych ustawach ustrojowych, z ustanowieniem zarzadu komisarycznego wigcznie.

Obowigzywanie nowych przepisow od 1 stycznia 2011 r. pociagnie za sobg koniecznos¢
nagtych i nieprzewidzianych wczeséniej zmian wieloletnich prognoz finansowych i budzetow
tych jednostek samorzadu terytorialnego, ktdére wskutek zamiany sposobu obliczania
panstwowego diugu publicznego, bez swojej winy i dziatajac na podstawie prawa
obowigzujgcego do konca roku 2013 — przekroczg limit przewidziany w art. 170 Poprzednie;j
Ustawy o finansach publicznych. Nalezy za$ podkresli¢, ze przepis art. 170 Poprzedniej
Ustawy nie zostal w Ustawie nowelizujacej zmieniony; tym samym Rozporzadzenie,
poprzez swoje skutki, pozostaje w razacej sprzecznosci z obowigzujacym przepisem

rangi ustawowej, co stanowi kolejne (poza wskazanymi w pkcie 1 niniejszej opinii)
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naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym stwierdza sie, ze rozporzadzenie

wydawane jest ,,w celu wykonania ustawy’'.

Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, ze Rozporzadzenie narusza podstawowe standardy
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), w szczegolnosci zasade
ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa'’, zasade
okreslonosci regulacji'®, zasade ochrony intereséw w toku'®, a takze — poprzez
nadmierng i nieuzasadniong ingerencje — zasade proporcjonalnosci®®. Ponadto
Rozporzadzenie ingeruje réwniez w podstawowe zasady gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, prowadzac do naruszenia zasady samodzielnosci samorzadu

terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji)?'.

Wszelkie zmiany podstaw regulacji prawnej finanséw samorzadowych, a w tym dotyczace
zasad okre$lania samorzadowego dtugu publicznego, powinny nastepowaé w drodze
ustawy, z uszanowaniem praw nabytych, intereséw w toku, z zastosowaniem techniki
nalezytych przepiséw przejéciowych lub przynajmniej odpowiedniej vacatio legis. Stuzy to
bowiem ochronie takich wartoéci konstytucyjnych jakimi sg zaufanie do panstwa i
tworzonego przez nie prawa oraz niezaleznos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego i

ochrona ich stabilnosci budzetowe;j.

Na =zakonczenie nalezy tylko jeszcze podkreslic, ze regulacja wprowadzona
Rozporzadzeniem i wynikajace stad powazne ograniczenie samodzielnosci finansowej
i stabilnosci budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego oznaczato bedzie istotne

ograniczenie prowadzonych przez nie inwestycji rozwojowych, z oczywistymi

16 Zob. przypisy 7, 8, 9

" Szerzej na temat tresci tej zasady zob. np. orzeczenia TK: K 1/94 OTK 1994/1/10, K 26/97 OTK 1997/5-6/64, U
7/00 OTK 2001/3/56, K 54/05 OTK 2007/3A/25.

'8 Zob. np. orzeczenia TK: K 24/00 OTK 2001/3/51, K 28/02 OTK 2003/2A/13, K 6/02 OTK 2002/3A/33, K 41/02
OTK 2002/6A/83, K 44/02 OTK 2003/5A/44, K 53/02 OTK 2003/8A/83, SK 11/05 OTK 2006/3A/27, P 13/05 OTK
2006/2A/20, K 30/06 OTK 2006/10A/149.

19 Szerzej na temat tresci tej zasady zob. np. orzeczenia TK: K 26/97 OTK 1997/5-6/64, K27/98 OTK 1999/1/1, K
36/98 OTK 1999/3/40, P 4/98 OTK 1999/5/98, K 27/00 OTK 2001/2/29, U 7/00 OTK 2001/3/56, K 13/01 OTK
2001/4/81, K 45/01 OTK 2002/4A/46, K 47/01 OTK 2002/1A/6, K 55/02 OTK 2003/7A/75, P 4/04 OTK
2004/7A/72, K /06 OTK 2006/4A/45.

0 Szerzej na temat zasady proporcjonalnosci zob. J. Zakolska: Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008 r. i cytowane tam orzecznictwo TK.

21 Zob. szerzej: J. Serwacki: Konstytucyjne zafozenia ustroju finanséw samorzadu terytorialnego i ich realizacja w
ustawodawstwie, [w:] Samorzad terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2005 r., s. 141 i n., D. Dabek, J. Zimmermann: Decentralizacja poprzez samorzgd
terytonalny w ustawodawstwie i orzecznictwie prokonstytucyjnym, [w:]jw.,s. 7 in.
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konsekwencjami zaréwno dla gospodarki i rynku pracy, jak i dla ustalonych i zatwierdzonych

w przewidziany prawem sposéb programéw dziatania samorzadu terytorialnego.

V.

Konkluzje

Na podstawie przeprowadzonej analizy art. 72 ust. 2 Ustawy o finansach publicznych oraz

Rozporzadzenia nalezy stwierdzi¢, ze prowadza one do naruszenia nastepujgcych

przepisow Konstytucji RP:

1)

2)

3)

art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, z uwagi na niejasna i nieprecyzyjng tre$¢ upowaznienia
do wydania Rozporzadzenia a takze w zwigzku z naruszeniem zasady podiegto$ci
aktu wykonawczego ustawie (tu — wyrazna sprzecznosé z art. 170 Poprzedniej
Ustawy o finansach publicznych, nadal pozostajacym w mocy),

art. 216 Konstytucji RP, z uwagi na naruszenie zasady wylaczno$ci ustawowej w
zakresie okreélania diugu publicznego zaréwno w zakresie budzetu panstwa, jak i

jednostek samorzgdu terytorialnego,

art. 2 Konstytucji RP w zakresie wynikajacych z niego zasad zaufania do panstwa i
prawa oraz ochrony intereséw w toku, z uwagi na wprowadzenie nagtych, trudnych
do przewidzenia zmian prawa, wprowadzanych dodatkowo w Zzycie z pominieciem
istniejacych regulacji przejsciowych (co dot. art. 170 Poprzedniej Ustawy o finansach
publicznych —~ zob. pkt 1 niniejszych Konkluzji) oraz z nieodpowiednim okresem

vacatio legis, a takze zasady okreslonosci regulacji prawnej,

art. 165 ust. 2 Konstytucji RP z uwagi na wprowadzanie zmian normatywnych, ktére
biorgc pod uwage ich skutki, prowadza do naruszenia stabilno$ci i samodzielno$ci, w

tym — samodzielnoéci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.
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