RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia 14 marca 2011 1.
MINISTER FINANSOW

DP14/657/47/MKT20117 AR BA

Szanowny Pan
Maciej Berek
Sekretarz Rady Ministréw

W zwigzku z przekazanym przy pismie z dnia 25 lutego br., znak pisma: DRM-340-

1(2)/11, wnioskiem Pana Piotra Uszoka, Wspolprzewodniczacego Komisji Wspolnej Rzadu 1
Samorzadu Terytorialnego, o uchylenie, na podstawie art. 149 ust. 2 Konstytucji RP.
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegofowego
sposobu klasyfikacji tytutdéw diuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznych, w
tym do diugu Skarbu Panstwa, uprzejmie informuje, ze Minister Finansow stoi na stanowisku,
7e w/w rozporzadzenie jest zgodne z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

f. Uwagi ogdlne
Klasyfikacja pozyczek 1 kredytow zawarta w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 23
grudnia 2010 r. w sprawie szczegblowego sposobu klasyfikacji tytutow diuinych zaliczanych
do panstwowego diugu publicznego, w tym do diugu Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 252, poz.
1692), zwanym dalej ,,rozporzatd:ze\niem Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 .7, jest
zgodna z prezentowanym od 2001 r. przez Ministra Finansow stanowiskiem, ze klasylikacja
danego zobowiazania do tytu}éwrd%uZnych nie zalezy od jego nazwy, ale od tredci, sensu
ekonomicznego. Wynika to z ujednolicania krajowej statystyki z zakresu dhugu publicznego
ze standardami miedzynarodowymi (rozporzadzenie Rady (WE) Nr 2223/96 z dnia 25
czerwea 1996 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkow narodowych i regionalnych we
Wspolnocie, zwane dalej ,, ESA95”, definiuje zobowigzania w sposdb funkcjonalny).
Ponadto nalezy podkredlié, iz okreslony w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia

23 grudnia 2010 r. katalog zobowiazan zaliczanych do kategorii . kredyty 1 pozyczki” stanow]

jedynie doprecyzowanie dotychczasowego stanowiska Ministra Finansow, a nie jego zmiang




merytoryczna. Celem rozporzadzenia bylo dazenie do otrzymania pelnej 1 rzetelnej informacy
0 rzeczywistym zadiuzeniu jednostek sektora finansow publicznych.

Jednoczesnie pragne zauwazyé, iz w 2008 r. Minister Finanséw przedstawil interpretacje
kierowana do jednostek samorzadu terytorialnego, ze zobowiazania finansowe wynikajace z
przesuniecia terminu platnodci w czasie za dokonane ustugi czy tez dostawy wykazujg w
pewnych sytuacjach cechy analogiczne jak pozyczki i powinny by¢ klasyfikowane jako
pozyczki, a tym samym zaliczane do dlugu. W zwigzku z faktem, ze ustawa o finansach
publicznych wymienia juz w ramach tytutéw dluznych kategorie kredyty i pozyczki. brak
bylo potrzeby zmiany w tym zakresie ustawy i rozszerzenia katalogu tytuléw diuznych. Takie
stanowisko zostalo zaprezentowane réwniez na komisji sejmowej — Komisji Finansow
Publicznych, jak réwniez przedstawione Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Panu
Tomaszowi Arabskiemu. W zwidzku z powyzszym, Minister Spraw Wewnetiznych 1
Administracji zobowiazal prezeséw regionalnych izb obrachunkowych do wzmozenia
kontrolt nad klasyfikacja uméw zaliczanych do kredytow 1 pozyczek.
fI. Stanowisko odnoénie opinii prawnej przygotowanej dia Zwiazku Miast Polskich co
de miezgodnoséci z Konstytucja RP rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia
2010 r.

1) Minister Finanséw wypowiadajac sie w zakresie zarzutow sformulowanych w ramach
opinii zataczonej do wniosku o uchylenie rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 23
grudnia 2010 r, pragnie zaznaczy¢, ze autorzy opinii powohyja sie na tre$¢ delegacyi w
brzmieniu nadanym ustaws z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz 'niektéryc'h innych ustaw (Dz. U. Nr 257, poz. 1726). Natormast
rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie delegacji w pierwotnym brzmientu. Niemnie]
nalezy stwierdzié, ze tres¢ delegacji art. 72 ust. 2 ustawy o finansach publicznych w
brzmieniu nadanym ustaws z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o [inansach
publicznych oraz niektérych irmych ustaw co do zasady nie ulegla zmianie. W uzasadnieniu
do projektu ustawy o zinianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw,
ktéry przewidywal zmiang tredci art. 72 ust. 2 ustawy o finansach publicznych wyraznie
stwierdzond, ze nie jest to zmiana merytoryczna, a jedynie usuwajgca powstate watpliwosci.
Przedmiotowa delegacja réwniez byta konsultowana z Komisja Wsp6lna Rzadu 1 Samorzadu
Terytorialnego i w tym zakresie strona samorzadowa nie zglaszata zastrzezen.

Dodatkowo nalezy wskaza¢; ze uzywane w obszarze prawa finansow publiczaych
okredlenie ,,ESA 95 odnosi sie do zupelnie innego rozporzadzenia niz wskazuja na to autorzy

opinii. ESA 95 to rozporzadzenie Rady (WE) Nr 2223/96 z dnia 25 czerwea 1996 . w



sprawie europej skiego systemu rachunkéw narodowych 1 regionalnych we Wspdlnocie, a nie
rozporzadzenie Rady (WE) nr 475/2000 z dnia 28 lutego 2000 r. zmieniajace rozporzadzenic
(WE) nr 3605/93 w sprawie stosowania Protokotu w sprawie procedury dla nadmiernego
deficytu zalaczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (obecnie w tej
materii obowiazuje rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 1.
0 stosowania Protokolu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu zatgczonego
do Trakiatu ustanawiajacego Wspdlnot¢ Europejska). Przedmiotowa kwestia zostala
dokladnie wyjasniona w uzasadnieniu do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia
2010 r. ESA95 jest rozporzadzeniem oki‘eélajqcym zakres przedmiotowy diugu sekiora
general government 1 wbrew twierdzeniom autoréw opinii wyznacza kierunki zmian w
metodologii wszystkich krajéw Unii Europejskiej.
2) Odnosnie do zarzutu naruszenia art. 92 ust. 1 oraz art. 216 Konstytucji RP przedstawiam
nastepujace stanowisko. |

Poprzednio obowiagzujgce i'oz'porzacdzenie Ministra Finanséw z dnia 20 czerwca 2006
I. W sprawie 'sZelz‘egér}owego‘ sposobu klasyfikacji tytuléw dtuznych zaliczanych do
panstwowego dtugu publicznego, w tym do dhugu Skarbu Parstwa (Dz. U. Nr 112, poz. 758)
zostato wydaﬁe na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, z pézn. zm.). Tres¢ delegacii zawartej w art. 11 ust. 2
wiw ustawy nie odbiegala zasadniczo od tredei delegacji obowiazujgce] na podstawic ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Jednakze klasyfikacja w zakresie tytutdw
dtuznych ze wzgledu na podstawowe kategorie' przedmiotowe diugu (papiery wartosciowe.
kredyty i pozyczki, przyjete depozyty oraz zobowiazania wymagalne) w w/w rozporzadzeniu
z dnia 20 czerwca 2006 r. w praktyce okazala sie niewystarczajaco precyzyjna. W zwiazku z
czym, Ministerstwo Finanséw przedstawialo w powyzszym zakresie interpretacje co do
zobowiazan zaliczanych do poszczegdlnych kategorii tytutéw diuznych. Ponadto Minister
Finanséw w z'opoI'zaLdieniach z dnia 2.6 czerwea 2006 1. w sprawie sprawozdarn jednostek
sektora finansow publiczrych w zakresie operacji finansowych (Dz. U. Nr 113, poz. 770) oraz
z dnia 27 czerwea 2006 r. w sprawie Spraw&za’awczoéci budzetowej (Dz. U. Nr 115, poz. 781.
z pézn. zm.) wskazywal, ze w ramach kategorii kredyty i pozyczki nalezy wykazaé takie
umowy jak umowa sprzedazy na raty, leasing finansowy, umowy o partnerstwie publiczne-
prywatnym majace Wpiyw na poziom diugu publicznego. Mimo tych interpretacji i przepisow
wskazanych wyzej rozporzadzen Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w
uzasadnieniu do wyroku z dnia 13 maja 2010 1., sygn. akt IIf SA/Wr 24/10, stwierdzil. ze w

rozporzgdzeniu z dnia 20 czerwca 2006 r. dokonano jedynie klasyfikacji ustawowo
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ustalonych tytuléw dhuznych, nie ustalajac sposobu rozumienia poszczegdlnyeh zrddel, a
zatem rozporzadzenie to pomija kwestie rozumienia danego tytulu duznego w rozumieniu
prawa publicznego.

Aby unikna¢ wszelkich watpliwoéci w powyzszym zakresie w ramach rozporzadzenia
Ministra Finanséw- z dnia 23 grudnia 2010 r. doprecyzowane szczegdlowo klasyfikacje
tytutéw diuznych zaliczanych do dlugu zgodnie z prezentowanym od lat przez Ministra
Finansow stanowiskiem. Ustawa o finansach publicznych, w $wietle art. 216 ust. 3
Konstytucji tworzy ograniczenia rozmiaréw’ dopuszczalnego diugu publicznego. Przyjecie
rozumienia terminu ,,pozyczka” jako sensu stricto umowy nazwanej z Kodeksu cywilnego
umozhiwia ntekontrolowane narastanic zaduzenia z tymlu uméw nienazwanych na gruncie
prawa polskiego, np. forfaitingu, rozterminowanych zobowiazan wymagalnych, kredytowanie
umow mmwestycyjnych. Jednostki sektora finanséw publicznych zamiast pozyczki, czy tez
kredytu bez problemu mog%yby zaciagnaé zobowigzania na podstawie umoéw, w kiérych
poprzez niezndcziie zmiany, tworzac umowy nienazwane (obecnie forfaiting, dawniej urnowy
o odroczonym tgerminiépiatnoéci, jésZCze wezesniej kredyt kupiecki, etc.), odpowiadajace w
swej istocie kredytowi, czy pozyezce nie uwzglednialyby ich w zadiuzenin. Potwierdzenierm,
ze pojgeie ,,pozyczka” moze byé rozumiane szerzej lub weziej w zaleznosci od konteksty
wynika z samego ari. 216 Konstytucji RP, gdzie na gruncie ustepu 4 (Zacigganie poiyczek
(...) nastepuje na zasadach i w trybz‘é okreslonych w ustawie) jest rozumiana weziej niz na
gruncie nastqpriégo ustepu (Nie wolno zaciqgal pozyezek lub udzielaé gwarancii i poreczen
Jinansowych, w nastepsiwie kréij}éh panstwowy diug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
rocznego produkiu krajowego bruito). Gdyby czytaé literalnie Art. 216 ust. 5 Konstytucji, to
Skarb Panstwa, cZy,'tez jednostki samorzadu terytorialnego mogloby emitowaé obligacje,
zaciggad kredyty nie lamiac kdnsty’tucyjneg”o zakazu. Pod pojeciem kategorii pozyczka jako
tytuhn diuznego nalezy rozumieé nie tylko umowg pozyczki normowana przez przepisy
Kodeksu cywilnego. Przyjecie odmiennej interpretacji przepiséw art. 72 ust 2 ustawy o
finansach publicznych prowadziloby do wykladni sprzecznej z zasada domniemane;
racjonalnosci ustawbdawcy. Pdwyiszy'-poglécd podzielit réwniez WSA we Wroctawiu w
wyroku z dnia 8 .h?pca, 2009 1. (sygn. akt IIT SA/Wr 108/09), oddalajac skarge na uchwale
regionalngj izby obrachunkowej przyjmujacej takq interpretacje pojecia ,,pozyczka”.

Zatem, analizujac tresé: .
1) przepiséw prawa krajowego: |
a) Rozdzialu X Konstytucyi RP,
b) ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 0 finansach publicznych,



2) przepisow prawa wspoinotowego:

a) art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unti Europejskiej wraz z zatacznikiem Profokolu w
sprawie procedury dotyczqceef nadmiernego deficytu.

b) rozporzadzenia Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. 0 stosowaniu Protokotu
w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu zalaczonego do Traktatu
ustanawiajacego WSpélnoté; Europejska,

¢) rozporzadzenia Rady (WE) Nr 2223/96 z dnia 25 czerwea 1996 1. W sprawie
europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspdlnocie (1zw.
ESA 95) — stosowanego do zakresu pojecia dhugu publicznego na podstawie art. I ust. 5
rozporzadzenia Rady (WE) nr 479/2009,

nalezy przyvjaé, ze kategoria ,pozyczka i kredyt” (w prawie krajowym taka terminologie
przyjmuje art. 72 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, natoriast w terminologli prawa
wspblnotowego nie ma rozrdznienia na pozyczke 1 kredyt, prawo wspolnotowe postuguje sig
terminem ,Jloan”) odnosi sie nie tylko do uméw nazwanych i uregulowanych w Kodeksie
cywilnym oraz w ustawie Prawo bankowe, ale réwniez do uméw bedacych zobowiazaniami
finansowymi diuznika wynikajacymi z przesuniecia terminu platnosei w czasie za dokonane
ustugi czy tez dbstawy, wykazujace cechy analogiczne jak pozyczka czy kredyt. czego
potwierdzeniém jest art. 216 ust. 5 Konstytucji, ktéry pojecie ,pozyczka” nie traktuje
literalnie.

Przyjecie powyzszej interpretacji pojecia tytuhu diuznego ,,pozyczka i kredyt” powoduje, ze w
celu realizacji zalozen ustawy oraz delegacji ustawowej co do okreélenia szczegdlowego
sposobu klasyfikacji tytutow diuznych zaliczanych do dlugu, jak najbardziej uprawniona jest
klasyfikacja obejmujaca szczegdlowo zobowigzania wchodzgce W zakres podstawowe]
kategorii przedmiotox&ej dtugu publicznego jaka jest ,kredyt i pozyczka (wytyczna z
delegacii zawarte] w art. 72 ust. 2 ustawy o finansach publicznych). Wymagania jakie musi
spetnia¢ delegacia ustaWowa, a tyin samym rozporzadzenie, okreslone zostaly w art. 92 ust. 1
Konstytucyi RP, zg'o‘dnie z ktorym stanowienie rozporzadzen mozliwe jest tylko na podstawie
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie
musi mie¢ charakter szczegé}owy'pod wzgledem:

1) podmiotowym, czyli okredlaé organ whasciwy do wydania rozporzadzenia,

2) przedmiotowym, czyli'okreélaé_ zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz

3) treéciowym, czyli okresla¢ wytyczne dotyczace tredei aktu'.

f wyrok z 26 pazdziemika [999 v., sygn. K 12/99, OTK 2000/6/120, tak te2 wyrok TK z 18 wrzesnia 2006,
sygn. K 27/05, OTK-A 2006/8/105



Zgodnie z orzecznictwem TK rozporzadzenie musi realizowaé cel ustawy, aby nie byto
traktowane za wykozeﬁe poza zakres delegacji ustawowej. Legalnos¢ rozporzadzenia
uwarunkowana jest nie tylko faktem wydania go na podstawie delegacji ustawowe, ale takze
celem ustawy, i nie moze naruszaé norm wyZzszego rzedu (ustawowych 1 konstytucyjnych)z,
Celem przepisdw ustawy o finansach publicznych w zakresie przepiséw dotyczacych diugu
publicznego jest przede wszystkim realizacja wartosci konstytucyinych wyrazonych w driale
X Konstytucji RP. Dla calosdci spraw uregulowanych w rozporzadzeniu zatem istotne sa
rowniez  wytyczne, ktore w istocie‘ s3 ograniczeniem dia tworzenia rozporzadzen
wychodzacych swym zakresem poza delegaci¢ ustawowa.

Biorac pod uwage powyzsze. zarbwno delegacia zawarta w art. 72 ust. 2 ustawy 0 finansach
publicznych, jak i rozporzadzenie Ministra Finansow 7z dnia 23 grudnia 2010 ©. w sprawie
szezegdlowego sposobu idasyﬁ_kacji'tytul:éw dhuznych zaliczanych do panstwowego dtugu
publicznych, w tym do diugu Skarbu Pafistwa, zdaniem Ministra F inanséw nie sa niezgodne z
art. 92 Konstytucji RP. '

Analizujac trés’é art. 216 Konstytucji RP, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadza on Wymog
okreslenia w ustawie zasad i trybu zaciagama pozyczek, udzielania owarancji 1 porgezen
finansowych przez panstwo, zasad i trybu emisji papieréw wartoéciowych przez Skarb
Panstwa, inne panstwowe osoby prawne oraz sposob obliczania panstwowego dhugu
publicznego. Zatem isfota sprowadza si¢ do tego, czy W zakresie regulacji dotyczace]
klasyfikacji tytutéw dhiznyeh zaliczanych do paﬁStwowégo diugu publicznego isinieje zasada
wylacznosci ustawy, rozumiane] jako obowigzek zachowania formy normowania okreslonych
zagadnien, czy tez w ramach delegacii ustawowej mozna szczegOtowo okresiac zobowiazania
zaliczane do poszezegdlnych kat:egorii tytutéw dhuznych. Na podstawie art. 87 ust. i
Konstytucjl stanowiﬁcym o #rédiach prawa powszechnie obwiazujacego oraz ait. G2
Konstytucji RP, nalezy wnioskowaé, ze w systemie prawa powszechnie obwiazujacego nie
moze pojawiaé sig Zad.na 1'eguié(ija podustawowa, ktdra nie znajduje oparcia w gstawie i nie
stuzy jej wykonaniu. W orzecznictwie TK. zasada wylacznosei ustawy nabrata zupelnego
charakteru, bo nie ma takich materii, w ktérych moglyby by¢ stanowione regulacje
podustawowe, bez. uprzedniego ustawowego unormowania tych materii (wyrok TK z 9
listopada 1999 r., sygn. K 28/98, jak réwniez wyrok z 16 stycznia 2007 1., sygn. U 5/06). W

konsekwencji trudno zgodzié sie z opinig autoréw, ze cala materia dotyczaca diugu

2 wyrok TK z dnia 16 lutego 1999r., syen. SK 11/98, OTK 1999/2/22, tak tez wyrok z dnia 8 grudnia 1998 1.
sygn. U 7/98, OTK 1998/7/118, wyrok z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06



.publicznego powinna byé uregulowana jedynie W akcie normatywnym rangi ustawowej.
skoro szereg zagadniefh zostato przekazane na podstawie upowaznien ustawowych do
wregulowania w aktach nizszego rzedu — rQZporzqdzeniach, np. rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 20 grudnia 2010 r. w sprawie warunkéw emitowania bonow skarbowych
(Dz. U. Nr 250, poz. 1679), rozporzadzenie Ministra Finans6w z dnia 15 grudnia 2010 r. w
sprawie emitowania obligacji skarbowych oferowanych na rynkach zagranicznych (Dz. U Nr
244, poz. 1630). Przyjecie takiegb pogladu oznaczaloby, ze szereg aktéw wykonawezych
majacych upowaznienie ustawowe na podstawie ustawy o finansach publicznych bylaby
niezgodna z Konstytuqq RP, poniewaz te kwestie powinny znalez¢ sie w przepisach rang
ustawowej. Tymezasem art. 72 ust. 1 ustawy © finansach publicznych okresla pojecie
pafsiwowego diugu publicznego stanowiac, ze sa to zobowiazania sektora finansow
publicznych z nastepujacych tytutow:

1} wyemltowanych papierow wartosciowych oplewajacych na wierzytelnosci pienigzne;
2) zaciagnietych kredytow i pozyczek
3) przyjetych depozytow;
4y wymagalnych zobowiazai:

a) wynikajacych z odrebnych ustaw oraz praworhocnych orzeczen sadow lub ostatecznych

decyzji administracyjnych,
b) uznanych za bezspore przez wlasciwa jednostke sektora finanséw publicznych bedaca
dluznikiem. : | 7 '

Natomiast szczegdtowa klasyfikacja tytutdéw dluznych zaliczanych do panstwowego diugu
publicznego zostata zawarta w akcle nizszego rzedu — rozporzadzeniu wydawanym przcz
Ministra Finanséw w ramach upowaznienia ustawowego wypelniajacego wymog okreslony w
art. 92 ust. | Kensfytucji RP. Ro'zporzatdzenié zostato wydane w celu wykonania ustawy i
normuje materie okreslone w upowaﬁhieniu zgodnie z przepisami ustawy.

Zasada wylacznosci ustawy dotyczy spraw wyraznie wskazanych w art. 216 Konstytucji.
Inne kwestie moga by¢ normowane w . przepisach wykonawezych do  ustaw, i,
rozporzaﬁzeniach wydawanych zgodnie z art, 92 Konstytucji. Art. 216 ust. 5 Konstytucji
przewiduje tryb ustawowy jedynie w odniesieniu do obliczania panstwowego diugu
publicznego, a nie kl.asyﬁkacji tytutdow diuznych zaliczanych do dtugu publicznego. Sposob
obliczania paﬁstWowe_go dhugu publicznego zostal wskazany w art. 73 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

Zatem zarzut naruszenia wylacznosci ustawy co do sposobu obliczania panhstwowego diugu

publicznego zawartego w- art. 216 ust. 5 Konstytugji byiby uzasadniony, gdyby zostalo



stwierdzone, Ze przepis rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 1. wkroczyl
w konstytucyjnie okreslona sferg wylacznodei regulacyi ustawowej, co nie ma mmiejsca w
niniejszej sprawie, gdyz przedmiotowe rozporzadzenie dotyczy innej materii (klasyfikacji
tytutéw diuznych a nie obliczania dlugu publicznego).

3) Odnosnie kwestil naruszenia art. 2 Konstytucji RP w zakyesie wynikajacych z niego zasad
zaufania do panstwa prawa oraz ochrony intereséw w toku, z uwagi na wprowadzenie
nagtych, trudnych do prz_ewidzénia Zmian prawa oraz nieodpowiednim vacatio legis, a takze
zasady okreslonodci regulacjl prawnej nalezy stwierdzié, 7e przedstawiony zarzut nalezy
réwnieZ uznaé za niezasadny.

Zardwno rozporzadzenie Ministra Finanséw z 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan
jednostek sektora finansow publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz. . Nr 43, poz.
247), jak i poprzedzajace g0 rozporzadzenie Ministra Finanséw z 27 czerwca 2006 1. w
sprawie sprawozdawczoscl budzetowej (Dz. U. Nr 115, poz. 781, z pdzn. zm.) nakazywaly
trakiowaé kategorie kredyty i pozyczki w ujeciu wskazanym W rozporzadzeniu Ministra
Finansow z dnia 23 gi‘udnia 2010 r. Przepisy tych rozporzadzen wyraznie wskazywaly, Ze
obok kredytow 1 poz',yczek istnieja zobowiazania takie jak leasing finansowy, umowa
sprzedazy na raty, kredyty handlowe przejgte przez bank, umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnyin, ktére mo géc mieé¢ wplyw na poziom diugu. Dodatkowo nalezy wskazac, ze ustawa
z dnia 28 lipca 2005 1. o partnerstwie publiczno-prywatnym wskazywata, Ze w ramach umow
o partnerstwie publiczno-prywamym moga wystgpowaé umowy, ktore ze wzgledu na rozkiad
ryzyka maja wplyw na poziom dlugu publicznego. Zatem biorac powyzsze pod uwage, trudno
méwié o zaskoczeniu w zakresie regulacji zawartych w rozporzadzeniu Minstra Finanséw z
dnia 23 grudnia 2010 1., skoro w roznych aktach prawnych przedmiotowa materia byia
wjmowana. | : i | _

Rozporzadzenie z dnia 23 grudnia 2010 1. weszlo W zycie z dniem 1 stycznia 2011 r,
natomiast zostalo opublikowane w Dzienniku Ustaw RP w dniu 29 grudnia 2010 1. Art. 88
Konstytucji uzaleznia wejscie w zycie rozporzadzen od ich ogkoszenia.3 Dalej Konstytucja w
art. 88 ust. 2 stanowi,:z'e zasady 1 tryb ogiaszania aktdw normatywnych okresla ustawa.
Zgodnie z art. 4 uystawy z dnia 20 hpca 2000 1. o oglaszaniu akiow normatywnych 1
niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 17, poz. 95) ogdlna zasada, jest 14-
dniowe vacatio legis aktéw prawnych. Jednakze ustawa wprowadza réwniez wyiatki od
powyzszej zasady. Zgodnie z art. 4 ust. 2 wiw ustawy akty normatywne powszechnie

obowiazujace moga wchodzié w Zycie w terminic krétszym niz czternascie dm w

* Wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 1., sygn. K 4/99



uzasadnionych przypadkach. W materii, kiora reguluje rozporzadzenie Ministra Finansow 2
dnia 23 grudnia 2010 1., przed wejsciem jego W zycie, obowiazywato rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 20 czerwea 7006 . W sprawie szczegotowego sposcbut klasyfikacji tytutow
dtuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznych, W tym do diugu Skarbﬁ Panstwa
(Dz.U. Nr 112, poz.758). Przedmmotowe rozporzatdzenie, zgodnie z art. 119 ust. 1 ustawy 2
dnia 27 sierpnia 2009 t. - Przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych (Dz. U,
Ny 157, poz. 1241, z pozn. zm.) tracifo moc ohowiazujaca 2z chwila wejsela W zycie
rozporzadzenia wydanego na podstawie ustawy Z 27 sierpnia 2009 1. 0 finansach publicznych.
nie pozniej jednak niz 31 grudnia 2010 . 7Zatem isiniata koniecznost wydania 1‘02]_:)01‘25£Z€ﬂi€t
. erminem wejscia W zycle Z dniem 1 stycznia 2011 1. Taki krotki okres vacatio legis Di€
naruszal regut demokratyCznego panstwa prawa, tym bardziej, ze Zmiany sawarte W Nowym
rozporzadzeniu mialy co do zasady jedynie charakter doprecyZoWujacy-

W orzeczeniu Z dnia 18 paz’dziernika 1994 1. Trybunat Konstytucyjny, Sygn- K 2/94,
stwierdzil, ze badanie konstytucyjnosel wprowadzenia W zycie nowych pIZepisOw must
polegaé na materialnym okresleniu, jaki okres vacalio legis ma charakier nodpowiedni” do ich
iresci i charakteru. Zatozeniem wyjsciowym jest uznanie adekwatnogci okresu 14 dni jako
przewlidzianego ogdlnie przez ustawodéwcg, Ocena "odpowi'ednios’ci“ vacatio legis zalezy 187
jednak od innych zasad 1 wartosei konstytucyjnych, odnoszacych sie do danej regulacj
prawnej (OTK 1994, nr-2. poz. 36).

Minister Finansow pismem‘ -+ dnia 4 listopada 2010 1. przekazat do }onsultacji projekt
rozporzadzenia Komisji Wspoinej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego- Komisia Wspolna
Rzadu i Samorzadu Tﬁ:rytoria.lnego (KWRIiST) stanowi forum wypracowywania wspolnego
stanowiska rzadu 1 samorzadu terytorialnego. W ramach KWRIST strona samorzadowa Moze
wyrazaé swoje opinie i zghaszac propozycje zmian projekiow aktow prawnych dot. samorzadu
terytorialnego. Dlatego ez, mimo uptywu terminu 30 dni od dnia doreczenia, o Ktorym mawsa
w art, 7 ust. 3 uslawy Z dnia 6 maja 2005 . © Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolite] Polskiey w Komitecie Regiondw
Usnii Europejskiej (Dz. U. Nr 90, poz. 759), Minister Finansdw oczekiwal na zajecie
Wyraznego stanowiska  strony sanloz'zqdowej w zakresie projektu przedmiotowego
rozporzadzenia. W dniu 15 -g'mdﬂia 2010 r. strona samorzadowa na posiedzenit Komisjt
Wspélne] Rzadu i Samorzadu Térytorialnego nie zglosita zastrzezen. Nalezy tutaj przytoczyc
wyrok TK z dnia 20 stycznia 2010 1., sygn. akt Kp 6/09, ktory wprawdzie dotyczyl kwestii
vacatio legis zmian w ustawie 0 partiach politycznych, lecz mozna przez analogie odniesé go

do okolicznosei zwigzanych z wydaniem rozporzadzenia Ministra Finansoéw z dnia 23 grudnia



2010 r. We wskazanym wyroku TK stwierdzit, ze ., Odpowiedniosé” vacatio legis nalezy
oceniaé w konkretnej sytuacji, z uwzgl@d}fzieniem nie tytko przedmiotu i tresci nowej ustawy,
lecz rowniez kregu  podmiotéw prawa, kiorych normy ustawy dotvezq. W rozwaianym
preypadky nalezy mie¢ na wigledzie, ze normy zaskarionej ustawy odnoszq sie do syfuacyi
partii politycznych (..). kidrych czlonkowie, w tym zaimyjqcy kierownicze stanowiska w
strukiurach  partyjnych.  sq  poslami bioracymi wudzial w procesie usiawodawczym
prowadzacym do uchwalenia ustawy. 7 tego wzgledu okres, w kidrym istniata realna
mozliwo$é  zapozmania  si¢c  z  zamierzemiami legislacyjnymi i ich  przvsziymi
konsekwenciami(...), byl dluzszy niz formalna cziernastodniowa vacatio legis. W $wietle w/w
wyrcku TK., nalezy uznaé, ze odpowiedniodé vacatio legis dia rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. zostato zachowane. Okres, w ktorym strona samorzadowa
mogla sie zapoznaé z trescig i‘o.lzporza:dz'ehia byl diuzszy niz wynika to z tresci samego
rozporzgdzenia, poniewaz ot;‘éyma%a ona projekt przy pismie z dnia 4 listopada 2010 r.
Dodatkowo nalezy stwierdzié, ze skoro rozpoizgdzenie z doia 23 grudnia 2010 r. weszlo w
zycie z dniem 1 Styczn.ia' 2011 r, to ze wzgledu na zasade lex retro non agit moze jedynic
dziataé na przyszlo's’é.i ma zastosowanie do wskaZnikéw zadhuzenia wskazanych w art. 170
ustawy z dnia 30 czerweca 2005 r. o finansach publicznych za I kwartat 2011 r. Powyzsze
argumenty przemawliajat za tym, ze wskazane przez autor6w opinii zarzuty w zakresie art.2
Konstytucji w powiazaniu z innymi przepisami, jak np. art. 88 Konstytucji, nie znajduja
uzasadnienia. _

4) Odnosnie zarzutu naruszenia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP - samodzielnosci finansowej
Jjednostek samorzadu terytorialnego - w opinii prawnej nie wskazano w zasadzie na czym
mialyby polegaé ograniczenia samodzielnodci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
przez rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. Przedmiotowe
rozporzadzenie nie wnosi zadnych ograniczen dla jednosiek samorzadu terytorialnego, wrecz
odwrotnie, porzadkuje stan i*stniejqcy' od kilku lat. Nalezy bowiem tuiaj przyfoczyé
stwierdzenie N'ajwyZSzej Izby Kontroli z kwietnia 2008 r. zawarte w dokumencie ,informacja
o wynikach kontroli zadhizenia jednostek samorzadu terytorialnegoe ze szczegdlnym
uwzglednieniem  problematyki prefinansowania i  wspOlfinansowania  projekiow
realizowanych z udziatem $rodkéw Unii Buropejskiej”, ze jednostki zaciagaja zobowigzania.
kiére znieksztafcaja faktyczny stan ich zadtuzenia poprzez zaciaganie zobowigzan z
odroczonym terminem platnosei. Roporzﬁdzenie Mmistra Finanséw z dnia 23 grudnia
2010 r. wprost stanowi o mozliwosci zaciagania takich zobowigzan, bez znieksztalcania

faktycznego stanu ich zadluzenia oraz de facto stanowi realizacje wczesniej zajmowanego
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stanowiska Ministra Finanséw w innych rozporzadzeniach oraz interpretacjach, poprzez
zebranie w jedynym akcie (miejscu) i doprecyzowanie zobowiazan zaliczanych do okreslonej
kategorii tytuldw dhuznych.

Dodatkowo nalezy stwierdzi¢, ze art. 216 ust. 5 wyraza wartod$é¢ konstytucyjna, i tworzy
zakaz zaciagania zobowiazan, w wyniku kiérych panstwowy dhig publiczny przekroczy 3/5
wartodei rocznego produktu krajowego brutto. Resirykcje finansowe, wyrazone W
przedmiotowej normie konstytucyjnej sa elementem poirzeby nadania réwnowagi finansow
publicznych, dobrem szczegéirnie chronionym przez Konstytucjg (wyrok TK z dnia 26
listopada 2001 r., sygn. K 2/00). W dwietle powyzszego, nalezy daé priorytet wartosci
rownowagi finansow publicznych, ktéra dotyczy calego sektora finanséw publicznych, w tym
jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 lutego
2002 1 sygn. K 47/01, wyrdinie stwierdzil, e . Rownowaga budzetowa i stan finansow

publicznych sq wartosciami podlegajgcymi ochronie konsiytucyjnej. Wynika fo z calokszialtu

regulacji konsiytucyjnych zawariych w rozdziale X Konstytucyi, zwlaszeza zas z arl. 216 orac
art. 220 Konstylucji: alé takze z ari. 1 Konstytucji. Kiory sltanowi, Ze Rzeczpospolity jesl
dobrem wspolnym wszystkich obywareli.”. Ograniczenia w zakresie zaciggania diugu
powodujacego przekroczenie relacji 60 % diugu publicznego do PKB dotycza zardwno
jednostek samorzadu terytorialnego, jak i Skarbu Panstwa oraz pozostatych jednostek sekiora
tinansow pubiicz’nych. Dlatego tez, w swietle powyzszego trudno uznac, ze rozporzadzenie
Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010 r. ingeruje rowmiez w podstawowe zasady
gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, prowadzac do naruszenia zasady
samodzielnosci samorzadu teryt.orialnego' (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Zasady te
okreslone sa w bowiem w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 1 nie
zostaly one w zaden spos6b poddane modyfikacji. Ponadto nalezy zwroci¢ uwagg, iz do
kwestii samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego Trybunat Konstytucyjny odniosi
sie m.in. w wyroku z dnia 8 kwietnia 2009 r., syen. K 37/06, oraz wyroku z dnia 29
pazdziernika 20101, sygn. P 34708. W wyroku z dnia 8 kwietnia 2009 1. TK zajal
stanowisko, iz m.in. ..Samodzielno$¢ jednostek samorzqdu teryforialnego moze dozncwvad
ograniczen, co stwierdzil 1) ryﬁunal Konstymcyjny, zuznaczajqe. ze zgodnie z art. 16 ust. 2w
swiqzku z art. 165 ust. 2 Konstytucji samodzielno$é gminy jest wartosciq chroniong, lecz nie
absoluing. Ochrona tej wartosci nie moze wykluczaé lub znosic cafkowicie atho w istolnef
czesci prawa ustawodérwcy do ksztaliowania stosunkéw w panstwie. Samodzielnosc (a polega
miedzy innymi na dzialaniv samorzqdu w ramach ustaw, co nalezy rozumied takze i tuk, e

celem ustaw ograniczajqcych samodzielnosé samorzqdu - w lym zwlaszcza gmin jako



Jednosick podsiawonvyelt (art, 165 ust, | Konstyfucji) - musi byc Shorzenie ram prawimvelio v
klorveh tu samodzicinosé w panishie jednolitym hy sie realizowalu (z0b. wyrok z 4 muja 1998
v, osven. Ko 3897, OTK ZU nr 3/1998. poz. 31)7. Natomiast TK w wyroku 7 dnia 29
pazdzicrnika 2010 . wskazal, iz .na  zasade samodzielnosei  jednostek  suniorIe fos
terviorialnego, w lynr gmin. sklada sie przyzmanie im osobowosci prawnef. ¢ szezegalmi
—aakeenfowaniem prevslugiwania inn praw podmiotowych o charakterze prywalnoprawhiyal.
(i, wlasnosci 1 inmych prev majgtkonwych, a preyvznanie sqdowej ochrony fej samodziclnoded
womdenia posveie jednosick samo gy teryiovialnego (zob. wyrok TK z 15 marcd 2005 7.
svan. K904 OTK ZU nr 3/4°2005, poz. 24)7. 1 ponownie potwierdzil, 17 Lzasada
samodzielnogei jednostek samorzadu terytorialnego nie ma charakteru absolutnego™.
Reasumujac. zdanicm Ministra Finansdw zarzuty naruszenia przez rozporzadzeniv
Ministra Finansow z dnita 23 grudnia 2010 r. Konstytucji RP nie sa zasadne i nie znajduji
oparcia we wskazanym stanie faktycznym i prawnym. W zwiazku z CZym, majge na
wzgledzie bezpieczenstwo {inansow publicznych, wnoszg © nieuchylanie rozporzadzenia

Ministra Finansow 7 dnia 23 grudnia 2010 1. w sprawie szezegdlowego sposahi kiasviikac)s

rviutow dhuznych saliczanveh do paRstwowego diugu publicznego. w iy do diugu Skarbu

Passnva (Dz. U Nr 252, poz. 1692).




