Sygn. akt K 53/07

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 24 marca 2009 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Marian Grzybowski

Adam Jamréz — sprawozdawca,
protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,

na rozprawie w dniu 24 marca 2009 r., wniosku grupy postéw o zbadanie zgodnosci:

art. 15 ustawy z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin
w nabywaniu wlasnego mieszkania (Dz. U. Nr 183, poz. 1354) z art. 118
ust. 1 1art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji,



orzeka:

Art. 15 ustawy z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin
w nabywaniu wlasnego mieszkania (Dz. U. Nr 183, poz. 1354, z 2007 r. Nr 136, poz. 955
oraz z 2008 r. Nr 223, poz. 1465) jest niezgodny z art. 118 ust. 1 i art. 119 ust. 1i 2

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

1. Pismem z 9 listopada 2007 r. grupa postéw na Sejm VI kadencji (dalej: grupa
postow, wnioskodawca) wniosta o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 15 ustawy z dnia 8
wrzesnia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania
(Dz.U. Nr 183, poz. 1354, ze zm.; dalej: ustawa o finansowym wsparciu rodzin
lub ustawa) z art. 118 ust. 1 i art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji, z uwagi na naruszenie
podstawowych zasad procedury ustawodawczej w toku jego uchwalania.

W uzasadnieniu wniosku grupa postdw wskazala, ze art. 15 ustawy o finansowym
wsparciu rodzin, nowelizujacy ustawe z dnia 14 grudnia 1995 r. o spéldzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 1996 r. Nr 1, poz. 2, ze zm.; dalej: ustawa
o spdldzielczych kasach), zni6st ograniczenie dlugosci okresu, na jaki moga byé udzielane
kredyty i pozyczki ze spdldzielczych kas oszczednosSciowo-kredytowych (art. 15 pkt 1
ustawy), wprowadzil regulacje, dotyczace podstawy wpisu do ksiggi wieczystej hipotek
zabezpieczajacych kredyty i pozyczki udzielane przez spéldzielcze kasy (art. 15 pkt 2
ustawy) oraz wprowadzil zasad¢ odpowiedniego stosowania art. 36 § 2 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.) do hipotek
zabezpieczajacych kredyty i pozyczki udzielane przez kasy (art. 15 pkt 3 ustawy).

W pierwsze] kolejnosci wnioskodawcy przedstawili przebieg procesu
legislacyjnego ustawy o finansowym wsparciu rodzin.

Rzadowy projekt ustawy o finansowym wsparciu rodzin zostal wniesiony
do Marszatka Sejmu 6 marca 2006 r. (druk sejmowy nr 393/VI kadencja). Jako cel



projektowanej ustawy wskazano zapewnienie przez panstwo finansowej pomocy (przez
doptaty do oprocentowania kredytow, a takze zwolnienie podatkowe), dla rodzin
w zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych. Projekt nie zakladal nowelizacji ustawy
o spoldzielczych kasach oszczedno$ciowo-kredytowych w zakresie umozliwienia im
udzielania dlugoterminowych kredytéw hipotecznych.

Pierwsze czytanie projektu rzadowego odbylo si¢ na 14 posiedzeniu Sejmu 22
marca 2006 r. Na tym samym posiedzeniu projekt zostal skierowany do Komisji
Infrastruktury oraz Komisji Rodziny i Praw Kobiet, z zaleceniem zasig¢gnigecia opinii
Komisji Finanséw Publicznych. Podczas posiedzenia polaczonych komisji, 6 kwietnia
2006 r., powotano podkomisj¢ nadzwyczajng, do ktérej skierowano projekt ustawy
o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wilasnego mieszkania. W rezultacie prac
podkomisji — w dniach: 6, 25 i 27 kwietnia oraz 10 i 11 maja 2006 r. przedstawiono
sprawozdanie w formie jednolitego tekstu projektu ustawy. Sprawozdanie podkomisji
nadzwyczajnej zostalo rozpatrzone podczas posiedzenia polaczonych Komisji:
Infrastruktury oraz Rodziny i Praw Kobiet, 8 czerwca 2006 r. W trakcie dyskusji jeden
z postéw zglosit do rozpatrywanego sprawozdania dwie poprawki. Pierwsza z nich
zakladala zastapienie wszystkich wyrazow ,bank” wyrazami ,instytucja ustawowo
upowazniona do udzielania kredytéw”, natomiast druga przewidywata dodanie do projektu
rzadowego nowego artykulu nowelizujacego ustawg o spoldzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych. Mimo zastrzezen przewodniczacego podkomisji nadzwy-
czajnej i przedstawiciela Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu, dotyczacych
niedopuszczalnego przekroczenia zakresu poprawki wprowadzajacej powyzszy artykul,
potaczone Komisje przyjely sprawozdanie, zawierajace projekt wraz z kwestionowanym
przepisem (art. 15).

W czasie drugiego czytania, podczas 21 posiedzenia Sejmu 13 lipca 2006 r.,
poprawka ta wywolata szereg kontrowersji, a w rezultacie wniesiono o jej odrzucenie.
W konsekwencji, projekt zostal skierowany ponownie do Komisji Infrastruktury oraz
Komisji Rodziny i Praw Kobiet. W swoim sprawozdaniu z 13 lipca 2006 r. polaczone
komisje negatywnie zarekomendowaly odrzucenie poprawki, dotyczacej wprowadzenia
art. 15.

W trzecim czytaniu, 13 lipca 2006 r., poprawka zostala przyjeta przez Sejm.
Zdaniem wnioskodawcy, zaakceptowanie tej poprawki przez Sejm nastapito na skutek
wprowadzenia w blad postéw przez posta sprawozdawce co do zmiany przez Biuro Legi-

slacyjne Kancelarii Sejmu stanowiska dotyczacego zaakceptowania poprawki.



W dniu 14 lipca 2006 r. ustawa zostala przekazana Prezydentowi i Marszatkowi
Senatu.

Stanowisko Senatu w sprawie ustawy o finansowym wsparciu rodzin zostato
przyjete podczas 16 posiedzenia Senatu. W uchwale z 3 sierpnia 2006 r.,
przedstawionej postom w druku sejmowym nr 870/IV kadencja, zaproponowano
wprowadzenie do tej ustawy pieciu poprawek, w tym poprawki nadajacej nowe
brzmienie art. 15 pkt 1 ustawy. Przywracala ona ograniczenie czasowe (do 8 lat)
uprawnienia spoldzielczym kasom oszczednos$ciowo-kredytowym do udzielania
kredytow i pozyczek na cele mieszkaniowe.

Projekt zostal ostatecznie przyjety przez Senat, mimo wniosku o odrzucenie art. 15
ustawy.

W dniu 8 wrzesnia 2006 r. Sejm uchwalit ustawe o finansowym wsparciu rodzin
w nabywaniu wlasnego mieszkania.

W ocenie wnioskodawcy, art. 21 ustawy o spdtdzielczych kasach, uchylony przez
zaskarzony art. 15 ustawy, stanowil ograniczenie zabezpieczajace symetri¢ strukturalng
aktywow 1 pasywow spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych. Jego wykreslenie
stanowi bardzo istotng zmian¢ ustrojowsa, ktoérej wprowadzenie — przy wykorzystaniu
instytucji poprawki poselskiej do projektu ustawy — jest faktycznym obejsciem inicjatywy
ustawodawcze;j.

Sposdb wprowadzenia art. 15 ustawy nie spelnia konstytucyjnych wymagan
przewidzianych dla ,,poprawki do ustawy”, ze wzgledu na to, ze poprawka ta stanowi
nowo$¢ normatywna, a takze narusza postanowienia Konstytucji dotyczace wnoszenia
»inicjatywy ustawodawczej” (zgtoszona zostata bowiem w fazie prac komisyjnych).

Whioskodawca wskazal, ze wprowadzenie do ustawy, w drodze poprawek
poselskich, tresci stanowigcych nowo$é normatywna, bez poddania ich pelnej procedurze
ustawodawczej, jest niezgodne z konstytucyjnym nakazem rozpatrywania projektéw ustaw
w trzech czytaniach.

Z art. 119 ust. 1 Konstytucji wynika, ze Sejm, na kazdym etapie procedury
legislacyjnej, powinien rozpatrywaé ten sam projekt ustawy. Zmiany w pierwotnym
projekcie moga by¢ dokonywane wylacznie poprzez instytucje poprawki, ktérej tresé
pozostaje w $cistym zwigzku z przedmiotem projektowanej ustawy. W przeciwnym
wypadku poprawka stanowi, tak jak to mialo miejsce w sytuacji opisanej we wniosku,
obejscie wymagan dotyczacych inicjatywy ustawodawczej i trzech czytan projektu. Jest
zatem niezgodna z art. 118 i art. 119 Konstytucji.



2. Prokurator Generalny w piS$mie z 3 wrzesnia 2008 r. stwierdzil, ze art. 15 ustawy
o finansowym wsparciu rodzin jest niezgodny z art. 118 ust. 1 i art. 119 ust. 1 i 2
Konstytucji przez to, ze zostal uchwalony przez Sejm z naruszeniem zasad procedury
ustawodawczej. Prokurator Generalny wyjasnil, ze poprawka poselska, odpowiadajaca
tresci art. 15 ustawy, ,,jest zbyt szeroka i nieadekwatna do zamierzonej regulacji, wkracza
ona swoimi skutkami w materie nie objete projektem ustawy o finansowym wsparciu
rodzin”.

Prokurator Generalny wskazal, ze projekt rzadowy ,,przewidywat, ze doplat bedzie
udzielal Bank Gospodarstwa Krajowego (dalej: BGK) ze srodkéw Funduszu Dopiat,
utworzonego na podstawie ustawy z dnia 5 grudnia 2002 r. o doptatach do oprocentowania
kredytéw o stalej stopie procentowej”. Podkreslit ponadto, ze ,projektodawcy
jednoznacznie zakladali, iz program doplat ma byé «dostgpny dla wszystkich bankéw,
ktére zechca podpisa¢ z BGK umowe w tej sprawie»” (str. 9 uzasadnienia projektu
ustawy).

W $wietle powyzszego, Prokurator Generalny uznat, ze zaskarzony art. 15 pkt 1
ustawy o finansowym wsparciu rodzin, uchylajac w calosci art. 21 ustawy o
spétdzielczych kasach, doprowadzil w konsekwencji do zasadniczej przebudowy
zakresu dziatania kas. W wyniku przyjecia poprawki, zgloszonej na posiedzeniu
komisji, spéldzielcze kasy uzyskaly mozliwos¢ udzielania dtugoterminowych kredytow
nie tylko na cele okre$lone w ustawie o finansowym wsparciu rodzin, ale takze na cele
mieszkaniowe nieobjete zakresem wspomnianej ustawy, jak réwniez pozyczek i
kredytdw o innym przeznaczeniu.

Prokurator Generalny wskazat rowniez, ze poprawka wprowadzajaca art. 15 ustawy
o finansowym wsparciu rodzin byla poprzedzona inna poprawka, w wyniku ktére]
w projekcie ustawy wszystkie wyrazy ,.bank” zostaly zastapione wyrazami ,instytucja
ustawowo upowazniona do udzielania kredytow”. Przepis wprowadzajacy t¢ poprawke
nie zostal jednak objety zakresem zaskarzenia przez wnioskodawcg.

Prokurator Generalny zwrécit rébwniez uwage, ze dodanie przez zaskarzony art.
15 ustawy do ustawy o spéldzielczych kasach nowego art. 23 ust. 2, spowodowato
zabezpieczenie hipoteka nie tylko kredytéw preferencyjnych, lecz takze innych
kredytéw lub pozyczek udzielanych przez kasy. Wskazal ponadto, iz dodany przepis
wprowadza wyjatek od zasady ogdlnej, okreslonej w art. 245 § 2 kodeksu cywilnego.

Wymég notarialnego o$wiadczenia wlasciciela nieruchomosci, ktéry ustanawia



hipoteke, zastapiono w art. 23 ust. 2 ustawy o spéldzielczych kasach o§wiadczeniem
wlasciciela nieruchomosci, zlozonym w formie pisemnej z podpisem notarialnie
poswiadczonym.

Prokurator Generalny podniést tez, ze zaskarzona regulacja nie byta przedmiotem
debaty Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych, z udzialem Krajowej Rady
Spéldzielczej. Nie zasiggni¢to réwniez opinii Kasy Krajowej, ktéra jest uprawniona
do wyrazania opinii o projektach aktéw prawnych dotyczacych kas (por. art. 35 pkt 2
ustawy o spétdzielczych kasach).

W $wietle powyzszego, Prokurator Generalny podzielil stanowisko wnioskodawcy,
ze uchwalenie art. 15 ustawy o finansowym wsparciu rodzin narusza art. 118 ust. 1

iart. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 3 lutego 2009 r. wskazal, ze poprawka poselska,
wprowadzajaca art. 15 ustawy o finansowym wsparciu rodzin, uchylajacy art. 21 oraz
zmieniajacy art. 23 ustawy o spodldzielczych kasach, stanowi nowo$¢ normatywna
w stosunku do rzadowego projektu ustawy, niezawierajacego regulacji dotyczacych
funkcjonowania spoldzielczych kas. Podkreslit przy tym, ze kierunek zmian w ustawie
o spbidzielczych kasach nie odpowiada celowi ustawy o finansowym wsparciu rodzin.

Uzasadniajac swoje stanowisko, Marszalek powotal si¢ na stwierdzenia Trybunatu,
wyrazone w wyroku z 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03 (OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 21),
z ktérych wynika, ze poprawki ,,z samej swej istoty powinny pozostawaé w zwiazku
ze zlozonym w Sejmie przez wnioskodawce projektem”, za$ zwiazek ten powinien by¢
,nie tylko formalny, ale i merytoryczny”. W $wietle powyzszego Marszalek uznal, iz brak
bezposredniego zwiazku merytorycznego wspomnianej poprawki poselskiej z projektem
rzadowym ustawy o finansowym wsparciu rodzin, stanowil naruszenie procedury
ustawodawczej. W jego opinii, w takiej sytuacji nalezalo zglosi¢ odrebna inicjatywe
ustawodawcza dotyczaca zmian ustawy o spoldzielczych kasach.

Marszatek zwrdcit réwniez uwage na inna, rownoczesnie zgloszona do rzadowego
projektu ustawy o finansowym wsparciu rodzin poprawke poselska, zastgpujacqg w tym
projekcie wyraz ,bank” zwrotem ,instytucja ustawowo upowazniona do udzielania
kredytéw”. W nastepstwie tej poprawki rozszerzony zostal krag podmiotéw uprawnionych
do udzielania kredytéw mieszkaniowych z doplatami z budzetu panstwa, obejmujac

rOwniez spoldzielcze kasy. Marszatek podkre$lit jednak, ze zmiany w ustawie



o spotdzielczych kasach, wprowadzone ta poprawka, miescily si¢ w dopuszczalnym
zakresie poprawek, gdyz nie byly zwiazane z przyznaniem tym instytucjom nowego
uprawnienia do udzielania kredytéw. Zmiany te byly powiazane z przedmiotem ustawy
o finansowym wsparciu rodzin. Inaczej jest z poprawka wprowadzajaca zaskarzony
przepis — wprowadza ona bowiem zmiany w ustawie o spétdzielczych kasach niezwiazane
z przedmiotem regulacji ustawy o finansowym wsparciu rodzin.

Zdaniem Marszalka, wprowadzenie poprawka poselska do rzadowego projektu
ustawy o finansowym wsparciu rodzin zmian w ustawie o spéidzielczych kasach bylo
réwniez nie do pogodzenia z § 3 ust. 3 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.
Nr 100, poz. 908), w my$l ktérego ,,ustawa nie moze zmieniaé¢ lub uchyla¢ przepisow
regulujacych sprawy, ktére nie naleza do jej zakresu przedmiotowego lub podmiotowego
albo sie z nimi nie wiaza”. W takiej sytuacji wprowadzenie w drodze omawianej poprawki
tak istotnych zmian w funkcjonowaniu spétdzielczych kas odbylo si¢, w jego opinii,
z naruszeniem zasady przyzwoitej legislacji.

Marszatek zwrdcil réwniez uwage na zagrozenie wynikajace z tego, ze spétdzielcze
kasy nie podlegaja nadzorowi Komisji Nadzoru Finansowego oraz ze w odrdznieniu
od bankéw nie obowiazujg ich normy plynnosci. W takiej sytuacji zniesienie ograniczen
funkcjonowania spétdzielczych kas, bez jednoczesnego objecia tych instytucji
dodatkowym nadzorem, wiaze si¢ z ryzykiem utraty przez nie plynnosci finansowej,
stwarzajac tym samym niebezpieczefistwo dla cztonkéw spétdzielczych kas.

W $wietle powyzszego, Marszalek Sejmu wnidst o stwierdzenie, ze art. 15 ustawy
o finansowym wsparciu rodzin, jest niezgodny z art. 118 ust. 1 i art. 119 ust. 11 2
Konstytucji.

II

Na rozprawie 24 marca 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje

wcze$niejsze pisemne stanowiska.



III

Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

1. Przedmiot zaskarzenia.

Przedmiotem zaskarzenia i zarazem przedmiotem kontroli konstytucyjnej jest
art. 15 ustawy z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu
wlasnego mieszkania (Dz. U. Nr 183, poz. 1354, ze zm.; dalej: ustawa o finansowym
wsparciu rodzin). Przepis ten ma nastgpujace brzmienie: ,,W ustawie z dnia 14 grudnia
1995 r. o spoldzielczych kasach oszczgdnosciowo-kredytowych (Dz. U. z 1996 r. Nr 1,
poz. 2,z 1999 r. Nr 101, poz. 1178, z 2001 r. Nr 8, poz. 64 i Nr 100, poz. 1081, z 2002 r.
Nr 169, poz. 1387 i Nr 241, poz. 2074 oraz z 2004 r. Nr 68, poz. 623 i Nr 146, poz. 1546)
wprowadza si¢ nastgpujace zmiany:

1) uchyla si¢ art. 21;
2) w art. 23 dotychczasowa tre§¢ oznacza si¢ jako ust. 1 i dodaje sig ust. 2 i 3

w brzmieniu:

«2. Podstawe wpisu w ksigdze wieczystej hipoteki zabezpieczajacej kredyt
lub pozyczke udzielona przez kase stanowi o$wiadczenie wlasciciela
nieruchomos$ci zlozone w formie pisemnej z podpisem notarialnie
poswiadczonym.

3. Do hipotek zabezpieczajacych kredyty i pozyczki udzielone przez kase
art. 36 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, Nr 85, poz. 727, Nr 86, poz. 732 i Nr 143,
poz. 1199 oraz z 2006 r. Nr 66, poz. 470) stosuje si¢ odpowiednio»”.

Wspomniany wyzej art. 21 ustawy z dnia o sp6ldzielczych kasach
oszczgdnosciowo-kredytowych (Dz. U. z 1996 r. Nr 1, poz. 2, ze zm.; dalej: ustawa o
spoldzielczych kasach), uchylony przez art. 15 ustawy o finansowym wsparciu rodzin,
mial nast¢pujace brzmienie: , Kasa udziela swoim cztonkom pozyczek i kredytéw na okres

nie dhuzszy niz 3 lata, z zastrzezeniem ust. 2” (ust. 1), ,)Pozyczki i kredyty przeznaczone



na cele mieszkaniowe moga by¢ udzielane czlonkom kasy na okres nie dluzszy niz 5 lat”
(ust. 2).

Zaskarzony artykul ustawy o finansowym wsparciu rodzin dokonuje wiec
nowelizacji ustawy z 14 grudnia 1995 r. o spéldzielczych kasach.

Nalezy przypomnie¢, ze art. 36 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.; dalej ordynacja podatkowa), o ktérym
mowa w zaskarzonym art. 15 pkt 2 ustawy o finansowym wsparciu rodzin — zostal uznany
za niegodny z Konstytucja w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 26 listopada 2007 r.
sygn. P 24/06 (OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 126), a nastepnie uchylony przez art. 1 pkt 6
ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 209, poz. 1318), z dniem 1 stycznia 2009 r. Tym
samym nie jest on juz elementem obowiazujacego porzadku prawnego. Zastosowanie
art. 36 § 2 do hipotek zabezpieczajacych kredyty i pozyczki udzielane przez kase nie jest
wobec tego mozliwe w odniesieniu do zadnego stanu faktycznego.

Nalezy ponadto nadmienié, ze ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. 0 zmianie ustawy
o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania (Dz. U. z 18 grudnia
2008 r. Nr 223, poz. 1465), ktdéra weszta w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia,
tzn. 2 stycznia 2009 r., znowelizowata ustawe o finansowym wsparciu rodzin z 8 wrze$nia

2006 r., nie wprowadzajac jednak zmian w art. 15 tej ustawy.
2. Spéldzielcze kasy oszczgdnosciowo-kredytowe.

2.1. Charakter prawny kas.

Celem, jaki towarzyszyl projektodawcom ustawy o spoéldzielczych kasach, bylo
stworzenie podstaw prawnych funkcjonowania organizacji o charakterze niezarobkowym,
ktére zajmowalyby si¢ gromadzeniem oszczedno$ci i dostarczaniem taniego, latwo
dostepnego kredytu osobom o skromnych dochodach, majacym nikfe szanse na uzyskanie
kredytu konsumpcyjnego. Spétdzielcze kasy oszczedno$ciowo-kredytowe, stanowiace
organizacj¢ ludzi, a nie kapitatu, oparte na idei samopomocy finansowej, miaty wypelni¢
istniejaca luk¢ na rynku ushug finansowych (por. B. Petz, Spéidzielcze Kasy
Oszczednosciowo-Kredytowe, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Informacja
nr 252/1994, s. 1, a takze sprawozdanie stenograficzne z 29 posiedzenia Sejmu II kadencji

z 16 wrzes$nia 1994 r.).
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Zasady tworzenia i funkcjonowania spéldzielczych kas oszczednosciowo-
kredytowych zostaly uregulowane we wspomnianej ustawie o spoéldzielczych kasach.
Zgodnie z art. 2 tej ustawy forma prawna funkcjonowania spéldzielczych kas jest
spoldzielnia; a w zakresie nie uregulowanym odmiennie ustawa o spéldzielczych kasach
stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spéldzielcze (Dz. U.
z 2003 r. Nr 188, poz. 1848, ze zm.).

Cele spotdzielczych kas zostaly uregulowane w art. 3 ust. 1 ustawy
o spoldzielczych kasach. Sa nimi: gromadzenie srodkéw pienigznych, udzielanie pozyczek
i kredytéw, przeprowadzanie — na zlecenie — rozliczen finansowych oraz posredniczenie
przy zawieraniu umow ubezpieczenia na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 28 lipca
1990 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowej (Dz. U. Nr 59, poz. 344, ze zm.). Art. 3 ust. 1
stanowi podwdjne ograniczenie dla dzialalnosci kas. Z jednej strony, zawiera on
enumeratywny katalog czynnosci, ktére moga by¢ podejmowane przez spoéldzielcze kasy.
Oznacza to, ze zadna czynno$¢, ktéra nie zostala wymieniona w tym katalogu nie moze
by¢ dokonywana w ramach funkcjonowania kas. Z drugiej strony, przewiduje on
mozliwo$¢ dokonywania okre§lonych czynno$ci przez spéldzielcze kasy wylacznie
na rzecz cztonkéw kas.

Katalog czynno$ci wymienionych w art. 3 ust. 1 ustawy o spoéldzielczych kasach
wskazuje na to, ze sa to czynno$ci o charakterze bankowym. ,Kasy $wiadcza ustugi
zaliczane tradycyjnie do typowych czynnosci bankowych (gromadza sSrodki pieni¢zne,
udzielaja pozyczek oraz przeprowadzaja rozliczenia finansowe). Za bankowym
charakterem wykonywanych czynnosci ($wiadczonych ustug) przemawia m.in. to,
ze udzielane przez kasy pozyczki pochodza ze $rodkéw pienigznych obcigzonych
obowiazkiem zwrotu, zgromadzone oszczednosci sa obarczone ryzykiem utraty,
audzielanie oprocentowanych pozyczek i inwestowanie wolnych $rodkéw — mimo
niedochodowego charakteru dzialalnosci — przynosi kasie wilasny przychod” (por. A.
Balcewicz, Problemy prawne nadzoru Krajowej Spotdzielczej Kasy Oszczednosciowo-
Kredytowej nad spotdzielczymi  kasami oszczednosciowo-kredytowymi, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” (dalej: PUG) nr 10/2004, s. 26).

Art. 6 ustawy o spoéldzielczych kasach okresla, kto moze zosta¢ cztonkiem dane;j
kasy. W $wietle tego przepisu moga by¢ nimi tylko osoby fizyczne, polaczone wiezia
o charakterze zawodowym lub organizacyjnym, a w szczegllnosci: 1) pracownicy
zatrudnieni w jednym lub kilku zakladach pracy, 2) osoby nalezace do tej samej

organizacji spolecznej lub zawodowej.
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Z uwagi na to, ze spoldzielcze kasy oszczedno$ciowo-kredytowe opieraja sig
na idei samopomocy, obowiazuje w nich zasada, ze osoby wchodzace w skiad organéw
spéldzielczych kas wykonuja swoje funkcje spofecznie (art. 11 ustawy o spéidzielczych
kasach).

,,Ograniczony podmiotowo i tym samym terytorialnie zakres dzialalnosci kasy
(czlonkowie  $ciSle  zwiazani wspllng  wigzia), dzialalno$¢ nienastawiona
na maksymalizacje zysku, idea samopomocy oraz spoleczne zaangazowanie kadry
zarzadzajacej, mialy gwarantowaé niskie ryzyko prowadzonej przez kasy dzialalnosci
bankowej, a tym samym mialy czyni¢ zbednym nadzér bankowy” (W. Srokosz, Charakter
prawny nadzoru nad Spétdzielczymi Kasami Oszczednosciowo-Kredytowymi, PUG
nr 10/2007, s. 17). Mialy by¢ to zatem instytucje o niskim udziale kapitalowym czlonkow,
znajacych si¢ i darzacych si¢ zaufaniem (por. sprawozdanie stenograficzne z 29
posiedzenia Sejmu z 16 wrzesnia 1994 r.). Ograniczenie mozliwosci zostania czlonkiem
spoldzielczej kasy, polozenie szczegélnego akcentu na wspdlne wigzi laczace jej
cztonk6éw, miaty stanowié forme zabezpieczenia — ,,zasadg ostroznos$ciowa”, zapewniajaca
bezpieczne funkcjonowanie spétdzielczych kas. Wzajemna znajomo$¢ czlonkéw miata
na celu ulatwienie bezpiecznego udzielania kredytéw i wzajemnych porgczen (por.
biuletyn nr 1742/11 kadencja z 11 lipca 1995, s. 12).

Ustawa o spétdzielczych kasach w art. 15 ust. 1 i 2 naklada na kasy obowiazek
utworzenia trzech zasadniczych funduszy. Fundusz udzialowy powstaje z wplat udziatéw
cztonkowskich lub z innych Zrédel, okreSlonych w odrgbnych przepisach. Fundusz
zasobowy powstaje z wplat wpisowego przez czlonkéw, nadwyzki bilansowej, wartosci
majatkowych otrzymanych nieodplatnie, przedawnionych roszczefn majatkowych oraz
z innych zrédel, okreslonych w odrebnych przepisach. Spotdzielcza kasa tworzy réwniez
fundusz oszczednosciowo-pozyczkowy, bedacy w jej dyspozycji, powstajacy z wkladow
cztonkowskich, gromadzonych przez czlonkéw oszczednosci oraz $rodkéw pienigznych
uzyskiwanych od Kasy Krajowej. Wynika stad, ze spotdzielcza kasa prowadzi dzialalnos¢
na ryzyko swoich cztonk6w (por. sprawozdanie stenograficzne z 63 posiedzenia Sejmu, s.
8). Srodki gromadzone na funduszu oszczedno$ciowo-pozyczkowym nie sa wiasnoscia
kasy, lecz pozostajg jedynie w jej dyspozycji.

Z uwagi na to, ze spdldzielcze kasy nie podlegaja nadzorowi Komisji Nadzoru
Finansowego i nie sa objete gwarancjami Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, ustawa
o spéldzielczych kasach przewiduje odrebne regulacje, majace na celu zapewnienie

bezpieczenstwa $rodkéw gromadzonych w kasach przez ich czionkéw.
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Pierwsza grupe stanowig ,,normy ostroznos$ciowe”, okreslone w art. 24-27 ustawy
o spotdzielczych kasach. Wprowadzaja one ograniczenia maksymalnej kumulacji
udzielanych kredytow dla jednego cztonka spotdzielczej kasy (art. 24 ust. 1 i 2 ustawy
o spotdzielczych kasach), a takze odnoszace si¢ do lacznej kwoty pozyczek i kredytow
udzielonych wszystkim czlonkom na cele zwiazane z dzialalno$cia gospodarcza. Laczna
kwota pozyczek i kredytéw dla jednego cztonka spélidzielczej kasy nie moze przekraczaé
10% aktywdw kasy; w przypadku zas przeznaczenia pozyczek i kredytéw na cele zwiazane
z dzialalnoscia gospodarcza limit ten wynosi 15% zasadniczych funduszy wiasnych
spoldzielczej kasy. Natomiast suma pozyczek i kredytéw udzielonych wszystkim
czlonkom spoldzielczej kasy na cele zwiazane z dzialalnoscia gospodarcza nie moze
przekroczy¢ 150% zasadniczych funduszy wilasnych kasy (art. 25a ustawy
o spéldzielczych kasach).

Wskazane wyzej regulacje, lacznie z przepisem uchylonym przez zaskarzony,
art. 21 ustawy o spétdzielczych kasach, ktéry przewidywat limity czasowe, na jakie moga
by¢ udzielane pozyczki i kredyty, w tym réwniez pozyczki i kredyty na cele mieszkaniowe
— stanowily istotne gwarancje bezpieczenstwa. Bowiem kredyty udzielane na dzialalnogé
gospodarcza i kredyty dtugoletnie obarczone sa zawsze duzym ryzykiem.

Ustawa o spoidzielczych kasach przewiduje podobne — jak wskazane wyzej —
ograniczenia w stosunku do kredytéw i pozyczek udzielanych czlonkom rady nadzorczej,
zarzadu i komisji kredytowej: kwota pozyczek i kredytéw udzielanych tacznie tym osobom
nie moze przekroczy¢ 20% aktywow kasy spdldzielczej (art. 25 ust. 2 ustawy). Ustawa
gwarantuje réwniez réwne zasady udzielania pozyczek i kredytow wszystkim czlonkom
spoldzielczych kas, bez wzgledu na funkcje pelnione w organach kas (art. 25 ust. 1
ustawy). Wprowadza takze regulacje, majace na celu zagwarantowanie bezstronnosci 0séb
wchodzacych w  sklad organéw spétdzielczych kas, zapobiegajace naduzywaniu
sprawowanych przez te osoby funkcji. Nadto, zgodnie z art. 26 ustawy o spétdzielczych
kasach, czlonkowie rady nadzorczej, zarzadu i komisji kredytowej nie moga poreczaé
pozyczek i kredytéw. Pozostali czlonkowie kas moga byé natomiast poreczycielami
maksymalnie dwoch pozyczek lub kredytéw tacznie (art. 27 tej ustawy).

Druga grupe ,,norm ostroznosciowych” stanowig regulacje odnoszace si¢ do zasad
inwestowania wolnych $rodkéw finansowych i wprowadzajace obowiazek utrzymywania
ptynnych rezerw. W celu ograniczenia ryzyka i zapewnienia bezpiecznego inwestowania,
art. 30 ust. 1 ustawy o spétdzielczych kasach przewiduje, ze ,,$rodki pieniezne, ktére nie sa

wykorzystywane na pozyczki i kredyty dla czlonkéw kasy, moga byé inwestowane
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z zachowaniem najwyzszej starannoéci: 1) w obligacje i inne papiery warto$ciowe
emitowane lub gwarantowane przez Skarb Panstwa lub Narodowy Bank Polski, 2) jako
lokaty, wklady lub udzialy w Kasie Krajowej, 3) jako lokaty w bankach do wysokosci
gwarantowanej przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny, a takze 4) w jednostki uczestnictwa
funduszy rynku pienieznego, o ktérych mowa w art. 178 ustawy z dnia 27 maja 2004 r.
o funduszach inwestycyjnych (Dz. U. Nr 146, poz. 1546)”. Pozyczki i kredyty moga by¢
natomiast zaciagane przez kase tylko w Kasie Krajowej (art. 30 ust. 4 ustawy
o spétdzielczych kasach).

Spéldzielcze kasy maja obowiazek utrzymywa¢ rezerwg plynng w wysokosci nie
mniejszej niz 10% funduszu oszczgdnosciowo-pozyczkowego (art. 31 ust. 1 ustawy),
a limit ten moze zosta¢ podwyzszony przez Kasg¢ Krajowa w przypadkach szczegélnego
zagrozenia ptynnosci spéldzielczej kasy lub stwierdzenia nieprawidtowosci w jej dziataniu
(art. 32 ustawy).

Trzecia grupe norm o charakterze ,,0strozno$ciowym” stanowia przepisy dotyczace
statusu i zadan Krajowej Spotdzielczej Kasy Oszczgdnosciowo-Kredytowej (Kasy
Krajowe;j).

Wszystkie kasy ,zrzeszaja si¢” w Kasie Krajowej, ktéra jest spéidzielnia oséb
prawnych. Czlonkami Kasy Krajowej sa wylacznie spéidzielcze kasy. Celem Kasy
Krajowej jest zapewnienie stabilnoéci finansowej kas oraz sprawowanie nadzoru nad
kasami w celu zagwarantowania bezpieczefistwa zgromadzonych w nich oszczgdnosci oraz
zgodnosci dziatalnosci kas z przepisami ustawy (art. 34 ustawy). W tym tez celu Kasa
Krajowa tworzy fundusz stabilizacyjny, ktéry powstaje z wkladow wnoszonych przez
zrzeszone kasy, w wysokosci co najmniej 1% ich aktywdéw (art. 36 ust. 1 1 2 ustawy
o sp6ldzielczych kasach).

Kasa Krajowa pelni zatem ,,funkcje zwiazku rewizyjnego, przeprowadza lustracje
zrzeszonych w niej obligatoryjnie kas, a zarazem — co specyficzne — pelni funkcj¢ zwiazku
gospodarczego i organu nadzoru quasi-bankowego” (zob. sprawozdanie stenograficzne
263 posiedzenia Sejmu, s. 9). W celu wykonywania tych uprawnief, ustawa
o spéldzielczych kasach wyposaza Kasg Krajowa w szereg instrumentéw nadzoru, ktére
szczegblowo uregulowane zostaly w art. 41 i art. 42. W $wietle tych przepisow Kasa
Krajowa moze w szczegélnoéci: wezwaé spotdzielcza kasg do usuniecia stwierdzonych
uchybien w wyznaczonym terminie, za§ w przypadku ich nieusunigcia w tym terminie
moze nakazaé kasie zaprzestania prowadzenia okre$lonej dziatalnosci. Kasa Krajowa moze

takze wystapié¢ do whasciwego organu spoldzielczej kasy o odwotanie czionkow zarzadu



14

lub zawieszenie w czynnosciach poszczegdlnych czlonkéw zarzadu spéidzielczej kasy
wrazie stwierdzenia, ze dzialalno$¢ kasy wykonywana jest z razacym naruszeniem
przepisow prawa lub statutu. W przypadkach okreslonych w art. 42 ustawy
o spéidzielczych kasach Kasa Krajowa moze zawiesi¢ dzialalno$é spéldzielczej kasy,
ustanawiajac jednoczes$nie zarzadcg komisarycznego.

W literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze przepisy ostroznosciowe przewidziane
w ustawie nie spelniaja juz niekiedy swych celéw. Wskazuje si¢ bowiem, ze szczytne
zalozenia ustawy o spéldzielczych kasach, formalnie nadal obowiazujace, w praktyce
nie s3 stosowane. Tym samym ,,ryzyko bankowe” wzrosto, a panstwowy nadzér bankowy
nad dzialalnoscia kas stat si¢ niezbedny. Rozwijajacy si¢ gwaltownie system
spétdzielczych kas nie miesci si¢ juz w ramach wyznaczonych mu przez ustawe. Prowadzi
to do patologii, ktérej mégiby przeciwdziataé obiektywnie prowadzony nadzér przez
Komisj¢ Nadzoru Finansowego (por. W. Srokosz, s. 17-20). Juz na etapie prac nad ustawa
podnoszono, ze niektére kasy moga konkurowa¢ z bankami i ,przerodzié sie
w komercyjng dziatalnos¢ bankowa, realizowana w warunkach uprzywilejowanych oraz

przy zwigkszonym ryzyku” (B. Petz, s. 8).

2.2. Konsekwencje wejScia w Zycie zaskarzonego art. 15 ustawy o finansowym

wsparciu rodzin dla statusu prawnego spoéldzielczych Kkas.

Podkresli¢ nalezy, ze projekt ustawy o spéidzielczych kasach oszczednosciowo-
kredytowych w pierwotnym brzmieniu (druk sejmowy nr 398/I kadencja)
nie przewidywal ograniczenia terminu, na jaki spotdzielcze kasy moga udzielaé kredytow
ipozyczek swoim czlonkom. Art. 21 ustawy, okre$lajacy maksymalne terminy
udzielanych pozyczek i kredytéw na 3 lata, a na cele mieszkaniowe na 5 lat, zostat
zaproponowany na posiedzeniu polaczonych Komisji Polityki Gospodarczej Budzetu
i Finanséw oraz Komisji Ustawodawczej 12 wrze$nia 1995 r. (biuletyn nr 1870/II
kadencja). Ograniczenie, wprowadzone ostatecznie przez art. 21 ustawy o spétdzielczych
kasach, stanowito norm¢ o charakterze ,,0strozno$ciowym”. Celem tego ograniczenia byto
zabezpieczenie przed ryzykiem, zwiazanym z udzielaniem diugoterminowych kredytéw,
ktore moglyby doprowadzi¢ do zablokowania pieniedzy spéldzielczej kasy na dhuzszy
czas, a tym samym do uniemozliwienia udzielania innych kredytéw i pozyczek (por.

biuletyn nr 1870/1I kadencja).
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Uchylenie art. 21 ustawy o spétdzielczych kasach przez zaskarzony art. 15 ustawy
o finansowym wsparciu rodzin, wraz z dodaniem nowych tresci normatywnych do art. 23
ustawy o spoldzielczych kasach, spowodowato istotne zmiany w ustroju i funkcjonowaniu
spoldzielczych kas. W pierwotnym zamierzeniu miaty one zrzesza¢ osoby o skromnych
dochodach i funkcjonowaé na zasadzie samopomocy. Mialy by¢ organizacja ludzi,
a nie kapitatu. Tymczasem zmiany wprowadzone ustawa o finansowym wsparciu rodzin
praktycznie zréwnaty spéldzielcze kasy w zakresie udzielanych pozyczek i kredytow
(w tym kredytéw na cele mieszkaniowe), z bankami. Nie tylko zniesiono ograniczenia
czasowe dotyczace udzielania przez spoidzielcze kasy, pozyczek i kredytow w tym takze
na cele mieszkaniowe, w ramach kredytéw preferencyjnych, ale zniesiono takze
ograniczenia czasowe wszelkich innych kredytéw i pozyczek, w tym takze ograniczenia
dotyczace kredytow i pozyczek przeznaczonych na cele mieszkaniowe, nieobjetych
kredytami preferencyjnymi. Art. 15 wprowadzit takze regulacje dotyczace hipotecznego
zabezpieczenia kredytow na zasadach przyshugujacych bankom komercyjnym.

Art. 23 ust. 2 ustawy o spotdzielczych kasach w brzmieniu wprowadzonym przez
zaskarzony art. 15 ustawy o finansowym wsparciu rodzin stanowi, ze ,,podstawg wpisu
w ksiedze wieczystej hipoteki zabezpieczajacej kredyt lub pozyczke udzielong przez kasg
stanowi o$§wiadczenie wlasciciela nieruchomosci ztozone w formie pisemnej z podpisem
notarialnie poswiadczonym”. Art. 23 ust. 3 ustawy o spéldzielczych kasach stanowi,
ze ,,do hipotek zabezpieczajacych kredyty i pozyczki udzielone przez kas¢ art. 36 § 2
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa stosuje si¢ odpowiednio”.
Z art. 36 § 1 ordynacji podatkowej wynika natomiast, ze ,Hipoteka przymusowa jest
skuteczna wobec kazdorazowego wlasciciela przedmiotu hipoteki i przystuguje jej
pierwszenstwo zaspokojenia przed hipotekami ustanowionymi dla zabezpieczenia innych
naleznosci”, jednakze ,,§ 1 nie stosuje sig, jezeli przedmiot hipoteki przymusowej
ustanowionej dla zabezpieczenia naleznosci, o ktérych mowa w art. 34 § 1, jest obciazony
hipoteka ustanowiona dla zabezpieczenia naleznosci z tytutu kredytu bankowego, a takze
w sytuacji, gdy wierzytelno$¢ z takiego kredytu zostala zbyta na rzecz funduszu
sekurytyzacyjnego w rozumieniu przepiséw o funduszach inwestycyjnych. W tym
przypadku o pierwszenstwie zaspokojenia decyduje kolejnos¢ wnioskéw o dokonanie
wpisdw” (art. 36 § 2 ordynacji podatkowe;j).

Art. 23 ust. 3 ustawy o spoldzielczych kasach przyznaje zatem kasom prawo
zaspokojenia naleznosci na uprzywilejowanych zasadach, z pierwszenstwem zaspokojenia

naleznoéci na réwni z hipoteka przymusowa. Jak wspomniano, art. 36 ordynacji
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podatkowej zostal uchylony przez art. 1 pkt 6 ustawy z 7 listopada 2008 r., zmieniajace;j
te ustawg z dniem 1 stycznia 2009 r. na skutek orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
(wyrok z 26 listopada 2007 r., sygn. P 24/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 126). Podnosi
toréwniez Prokurator Generalny. W obecnym stanie prawnym spéldzielcze kasy
nie korzystaja zatem z pierwszenstwa w zakresie zaspokajania naleznosci z hipoteki.

Status prawny spoéldzielczych kas po zmianach dokonanych w ustawie
o finansowym wsparciu rodzin, a w szczeg6lnoéci po zmianach bedacych konsekwencja
wejscia w Zycie zaskarzonego art. 15, jeszcze bardziej oddalit si¢ od pierwotnych zalozen.
W obecnym stanie prawnym celem spéldzielczych kas nie jest juz gromadzenie drobnych,
rozproszonych oszczedno$ci i udzielanie niskooprocentowanych pozyczek i kredytow,
na krétkie terminy cztonkom kas.

Wraz z uchyleniem art. 21 ustawy o spoidzielczych kasach kasy pozbawione
zostaly istotnej normy ,ostroznosciowej”, ktéra miala je chroni¢ przed ryzykiem
zwigzanym z udzielaniem kredytéw dlugoterminowych i zablokowaniem s$rodkéw
finansowych kas. W $lad za takimi zmianami nie zostaly wprowadzone odpowiednie
regulacje, ograniczajace ryzyko operacyjne i finansowe w dziatalnosci spétdzielczych kas,
w zakresie udzielania pozyczek i kredytéw mieszkaniowych. Instrumenty stuzace
zachowaniu ptynnosci spéidzielczych kas s3 ograniczone w poréwnaniu z wymaganiami
wobec bankow. Mozna stwierdzié, ze status kas wydatnie zblizyl sie do statusu bankéw,

a zarazem funkcjonuja one bez stosownego nadzoru bankowego.

3. Przebieg procesu legislacyjnego.

Przed przystapieniem do oceny zgodnosci z Konstytucja art. 15 ustawy
o finansowym wsparciu rodzin nalezy, w pierwszej kolejnosci, dokonaé analizy procedury
legislacyjnej dotyczacej tej ustawy.

Pierwsze czytanie rzadowego projektu ustawy mialo miejsce na 14 posiedzeniu
Sejmu 22 marca 2006 r. Na posiedzeniu tym projekt zostal skierowany do Komisji
Infrastruktury oraz Komisji Rodziny i Praw Kebiet, z zaleceniem zasiegniecia opinii
Komisji Finanséw Publicznych.

Na pierwszym posiedzeniu polaczonych komisji, 6 kwietnia 2006 r., powolano
podkomisj¢ nadzwyczajna, do ktdrej skierowano projekt ustawy. Podkomisja przedstawita
sprawozdanie w formie jednolitego tekstu projektu ustawy. W trakcie rozpatrywania

sprawozdania podkomisji na posiedzeniu potaczonych Komisji Infrastruktury oraz Komisji
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Rodziny i Praw Kobiet, 8 czerwca 2006 r., posel Edward Czesak, reprezentujacy grupg
postow PiS, zglosil dwie poprawki. Pierwsza z nich zakladala zastapienie w calym
projekcie ustawy wyrazu ,bank” zwrotem ,instytucja ustawowo upowazniona
do udzielania kredytéw”, natomiast druga polegata na dodaniu do projektu rzadowego
nowego artykulu 15, przewidujacego nowelizacj¢ ustawy o spéldzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych. Celem tej ostatniej poprawki bylo usunigcie z tekstu
ustawy o spéldzielczych kasach art. 21, ograniczajacego dlugo$¢ okresu, na jaki
spoldzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe mogly udzielaé pozyczek i kredytow
na cele mieszkaniowe; a takze dodanie do art. 23 ustawy dwoch ustgpéw w nastgpujacym
brzmieniu: ,,Podstawe wpisu w ksiedze wieczystej hipoteki zabezpieczajacej kredyt
lub pozyczke udzielona przez kas¢ stanowi o$wiadczenie wiasciciela nieruchomosci
zlozone w formie pisemnej z podpisem notarialnie po§wiadczonym” (ust. 2); ,,Do hipotek
zabezpieczajacych kredyty i pozyczki udzielone przez kas¢ art. 36 § 2 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.) stosuje
si¢ odpowiednio” (ust. 3).

Zdaniem posta zglaszajacego poprawki ograniczenia przewidziane w art. 21 ustawy
o spoldzielczych kasach byty niezgodne z konstytucyjna zasada réwnosci. Wskazat on,
ze ,,w obecnym porzadku prawnym do udzielenia kredytéw, w tym takze kredytow na cele
mieszkaniowe, upowaznione sa bowiem nie tylko banki, lecz takze spélidzielcze kasy
oszczednoiciowo-kredytowe. Umozliwienie udzielania kredytéw na zasadach
preferencyjnych wylacznie bankom [...] uderza nie tylko w spéldzielcze kasy, lecz przede
wszystkim w ich cztonkéw. Sa nimi osoby fizyczne rekrutujace sig z biedniejszych warstw
spoleczenstwa, ktérych potrzeby mieszkaniowe sa szczegdlnie nabrzmiate”. W ocenie
grupy postéw, reprezentowanych przez posta Edwarda Czesaka, ,,w przypadku przyznania
prawa udzielania preferencyjnych kredytow mieszkaniowych wylacznie bankom,
czlonkowie kas beda napotykali na trudnosci z uzyskaniem takich kredytow”. Z uwagi
na to, ze banki nie posiadaja informacji potrzebnych do oceny ich zdolnosci kredytowej,
bo dysponuja nimi spéidzielcze kasy oszczgdno$ciowo-kredytowe, czlonkowie kas znajda
sie w gorszym potozeniu niz klienci bankéw; trudniej bedzie im uzyskac taki kredyt (zob.
biuletyn nr 738/V kadencja).

W odniesieniu do przedstawionej powyzej propozycji poprawki, przewodniczacy
podkomisji nadzwyczajnej, Wiestaw Szczepanski, zwrécit uwagg, ze zmiany takie byly juz
wezeéniej zglaszane na posiedzeniu podkomisji nadzwyczajnej. Nie uzyskaly one jednak

poparcia przedstawicieli rzadu, ani przedstawicieli Ministerstwa Finanséw i dlatego
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nie zostaly uwzglednione w sprawozdaniu podkomisji. Zwrécit takze uwage, ze poprawka
ta wykracza poza zakres merytoryczny projektu ustawy i zmierza do zmiany ustawy
o spotdzielczych kasach, podobnie jak zwiazana z nig poprawka przewidujaca zastapienie
w tekécie ustawy wyrazu ,bank” przez zwrot ,instytucja ustawowo upowazniona
do udzielania kredytéw” (por. biuletyn nr 738/V, op. cit.).

Przedstawiciel Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu wskazal, ze poprawka
oznacza wprowadzanie ,,bardzo istotnych zmian ustrojowych, dotyczacych spéidzielczych
kas oszczgdno$ciowo-kredytowych”. W jego ocenie sposéb zmiany, zaproponowany przez
wnioskodawcéw, jest absolutnie niedopuszczalny, gdyz ,,prowadzi do rozszerzenia zakresu
merytorycznego ustawy”.

Przedstawicielka Ministerstwa Finanséw, Dyrektor Departamentu Finanséw
Gospodarki Narodowej Ministerstwa Finanséw, zgodzila si¢ z argumentacja
przedstawiciela Biura Legislacyjnego, stwierdzajac, ze te same przyczyny byty powodem
niewlaczenia poprawki do projektu na etapie jego przygotowywania przez rzad. Dodata
ponadto, ze ta poprawka moze prowadzi¢ do sprzecznosci ze stanowiskiem
negocjacyjnym, ktére prezentowata Polska podczas negocjacji  akcesyjnych,
0 bezterminowym wytaczeniu spotdzielczych kas spod dziatania dyrektywy 2000/12/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 marca 2000 r. odnoszacej si¢ do podejmowania
1 prowadzenia dziatalnosci przez instytucje kredytowe (Dz. Urz. WE L 126 z 26.05.2000,
s. 1-59). W ten spos6b kasy zostatyby dopuszczone do dzialalno$ci stricte bankowe;,
natomiast nie musialyby spelnia¢ kryteriéw i obowiazkéw wynikajacych z dyrektywy (por.
biuletyn nr 738/V, op. cit. ).

Mimo to, 8 czerwca 2006 1. potaczone Komisje Infrastruktury oraz Rodziny i Praw
Kobiet przyjely sprawozdanie, w ktérym przedstawiono zmodyfikowany rzadowy projekt
ustawy. W zmodyfikowanym projekcie ustawy o finansowym wsparciu rodzin zawarto
nowy art. 15, nowelizujacy ustawe o spétdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych
w zaskarzonym zakresie (druk sejmowy nr 630/V kadencja).

W trakcie drugiego czytania sejmowego projektu ustawy (21 posiedzenie — 13 lipca
2006 r.) zgloszono poprawke dotyczaca wykreslenia ze sprawozdania potaczonych komisji
kwestionowanego art. 15. Podczas wspélnego rozpatrywania poprawek zgloszonych
w drugim czytaniu przez Komisj¢ Infrastruktury oraz Komisje Rodziny i Praw Kobiet,
zwolennicy wykre§lenia ze sprawozdania komisji art. 15 podnosili, ze powyzsza
nowelizacja ustawy o spéidzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych wymagataby

przedstawienia jej w postaci odrgbnej inicjatywy ustawodaweczej.
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W dodatkowym sprawozdaniu Komisji Infrastruktury oraz Komisji Rodziny i Praw
Kobiet (druk sejmowy nr 630-A/V kadencja), negatywnie zarekomendowano jednak
Sejmowi poprawke dotyczaca skreSlenia art. 15.

Podczas trzeciego czytania projektu ustawy posel sprawozdawca Jan Bestry
w odpowiedzi na pytania dotyczace art. 15 i zastrzezen Biura Legislacyjnego Kancelarii
Sejmu poinformowatl Sejm, ze Biuro Legislacyjne po analizie zmienito zdanie (por.
sprawozdanie stenograficzne z 21 posiedzenia Sejmu V kadencji z 13 lipca 2006 r.).

W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze podczas posiedzenia komisji przedstawiciel
Biura Legislacyjnego, zapytany o ewentualne uwagi co do przedmiotowej poprawki,
odpowiedzial, ze ,,wszystkie uwagi zostaly zgloszone wczesniej na posiedzeniu obu
komisji” (biuletyn nr 906/V). Oznacza to, ze Biuro Legislacyjne utrzymalo swoje
stanowisko co do niedopuszczalnos$ci wprowadzenia poprawki o tresci zawartej w art. 15
ustawy.

Ostatecznie Sejm uchwalil ustawe o finansowym wsparciu rodzin, zawierajaca
zaskarzony art. 15. W dniu 14 lipca 2006 r. ustawa zostata przekazana Marszatkowi
Senatu.

Senat w uchwale z 3 sierpnia 2006 r. (druk sejmowy nr 870/V kadencja),
zaproponowal wprowadzenie do uchwalonej przez Sejm ustawy o finansowym wsparciu
rodzin kilku poprawek, miedzy innymi poprawki nadajacej nowe brzmienie art. 15 pkt 1.
Przepis ten nadawat art. 21 ust. 2 ustawy o spoldzielczych kasach nastgpujace brzmienie:
,Pozyczki i kredyty przeznaczone na cele mieszkaniowe moga by¢ udzielane czlonkom
kasy na okres nie dhizszy niz 8 lat”. Przepis proponowany przez Senat wydtuzal wigc
okres, o ktérym mowa w obowiazujacym pierwotnie art. 21 ust. 2 ustawy o spétdzielczych
kasach, z 5 do 8 lat.

8 sierpnia 2006 r. Marszalek Sejmu skierowal uchwale Senatu do Sejmowe;
Komisji Infrastruktury oraz Komisji Rodziny i Praw Kobiet w celu rozpatrzenia. Polaczone
komisje sejmowe rekomendowaly Sejmowi odrzucenie poprawki Senatu dotyczacej
art. 15.

Na kolejnym posiedzeniu, 8 wrzesnia 2006 r., Komisje Infrastruktury oraz Rodziny
i Praw Kobiet, rozpatrzyly wnioski Klubu Parlamentarnego Platformy Obywatelskiej oraz
Klubu Parlamentarnego Sojuszu Lewicy Demokratycznej o nierozpatrywanie poprawek
Senatu do ustawy z 13 lipca 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wiasnego
mieszkania. Wnioski klubéw zmierzaly do tego, aby nie wprowadza¢ wspomnianych

wyzej poprawek do pierwotnego rzadowego projektu ustawy o finansowym wsparciu
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rodzin. Mialy réwniez da¢ wyraz temu, Ze posel sprawozdawca wprowadzit Sejm w blad
co do stanowiska Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu. Komisje odrzucily powyzsze
wnioski.

W dniu 8 wrzesnia 2006 r. Sejm uchwalil ostatecznie ustawe o finansowym

wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania wraz z zaskarzonym art. 15.
4. Tres¢ normatywna wskazanych wzorcow konstytucyjnych.

Wnioskodawca wskazat jako wzorce kontroli konstytucyjnej zaskarzonego przepisu
art. 118 ust. 1 oraz art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji. Art. 118 ust. 1 Konstytucji stanowi,
ze inicjatywa  ustawodawcza  przysluguje postom, Senatowi,  Prezydentowi
Rzeczypospolitej i Radzie Ministréw. Zgodnie z art. 119 ust. 1 Konstytucji Sejm
rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach; ustep 2 okreSla, ze prawo wnoszenia
poprawek do projektu ustawy w czasie rozpatrywania go przez Sejm przystuguje
wnioskodawcy projektu, postom i Radzie Ministrow.

Z obydwu ustgpéw art. 119 Konstytucji, wskazanych jako wzorce kontroli
konstytucyjnej procedury ustawodawczej zaskarzonego artykulu ustawy, wynika,
ze zardbwno wymog trzech czytan w Sejmie, jak i prawo wnoszenia poprawek, odnosza si¢
do projektu ustawy zlozonego w Sejmie przez jeden z podmiotéw okreslonych w art. 118
ust. 1 Konstytucji. Kontrola procesu legislacyjnego z punktu widzenia art. 119 ust. 1i 2
winna wigc w pierwszym rzg¢dzie stwierdzi¢, czy odbyly si¢ trzy czytania tego samego
projektu ustawy oraz czy poprawki wniesione przez jeden z uprawnionych podmiotéw
beda, w swej istocie, zgodne z wymogami, okreslonymi przez Konstytucje i Regulamin
Sejmu, poprawkami do projektu bedacego efektem inicjatywy ustawodawczej
uprawnionego podmiotu (art. 118 ust. 1 Konstytucji). Innymi stowy, zaréwno wymoég -
trzech czytan, jak i wymogi dotyczace poprawek zwiazane sa $cisle z respektowaniem
tozsamosci projektu ustawy, ktéry winien przejs¢ drogg trzech czytan i zachowaé swoja
materialng tozsamo$¢, okreslona przez zakres materialny projektu ustawy oraz jej cele.
Tozsamo$ci tej nie moga w szczegdlnosci naruszyé poprawki, ktére swoim charakterem,
wynikajacym z zakresu lub konsekwencji normatywnych, wychodza poza funkcje
poprawki do okreslonego projektu ustawy.

Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach, dotyczacych kontroli
konstytucyjnej trybu legislacyjnego ustaw, analizowal tre$¢ normatywna przepiséw

konstytucyjnych, okreslajacych tryb legislacyjny. W szczegélnosci Trybunat analizowat
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tre$ci normatywne pojecia ,,poprawka do projektu ustawy” oraz zwiazek istoty poprawki
z koniecznoscia respektowania tozsamosci projektu ustawy. W wyroku z 24 marca 2004 r.,
sygn. K 37/03 (OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 21) Trybunal stwierdzil migdzy innymi:
Interpretacje pojecia «poprawka» nalezy rozpoczaé od ustalenia jezykowego znaczenia
tego terminu. Odwotaé si¢ tu mozna do dwoch znaczen tego stowa, ktére okreSlane jest
jako «doprowadzenie do poprawnofci, usunigcie usterki, btedu, korekta» oraz w innym
znaczeniu jako ,uzupelnienie, wprowadzenie uzasadnionej zmiany, modyfikacja”
(Popularny stownik jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 2000, s. 497). Oba
te znaczenia zakladaja zwiazek poprawki z pewnym «elementem bazowym», z tym,
do czego si¢ ona odnosi, a wiec z projektem ustawy. Takze tre$¢ art. 119 ust. 2 Konstytucji
podkresla ten zwiazek, méwiac wyraznie o poprawkach «do projektu», a wigc
do okreslonego projektu konkretnej ustawy, ktéry stanowi przedmiot rozpatrzenia przez
Sejm. Oznacza to, Ze poprawki, ktére polegaja na uzupelnieniu tekstu ustawy o nowe
elementy, z samej swej istoty powinny pozostawaé w zwiazku ze zlozonym w Sejmie
przez wnioskodawce projektem. Nalezy tu podkreslié, ze poprawke mozna zglosi¢ tylko
okre$lajac doktadnie, do ktérego projektu ustawy ma si¢ ona odnosi¢. Nie wyczerpuje
to jednak zwiazku miedzy poprawka a projektem. Zwiazek ten ma wymiar nie tylko
formalny, ale i merytoryczny, polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢
do projektu musza pozostawaé w odpowiednim powiazaniu z jego trescia, musza zmierzac
do modyfikacji tresci projektu, a nie do stworzenia nowego projektu”.

Podkreslajac, ze z samego art. 119 ust. 2 Konstytucji nie wynika tre$¢ normatywna
poprawki, lecz winna ona by¢ ustalona w drodze wykladni systemowej, z uwzglednieniem
art. 118 Konstytucji, a zwlaszcza art. 119 ust. 1 Konstytucji, Trybunat stwierdzil tez
w przywolanym wyzej wyroku z 24 marca 2004 r.; ze ,najistotniejsze elementy
dla interpretacji konstytucyjnego pojecia poprawki do projektu ustawy wynikaja z art. 119
ust. 1 Konstytucji, ktéry ustanawia zasade rozpatrywania projektu ustawy w trzech
czytaniach. Zasada ta nie powinna by¢ rozumiana w sposéb czysto formalny, tzn. jako
wymaganie trzykrotnego rozpatrywania tak samo oznaczonego projektu ustawy. Taka
interpretacja bylaby sprzeczna z ratio legis tego przepisu, ktora bez watpienia byto dazenie
do dalej idacego sformalizowania procesu ustawodawczego i wyeliminowanie mozliwosci
wprowadzenia w drodze regulaminowej znanego w polskim prawie parlamentarnym mniej
skomplikowanego systemu dwéch czytan. Celem, ktéremu shuzy zasada trzech czytan, jest
mozliwie najbardziej doktadne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy, a w konsekwencji

wyeliminowanie ryzyka niedopracowania lub przypadkowosci przyjmowanych w toku
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prac ustawodawczych rozwiazan. Rozwiazanie to widzie¢ nalezy takze w kontekscie
dazenia do zapewnienia dziatalnosci Sejmu wiekszej sprawnosci. Przy takim zalozeniu
stwierdzi¢ nalezy, ze =zasada trzech czytan oznacza koniecznosé trzykrotnego
rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu ustawy w sensie merytorycznym,
a nie tylko technicznym. Musi zatem wystgpowaé «zakresowa tozsamo$é» rozpatrywanego
projektu, czego oczywiscie nie nalezy rozumieé w sposéb skrajny. Zasada trzech czytah
bylaby w cze¢sci pozbawiona sensu, gdyby jeden projekt ustawy w niezmienionej formie
mial by¢ trzykrotnie rozpatrywany przez Sejm. Jednakze za naruszenie art. 119 ust. 1
Konstytucji uzna¢ nalezatoby sytuacjg, gdy projekt ustawy, przedlozony zgodnie
z regulaminem Sejmu przez odpowiednia komisje, a stanowiacy przedmiot II czytania, tak
rézni si¢ swym zakresem od «projektu wyjsciowego», ze jest to w istocie inny projekt
ustawy” (sygn. K 37/03, op. cit.).

Akcentujac znaczenie art. 119 ust. 1 dla ustalenia tresci normatywnych pojecia
poprawki oraz dla ustalenia zwiazku poprawki z wniesionym projektem ustawy, Trybunat
przypomnial swoje stanowisko, ze dopuszczalny zakres poprawek nie powinien wychodzié
poza zakres przedmiotowy projektu, lecz generalnie poglebiaé ten zakres (zob. tez wyrok
TK z 24 czerwca 1998 1., sygn. K 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52). Jesli natomiast
poprawki wychodza poza ten zakres projektu, to musza przej$¢ wszystkie etapy procesu
legislacyjnego (réwniez by¢ poddane pierwszemu czytaniu), a tre$é poprawki winna
pozostawaé w Scistym zwiazku z przedmiotem projektowanej ustawy. ,,Z podstawowej
dla procedury ustawodawczej zasady trzech czytan wynika takze dopuszczalny zakres
(glebokos¢) poprawek. Poprawki moga nawet catkowicie zmieniaé kierunki rozwiazan
przyjete przez podmiot realizujacy inicjatywe ustawodawcza. Musza one jednak —
co do zasady — miesci¢ si¢ w zakresie projektu wniesionego przez uprawniony podmiot
ipoddanego pierwszemu czytaniu. Wszelkie bowiem tresci normatywne wykraczajace
poza tak okreSlone ramy poprawki powinny przebyé wszystkie etapy procesu
legislacyjnego, co eliminowa¢ ma ryzyko ich niedopracowania lub przypadkowosci.
Wyjscie poza zakreSlony przez samego projektodawce zakres przedmiotowy projektu
moze mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy tres¢ poprawki pozostaje w $cistym zwiazku
z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza wtedy, gdy jej wprowadzenie jest
niezb¢dne do pelnego zrealizowania koncepcji projektodawcy. Odmienne stanowisko
oznaczaloby obejscie konstytucyjnych wymagan dotyczacych inicjatywy ustawodawczej
i trzech czytan projektu” — konkludowat Trybunat (sygn. K 37/07, op. cit.). Oznaczaloby
to w rezultacie nie tyiko naruszenie art. 119 ust. 1 i 2, ale takze art. 118 ust. l Konstytucji.
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5. Ocena konstytucyjna zaskarzonego art. 15 ustawy o finansowym wsparciu

rodzin.

W $wietle ustalonych tresci normatywnych wskazanych wzorcéw konstytucyjnych,
regulujacych procedure ustawodawcza w Sejmie oraz w swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, poprawka, w wyniku ktérej do projektu rzadowego ustawy
o finansowym wsparciu rodzin wprowadzono zaskarzony art. 15, dotyczacy materii ustawy
o spotdzielczych kasach, wykroczyla poza ramy przedmiotowe poprawek dopuszczalnych
w czasie rozpatrywania projektu ustawy. W niniejszej sprawie wyj$cie poza ramy
przedmiotowe (materialne) projektu ustawy o finansowym wsparciu rodzin spowodowato
zerwanie materialnego zwiazku z projektem tej ustawy; poprawka naruszyla tozsamos$¢
projektu ustawy o finansowym wsparciu rodzin, powodujac w konsekwencji, ze pierwotny
projekt ustawy nie byl rozpatrywany w trzech czytaniach. Bowiem poprawka, stanowiaca
istotna zmiang w projekcie ustawy, dotyczaca — wbrew zatozeniom — materii innej ustawy,
nie byla przedtozona Sejmowi w pierwszym czytaniu. W rozpatrywanej sprawie poprawka,
wprowadzajaca formalnie art. 15 do ustawy o finansowym wsparciu rodzin, regulowata
W rzeczywistosci istotne kwestie materii ustawy o spdldzielczych kasach i dlatego
stanowila w rezultacie obejécie przepiséw konstytucyjnych, dotyczacych inicjatywy
ustawodawczej w sprawie ewentualnych zmian ustawy o spétdzielczych kasach.

Powyzsza ocena procedury legislacyjnej w Sejmie, dotyczacej ustawy
o finansowym wsparciu rodzin, wynika z dokonanej przez Trybunal szczegélowej analizy
tej procedury. Rzadowy projekt ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu
wlasnego mieszkania (druk sejmowy nr 393/V kadencja) wplynal do Sejmu 6 marca
2006r. Art. 1 projektu glosil, ze ,ustawa okre§la zasady stosowania doptat
do oprocentowania kredytéw udzielanych na zakup lokalu mieszkalnego, budowg domu
jednorodzinnego albo wniesienie wkladu budowlanego do spéidzielni mieszkaniowej”.
Kredyty te, okreslone przez przepisy ustawy jako kredyty preferencyjne sa udzielane przez
banki, ktére zawarly w tej sprawie umowe z Bankiem Gospodarstwa Krajowego (art. 10
ust. 1 projektu ustawy). Doplaty moga by¢ stosowane wylacznie do kredytéw udzielanych
na cele mieszkaniowe, okreslone w art. 5 ustawy, w wysokosci 50% kwoty odsetek
naliczonych od podstawy doplaty, wedlug stopy referencyjnej obowiazujacej w dniu
naliczenia doptaty (art. 8 ust. 3 projektu ustawy).

Uzasadnienie projektu ustawy nie pozostawia watpliwosci co do celu ustawy.

Chodzi mianowicie o finansowa pomoc dla rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania,
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kierowana do rodzin, ktére nie maja wlasnego mieszkania, ,,ale przy pewnym wsparciu
pafistwa beda gotowe i zdolne ponie$¢ wysitek sptaty kredytu hipotecznego na zakup
skromnego mieszkania lub budowg niewielkiego domu”. Nie pozostawia tez watpliwosci,
ze intencja ustawodawcy bylo, aby kredytéw preferencyjnych udzielaly wytacznie banki,
otrzymujace doplaty kazdorazowo po splaceniu przez kredytobiorce catosci naleznej raty
kapitalowej oraz stosownych odsetek.

Poprawke polegajaca na dolaczeniu art. 15 do projektu ustawy poprzedzita inna
wspomniana poprawka, polegajaca na zastapieniu wyrazu ,.bank” zwrotem ,,instytucja
ustawowo upowazniona do udzielania kredytéw”. W rezultacie poprawka wprowadzajaca
art. 15 wyszla poza dopuszczalne konstytucyjne granice poprawek, naruszajac
przedstawiong wyzej tozsamo$¢ przedmiotows (materialng) ustawy, wynikajaca z projektu
rzadowego, zgodnie z ktérym ustawa dotyczy¢ miata stosowania doplat do oprocentowania
kredytow (tzw. preferencyjnych) udzielanych na cele mieszkaniowe przez banki, nie miata
natomiast dotyczy¢ spéldzielczych kas oszczg¢dnosciowo kredytowych i nowelizacji
ustawy o spotdzielczych kasach. Uchylenie przez zaskarzony art. 15 ustawy art. 21 ustawy
o splldzielczych kasach, okreslajacego maksymalne terminy udzielanych pozyczek
ikredytéw na 3 lata, a na cele mieszkaniowe na 5 lat, zniosto szczegdlne ,,normy
ostroznosciowe”, ktérych celem bylo zabezpieczenie przed ryzykiem, zwiazanym
z udzielaniem dlugoterminowych kredytéw. Jak wspomniano, zgodnie z art. 2 ustawy
o spoidzielczych kasach, kasy w istocie swej pozostaja nadal spotdzielniami
1 nie podlegaja nadzorowi ze strony Komisji Nadzoru Finansowego, nie sa tez objete
gwarancjami Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Celem kas jest gromadzenie Srodkéw
pieni¢znych wylacznie swoich czlonkéw, udzielanie im pozyczek i kredytow,
przeprowadzanie na ich zlecenie rozliczen finansowych oraz posredniczenie przy
zawieraniu uméw ubezpieczenia (art. 3 ust. 1 ustawy o spéldzielczych kasach). Kasy
prowadza dzialalno$¢ niezarobkowa (art. 3 ust. 2 ustawy). Jednym z podstawowych
funduszy wlasnych spétdzielczej kasy jest fundusz udzialowy powstajacy z wptlat udziatéw
czlonkowskich (art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy o spoldzielczych kasach). Kasy spoldzielcze
podlegaja tylko Kasie Krajowej, ktéra sprawuje nadz6r nad nimi w zakresie zgodnosci ich
dziatalnosci z przepisami prawa i prawidlowo prowadzonej gospodarki finansowej (art. 39
ust. 1 ustawy o spéldzielczych kasach).

Wprowadzenie poprawki, w wyniku ktérej wlaczono do rzadowego projektu
ustawy o finansowym wsparciu rodzin art. 15, oznaczalo wiec wprowadzenie ,,nowosci

normatywnej” zwiazanej materialnie z inna ustawa, zerwanie ze wspomniana wyzej
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tozsamoscia przedmiotowa projektu ustawy. Kredyty preferencyjne mogly by¢ odtad
udzielane nie tylko przez banki, lecz réwniez przez spétdzielcze kasy oszczgdnosciowo-
kredytowe, ktére bankami nie sa (zob. rowniez Z. Ofiarski, Prawo bankowe, Warszawa
2008, s. 40-48). Zaskarzony art. 15 ustawy o finansowym wsparciu rodzin, oprocz
uchylenia w swym ust. 1 wspomnianego art. 21 ustawy o spétdzielczych kasach, dodat
ponadto dwa kolejne ustepy do art. 23 ustawy o spotdzielczych kasach, w nastgpujacym
brzmieniu: ,Podstawe wpisu w ksiedze wieczystej hipoteki zabezpieczajacej kredyt
lub pozyczke udzielona przez kase stanowi oswiadczenie wiasciciela nieruchomosci
zlozone w formie pisemnej z podpisem notarialnie po§wiadczonym” (ust. 2); ,,Do hipotek
zabezpieczajacych kredyty i pozyczki udzielone przez kasg art. 36 § 2 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, z p6zn. zm.)
stosuje si¢ odpowiednio” (ust. 3). Poprawka, w wyniku ktérej wprowadzono zaskarzony
art. 15 do projektu ustawy o finansowym wsparciu rodzin, spowodowala wigc zarazem
nowelizacje ustawy o spoldzielczych kasach, czego rzadowy projekt ustawy
nie przewidywat. Jak wspomniano, negatywne stanowisko rzadu wobec analizowanej
poprawki, zostalo potwierdzone w toku prac ustawodawczych, co jest réwniez nie bez
znaczenia dla oceny Trybunaly, iz poprawka, wprowadzajaca art. 15 do projektu ustawy,
wyszta poza dopuszczalny zakres zmian projektu ustawy w procedurze legislacyjnej.

Poprawka do rzadowego projektu ustawy, zawarta w zaskarzonym art. 15,
doprowadzila do niezakladanej przez projektodawce i niedopuszczalnej w $wietle projektu
ustawy zmiany charakteru prawnego spoldzielczych kas, co trafnie podnosi Prokurator
Generalny. Poprawka ta nie tylko umozliwila spétdzielczym kasom udzielanie kredytow
preferencyjnych nie tylko na cele mieszkaniowe, do ktérych stosowane sa doplaty
(na takich samych zasadach jak udzielaja kredytéw banki), ale takze umozliwita kasom
udzielanie diugoterminowych kredytéw réwniez na cele inne niz mieszkaniowe oraz
udzielanie dlugoterminowych pozyczek. W rezultacie, poprawka wyszla poza zakres
projektu ustawy o finansowym wsparciu rodzin, poniewaz odnosita si¢ do dziatalnosci
spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych niezwiazanej z celami dotyczacymi
nabywania wlasnego mieszkania.

Trybunat ustalil, ze w trakcie procedury ustawodawczej w Sejmie, dotyczacej
ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania, naruszony
zostat art. 119 ust. 2 Konstytucji, gdyz zaskarzony art. 15 ustawy wprowadzony zostal
pop_rawkq sprzeczng z wymogami Konstytucyjnymi dotyczacymi poprawki do ustawy,

wskazywanymi wielokrotnie w orzeczeniach Trybunatu. W $wietle orzecznictwa
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Trybunatu Konstytucyjnego analizowana poprawka stanowila nowo$é normatywna,
wychodzac poza zakres projektu ustawy, podlegajacy procedurze legislacyjnej okreslonej
przez przepisy Konstytucji i Regulamin Sejmu. Wyjscie wspomnianej poprawki poza
materialny zakres projektu ustawy o finansowym wsparciu rodzin spowodowalo
naruszenie tozsamosci tego projektu ustawy. W konsekwencji naruszony zostal réwniez
art. 119 ust. 1 Konstytucji. W trzech czytaniach nie byl bowiem rozpatrywany ten sam
projekt ustawy, skoro poprawka wychodzaca poza tozsamo$é materialng projektu
rzadowego nie byla rozpatrywana w trzech czytaniach.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, procedura legislacyjna w Sejmie, dotyczaca
zaskarzonego art. 15 ustawy o finansowym wsparciu rodzin byla tez niezgodna z art. 118
ust. 1 Konstytucji. Bowiem poprawka, wychodzac, w spos6b niezgodny z wymogami
konstytucyjnymi, poza zakres projektowanej ustawy, nierozpatrywana w trzech czytaniach,
stanowila w rezultacie inicjatywe ustawodawcza, realizowang w sposéb niezgodny

z Konstytucja.
6. Skutki wyroku.

6.1. Trybunat Konstytucyjny orzek! o niezgodnosci art. 15 ustawy o finansowym wsparciu
rodzin. Przepis ten dokonywal zmian w ustawie o spéldzielczych kasach, uchylajac
dotychczasowy art. 21 oraz dodajac do art. 23 tej ustawy cytowane wyzej ust. 2 i 3.
Trybunal zwraca uwage, ze przedmiotem kontroli byly przepisy ustawy dokonujacej
zmiany (nowelizujacej), a nie przepisy ustawy nowelizowanej. Stwierdzenie niezgodnosci
art. 15 ustawy o finansowym wsparciu rodzin, jako ustawy nowelizujacej ustawe
o spoldzielczych kasach oznacza, ze niezgodne z Konstytucja, z powodu naruszenia trybu
legislacyjnego, bylo uchylenie art. 21 oraz wprowadzenie do art. 23 ustawy
o spotdzielezych kasach nowych ust. 2 i 3. Niezgodno$¢ z Konstytucja art. 15 ustawy
o finansowym wsparciu rodzin powoduje uchylenie calego art. 15. Oznacza
to w konsekwencji, iz niezgodny z Konstytucja jest art. 15 pkt 1, uchylajacy art. 21 ustawy
o spoltdzielczych kasach oraz art. 15 pkt 2, dodajacy ust. 2 i 3 do art. 23 ustawy
o spéldzielczych kasach.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage¢ na szczegOlne skutki prawne uchylenia
art. 15 pkt 1 ustawy o finansowym wsparciu rodzin, ktéry stanowi o uchyleniu art. 21
ustawy o spétdzielczych kasach. Jak wspomniano, uchylony wczesniej przez ustawodawce

art. 21 brzmiatl nasté;pujqco: ,»Kasa udziela swoim cztonkom pozyczek i krédytc’)w na okres
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nie dtuzszy niz 3 lata, z zastrzezeniem ust. 2” (ust. 1), ,,Pozyczki i kredyty przeznaczone
na cele mieszkaniowe moga byé udzielane czionkom kasy na okres nie dtuzszy niz 5 lat”
(ust. 2). Uchylenie przez Trybunatl art. 15 pkt 1 ustawy o finansowym wsparciu rodzin,
uchylajacego cytowany wyzej art. 21 o spoldzielczych kasach, oznacza nieuchronnie,
ze skutki wyroku dotycza, w tym zakresie takze art. 21 ustawy o spotdzielczych kasach
jako ustawy nowelizowanej przez art. 15 ustawy o finansowym wsparciu rodzin, mimo
iz art. 21 ustawy o spéidzielczych kasach nie byl przedmiotem zaskarzenia. Bowiem
stwierdzenie niekonstytucyjnoéci art. 15 pkt 1 ustawy o finansowym wsparciu rodzin
oznacza, iz Trybunal uznal za niekonstytucyjne uchylenie przez ustawodawce art. 21
ustawy o spoldzielczych kasach w brzmieniu przywolanym wyzej. Powoduje
to w konsekwencji, ze art. 21 staje si¢ ponownie elementem obowiazujacego porzadku
prawnego. Nastepuje wiec ,,swoiste przywrdcenie mocy obowiazywania” art. 21 ustawy
o spotdzielczych kasach, poniewaz jest to immanentny i nieuchronny skutek uchylenia
zaskarzonego art. 15 pkt 1 ustawy o finansowym wsparciu rodzin.

Przyjecie odmiennego pogladu oznaczaloby, ze uchylajac formalnie art. 15 pkt 1
ustawy o finansowym wsparciu rodzin, ktéry stanowi, Ze uchyla si¢ art. 21 ustawy
o spoidzielczych kasach, Trybunal nie uchylitby zarazem pelnej tresci zaskarzonego
przepisu art. 15 pkt 1. Odmienny poglad, polegajacy na tym, ze skutkiem wyroku nie jest
przywrocenie mocy obowigzywania art. 21 ustawy o spotdzielczych kasach, oznaczalby
formalne uchylenie przez Trybunat art. 15 pkt. 1 ustawy, jednakze bez uwzgl¢dnienia
materialnych konsekwencji takiego uchylenia. Oznaczaloby to w rezultacie, ze uchylenie
art. 15 pkt 1 ustawy przez Trybunal byloby niepelne i prowadzitoby do niespdjnosci
i niejednoznaczno$ci wyroku, powodujac niepewnos¢ w sferze stosowania prawa.

W niniejszej sprawie, szczegblna relacja miedzy uchylonym przez Trybunat
zaskarzonym przepisem ustawy nowelizujacej (art. 15 pkt 1) a uchylonymi przez ten
przepis przepisami ustawy nowelizowanej (art. 21) powoduje ,,swoiste przywrdcenie mocy
obowiazujacej” przepisow ustawy o spdldzielczych kasach (art. 21 ust. 1 i 2). Swoiste,
poniewaz, co Trybunal pragnie podkre$lié, Trybunal nie orzekl o ,»Przywroceniu mocy
obowiazujacej” przepiséw, ale ustalit skutki prawne jakie na mocy art. 190 ust. 1
Konstytucji wyrok Trybunatu wywoluje, w niniejszej sprawie, od chwili jego ogtoszenia
w Dzienniku Ustaw.

Trybunal zwraca uwage, przywolujac wczesniejsza lini¢  orzecznicza
W rozstrzyganiu tego rodzaju szczegélnych spraw, ze ,nie mozna jednak uznawac tego

rodzaju skutkéw za regule, ocena winna byé dokonywana odrgbnie w kazdym takim
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przypadku z uwzglednieniem tresci zarzutow sformutowanych we wniosku oraz charakteru
zakwestionowanego przepisu (a zwlaszcza czy jest on przepisem uchylajacym
lub zmieniajacym czy przepisem merytorycznym)”. Trybunal pragnie tez podkreslié,
ze ,podstawa «przywrdcenia» mocy obowiazujacej okreslonych przepiséw jest
stwierdzenie niezgodnosci przepiséw nowelizujacych z Konstytucja, o czym Trybunat
rozstrzyga w sentencji orzeczenia, a nie samo uzasadnienie wyroku” (postanowienie TK
z 21 marca 2000 r., sygn. K 4/99; por. tez wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99
oraz wyrok z 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 20/04).

Co si¢ za$ tyczy uchylenia zaskarzonego art. 15 pkt 2 ustawy o finansowym
wsparciu rodzin, to skutkiem niniejszego wyroku Trybunahu jest uchylenie art. 23 ust. 2,
wprowadzonego przez zaskarzony przepis do ustawy o spéldzielczych kasach,
dotyczacego hipotecznego zabezpieczenia kredytu lub pozyczki, udzielonej przez
spotdzielcza kasg¢. Skutkiem uchylenia przez Trybunat art. 15 pkt 2 ustawy o finansowym
wsparciu jest réwniez uchylenie art. 23 ust. 3, wprowadzonego przez przywolany wyzej
zaskarzony przepis do ustawy o spéldzielczych kasach, dotyczacego odpowiedniego
stosowania do hipotek zabezpieczajacych kredyty i pozyczki udzielone przez spétdzielcza
kasg art. 36 § 2 ordynacji podatkowej. Art. 36 § 2 ordynacji podatkowej nie jest juz,
jak wspomniano, elementem obowiazujacego porzadku prawnego, a jego zastosowanie
nie jest juz mozliwe w odniesieniu do zadnego stanu faktycznego, zwiazanego z art. 23
ust. 3 ustawy o spoldzielczych kasach, ale do czasu rozstrzygniecia w niniejszej sprawie,

art. 23 ust. 3 byl jednak formalnie elementem obowiazujacego porzadku prawnego.

6.2. Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze zaskarzony art. 15 ustawy o finansowym
wsparciu rodzin, uznany za niezgodny z Konstytucja w wyniku rozpoznania niniejszej
sprawy korzystal, do momentu ogloszenia tego wyroku w Dzienniku Ustaw,
z domniemania konstytucyjnosci, mimo Ze orzeczenie o niezgodnosci z Konstytucja
nastapito z powodu naruszenia konstytucyjnych wymogéw dotyczacych trybu uchwalania
ustaw. W zwiazku z tym Trybunal podkresla réwniez, ze skutki niekonstytucyjnosci,
wynikajace z niniejszego wyroku, nie obejmuja uméw dotyczacych kredytéw i pozyczek
oraz innych faktéw prawnych, zwiazanych ze stosowaniem przepiséw obowiazujacych
w okresie od wejécia w zycie art. 15 ustawy o finansowym wsparciu rodzin, do ogloszenia
wyroku w niniejszej sprawie w Dzienniku Ustaw. Po wspomnianym ogtoszeniu wyroku
nie wygasaja, mimo uchylenia art. 15 ustawy o finansowym wsparciu rodzin, umowy

dotyczace pozyczek i kredytdéw zawarte na gruncie stanu prawnégo, w  ktérym
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obowiazywal art. 15 ustawy. Uchylenie tego przepisu nie stoi na przeszkodzie realizacji
wspomnianych uméw.

W zwiazku z rozstrzygni¢ciem w niniejszej sprawie oraz wynikajacymi z niego
skutkami prawnymi, Trybunat przypomina ustalenia jakich dokonal we wspomnianej
wezesniej sprawie o sygn. K 4/99 (postanowienie z 21 marca 2000 r.): ,,Uzyty w art. 190
ust. 3 Konstytucji termin «utrata mocy obowiazujacej» nie moze by¢ uwazany
ani zaw pelni tozsamy 2z uchyleniem okres§lonego przepisu z mocg ex nunc,
ani ze stwierdzeniem jego niewaznosci z moca ex func. Oznacza on bowiem
w szczegdlnosci, iz — choé niezgodny z konstytucja — akt normatywny jednak przez pewien
czas obowiazywal, utracié moc obowiazujaca moga bowiem tylko przepisy, ktére
wczesniej ceche taka posiadaty. Poza tym ze sformulowania tego przepisu ustawy
zasadniczej wynika, iz orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajace niezgodnosé
okreslonego przepisu (przepiséw) z konstytucja wywiera skutki prawne od dnia ogloszenia
w spos6b okre$lony w art. 190 ust. 2 Konstytucji, a wigc na przyszlo$¢. Oznacza to,
ze zasadniczo nie ma ono mocy wstecznej, czyli nie odnosi si¢ do kwestii obowiagzywania
tego przepisu w okresie od dnia jego wejécia w zycie do dnia ogloszenia w Dzienniku
Ustaw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego™.

Trybunat wyjasnit tez, ze uchylenie mocy obowiazujacej przepisu prawnego
w wyniku orzeczenia Trybunahu rézni si¢ w swej istocie i skutkach od uchylenia przepisu
(aktu normatywnego) w rezultacie dziatan organéw prawodawczych. We wspomnianym
postanowieniu z 21 marca 2000 r. (sygn. K 4/99) Trybunal wyjaénil, ze ,,Utrata mocy
obowiazujacej w wyniku orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego jest wigc czym$
z zalozenia innym niz uchylenie aktu normatywnego w wyniku dzialan organéw
prawodawczych. Uchylenie nie jest jednoznaczne z likwidacja skutkéw prawnych, ktore
w okresie swego obowiagzywania wywolal uchylony przepis, a takze nie powoduje,
ze przepis ten nie bedzie nadal stosowany na mocy norm migdzyczasowych. Uchylenie
nie jest wiec catkowitym wyeliminowaniem okre$lonego przepisu z porzadku prawnego,
ale z reguly tworzy szczegélng sytuacje wspodlistnienia «nowej» regulacji z poprzednio
obowiazujaca. Rozumienie formuly «utrata mocy obowiazujacej» nabiera szczeg6lnego
znaczenia w sytuacji, gdy przedmiotem orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego jest
przepis, ktéry zmienia (nowelizuje) inny przepis. Taki przepis zawiera w swej tresci dwa
elementy (dwie normy). Pierwszy to uchylenie (usunigcie z porzadku prawnego)
dotychczasowej regulacji (dotychczasowego brzmienia, dotychczasowej tresci), a drugi

to wprowadzenie nowej regulacji (nowego brzmienia, nowej tresci). Kontrola
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konstytucyjnosci dotyczyé moze obu tych elementéw (obu norm). Konstytucja
nie przewiduje w zadnym z przepiséw wylaczenia z zakresu kompetencji kontrolnych
Trybunalu Konstytucyjnego przepiséw uchylajacych, a wigc takze «kasacyjnego»
elementu przepis6w zmieniajacych”.

Trybunal podirzymuje w zwigzku z niniejsza sprawg przytoczone wyzej

stwierdzenia.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Na oryginale wtasciwe podpisy.
Za zgodnosé:

Sekretarz Trybunatu

Dorota Hajduk




