RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE] TRYBUN A KONSTYTUCYJNY
Sygn. akt Kp 10/09

Warszawa, dnia%f)/) maja 2010 r.

KANCEBEILARLA

wit

w71 05 2010

Ldz, .o bozab

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku

Prezydenta RP z dnia 30 listopada 2009 r. (sygn. akt Kp 10/09), jednoczesnie

wnoszgc o stwierdzenie, ze:

1)

2)

3)

4)

ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. o spoétdzielczych kasach
oszczednoSciowo-kredytowych jest zgodna z wynikajacym z art. 2
Konstytucji nakazem dochowania trybu ustawodawczego;

art. 4 ustawy wymienionej w pkt 1 jest zgodny z art. 118 ust. 1,
art. 119 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytuciji;

art. 83 pkt 2 ustawy wymienionej w pkt 1 nie jest niezgodny z art. 118
ust. 1, art. 119 ust. 1 iart. 121 ust. 2 Konstytucji;

art. 86-90, art. 91 ust. 2, art. 93 ustawy wymienionej w pkt 1 oraz
art. 91 ust. 1 i 3 ww. ustawy w zakresie, w jakim odnosza sige do roku
2010, sa zgodne z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasadag /ex refro non
agit, natomiast art. 91 ust. 1 i 3 ww. ustawy w zakresie, w jakim
odnoszg sie do roku 2009, s niezgodne z wynikajacg z art. 2
Konstytucji zasadg lex retro non agit;

art. 17 pkt 1 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim pomija
walne zgromadzenie w wyliczeniu organdw spoétdzielczej kasy
oszczednosSciowo-kredytowej, oraz art. 24 ust. 5 ww. ustawy sa
zgodne z wynikajgca z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa;

art. 48 ust. 2 oraz art. 86 ust. 7 ustawy wymienionej w pkt 1 sa zgodne
z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania do



7)

8)

9)

10)

11)

12)

13)

14)

15)

panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasadg ochrony praw
nabytych;

art. 93 ustawy wymienionej w pkt 1 jest zgodny z wynikajaca z art. 2
Konstytucji zasada zachowania odpowiedniej vacatio legis;

art. 7 ust. 5 pkt 1, 2 i ust. 5 pkt 3 w zakresie, w jakim odsyta do art. 18
ust. 4 ustawy wymienionej w pkt 1, art. 18 ust. 4, art. 21 ust. 2 pkt 4,
art. 24 ust. 4, art. 51 ust. 2, art. 71 ust. 1, 2, ust. 4 pkt 2, art. 76 ust. 1,
art. 87 ustawy wymienionej w pkt 1 sg zgodne z wynikajacg z art. 2
Konstytucji zasadg poprawnej legislacii;

art. 7 ust. 1-6, art. 8 ust. 2i 3, art. 21 ust. 1-3 i 5, art. 30 ust. 2, art. 32,
art. 51 ust. 1,3-4i6, art. 53 ust. 21 3, art. 56 ust. 1, art. 86 ust. 1,27
ustawy wymienionej w pkt 1 sq zgodne z art. 20 i art. 22 Konstytucii;
art. 51 ust. 2 ustawy wymienionej w pkt 1 nie jest niezgodny z art. 20
i art. 22 Konstytuciji;

art. 10 ust. 1, art. 17 pkt 1-3, art. 18 ust. 2, art. 20, art. 21 ust. 1, art. 41
ust. 2, art. 46 ust. 2 i 3, art. 48 ust. 2i 3, art. 49 ust. 1, art. 51 ust. 2,
art. 52 ust. 2, art. 55 ust. 1, art. 56 ust. 1, art. 60, art. 68 ust. 2 i 3,
art. 86 ust. 3 i 6 oraz art. 87 ustawy wymienionej w pkt 1 nie sg
niezgodne z art. 58 ust. 1 w zwigzku z 31 ust. 3 Konstytucii;

art. 71 ust. 1, 2 i ust. 4 pkt 2, art. 72 ust. 1-5, art. 73 ust. 1,
art. 78 ust. 3, art. 79 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy wymienionej w pkt
1 nie sg niezgodne z art. 12 i art. 58 ust. 1-3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji;

art. 7ust. 1i5, art. 8ust. 2i 3, art. 21 ust. 1-3i 5, art. 51 ust.1, 3,4 6,
art. 53 ust. 21i 3, art. 86 ust. 1, 2 i 7 nie s niezgodne z art. 12 { art. 58
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust‘. 3 Konstytucji;

art. 7 ust. 1-6, art. 8 ust. 2, 3, art. 21 ust. 1-3i 5, art. 51 ust. 1, 3,4 i 6,
art. 53 ust. 2 i 3, art. 86 ust. 1-7 ustawy sa zgodne zwyrazong
w Preambule zasadg pomocniczosci;

art. 48 ust. 2 ustawy wymienionej w pkt 1 jest zgodny z art. 21 ust. 1
i2 i art. 64 ust. 1-3 Konstytucji; art. 54 ust. 1 ustawy wymienionej
w pkt 1 w zakresie, w jakim pomija wsréd funduszy wiasnych Kasy
Krajowej fundusz stabilizacyjny, jest zgodny z art. 21 ust. 1i2 i art. 64



ust. 1-3 Konstytucji oraz z wywiedziong z art. 2 Konstytucji zasadg
ochrony praw nabytych; |

16) art. 91 ust. 1 i 2 ustawy wymienionej w pkt 1 sg zgodne z art. 64 ust. 2
Konstytucji oraz wywiedziong z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony praw
nabytych;

17) art. 4, art. 7 ust. 1-6, art. 8 ust. 2i 3, art. 17 pkt 1, art. 21 ust. 1-3,
art. 48 ust. 2, art. 49 ust. 1, art. 51 ust. 1-6, art. 53 ust. 2 i 3, art. 86
ust. 1, 2 i 7 ustawy wymienionej w pkt 1 sa zgodne z art. 32 ust. 1
Konstytuciji;

18) art. 64 ust. 2 oraz art. 78 ust. 3 ustawy wymienionej w pkt 1 sa zgodne
z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji;

19) art. 18 ust. 5, art. 24 ust. 6, art. 46 ust. 3, art. 62 ust. 1 i art. 64 ust. 3
ustawy wymienionej w pkt 1 sa zgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucii;

20) art. 7 ust. 6 oraz art. 83 pkt 1 i 2 ustawy w zakresie, w jakim nadaje
nowe brzmienie art. 12 ust. 2 pkt 2 i art. 40 ust. 2 ustawy z dnia
27 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim, sg zgodne z art. 93
ust. 1 Konstytucji.

Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym

zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Uwagi ogodlne i analiza formalnoprawna

1. Prezydent RP ziozyt w dniu 30 listopada 2009 r. w trybie kontroli
prewencyjnej wniosek o0 zbadanie konstytucyjno$ci przepiséw ustawy z dnia
5 listopada 2009r. o spéidzielczych kasach oszczedno$ciowo-kredytowych (dalej
ustawa o SKOK albo ustawa), ktéra na nowych zasadach uregulowata tworzenie,
organizacje i dziatalno$¢ spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (dalej
SKOK albo kasa). Artykut 82 zaskarzonej ustawy uchyla ustawe z dnia 14 grudnia
1995 r. o spéidzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 1996 r.
Nr 1, poz. 2 ze zm.; dalej aktualna ustawa o SKOK).

Spoétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe sg spétdzielniami, do ktérych
w zakresie nieuregulowanym stosuje sie ustawe z dnia 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo
spoétdzielcze (Dz. U. z 2003 r. Nr 188, poz. 1848 ze zm.; dalej Prawo spétdzielcze).
SKOK moga zatozy¢ wylacznie osoby fizyczne potgczone wiezia o charakterze
zawodowym lub organizacyjnym. Celem kas jest gromadzenie srodkdw pienieznych
wytacznie swoich cztonkéw, udzielanie im pozyczek i kredytéw, przeprowadzanie na
ich zlecenie rozliczer finansowych oraz posredniczenie przy zawieraniu uméw
ubezpieczenia. Kasy wykonujg zatem dziatalno$¢ depozytowo-kredytowa, a wiec
dziatalno$§é, ktérg tradycyjnie wykonuja banki. SKOK-i realizujg idee samopomocy
finansowej, stanowig tzw. unie kredytowe (W. Srokosz, Nadzor nad spétdzielczymi
kasami oszczedno$ciowo-kredytowymi a zintegrowany nadzér finansowy, ,Prawo
Bankowe” 2007, nr 6, s. 59 i n.). Kasy obowiazkowo zrzeszajg sie w Krajowej
Spotdzielczej Kasie Oszczednosciowo-Kredytowej (dalej Kasa Krajowa albo Kasa),
ktéra jest spotdzielnig oséb prawnych. Celem dziatalnoSci Kasy Krajowej jest
zapewnienie stabilnosci finansowej kas. Kasa Krajowa peftni funkcje zwigzku
rewizyjnego dla kas, stanowi organizacje samorzadu gospodarczego, sprawuije takze
nadzér nad SKOK-ami. Przepisy aktualnej ustawy o SKOK nie dopuszczajg
mozliwosci likwidacji Kasy Krajowej; musi ona istnie¢, dopdki istnie¢ bedzie choé
jedna kasa. Zgodnie z art. 48 ust. 3 aktualnej ustawy o SKOK, Kasa Krajowa jest
takZze osobg prawna utworzong na podstawie ustawy.



Zaskarzona ustawa utrzymuje zastany system SKOK. Nie przewiduje
likwidacji kas ani Kasy Krajowej, nie ustanawia obowiazku ponownej rejestracii
sgdowej, nie nakazuje takze SKOK-om zmiany formy organizacyjnej. Ustawa
wprowadza jednak istotne zmiany dotyczace dziatalnosci systemu SKOK. Umozliwia
zatozenie kasy nie tylko osobom fizycznym, ale takze niektérym osobom prawnym,
atakze uchyla zakaz prowadzenia dziatalnosci zarobkowej wobec kas i Kasy
Krajowej. Przede wszystkim jednak obejmuje dziatalno$¢ kas oraz Kasy Krajowej
nadzorem panstwowym, sprawowanym przez Komisje Nadzoru Finansowego (dalej
KNF). W zwiazku z tym, cel Kasy Krajowej ulega redefinicji. Kasa nadal zapewnia
stabilnos¢ finansowg kas, a ponadto sprawuje kontrole nad SKOK-ami. Przepisy
zaskarzonej ustawy uregulowaly takze mechanizmy przejsciowe, zwigzane
z objeciem juz istniejacych kas i Kasy Krajowej nadzorem KNF (zob. art. 86).

2. Wniosek Prezydenta RP zawiera dwa rodzaje zarzutéw: formalne
i merytoryczne.

Formalny zarzut naruszenia przepis6w obowigzujacych przy tworzeniu prawa
dotyczy catej ustawy. Ponadto, Prezydent RP podnosi réwniez watpliwosci dotyczace
zgodnosci art. 4 i art. 83 pkt 2 ustawy z art. 118 ust. 1, art. 119 i art. 121 Konstytucii,
stawiajac teze przekroczenia przez Senat dopuszczalnych (konstytucyjnych) granic
poprawek. Whioskodawca jedynie w uzasadnieniu pisma inicjujgcego postepowanie
przed Trybunatem Konstytucyjnym wskazat na niezgodno$¢ art. 4 i art. 83 pkt 2
ustawy z art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 14 oraz art. 121 ust. 1-3 Konstytuciji.
W orzecznictwie Trybunatlu zwraca sie uwage, ze na istote wniosku skiadajg sie
zaréwno tresci wyrazone w petitum, jak i w jego uzasadnieniu. Nalezy zatem tgcznie
na podstawie pefitum oraz uzasadnienia wniosku zrekonstruowa¢ przedmiot badania
i wzorce kontroli (wyroki TK z: 6 marca 2007 r., sygn. akt SK 54/06; 13 marca
2007 r., sygn. akt K 8/07; 5 maja 2009 r., sygn. akt P 64/07).

3. Whiosek Prezydenta RP inicjujacy kontrole prewencyjna zgodnos$ci ustawy
o SKOK z Konstytucjg zawiera dwa zarzuty skierowane przeciwko catosci ustawy:
formalny i merytoryczny. Watpliwosci interpretacyjnych nie budzi zarzut naruszenia
procedury ustawodawczej.

Zgodnie z pkt Il petiturmn wniosku, cata ustawa, a nie jej konkretne przepisy,
narusza art. 2, art. 20, art. 21, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 1, art. 64, art. 92
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ust. 1 i art. 93 Konstytucji. Natomiast analiza pkt |l uzasadnienia wniosku prowadzi
do konkluzji, ze zarzut merytoryczny naruszenia okreslonych wzorcéw kontroli nie
rozcigga sie na wszystkie jej przepisy, lecz na poszczegdine regulacje wymienione
expressis verbis we wniosku, ktére tworza okreslone mechanizmy ustawodawcze.
Dopiero wobec faktu, ze ,wskazane naruszenia Konstytucji przez szereg przepisow
ustawy majacych zasadnicze znaczenie dla jej stosowania, w opinii Wnioskodawcy
w petni uzasadniony jest zarzut niekonstytucyjnosci ustawy w cato$ci” (wniosek,
s. 17).

Alternatywnie wobec zadania stwierdzenia niezgodno$ci cafej ustawy (pkt Il
petitum wniosku), w pkt Il petitum wniosku Prezydent RP wymienia réwniez
poszczegobine artykuty (grupy artykutow), ktore, jego zdaniem, naruszajg przepisy
ustawy zasadniczej. Sg to w wiekszosci przepisy, ktérych niekonstytucyjnosé
wnioskodawca podnosit w pkt Il uzasadnienia wniosku.

Prezydent RP, zaréwno w petitum, jak i w uzasadnieniu wniosku wskazuije,
ze niezgodne z przepisami Konstytucji sa przepisy ustawy:

a) ustanawiajace nadzér KNF nad dziatalnoscig SKOK-ow i Kasy Krajowej

w aspekcie personalnym i organizacyjnym (art. 7, art. 8 ust. 2 i 3, art. 21,
art. 51 ust.1 i ust. 3-6, art. 53 ust. 2 i 3), naktadajace na SKOK-i
obowigzek wnoszenia skiadki rekompensujacej koszty nadzoru (art. 46),
okreslajace zasady i $rodki nadzoru (art. 60, art. 64 ust. 2, 68 ust. 2i 3,
art. 71 ust. 1, 2 i ust. 4 pkt 2, art. 72, art. 73, art. 76, art. 77 ust. 9, art. 78
ust. 3iart. 79 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2),

b) regulujgce wewnetrzne stosunki danej kasy (art. 4, art. 10 ust. 1, art. 12
ust. 2 i 4, art. 17, art. 18 ust. 2, art. 19 ust. 1, art. 20, art. 22), w tym
nakazujace SKOK-om zrzeszenie sie w Kasie Krajowej (art. 41 ust. 2);

c) regulujace status Kasy Krajowej i jej gospodarke finansowa (art. 43,
art. 44 ust. 1, art. 48 ust. 2 i 3, art. 49 ust. 1, art. 51 ust. 1-6 i art. 52 ust. 2,
art. 55 ust. 1 i 4, art. 56 ust. 1), okre$lajace fundusze Kasy Krajowej
(art. 54 ust. 1);

d) dotyczace gospodarki finansowej SKOK, min. wprowadzajace tzw. normy
ostrozno$ciowe, regulacje udzielania pozyczek, kredytéw oraz sposcbu
inwestowania srodkéw pienieznych SKOK (art. 24 ust. 2-5, art. 30 ust. 2,
art. 32, art. 34, art. 36 ust. 1, art. 37 ust. 3);



e) wprowadzajgce klauzule generalne i pojecia ogdine (art. 7 ust. 5 pkt 1-3,
art. 18 ust. 4, art. 21 ust, 2 pkt 4, art. 24 ust. 4, art. 87):
f) zawierajace upowaznienia ustawowe do wydawania rozporzadzen (art. 18
ust. 5, art. 24 ust. 6, art. 46 ust. 3, art. 62 ust. 1 i art. 64 ust. 3, 80 ust. 3);
g) dokonujace zmiany w ustawie z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci
(Dz. U. z 2009 r. Nr 152, poz. 1223 ze zm.) oraz w ustawie z 21 lipca
2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. Nr 157. poz. 1119 ze
zm.; art. 81 pkt 1 2, art. 85);

h) przejsciowe (art. 86, art. 87, art. 91 ust. 1-2) oraz okreslajagce moment

wejscia w zycie ustawy (art. 93).

4. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci catej ustawy moze nastapi¢ jedynie
w szczegoblnych okolicznosciach: jezeli tryb jej dojscia do skutku naruszyt przepisy
proceduralne (przestanki formalne) lub gdy ustawa ustanawia instytucje prawne,
'ktérych funkcjonowanie powoduje niesp6jnos¢ systemu prawa w sposob
kwalifikowany, kiedy caly stworzony przez akt normatywny mechanizm prawny
narusza Konstytucje (zob. wyrok TK z 7 stycznia 2004 r., sygn. akt K 14/03). W tym
drugim przypadku nastepuje stwierdzenie naruszenia o charakterze materialinym
(niezgodnosé tresciowa). Jak wskazano powyzej moze ono, chociaz wyjgtkowo,
doprowadzi¢ do uznania niekonstytucyjno$ci ustawy w cato$ci.

Oprécz rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego dotykajacego catej
ustawy, zgodnie z art. 122 ust. 4 Konstytucji, niezgodno$¢ z Konstytucjg moze
dotyczy¢ poszczegodinych regulacji ustawy, ktére sg nierozerwalnie zwigzane z catg
ustawg, albo konkretnych przepiséw, ktére nie sg nierozerwalnie zwiazane z catg
ustawa. Uznanie okreslonych przepiséw ustawy za niekonstytucyjne i réwnoczesnie
za nierozerwalnie zwigzane z catg ustawa ma taki sam skutek, jak orzeczenie
o niekonstytucyjnosci catosci ustawy. Prezydent RP ma obowigzek odmoéwic
podpisania takiego aktu normatywnego, a postgpowanie ustawodawcze dotyczace
ustawy ulega zamknigciu (por. wyroki TK z: 20 listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02;
16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08; 4 listopada 2009 r., sygn. akt Kp 1/08; L. Garlicki
[w:] Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. I,
Warszawa 2001, komentarz do art. 122, s. 23).



5. W zwigzku z tak ujetym zakresem zaskarzenia w pierwszej kolejnosci
nalezy rozstrzygnaé o konstytucyjnosci poszczegdinych zespotdéw regulacii
(mechanizméw), a nie catej ustawy. Dopiero nastepnie trzeba oceni¢, czy
ewentualnie uznane za niekonstytucyjne przepisy ustawy powodujg kwalifikowang
niespojnosé systemu prawa, ktéra uzasadniataby stwierdzenie niekonstytucyjnosci
catej ustawy lub czy niekonstytucyjne przepisy pozostajg w nierozerwalnym zwiahzku‘
Z pozostatymi regulacjami.

Ze wzgledu na to, ze Prezydent RP w pkt Il pefitum wniosku wnosi
o zbadanie w wigkszosci tych samych przepisow, co wskazanych w uzasadnieniu do
pkt Il petitum wniosku, ocena ich konstytucyjnosci zostanie dokonana tacznie.

Warto podkresli¢, ze istotng odrebnoscig kontroli prewencyjnej jest przede
wszystkim silniej zarysowane domniemanie konstytucyjnosci. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku w sprawie o sygn. akt K 27/00 zwrécit uwage, ze: ,Szczego6inie siine
domniemanie konstytucyjnosci ma miejsce w kontroli prewencyjnej. Na podmiocie,
ktéry inicjuje kontrole konstytucyjnosci prawa, spoczywa ciezar dowodu,
ze kwestionowana regulacja prawna jest niezgodna z konstytucjg. Wnioskodawca
musi przedstawi¢ przekonujace argumenty, uzasadniajace teze o niekonstytucyjnosci
zaskarzonej regulacji” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00). Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego:  ,Konsekwencja  «silniejszego»  domniemania
konstytucyjnosci przepisow kontrolowanych w trybie kontroli prewencyjnej jest
rébwniez konieczno$¢ zachowania przez Trybunat Konstytucyjny, oceniajacy
materialnoprawne zarzuty sformutowane w tym trybie, szczegéinej powsciggliwosci,
bedacej wyrazem ograniczonej wiedzy o tym, jak w praktyce beda odczytywane
zaskarzone przepisy (wyrok TK z 4 listopada 2008 r., sygn. akt Kp 1/08; zob. réwniez
wyroki TK z: 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07; 16 lipca 2009 r.,
sygn. akt Kp 4/08; L. Garlicki, op. cit., komentarz do art. 122 Konstytucji, s. 18).

6. Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 3, 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej ustawa
o Trybunale), wniosek uprawnionego podmiotu musi zawiera¢ sformutowanie zarzutu
niezgodnosci oraz uzasadnienie postawionego zarzutu z powotaniem dowoddw na
jego poparcie. Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze prawidtowe sformutowanie zarzutu
i opatrzenie go uzasadnieniem ma znaczenie dla oceny, czy nie zachodzg ujemne

(negatywne) przestanki procesowe, dla wyznaczenia granic przedmiotowych wniosku
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i tym samym — zgodnie z art. 66 ustawy o Trybunale — granic kognicji Trybunatu,
a wreszcie jest niezbedne ze wzgledu na domniemanie konstytucyjnosci prawa
(Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcifski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s.114-115 wraz ze wskazanym tam
orzecznictwem; zaob. takze K. Wojtyczek, Cigzar dowodu i argumentacji w procedurze
kontroli norm przed Trybunatem Konslytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1,
s.14 i n.; P.Radziewicz, Wzruszenie ,domniemania konstytucyjnosci” aktu
normatywnego przez Trybunat Konstytucyjny, ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5,
s. 66 in.). Brak uzasadnienia zarzutu stanowi ujemng (negatywng) przestanke
procesowg uniemozliwiajaca merytoryczne rozpoznanie wniosku i powoduje
konieczno$¢ umorzenia postepowania (zob. wyroki TK z:3 czerwca 2002r.,
sygn. akt K 26/01 i 15 lipca 2009 r., sygn. akt K 64/07).

7. Whnioskodawca kwestionuje zgodnos¢ art. 4 i art. 83 pkt 2 ustawy
z art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1-4 oraz art. 121 ust. 1-3 Konstytucji.

Istota zarzutu Prezydenta RP sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze na skutek
przekroczenia przez Senat dopuszczainego zakresu poprawek doszio do naruszenia
konstytucyjnego warunku procesu ustawodawczego. Konstytucyjne wymogi
okreslajace zakres poprawek senackich wynikaja z tresci art. 118 ust. 1, art. 119
ust. 1 oraz 121 ust. 2 Konstytucji (por. wyrok TK z 24 czerwca 2002 r., sygn. akt
K 14/02). Natomiast wnioskodawca jako wzorzec kontroli wskazat art. 118 ust. 1,
art. 119 ust. 1-4 i art. 121 ust. 1-3 Konstytucji. Prezydent RP wnoszac o zbadanie
zgodnosci art. 4 i art. 83 pkt 2 ustawy z art. 119 ust. 24 oraz art. 121 ust. 1i 3
Konstytucji nie uzasadnit, na czym polega¢ miataby niezgodno$¢ przepiséw ustawy z
tymi wzorcami.

Z tych wzgledéw w zakresie badania zgodnoSci art. 4 i art. 83 pkt 2 ustawy
zart. 119 ust. 2-4 oraz art. 121 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji nalezy umorzyé

postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

8. Podmiot inicjujgcy postgepowanie wskazuje: ,Ponadto, art. 2 Konstytucji RP
zostat przez ustawodawce naruszony w aspekcie (...) zasady racjonalnosci i
praworzadnoséci oraz sprawiedliwosci spofecznej” (wniosek, s. 12). W dalszej czesci
wniosku powyzszy zarzut nie zostat rozwiniety. W zwiazku z powyzszym trzeba

uznaé¢, ze wystapita negatywna przestanka procesowa, polegajaca na
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nieuzasadnieniu postawionego zarzutu. Postepowanie w zakresie badania zgodnosci
catej ustawy z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasadami racjonalnosci
i praworzgdnosci oraz sprawiedliwosci spotecznej nalezy zatem umorzyé ze wzgledu

na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.

9. Prezydent RP kwestionuje zgodno$¢ art. 86 ust. 1 pkt 2, ust. 2 pkt 2
i ust. 7 ustawy z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasadami ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz ochrony praw nabytych. Naruszenie
miatoby polega¢ na wprowadzeniu mozliwosci wygasniecia mandatéw czionkow
zarzadow kas i Kasy Krajowej, co ma stanowi¢ arbitralng ingerencie w stosunki
prawne powstate w przeszioSci i trwajace nadal (wniosek, s. 23). Skutek taki
(wygasniecie mandatow) przewiduje jednakze tylko art. 86 ust. 7 ustawy. Natomiast
art. 86 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 zobowigzujg SKOK-i i Kase Krajowa jedynie do
wystapienia do KNF z wnioskiem o zatwierdzenie cztonkéw zarzadu.

W zwigzku z powyzszym, trzeba przyjaé, ze zarzut niezgodnosci art. 86
ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasada ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze z zasada ochrony
praw nabytych nie zostat uzasadniony i tym samym postepowanie w tym zakresie

powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

10. Wnioskodawca stwierdza: ,Szereg przepiséw pozostaje w sprzecznosci
Z zasadg spotecznej gospodarki rynkowej oraz zasadg wolno$ci gospodarowania,
albowiem bez dostatecznego uzasadnienia wywodzonego z interesu publicznego
naktada ograniczenia na dziatalno$¢ kas, ktore sg waznym elementem spotecznej
gospodarki rynkowej w Polsce. Niektore z tych ograniczen sa przy tym tak daleko
idace, ze prowadza do pozbawienia adresatow przystugujacych im uprawnien (...)"
(wniosek, s. 13). Nastepnie wnioskodawca wymienia przepisy ustawy, ktére, jego
zdaniem, naruszajg ww. zasady: art. 8 ust. 2 i 3, art. 10 ust. 1, art. 22, art. 24 ust. 5,
art. 34, art. 36 ust. 1, art. 37 ust. 3, art. 43 w zw. z art. 44 ust. 1, art. 46 ust. 2, art. 51
ust. 2, art. 52 ust. 2, art. 54 ust. 1,55 ust. 1i 4, art. 56 ust. 1, art. 71 ust. 1i 2, art. 72
ust. 1, art. 73 ust. 1, art. 76 ust. 1, art. 86 ust. 3 i 6. Prezydent RP w dalszej czesci
pisma szerzej uzasadnit zarzut niekonstytucyjnosci jedynie odnosnie do art. 8
ust. 2, 3 oraz art. 51 ust. 2 ustawy.
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Powyzsze wyjasnienia nalezy uznaé za niewystarczajgce. Proste
wymienienie przepiséw ustawy, niezwigzanych ze sobg i nietworzacych jednego
mechanizmu ustawowego, bez uzasadnienia, na czym polega¢ miataby naruszenie
art. 20 Konstytucji, nie spetnia wymogu okreslonego w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym.. Brak uzasadnienia stanowi negatywna przestanke
procesowa.

Z tych powoddéw w zakresie badania zgodnosci art. 10 ust. 1, art. 22, art. 24
ust. 5, art. 34, art. 36 ust. 1, art. 37 ust. 3, art. 43 w zw. z art. 44 ust. 1, art. 46 ust. 2,
art. 52 ust. 2, art. 54 ust. 1, 55 ust. 1i 4, art. 56 ust. 1, art. 71 ust. 1i 2, art. 72 ust. 1,
art. 73 ust. 1, art. 76 ust. 1, art. 86 ust. 3 i 6 ustawy z art. 20 Konstytucji nalezy

umorzy¢ postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

11. Whioskodawca, jako przedmiot kontroli, wskazat takze art. 21 ust. 1-5
oraz art. 51 ust. 1 i ust. 3-7 ustawy (pkt Ill.1 pefifum wniosku). Ze wzgledu na to,
Zze art. 51 posiada tylko sze$¢ ustepbéw, nalezy przyjaé, ze zakwestionowanie
konstytucyjno$ci art. 51 ust. 7 nastgpito na skutek oczywistej omytki pisarskiej,
a w rzeczywistosci zaskarzono art. 51 ust. 1 i 3-6 ustawy.

Wadliwo$¢ tych przepiséw miataby polegaé na wprowadzeniu wymogu
uzyskania zgody KNF na powotanie prezesa zarzadu SKOK oraz cztonkéw zarzadu
Kasy Krajowej (wniosek, s. 18 i 23). Wymo6g taki ustanawia art. 21 ust. 1 i art. 51
ust. 1 ustawy. Natomiast art. 21 ust. 2 i ust. 3 oraz art. 51 ust. 3 i ust. 4 okre$lajg
przyczyny odmowy wydania zgody. Konstrukcje uzyskania zgody KNF uzupefnia art.
21 ust. 5 i art. 51 ust. 6 ustawy. Przepisy te upowazniajg KNF w wydanej decyzji,
wyrazajacej zgode na powotanie danej osoby w sktad zarzadu, do wyzpaczenia
terminu, do ktérego powinno nastgpi¢ powofanie. Jednakze art. 21 ust. 4 i art. 51
ust. 5 ustawy zwalniajg niektore kategorie oséb, z obowigzku uzyskania zgody KNF
na powotanie na stosowne stanowisko. Tym samym, zarzut postawiony we wniosku
nie odnosi sie do tresci normatywnej wynikajacej z art. 21 ust. 4 i art. 51 ust. 5
ustawy. Réwnoczes$nie wnioskodawca nie przedstawit innych zarzutéw skierowanych
przeciwko art. 21 ust. 4 i art. 51 ust. 5 ustawy.

Z tych powoddw, w zakresie badania zgodno$ci art. 21 ust. 4 i art. 51 ust. 5
ustawy ze wskazanymi w petifum i uzasadnieniu wniosku wzorcami kontroli, to jest
zart. 12, art. 20, art. 22, art. 58 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji (wniosek,
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pkt. ll.1. petitum oraz s. 23), nalezy umorzyé postepowanie ze wzgledu na

niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

12. Artykut 73 ustawy zostat wskazany jako przedmiot kontroli zgodnosci
zart. 12 i 58 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (wniosek, pkt {l1.6 petiutm oraz
'S. 46). Artykut 73 ustawy sktada sie z siedmiu ustepdw. Okreslajg one: przestanki
ustanowienia zarzadu komisarycznego nad SKOK (ust. 1); dopuszczainy czas, na
jaki ustanawia sie zarzadu komisaryczny (ust. 2); konsekwencje jego ustanowienia
(ust. 3), nakaz wykonywania zadan okreslonych przez KNF (ust. 4); tryb opracowania
programu naprawczego (ust. 5); poddanie decyzji KNF o ustanowieniu zarzadu
kontroli sgdowej (ust. 6); rozstrzygniecie dotyczace kosztéw zarzadu (ust. 7).
Whioskodawca skoncentrowat sie na przestankach wprowadzenia zarzadu
komisarycznego. Kwestionuje zatem konstytucyjno§¢ art. 73 wust. 1 ustawy.
Réwnoczesénie Prezydent RP nie przedstawit zarzutéw skierowanych do tresci art. 73
ust. 2-7 ustawy.

Ponadto, w petitum wniosku (pkt Il1.6) jako przedmiot kontroli wskazano
samodzielnie art. 76 ustawy. Artykut 76 sktada sie z trzech ustepow. Ustep pierwszy
okresla przestanki, ktérych wystapienie obliguje zarzad kasy do sporzadzenia
programu naprawczego, ustep drugi i trzeci okreslajg natomiast uprawnienia KNF,
zwigzane z przygotowaniem ww. programu. Zgodnie z art. 73 ust. 1 ustawy, jedng
z przestanek wprowadzenia zarzgdu komisarycznego jest wtasnie naruszenie przez
zarzad obowiazkéw wynikajacych z art. 76 ustawy.

W stosunku do art. 76 ust. 2, 3 ustawy nie przedstawiono Zadnego
uzasadnienia zarzutu naruszenia ustawy zasadniczej (wniosek, s. 47). Natomiast
wniosek o stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 76 ust. 1 ustawy takze nie jest
uzasadniony, gdyz zarzuty Prezydenta RP odnoszg sie wprost do $rodka
nadzorczego, jakim jest ustanowienie zarzadu komisarycznego (art. 73 ust. 1
ustawy), a nie do przestanek opracowania programu naprawczego (art. 76 ust. 1).

A zatem, w zakresie badania zgodnosci art. 71 ust. 2-7 oraz art. 76 ust. 1-3
ustawy z art. 12, art. 58 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, postepowanie nalezy
umorzyé ze wzgledu na niedopuszczalno§é wydania wyroku.

13. Wnioskodawca wskazuje jako przedmiot kontroli art. 85 ust. 1 ustawy,

stwierdzajac, ze przepis ten odbiera cztonkom spétdzielni demokratyczng kontrole

-12-



nad jej dziatalnoscig lub ogranicza swobode przystepowania do spétdzielni.
Jednakze w art. 85 ustawodawca nie wyroznit ustepéw, lecz punkty. Nie mozna
przyjaé, ze wnioskodawca w rzeczywistosci chciat zaskarzy¢ art. 85 pkt 1 ustawy,
a wskazanie ust. 1 stanowi jedynie oczywista omytke pisarskg, gdyz przeczy temu
tre$¢ art. 85. Nie wprowadza bowiem on regulacji dotyczacych struktury SKOK-ow,
lecz zmienia ustawe z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.
U. Nr 157, poz. 1119 ze zm.; dalej ustawa o nadzorze), rozszerzajac zakres
przedmiotowy nadzoru finansowego o nadzér nad SKOK-ami (art. 85 pkt 1),
modyfikujac jego cel (art. 85 pkt 2) oraz wytaczajac mozliwo$é upowaznienia przez
Komisje przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego, jego zastepcéw lub
pracownikéw Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego do podejmowania wymienionych
w przepisie rozstrzygnie¢ w zakresie wtasciwosci Komisji (art. 85 pkt 3). Z uwagi na
brak mozliwosci zrekonstruowania przedmiotu kontroli nie jest mozliwe wydanie
rozstrzygniecia przez Trybunat Konstytucyjny.

W zwigzku z powyzszym w zakresie badania zgodnos$ci wskazanego we
wniosku art. 85 ust. 1 ustawy z art. 58 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytugcji, halezy

umorzy¢ postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

14. Podmiot inicjujacy kontrole wskazuje, ze: ,Liczna grupa przepisow
ustawy narusza przepisy art. 21 i 64 Konstytucji (...) Do rozwigzan naruszajgcych
zasade ochrony wtasnosci naleza przepisy art. 12 ust. 2 i 4, art. 43 w zwiazku z art.
44 yst. 1, art. 46, art. 48 ust. 2, art. 54 ust. 1, art. 55 ust. 1 i 4, art. 56 ust. 1, art. 91
ust. 17 (wniosek, s. 13 i 14). W dalszej czesci pisma Prezydent RP szerzej uzasadnia
jedynie zarzut niekonstytucyjnosci art. 48 ust. 2, art. 54 ust. 1 i art. 91 ust. 1-2
ustawy.

W zwigzku z powyzszym, postepowanie w zakresie kontroli zgodnosci
przepiséw art. 12 ust. 2 i 4, art. 43 w zwigzku z art. 44 ust. 1, art. 46, art. 55 ust. 1 4,
art. 56 ust. 1 ustawy z art. 21 i 64 Konstytucji nalezy umorzyé ze wzgledu na
niedopuszczalno$é wydania wyroku.

15. Omawiajac zarzut niezgodno$Sci ustawy =z art. 32 Konstytugii
wnioskodawca stwierdza: ,Sprzeczne z art. 32 Konstytugji (...) sg w szczegdlnosci te
przepisy ustawy, ktére ustanawiajg ograniczenia sformutowane na wzoér przepisow

ustawy — Prawo bankowe, a przy tym surowsze dla spéfdzielczych kas i Kasy
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Krajowej niz w przypadku bankéw. Wymieni¢ tu nalezy art. 18 ust. 5 i art. 21 ust. 2
pkt 4, art. 19 ust. 1, art. 20, art. 24 ust. 2 i 3, art. 30 ust. 2, art. 32, art. 34, art. 36
ust. 1, art. 37 ust. 3, art. 51 ust. 1, art. 53 ust. 2i 3, art. 54 ust. 1 i art. 55 ust. 4,
art. 56 ust. 1, art. 73 ust. 2 i ust. 7 oraz art. 77 ust. 9, art. 86 ust. 4 i ust. 8. Do tej
grupy naleza takze przepisy ustawy nakiadajgce na spéidzielcze kasy i Kase
Krajowg dalej idgce ograniczenia niz istniejace w przypadku innych spoétdzielni,
a nawet jakichkoiwiek osob prawnych, nie znajdujgce przy tym uzasadnienia
w charakterze dziatalnosci kas i Kasy Krajowej. Zaliczyé do nich mozna art. 4, art. 17,
art. 18 ust. 2, art. 19 ust. 1, art. 20, art. 24 ust. 2i 3, art. 48 ust. 3, art. 54 ust. 1 i art.
55 ust. 4" (wniosek, s. 14). W dalszej czesci pisma Prezydent RP rozwija
argumentacje zwigzang z zarzutem niekonstytucyjnosci jedynie odno$nie do
niektérych regulacji wymienionych powyzej, a mianowicie art. 4, art. 17 pkt 1, art. 21
ust. 1-3 i ust. 5, art. 51 ust. 1-6, art. 86 ust. 1-2, ust. 4 ust. 6-7 ustawy.

Zdaniem Sejmu, powyzsze proste wyliczenie przepiséw, ktére miatyby
naruszac art. 32 Konstytucji, nie spetnia wymogéw stawianych pismu procesowemu
inicjujgcemu postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym przez art. 32 ust. 1
pkt 4 ustawy o Trybunale. Prezydent RP nie wyjadnia jakie unormowania ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. z 2002 r. Nr 72, poz. 665 ze zm;
dalej Prawo bankowe albo u.p.b.) lub Prawa spétdzielczego inaczej regulujg sytuacje
prawng niz wskazane przepisy ustawy. Nie przedstawia takze, jakie konkretnie
ograniczenia wynikajace z zaskarzonych regulacji ustawy, miatyby naruszaé zasade
réwnosci wobec prawa. Przeprowadzenie badania zgodnosci przedmiotu kontroli ze
wzorcem konstytucyjnym jest wiec niemoziiwe.

W zwiazku z powyzszym, postepowanie w zakresie badania art. 17 pkt 2, 3,
art. 18 ust. 2i 5, art. 19 ust. 1, art. 20, art. 24 ust. 2 i 3, art. 30 ust. 2, art. 32, art. 34,
art. 36 ust. 1, art. 37 ust. 3, art. 48 ust. 3, art. 53 ust. 2i 3, art. 54 ust. 1i art. 55
ust. 4, art. 56 ust. 1, art. 73 ust. 2 i 7 oraz art. 77 ust. 9 ustawy z art. 32 Konstytucji

nalezy umorzyé ze wzgledu na niedopuszczaino§¢ wydania orzeczenia.

16. Prezydent RP wyjasnia we wniosku, iz: \Wszystkie zawarte w ustawie
delegacje ustawowe naruszajg art. 92 ust. 1 Konstytucji, w szczegdlnosci poprzez
niedostateczne okreslenie wytycznych dotyczacych treSci aktu wykonawczego, jak
rébwniez poprzez przeniesienie materii ustawowej do uregulowania w drodze

rozporzadzenia” (wniosek, s. 15). Wnioskodawca wskazuje, ze kwestionowanymi

-14 -



przepisami upowazniajgcymi do wydania rozporzadzenia sg: art. 18 ust. 5, art. 24
ust. 6, art. 46 ust. 3, art. 62 ust. 1, art. 64 ust. 3 oraz art. 80 ust. 3 ustawy; wymienia
zatem, w istocie, wszystkie zawarte w ustawie przepisy upowazniajgce do wydania
rozporzadzenia. W dalszej czesci swojego pisma przedstawia uzasadnienie zarzutu
naruszenia przez wskazane przepisy art. 92 ust. 1 Konstytucji (wniosek, s. 15, s. 35-
39), pomijajac jednak art. 80 ust. 3 ustawy. Zdaniem Sejmu, nie stanowi
uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci art. 80 ust. 3 ustawy ogdlne stwierdzenie,
ze badany przepis zawiera niedostatecznie okreSione wytyczne co do tresci
rozporzadzenia i réwnoczesSnie upowaznia do uregulowania materii ustawowej
w normatywnym akcie wykonawczym. Brak uzasadnienia zarzutu stanowi ujemng
przestanke procesowa.

Z tych powodéw, w zakresie badania zgodnosci art. 80 ust. 3 ustawy z art. 92
ust. 1 Konstytucji, nalezy umorzy¢ postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

17. Wnioskodawca twierdzi, ze ustawa w cato$ci narusza wynikajaca z art. 2
Konstytucji zasade niedziatania prawa wstecz, gdyz jej rozwigzania powoduja ,, (...)
zmiany w strukturze organizacji utworzonych zgodnie z przepisami prawa,
prowadzace do istotnej zmiany potozenia prawnego i ekonomicznego zaréwno
samych tych organizaciji, jak i ich cztonkéw” (wniosek, s. 12).

Analiza uzasadnienia prowadzi do wniosku, ze Prezydent RP kwestionuje
regulacje ustawy, ktére dostosowujg dotychczasowsg strukture systemu SKOK do
wymagan nowej ustawy. Powyzszy zarzut odnosi sie zatem do przepiséw
dostosowujacych, przejsciowych (art. 86-91 ustawy) oraz do przepisu regulujgcego
wejscie w zycie ustawy (art. 93). Natomiast w stosunku do pozostatych przepiséw
ustawy nie przedstawiono uzasadnienia zarzutu naruszenia zasady niedziatania
prawa wstecz.

Tym samym, w rezultacie, nalezy umorzyé postepowanie w zakresie
badania zgodnosci art. 1-85 oraz art. 92 ustawy z wynikajaca z art. 2 zasada lex refro
non agit ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

18. W pkt IIf petitum wniosku Prezydent RP wymienia w punktach 1, 2 i 6
poszczegdlne przepisy stanowigce przedmiot kontroli, wskazujac réwnoczesnie kilka

wzorcow kontroli. Jednakze analiza uzasadnienia przedstawiona w pkt Ill wniosku
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prowadzi do konkluzji, ze nie wszystkie wymienione tacznie przepisy Konstytucji sg
wzorcami kontroli dla wszystkich wskazanych w danym punkcie petitum wniosku
przepisow ustawy.

Na istote wniosku sktadajg sie zaréwno treSci wyrazone w petitum, jak
i wjego uzasadnieniu. Przeprowadzona w dalszej czesSci pisma rekonstrukcja
przedmiotu i wzorcow kontroli oparta jest zarébwno na analizie tresci petitum wniosku,
jak i jego uzasadnieniu. Nie kazdy przepis Konstytucji wskazany w tym samym
punkcie petitum wniosku stanowi wzorzec kontroli dla wszystkich przepiséw ustawy

wymienionych w tym punkcie.

ll. Konstytucyjne warunki procesu ustawodawczego

1. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1.1. Zgodnie z art. 66 ustawy o Trybunale, Trybunat Konstytucyjny jest, co do
zasady, zwigzany granicami wniosku. Zwigzanie wnioskiem nie dotyczy jednak
wyznaczonego przez art. 42 ww. ustawy zakresu kontroli zakwestionowanych
przepisow. Na jego podstawie Trybunat, orzekajac o zgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucjg, bada zaréwno jego tres¢, jak i kompetencje oraz dochowanie trybu
wymaganego przepisami prawa do wydania aktu. O ile zarzuty materialnoprawne
muszg zawsze wynikaé¢ z treSci wniosku, o tyle zarzuty niekonstytucyjnosci ze
wzgledu na kryteria proceduraine i kompetencyjne Trybunat rozpatruje takze
z urzedu, niezaleznie od tresci wniosku (por. m.in. wyroki TK z: 28 listopada 2007 r.,
sygn. akt K 39/07; 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98).

1.2. Naruszenie przepiséw Konstytucji polega¢ ma w pierwszej kolejnosci na
,hiezachowaniu norm obowigzujacych przy tworzeniu prawa” (pkt | petitum wniosku).
Whioskodawca wskazuje, ze w trakcie prac na ustawg miaty miejsce nastepujace
nieprawidtowosci:

a) pierwsze czytanie odbylo sie bez zachowania 7-dniowego terminu,
o ktérym mowa w art. 37 ust. 4 Regulaminu Sejmu;

b) pomimo zgtaszanych przez postow watpliwosci nie skierowano projektu
ustawy do komisji ustawodawczej w celu uzyskania opinii 0 zgodnosci

projektu ustawy z Konstytucja;

-16 -



¢) przeprowadzono pozorne konsultacje spoteczne, polegajace na
przygotowaniu projektu ustawy bez uzyskania opinii SKOK-6w oraz na
zasiegnieciu opinii Kasy Krajowej w terminie, ktéry uniemozliwit jej
zajecie stanowiska przed | czytaniem projektu ustawy;

d) prace nad projektem ustawy prowadzono pospiesznie;

e)w trakcie prac podkomisji utworzone] po pierwszym czytaniu nie
przedstawiono opinii KNF, Narodowego Banku Polskiego (dalej NBP)
oraz Europejskiego Banku Centralnego (dalej EBC);

f) opinie EBC zaprezentowano po terminie umozliwiajacym wnoszenie
poprawek, w trakcie prac komisji przed drugim czytaniem projektu
ustawy,

g) wobec zmienionego projektu ustawy nie wystapiono o ponowna opinie
EBC; tym samym, jak twierdzi wnioskodawca: ,nowa ustawa przyjeta
zostata bez wymaganej ponowne] opinii Europejskiego Banku
Centralnego” (wniosek, s. 11);

h) stanowisko Rady Ministrow przedstawiono podczas rozpatrywania przez
komisje poprawek zgloszonych w drugim czytaniu w sposéb
uniemozliwiajacy uwzglednienie go, gdyz zostato ono przekazane
postom na takim etapie procedury ustawodawczej, ktéry nie
przewidywat wnoszenie jakichkolwiek poprawek, a takze w sposéb
uniemozliwiajacy dogtebne zapoznanie sie ze stanowiskiem przed
rozpatrzeniem na posiedzeniu komisji zgtoszonych poprawek;

i) nie uwzgledniono poprawek zgtaszanych przez inne podmioty niz
whioskodawca;

j) zatozenia aktdw wykonawczych do ustawy przedstawiono w sposdb
lakoniczny i nieprecyzyjny.

1.3. W uzasadnieniu wniosku Prezydent RP wskazuje, ze art. 4 oraz art. 83

pkt 2 naruszajg pfzepisy Konstytucji, gdyz ,stanowig (...) dokonane w drodze

poprawki Senatu istotne rozszerzenie przedmiotu regulacji Ustawy w stosunku do

przedtozenia” (wniosek, s. 16).

Artykut 4 ustawy posiada nastepujgce brzmienie: ,Do stosunkéw

zobowigzaniowych pomiedzy kasami a ich czionkami, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1

stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji

-17 -



i konsumentéw (Dz. U. Nr 50, poz. 331, z pdin. zm.) w zakresie praktyk
naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw”. Natomiast art. 83 pkt 2 ustawy
nadaje nowe brzmienie art. 39-41 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym
Banku Polskim (Dz. U. z 2005 r. Nr 1, poz. 2 ze zm.), ktére rozszerzaja istniejacy
uprzednio wobec bankéw obowigzek gromadzenia rezerwy obowigzkowe] na SKOK-i

oraz Kase Krajowa,
2. Wzorzec konstytucyjny

2.1. Prezydent RP jako wzorzec kontroli formalnej wskazat art. 2 Konstytuciji.
Analiza wymienionych przez wnioskodawce zarzuconych naruszen Konstytucii
sktania do przyjecia stanowiska, ze Prezydent RP, stwierdzajac, ze nie zostaty
zachowane przepisy obowigzujace podczas tworzenia prawa, stawia zarzut
niedochowania wymaganego trybu uchwalania ustawy - naruszenia trybu
legislacyjnego.

Konstytucyjne warunki dotyczace procedury stanowienia ustaw zostaly
uregulowane w art. 118-123 ustawy zasadniczej. W praktyce orzeczniczej Trybunatu
Konstytucyjnego kazdy z nich stanowit samodzielng podstawe oceny naruszenia
wymogow okreslonych w tych przepisach ustawy zasadniczej (zob. na przykiad
wyroki TK z: 19 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt K 5/07 — wzorcami kontroli byty art. 121
ust. 2 w zw. z art. 118 ust. 1 Konstytucji; 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06 i
23 marca 206 r., sygn. akt K 4/06 — wzorcami kontroli byt art. 119 ust. 1 Konstytucji;
19 kwietnia 2006 r., sygn. akt K 6/06 i 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03 —
wzorcem kontroli byty art. 118 ust. 1, ust. 3 oraz art. 119 ust. 1 i 2 Konstytuciji;
24 czerwca 2002 r., sygn. akt K 14/02 — wzorcami kontroli byly art. 118 ust. 1,
art. 119 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji). Natomiast ogéiny nakaz dochowania
przepisanego trybu stanowienia aktu normatywnego jest rekonstruowany przez
Trybunat na podstawie: art. 7 Konstytucji (zob. wyroki TK z: 16 lipca 2009 r.,
sygn. akt Kp 4/08; 19 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt K 5/07; 23 marca 2006 r., sygn. akt
K 4/086; 24 czerwca 2004 r., sygn. akt K 14/02; 24 czerwca 1998 r., sygn. akt 3/98),
art. 2 w zwigzku z art. 7 Konstytucji (por. wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. akt
K 39/07) albo art. 2 i art. 7 Konstytucji (zob. wyroki TK z: 3 listopada 2006 r.,
sygn. akt K 31/06; 18 stycznia 2005 r., sygn. akt K 15/03).
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W wyroku z 16 lipca 2009 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,Niektore
elementy trybu prawodawczego majg fundamentalne znaczenie z punktu widzenia
zasad demokratycznego prawodawstwa i decydujqg o niezgodnoSci z art. 2
Konstytucji” (sygn. akt Kp 4/08). Z powyzszego wynika, ze nakaz zachowania trybu
ustawodawczego wywie§¢ mozna takze samodzielnie z art. 2 Konstytucji,
a mianowicie z wyrazonych w tym przepisie zasad: legalizmu (Proces prawotwérczy
w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Opracowanie Biura Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2009, s. 87; zob. jednak postanowienie TK z 29 sierpnia
2006 r., sygn. akt Tw 14/06) i poprawnej (prawidtowej) legislacji (W. Sokolewicz
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.L. Garlicki, t. V,
Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 54). W demokratycznym paristwie prawnym
normy obowigzujacego prawa musza bowiem by¢ stanowione w trybie okreslonym
przez Konstytucje (Proces..., s. 87). Nalezy podkresli¢, ze niezachowanie elementéw
procedury moze by¢ zawsze rozpatrywane w kategoriach jednoczesnego naruszenia
art. 7 Konstytucji, jako ze przepis ten nakiada na wszystkie organy wtadzy publiczne;j
obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa (zob. wyroki TK
z: 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07; 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98;
Proces..., s. 88-89).

W zwigzku z powyzszym uzna¢ nalezy wskazany wzorzec kontroli
za adekwatny.

2.2. Kontrola formalna, dotyczaca przestrzegania kompetencji i procedury
wiasciwe] do uchwalenia aktu normatywnego, ma odmienny charakter od kontroli
materialnej. Po pierwsze, stwierdzenie uchybienia formalnego stanowi samodzielng
przestanke uznania za niekonstytucyjny catego badanego aktu normatywnego.
Po drugie, jest przeprowadzana przez Trybunat Konstytucyjny z urzedu, takze
w przypadku kontroli prewencyjnej (uprzedniej), nawet woéwczas, gdy inicjator
postepowania nie przedstawit stosownego zarzutu (art. 42 ustawy o Trybunale).
Co wigcej, to wiasnie kontrola prewencyjna jest optymalnym trybem dla oceny
zarzutéw formalnych. Uptyw czasu od daty wejscia w zycie badanego aktu moze
bowiem zosta¢ uznany za czynnik nakazujgcy fagodniej traktowaé mniej istotne
nieprawidtowosci proceduralne (wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08;
Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 144).
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2.3. Dochowanie trybu ustawodawczego jest przestanka dojscia ustawy do
skutku., Zachowanie konstytucyjnego wzorca okreslajagcego postepowanie
legislacyjne wymaga w pierwszej kolejnosci przyjecia ustawy w trybie okreslonym
przepisami Konstytucji. Takim konstytucyjnym rozstrzygnieciem jest warunek,
by kazdy projekt ustawy byt uchwalany przez Sejm po przeprowadzeniu trzech
czytan (art. 119 ust. 1 Konstytucji). Naruszenie go oznaczatoby niekonstytucyjnosé
aktu normatywnego (zob. wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06). Ponadto,
wymogi wynikajace z ustawy zasadniczej dotycza takze zagadniefi wykonania
inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1-3 Konstytucji), poprawek (art. 119 ust. 2-3,
art. 121 ust. 2 Konstytucji), wymaganej wiekszo$ci (art. 120 Konstytucji), pilnego
trybu uchwalania ustaw (art. 123 Konstytucji), ustosunkowania sie Sejmu do
przedlozenia senackiego (art. 121 ust. 3 Konstytucji).

Przepisy konstytucyjne nie reguluja jednak procesu ustawodawczego
w sposob catoSciowy. Konstytucja ustanawia jedynie zasady ogdlne i przesadza
rozwigzania w kwestiach uznanych za szczegdinie istotne. Zgodnie z zasadg
autonomii Sejmu, kwestie szczegodlowe zostaly pozostawione do unormowania w
regulaminie izby. Takze regulacje ustawowe okre$laja niektére zagadnienia
procedury legislacyjnej, wprowadzajac obowigzek uzyskania opinii okreslonych
podmiotow. Skutki niezachowania przepisow ustaw i regulaminu izb, ktére
rownocze$nie nie stanowity naruszenia elementéw procedury ureguiowanej
w Konstytucji, byto przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego.

Poczatkowo Trybunat Konstytucyjny uznat, ze bedzie bada¢, czy doszio do
dochowania wszystkich elementéw procedury prawodawczej, a w przypadku
stwierdzenia naruszenia, bedzie je oceniat takze w kategoriach niezgodnosci
z Konstytucjg (zob. wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98).
W péZniejszych orzeczeniach Trybunat wyraznie wskazywat wszakze, ze kontrola
formalna przybiera ograniczony charakter i w zwigzku z tym ,nie kazde uchybienie
zasadom regulaminowym moze byé uznane za naruszenie Konstytucji” (zob. wyrok
TK w pelnym skiadzie z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06; zob. takze wyrok TK
z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06), a ,samo ustalenie faktu naruszenia
przepisbw ustawy o zwigzkach zawodowych w procesie ustawodawczym
dotyczacym innego aktu normatywnego nie musi jednak przesgdzac¢ o automatycznej
niekonstytucyjnosci tego ostatniego ze wzgledu na naruszenie konstytucyjnych
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zasad panstwa prawnego i praworzadnosci® (wyrok TK z 18 stycznia 2005 r.,
sygn.akt K 15/03). Uchybienia procedury prawotwdrczej unormowanej
w Regulaminie Sejmu lub ustawie stanowig jednocze$nie naruszenie Konstytuciji
tylko wtedy, gdy prowadzg do: ,(...) naruszenia konstytucyjnych elementdw procesu
ustawodawczego albo wystepujg z takim nasileniem, ze uniemozliwiajg postom
wyrazenie w toku prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie
poszczegdlnych przepiséw i catosci ustawy” (ibidem).” W kolejnych orzeczeniach
Trybunat Konstytucyjny rozszerzyt zakres wzorca kontroli, a tym samym wymog
dochowania trybu ustawodawczego stat sie bardziej rygorystyczny. Trybunat uznat
bowiem, ze niezgodne z Konstytucjg jest takze stanowienie norm ustawowych, jezeli
podmioty uczestniczace w procedurze legislacyjnej wprowadzajg okreslone regulacje
w niewtasciwym regulaminowo postepowaniu ustawodawczym lub w niewtasciwym
stadium postepowania ustawodawczego (wyrok TK z 19 wrzesnia 2008 r., sygn. akt
K 5/07; zob. takze wyrok z 4 listopada 2009 r., sygn. akt Kp 1/08; odnosénie do
naruszonych uprawnien opiniodawczych por. wyrok z 28 listopada 2007 r., sygn. akt
K 39/07). Natomiast w wydanym stosunkowo niedawno wyroku Trybunat stwierdzit,
ze: ,Rozwazajac znaczenie kontroli proceduralnej aktéw normatywnych nalezy
zauwazy¢, ze regulacje procedur prawodawczych zawierajg wymogi bardzo réznej
wagi. (...) Nie mozna przyjmowaé, ze kazde, chocby drobne naruszenie przepisow
procedurainych, stanowi zawsze podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu
normatywnego i prowadzi w rezultacie do utraty przez dany akt mocy cbowigzujace;.
(...) Na gruncie przepiséw ustawy o TK nalezy rozrézni¢ dwa rodzaje przepiséw
regulujgcych tryb prawodawczy. Z jednej strony nalezy wyrézni¢ regulacje dotyczace
istotnych elementéw procedury prawodawczej (...). Z drugiej strony istniejg regulacje
0 mniejszym ciezarze gatunkowym. Naruszenie istotnych elementéw procedury
prawodawczej stanowi podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci badanego aktu
normatywnego; natomiast naruszenie regulacji dotyczacych spraw mniej istotnych
dla procesu legislacyjnego nie moze stanowi¢ takiej podstawy” (wyrok TK z 16 lipca
2009 r., sygn. akt Kp 4/09). Ocena wagi naruszen nastepuje takze z punktu widzenia
ich czestotliwosci oraz okolicznosci towarzyszacych powstaniu naruszenia (ibidem).
W zwigzku z powyzszym, nalezy przyjac, ze sprawowanej przez Trybunat
Konstytucyjny kontroli proceduralnej podlega kwestia naruszenia przepisow
Konstytucji regulujacych poszczegélne etapy procesu ustawodawczego, w tym
niedochowania norm regulaminowych, ktére prowadzi do naruszenia konstytucyjnych
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elementéw procesu ustawodawczego. Za niezgodne z Konstytucjg moze zostaé¢
uznane takze naruszenie przepisu ustawy lub regulaminu inne niz ww., gdy dotyczy
istotnego, fundamentalnego elementu procedury ustawodawczej (zob. np. wyrok TK
z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06; por. takze wyrok TK z 16 lipca 2009 r.,
sygn. akt Kp 4/09).

2.4. Prezydent RP jako wzorzec kontrolt wskazat takze konstytucyjny wymog
ograniczonego zakresu poprawek Senatu wnoszonych do uchwalonej przez Sejm
ustawy. Konstytucyjne warunki okre$lajace zakres poprawek senackich wynikajg
z art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1 oraz 121 ust. 2 Konstytuciji

Problem dopuszczalnego zakresu poprawek Senatu do ustawy uchwalonej
przez Sejm byt juz analizowany w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(zob. wyroki TK z: 4 listopada 2009 r., sygn. akt Kp 1/08; 19 wrzesnia 2008 r.,
sygn. akt K 5/07; 22 maja 2007 r., sygn. akt K 42/05; 20 lipca 2006 r., sygn. akt
K 40/05; 24 marca 2003 r., sygn. akt K 37/03; 24 czerwca 2002 r., sygn. akt K 14/02,
19 czerwca 2002 r., sygn. akt K 11/02; 14 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 8/99;
23 lutego 1999 r., sygn. akt K 25/98; 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98; Proces...,
s. 116 in.).

Trybunat stwierdzit, ze z tresci art. 118 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji
wynikaja nastepujace zasady:

a) ,poprawki moga dotyczyé wytgcznie materii, ktéra byta przedmiotem
ustawy przekazanej Senatowi, w zwiazku z czym Senat nie jest uprawniony do
zastepowania tresci ustawy trescia zupetnie inna, poniewaz ta moze by¢ wylacznie
przedmiotem nowej inicjatywy ustawodawcze;j;

b) nalezy rozréznia¢ «gtebokosé» od  «szerokosci»  poprawki,
z uwzglednieniem tego, ze «gtgbokos¢» poprawki dotyczy materii zawartej
w uchwalonej przez Sejm ustawie, zas ,«szeroko$é»” poprawek pozwala okresli¢
granice przedmiotowe regulowanej materii;

c) poprawki senackie w granicach materii objetej ustawa moga przewidywagé
rozwigzania alternatywne (przeciwstawne wobec tresci przyjetej przez Sejm), z tym
ze owa alternatywno$é materii zawartej w poprawce Senatu odnosi¢ sie musi
wytacznie do tekstu ustawy, ktéry zostat przekazany Senatowi;

d) obejmowanie «przy okazji» zmiany ustawy nowelizowanej poprawkami
uchwalanymi przez Senat w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji materii niewyrazonych
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wprost w tresci ustawy nowelizujgcej stanowi obejscie art. 118 ust. 1, art. 119
i art. 121 Konstytucji;

e) w sytuacji stwierdzenia przekroczenia przez Senat dopuszczalnego
zakresu poprawek, ich nieodrzucenie przez Sejm nie powoduje konwalidacji takiego
uchybienia” (wyrok TK 19 wrze$nia 2008 r., sygn. akt K 5/07).

3. Analiza zgodnosci

3.1. Poselski projekt ustawy o spétdzielczych kasach oszczednos$ciowo-
kredytowych oraz zmianie niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 1876/VI kad.)
wptynat do laski marszatkowskiej 19 marca 2009 r. Marszalek Sejmu 17 kwietnia
2009 r. skierowat projekt ustawy do Komisji Finanséw Publicznych (dalej komisja)
w celu przeprowadzenia pierwszego czytania, ktére odbylo sie 22 kwietnia 2009 r.
(posiedzenie Komisji Finanséw Publicznych nr 147 z dnia 22 kwietnia 2009 r,;
Biuletyn nr 2146/Vl). W tym samym dniu powolano podkomisje, ktéra takze
22 kwietnia 2009 r. rozpatrzyta projekt ustawy i przedstawita swoje sprawozdanie.
Podczas prac w komisji (posiedzenia w dniach 5 maja 2009 r. i 25 sierpnia 2009 r.)
zostaly zgtoszone 42 poprawki redakcyjno-techniczne i 98 poprawek merytorycznych
(wypowiedZ posta sprawozdawcy; Sprawozdanie stenograficzne z 49 posiedzenia
Sejmu RP w dniu 9 wrzeénia 2009 r., s. 95). W dniu 25 sierpnia 2009 r. zostat
przyjety projekt ustawy w brzmieniu zaproponowanym przez podkomisje wraz
z przyjetymi poprawkami (druk sejmowy nr 2246/V! kad.). Drugie czytanie projektu
ustawy odbyto sie w dniu 9 wrzesnia 2009 r. na 49 posiedzeniu Sejmu. Podczas
drugiego czytania zostaty zgtoszone poprawki (127), w zwigzku z czym projekt trafit
ponownie do komisji. W dniu 22 wrze$nia 2009 r. w komisji rozpatrzono zgtoszone
poprawki (posiedzenie Komisji Finanséw Publicznych nr 204 z dnia 22 wrzes$nia
2009 r.; Biuletyn nr 2721/V1). Przygotowane przez komisje sprawozdanie dodatkowe
(druk sejmowy nr 2246-A/VI kad.) zostato przedstawione na 50 posiedzeniu Sejmu
wdniu 24 wrzesnia 2009 r. W tym dniu ustawa zostata uchwalona i nastepnie
przekazana do Senatu. W dniu 22 pazdziernika 2009 r. Senat przyjat uchwate
w sprawie ustawy o spoldzielczych kasach oszczednos$ciowo-kredytowych,
wprowadzajac do jej tekstu poprawki (druk sejmowy nr 2442/VI| kad.). Stanowisko
Senatu (uchwata z 26 pazdziernika 2009 r.) zostato skierowane do Komisji Finanséw

Publicznych. Komisja w dniu 4 listopada 2009 r. zaopiniowata poprawki Senatu (druk
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sejmowy nr 2458/V| kad.). W trakcie 53 posiedzenia Sejmu, 5 listopada 2009 r.,
rozpatrzono stanowisko Senatu. Uchwalong ustawe przekazano Prezydentowi RP do
podpisu 9 listopada 2009 r.

3.2. Analiza trybu ustawodawczego musi w pierwszej kolejnoéci doprowadzi¢
do ustalenia, czy doszlo do naruszen przepiséw regulujgacych proces legislacyjny.
Dopiero wowczas mozna dokona¢ oceny, czy uchybienia te mialy charakter istotny.
Kazde niedochowanie przepiséw, w tym regulaminowych, regulujacych konstytucyjne
etapy drogi ustawodawczej trzeba uznaé za fundamentaine naruszenia procesu
legislacyjnego. Pozostate uchybienia nalezy oceni¢ z punktu widzenia ich wplywu na
proces legislacyjny, czestotliwosci oraz towarzyszacych ich powstaniu okolicznosci
(zob. wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08).

Badanie procesu prawotworczego ustawy prowadzi do wniosku, ze nie
mozna zarzuci¢ parlamentowi, ze badang ustawe przyjat ,pospiesznie”. Prace nad
ustawg trwaty bowiem od 17 kwietnia do 5 listopada 2009 r., czyli siedem miesiecy.
Ponadto, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego szybkosé
postepowania, sama w sobie nie moze stanowi¢ dostatecznege uzasadnienia dia
zarzutu niekonstytucyjnosci. Dopiero bedace jej wynikiem pozbawienie okreslonej
grupy parlamentarnej mozliwosci przedstawienia w poszczegdinych fazach
postepowania ustawodawczego swojego stanowiska moze stanowié naruszenie
procedury (zob. wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06; a takze wyrok TK
z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06).

Nalezy sie zgodzi¢ z Prezydentem RP, ze do pierwszego czytania projektu
ustawy przystgpiono bez zachowania siedmiodniowego terminu. Jednakze, wbrew
twierdzeniom wnioskodawcy, przystapienie do pierwszego czytania bez zachowania
ww. terminu nie narusza przepiséw Regulaminu Sejmu. Zgodnie bowiem z jego
art. 37 ust. 4. ,Pierwsze czytanie moze sig odby¢ nie wczesniej niz siédmego dnia od
doreczenia postom druku projektu, chyba ze Sejm lub komisja postanowig inaczej”.
Komisja Finanséw Publicznych na posiedzeniu w dniu 22 kwietnia 2009 r.
rozstrzygneta, iz przystgpi do pierwszego czytania bez zachowania ww. terminu
(posiedzenie Komisji Finansow Publicznych nr 147 z dnia 22 kwietnia 2009 r.;
Biuletyn nr 2146/VI).

Prezydent RP wskazat, ze procedura ustawodawcza byta kontynuowana bez
zasiegniecia opinii Komisji Ustawodawczej, pomimo zgtaszanych zastrzezen
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dotyczacych konstytucyjnosci projektu ustawy. Regulamin Sejmu przewiduje
procedure oceny zgodnosci z prawem (Konstytucjg) projektu ustawy w art. 34 ust. 8.
Procedura ta stanowi szczeg6lng instytucje parlamentarnej kontroli konstytucyjnosci
prawa i moze doprowadzi¢ do rozstrzygniecia o nienadawaniu dalszego biegu
projektowi ustawy. Istotnie, we wlasciwej fazie postepowania nie podjeto dziatan
zmierzajgcych do uruchomienia tej procedury, co jednak — samo w sobie — nie
stanowi naruszenia przepiséw regulaminowych, gdyz Marszatek Sejmu moze, ale nie
musi skierowaé projektu ustawy do Komisji Ustawodawczej. Zadanie uzyskania opinii
o konstytucyjnosci projektu ustawy na etapie prac komisji jest oczywiscie
dopuszczalne. Braku wystgpienia do Komisji Ustawodawczej w celu wyrazeniu opinii
o projekcie nie mozna jednak kwalifikowaé jako uchybienia przepisom
regulaminowym. Wobec watpliwosci zgtaszanych co do konstytucyjnosci projektu
ustawy na posiedzeniu komisji w dniu 22 kwietnia 2009 r. Przewodniczgcy Komisji
Finanséw Publicznych poddat pod gtosowanie wniosek o wystgpienie do Komisji
Ustawodawczej na podstawie art. 40 ust. 2 Regulaminu Sejmu w celu uzyskania jej
opinii. Wniosek ten zostat jednak odrzucony. Fakt ten moze by¢ oceniany jedynie w
ptaszczyZznie zachowania dobrych obyczajéw parlamentarnych, nie moze natomiast
stanowi¢ podstawy do kwestionowania konstytucyjnosci procedury legislacyjnej
(por. wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06). Nalezy doda¢, ze w procesie
ustawodawczym zostaty przedstawione opinie oceniajgce projekt ustawy takze pod
wzgledem jego zgodnosci z Konstytucja (zob.: opinia prof. J. Szambelanczyka
sporzagdzona na zlecenie Biura Analiz Sejmowych z 21 kwietnia 2009 r., Opinia
dotyczgca poselskiego projektu ustawy o spofdzielczych kasach oszczednosciowo-
kredytowych oraz o zmianie niektérych ustaw; opinia BAS z 29 kwietnia 2009 r.,
Opinia prawna w sprawie poselskiego projektu usfawy o spétdzielczych kasach
oszczednos$ciowo — kredyfowych oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr
1876, BAS-WAL-844/09).

Nie jest zasadny zarzut niekonstytucyjno$ci procedury ustawodawczej oparty
na tezie, ze przyjete zostaty jedynie te poprawki, ktére uzyskaty poparcie wiekézoéci
sejmowej. Fakt, ze wiekszos¢ sejmowa ksztattuje tre$¢ regulacji ustawowych,
stanowi element demokracji parlamentarnej (zob. wyrok z 3 listopada 2006 r.,
sygn. akt K 31/06; por. takze wyrok Federalnego Sadu Konstytucyjnego
z 30 czerwca 2009 r. ,Lizbona”; sygn. akt 2 BvE 2/08, 2 BvE 5/08, 2 BvR 1010/08,
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2 BvR 1022/08, 2 BvR 1259/08, 2 BvR 182/09 i przedstawiong tam koncepcje
tzw. ,rzadéw wiekszosci” jako warunku demokracji).

Odnosz3ac sie do zarzutu pozornosci konsultacji spotecznych z Kasg Krajowg
oraz SKOK-ami trzeba stwierdzi¢, ze zgodnie z art. 35 pkt 2 aktualnej ustawy
0 SKOK, zobowigzang i uprawniong do wyrazania opinii o projektach aktéw
prawnych dotyczacych kas jest jedynie Kasa Krajowa. Projekt ustawy zostat jej
przestany do konsultacji w dniu 16 kwietnia 2009 r. (por. wypowiedZ Prezesa Kasy
Krajowej na posiedzeniu Komisji Finanséw Publicznych nr 147 w dniu 22 kwietniu
2009 r.; Biuletyn nr 2146/V]). Kasa Krajowa ustosunkowata sie do projektu ustawy,
przesytajac opinie z dnia 4 maja 2009 r. Nie mozna wigc zasadnie twierdzic,
ze konsultacje spoteczne z Kasg Krajowa sie nie odbyty. Nie bez znaczenia jest
takze fakt uczestnictwa w pracach komisji przedstawicieli Kasy Krajowej
(por. Biuletyny z posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych w dniu 22 kwietnia
2009 r., nr 2146/VI; 25 sierpnia 2009 r., nr 2598/VI; 22 wrzeénia 2009 r., nr 2721/VI
i4 listopada 2009 r., nr 2920/VI). Nie stanowi natomiast uchybienia zasadom
procedury legislacyjnej nieuwzglednienie przez parlament opinii podmiotéw
konsultowanych, w tym Kasy Krajowej. Uchwalanie ustaw lezy, z mocy Konstytucji,
w kompetencjach Sejmu, a rola podmiotéw, ktérym przyznano prawo przedstawienia
opinii, ogranicza sie¢ do prezentacji swojego stanowiska, pozwalajacego Sejmowi
zorientowa¢ sie w pogladach konsultowanego podmiotu (zob. wyrok TK z 8 listopada
2005 r., sygn. akt SK 25/02).

W ftrakcie procesu legislacyjnego zostaty takze przedstawione opinie KNF,
NBP i EBC, a takze Krajowej Rady Spoétdzielczej, Krajowej Izby Gospodarczej,
Komisji Krajowej NSZZ Solidarnosé, Krajowej lzby Biegtych Rewidentéw oraz Forum
Zwigzkdéw Zawodowych. Teza o pozornych konsultacjach spotecznych jest wiec
nieprzekonujaca.

Co do zarzutu zbyt péznego przedstawienia stanowiska Rady Ministrow do
projektu ustawy wnioskodawca nie wskazat konkretnego przepisu prawa, ktéry zostat
w ten sposéb naruszony. Zdaniem Sejmu, taki obowigzek nie wynika z przepiséw
prawa lecz z obyczaju parlamentarnego. Ponadto dodaé nalezy, ze w trakcie prac
parlamentarnych brat udziat przedstawiciel Rady Ministréw (por. Biuletyny
z posiedzenn Komisji Finansow Publicznych w dniach: 22 kwietnia 2009 r,
nr 2146/VI; 5 maja 2009 r., nr 2194/VI; 25 sierpnia 2009 r., nr 2598/VI; 22 wrze$nia
2009 r., nr 27211 i 4 listopada 2009 r., nr 2920/VI; Sprawozdania stenograficzne
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z: 49 posiedzenia Sejmu w dniu 9 wrzesénia 2009 r., 50 posiedzenia Sejmu w dniu
24 wrze$nia 2009 r., 53 posiedzenia Sejmu w dniu 5 listopada 2009 r.).

Odnoszac sie do zarzutu przedstawienia zatozen aktow wykonawczych do
ustawy jedynie w sposo6b lakoniczny i nieprecyzyjny stwierdzi¢ trzeba, ze zgodnie
zart. 34 ust. 2 pkt 6 Regulaminu Sejmu, do projektu ustawy zalgcza sie jedynie
zatozenia projektow aktéw wykonawczych i to nie wszystkich, lecz podstawowych.
Zatozenia z samej swej natury zaktadajg pewna ogodlnikowos¢ i skrétowosé tresci
projektowanych aktéow wykonawczych. Jedynie Rada Ministrow, gdy wykonuje
inicjatywe ustawodawcza, zobowigzana jest do przedstawienia gotowych projektéw
podstawowych aktéw wykonawczych (art. 34 ust. 4 Regulaminu Sejmu).

W zwigzku z powyzszym, w procesie ustawodawczym nie doszio do
naruszen postanowien Regulaminu Sejmu lub ustawy skutkujgcych naruszeniem

Konstytucji. Pluralistyczny charakter tego procesu zostat zachowany.

3.3. Osobnej analizie nalezy podda¢ kwestie przedstawienia opinii do
projektu ustawy przez EBC.

Zgodnie z art. 127 ust. 4 drugi tiret Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm., dalej TfUE) oraz art. 4 lit a)
drugi tiret Protokotu w sprawie Statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych
i Europejskiego Banku Centralnego (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.; dalej
Statut ESBC i EBC) EBC jest konsultowany w sprawach kazdego projektu regulaciji
w dziedzinach podlegajqcych jego kompetencji. Decyzja Rady z dnia 29 czerwca
- 1998 r. w sprawie konsultacji Europejskiego Banku Centralnego udzielanych
wtadzom krajowym w sprawie projektow przepiséw prawnych (Dz. U. UE L z 1998 r.
Nr 189, poz. 42; Dz. U. UE-sp. 01-1-446; dalej decyzja Rady) doprecyzowuje
opiniodawcze kompetencje EBC. Zgodnie z art. 2 decyzji Rady, wladze parnstw
cztonkowskich zasiegaja opinii Europejskiego Banku Centralnego w sprawie kazdego
projektu przepisu prawnego w dziedzinach podlegajacych jego kompetencji,
szczegolnie odnosnie do: spraw walutowych, Srodkéw ptatnosci, krajowych bankow
centralnych, gromadzenia, tworzenia i upowszechniania systemoéw walutowych,
finansowych, bankowych, ptatnosci oraz statystyk bilanséw ptatniczych, systemow
ptatnoSci i rozliczen, zasad majacych zastosowanie do instytucji finansowych,
w zakresie, w jakim wywierajg istotny wptyw na stabilnosé instytucji finansowych
i rynkébw. Natomiast zgodnie z art. 4 decyzji Rady kazde panstwo czfonkowskie:

.27 -



.(--.) zapewni, ze EBC bedzie proszony o konsultacje na wiaSciwym etapie
umozliwiajgcym wiadzy rozpoczynajacej opracowywanie projektu przepisu prawnego
rozwazenie opinii EBC przed podjeciem merytorycznych decyzji oraz Zze opinia
otrzymana z EBC zostanie przekazana do wiadomosci witadzy przyjmujacej akt
prawny, jezeli ten ostatni jest innym organem wiadzy niz ten, ktéry opracowat dany
projekt przepisu prawnego”. Precyzyjne okre$lenie, na jakim organie spoczywa
obowigzek wystapienia z wnioskiem do EBC o sporzadzenie opinii zostalo
pozostawione prawu krajowemu. Jak ustalit Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 16 lipca 2009 r. (sygn. akt Kp 4/08): ,W wypadku projektu ustawy obowigzek ten
cigzy na podmiocie opracowujacym projekt ustawy, z tym ze w wypadku projektéw
przedkiadanych przez grupe postow lub komisje sejmowa lub przez grupe obywateli
obowigzek wystapienia z wnioskiem o przedstawienie opinii ciazy na Marszatku
Sejmu” (zob. art. 34 ust. 3 zd. 2 Regulaminu Sejmu).

Z uwagi na to, ze projekt ustawy zawierat przepisy zmieniajace ustawe
o Narodowym Banku Polskim oraz dotyczyt zasad odnoszacych sie do instytucji
finansowych, treS¢ projektu ustawy mieScita sie w zakresie kompetencji
opiniodawczych EBC, a Marszalek Sejmu miatl obowigzek zasigegnigcia opinii tego
banku centralnego w sprawie projektu ustawy. W dniu 4 maja 2009 r. EBC otrzymat
wniosek Marszatka Sejmu o wydanie opinii do projektu ustawy, a w dniu 16 lipca
2009r. wydat opinie w sprawie przepiséw dotyczacych spéidzielczych kas
oszczednos$ciowo-kredytowych (CON/2009/60).

Wymaga rozwazenia, czy przekazanie postom opinii EBC po 16 lipca 2009 r.
stanowi naruszenie procedury ustawodawczej uniemozliwiajgce wziecie jej pod
uwage podczas prac nad ustawg. Pierwsze czytanie projektu ustawy oraz jego
rozpatrzenie przez podkomisje zostaty bowiem przeprowadzone 22 kwietnia 2009 r.
bez znajomosci tresci opinii EBC. Ponadto, Prezydent RP wskazuje, ze ,na
posiedzeniu komisji wyznaczono bardzo krétki — bo na 8 maja — termin na skiadanie
poprawek do sprawozdania podkomisji, cho¢ bylo rzecza oczywista, ze do tego
czasu nie bedzie mozliwosci uzyskania obligatoryjnej opinii EBC, w zwigzku z czym —
cho¢ celem takiej opinii jest zapewnienie mozliwoéci jej uwzglednienia w trakcie prac
nad ksztattem przysziej ustawy — postowie sktadajacy poprawki nie mieli takiej
mozliwosci” (wniosek, s. 10). Zwréci€é nalezy uwage, ze, jak przyznaje sam
wnioskodawca, postowie zapoznali sie z opinig EBC przed przyjeciem sprawozdania
Komisji Finanséw Publicznych w dniu 25 sierpnia 2009 r. oraz przeprowadzeniem
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drugiego czytania na posiedzeniu Sejmu nr 49 w dniu 9 wrzesnia 2009 r. Zgodnie
z art. 44 ust. 1 pkt 2 Regulaminu Sejmu, poprawki moga zosta¢ zgtoszone w trakcie
drugiego czytania. Niezasadna jest zatem teza Prezydenta RP, Zze postowie nie
mogli, po zapoznaniu sie z opinig EBC, wplyna¢ na tresé projektu ustawy. Ponadto,
mozliwosé zgloszenia poprawek istniata takze podczas prac w Komisji Finanséw
Publicznych nad przyjeciem sprawozdania podkomisji w dniu 25 sierpnia 2009 r.
Z mozliwosci tej skorzystali postowie zgtaszajac cztery poprawki ustnie, na
posiedzeniu komisji, ktére zostaty rozpatrzone (por. posiedzenie Komisji Finansow
Publicznych nr 194 z dnia 25 sierpnia 2009 r.; Biuletyn nr 2598/VI). Wewnetrzne
ustalenia komisji, ktéra wyznaczata na 8 maja 2009 r. termin wnoszenia poprawek,
nie mogty modyfikowaé¢ przepiséw regulaminu. W zwigzku z powyzszym, nalezy
uznaé, ze tre$¢ opinii EBC, wyrazajgca wszak aprobate dla propozycji objecia
systemu SKOK nadzorem KNF, zostata uwzgledniona w pracach legislacyjnych.

Takze brak opinii NBP i KNF w toku prac podkomisji nie stanowi okolicznosci
przesgdzajgcej o niekonstytucyjnosci badane] ustawy, gdyz mogly one zostaé
uwzglednione w pézniejszych pracach nad ustawa.

Rozpatrujgc zarzut zaniechania ponownego wystapienia o opinie EBC nalezy
stwierdzi¢, ze wnioskodawca nie wskazuje konkretnego przepisu prawa, z ktorego
taki obowigzek miatby wynika¢. Prezydent RP powotuje sie jedynie na Opinie Urzedu
Komitetu  Integracji Europejskiej z dnia 24 wrzesnia 2009 .
(Min.MD/2192/2009/DP/ak) przedstawiong w trakcie procesu legislacyjnego.
Zaprezentowano w nigj poglad, ze: ,(...) wprowadzone poprawkami zmiany do
ustawy w sposOb istotny zmieniajg projekt konsultowany juz z EBC, zgodnie
z wydanymi przez EBC wytycznymi (Guide to consultation of the European Central
Bank by National Authorities), konieczna jest kolejna konsultacja projektu ustawy z tg
instytucja”. Wymaég ponownej konsultacji miatby wynikac nie z przepiséw prawa, lecz
z wytycznych przedstawionych w ,Przewodniku dotyczgcym zasiegania przez wtadze
krajowe opinii Europejskiego Banku Centralnego w sprawie projektowanych
przepiséw prawnych” (dalej przewodnik). Podkres$li¢ jednak nalezy, ze przewodnik
nie zostat przyjety w procedurze wydawania opinii lub zalece, o ktérych mowa
w art. 132 ust. 1 trzeci tiret TTUE. Nie stanowi on rowniez wytycznych Rady Prezesow
EBC, o ktérych mowa w art. 12 Statutu ESBC i EBC. Przewodnik stanowi publikacje
EBC i posiada niewigzacy charakter: ,Niniejszy przewodnik wyraza poglady EBC
i pozostaje bez wptywu na interpretacje decyzji 98/415MWE przez instytucje
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wspodinotowe, ktorym powierzono zapewnienie prawidlowego stosowania prawa
wspolnotowego. Niniejszy przewodnik sporzadzony zostat dla celdéw informacyjnych”
(przewodnik, s. 2 i 5). Naruszenie zatem zawartych tam wskazéwek nie moze byé
traktowane jako uchybienie proceduralne z punktu widzenie polskiej Konstytucji.

Niezaleznie od powyzszego, nalezy odnieS¢ sig do generalnego zarzutu
braku ponownej konsultacji z EBC. Problem koniecznos$ci ponownego wystapienia do
organu opiniodawczego byt juz przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego. Zajat
on stanowisko, ze dopoki projekt jest wynikiem wykonywania tych samych zatozen,
dopéty nie musi, po wprowadzeniu poprawek i uzupetnieniu, by¢ kierowany
ponownie do zaopiniowania (por. wyrok TK z 29 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07
wraz z wskazanym tam orzecznictiwem). Jezeli zatem w trakcie procesu
legislacyjnego nastgpita istotna zmiana jego zatozen, woéwczas dopiero konieczna
jest ponowna konsultacja z wiasciwym podmiotem. Powyzsza zasada ma
zastosowanie takze do EBC (zob. wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08).
Wtym  kontekscie podkreslenia wymaga takze stanowisko  Trybunatu
Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym tre$¢ poprawek zgtoszonych w trakcie prac
Sejmu nie moze zmieni¢ zakres projektu ustawy w taki sposéb, iz w istocie statby sie
on projektem innej ustawy; poprawki nie moga zatem wprowadzaé ,nowosci
normatywnej” pozbawionej bezposredniego zwigzku z celem i przedmiotem projektu.
Powyzsze wymagania przeciwstawia¢ sie majg obejsciu konstytucyjnego wymogu
trzech czytan oraz warunkéw wykonywania inicjatywy ustawodawczej. Zakres
dopuszczalnych poprawek powinien zmniejszaé sie wraz z zaawansowaniem
projektu ustawodawczego (zob. wyroki TK z: 22 maja 2007 r., sygn. akt K 42/05;
21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05; 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03;
24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98; Proces..., s. 107 in.).

W pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢, czy zmiana projektu ustawy miesci sie
w jej ,zatozeniach”, okre$lonych w uzasadnieniu. Nowa ustawa o SKOK miata
kompleksowo uregulowaé system SKOK, w tym pozycje Kasy Krajowej, poddajac go
nadzorowi panstwowemu, sprawowanemu przez KNF, réwnoczesnie derogujac
aktualnie obowiazujgcg ustawe o SKOK. Z uwagi na to, ze projekt ustawy zaktadat
cato$ciowg przebudowe systemu, jego zakres byt szeroki.

Whnioskodawca nie wskazat, jakie konkretnie poprawki zmienity projekt
ustawy w ten sposdb, iz nalezato wystgpi¢ ponownie o opinie EBC, odwotujac sie
jedynie do cytowanej powyzej opinii UKIE. Analiza tre$ci pisma UKIE sktania do
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wniosku, ze chodzi o poprawki, ktére w dodatkowym sprawozdaniu Komisji Finanséw
Publicznych z 22 wrzeénia 2009 r. komisja zaleca przyja¢ Sejmowi.

Obowigzek uzyskania opinii EBC kazdego projekiu przepisu prawnego
regulujacego zagadnienia znajdujace sie w kompetencji banku, zgodnie z art. 4
decyzji Rady, cigzy na podmiocie opracowujacym projektowany przepis. W wypadku
poprawek Rady Ministréw to rzad jest zobligowany do uzyskania stosownej opinii
(por. wyrok TK z 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08). Natomiast wniesienie poprawek
poselskich (istotnie odbiegajgcych od zatozen projektu ustawy), tak jak w przypadku
poselskich projektéw ustawy, naktada na Marszatka Sejmu obowigzek konsultacji
z EBC. Wszystkie poprawki, ktére Komisja Finanséw Publiczny w dodatkowym
sprawozdaniu zalecita przyja¢ Sejmowi byty poprawkami poselskimi. Sg to poprawki
oznaczone w dodatkowym sprawozdaniu komisji nr: 7, 14, 19, 29, 39, 41, 50, 64, 71,
82, 84, 89, 92, 95, 99, 102, 106, 111, 113, 127. Sejm przyjat wszystkie ww. poprawki
(Sprawozdanie Stenograficzne z 50 posiedzenia Sejmu w dniu 24 wrzesnia 2009 r.).
Poprawki te zmodyfikowaty zaktadany w pierwotnym projekcie ksztatt systemu SKOK
i nadzoru nad nim. W rezultacie zrezygnowano m.in. z przeksztatcenia
(obligatoryjnego lub fakultatywnego) SKOK w bank lub podziatu kasy, wymieniono
expressis verbis organy SKOK i Krajowej Kasy, zmieniono organ upowazniony do
wydawania aktéw wykonawczych (w miejsce KNF upowazniony zostat minister
wtasciwy do spraw instytucji finansowych), nadano inne brzmienie przepisowi
Zmieniajgcemu ustawe o NBP, zmieniono przepis regulujgcy moment wej$cia w zycie
ustawy. Zdaniem Sejmu, poprawki mieszczg sie w zakresie zatozen projektu ustawy,
gdyz odnoszg sie jedynie do sposobu funkcjonowania systemu SKOK
i sprawowanego nad nimi nadzoru KNF. Natomiast zamiar nowego uksztattowania
systemu SKOK i objecia go nadzorem paristwowym znajdowat sie u podioza
inicjatywy ustawodawczej. Okre$lajg takze kompetencje NBP w stosunku do SKOK,
co byto juz przedmiotem pierwotnej oceny EBC. W zwiazku z powyzszym nalezy
uznac, ze nie wystgpita konieczno$¢ ponownej konsultacji z EBC.

Ponadto, nawet gdyby przyja¢, ze wymog ponownej konsultacji z EBC nie
zostat dochowany, to, zdaniem Sejmu, nie stanowitoby to, w tym konkretnym
przypadku, naruszenia przepisow prawa (decyzji Rady), ktére w istotny sposéb
naruszajg procedure ustawodawczg i tym samym naruszajg przepisy Konstytucii.
Zmiany dokonane w projekcie ustawy nalezy bowiem oceni¢ jako realizujgce
zalecenia wskazane w pierwotnej opinii EBC (por. pkt | opinii UKIE).
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3.4. Reasumujac trzeba stwierdzi¢, ze badana ustawa jest zgodna .

z wyrazonym w art. 2 Konstytucji nakazem dochowania trybu ustawodawczego.

3.5. Ocene zarzutéw Prezydenta RP dotyczacych zgodnosci art. 4 i art. 83
pkt 2 ustawy z art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1 oraz art. 121 ust. 2 Konstytucji nalezy
rozpocza¢ od ustalenia, czy tre§¢ wskazanych przepisbw ustawy o SKOK
rzeczywiscie zostata uksztattowana przez poprawki Senatu.

Z dokumentacji procesu ustawodawczego (uchwata Senatu RP
Z 22 pazdziernika 2009 r; druk sejmowy nr 2442/V| kad.) wynika, ze Senat wnidst do
teksu ustawy uchwalonej przez Sejm poprawke nr 1, ktéra polegata na dodaniu po
art. 3 nowego artykutu (art. 3a). Poprawka =zostata przyjeta przez Sejm
(por. sprawozdanie stenograficzne z 53 posiedzenia Sejmu w dniu 5 listopada
2009 ., s. 236), a dodany przepis po ustaleniu tekstu ustawy w wyniku rozpatrzenia
poprawek Senatu zostat oznaczony jako art. 4 ustawy. Natomiast art. 83 pkt 2
ustawy, ktory w tekécie ustawy przestanym Senatowi byt oznaczony jako art. 79
pkt2, nie byt przedmiotem poprawek Senatu (por. uchwata Senatu RP
222 pazdziernika 2009 r.; druk sejmowy nr 2442/V| kad.). W zwigzku z tym, wzorzec
kontroli wskazany przez wnioskodawce trzeba uzna¢ za nieadekwatny.

3.6. Wobec powyzszego nalezy uzna¢ art. 83 pkt 2 ustawy nie jest
niezgodny z art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1i art. 121 ust. 2 Konstytucji.

3.7. QOdnoszac sie do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 4 ustawy nalezy ustali¢
zakres poprawki senackiej i zakres normowania ustawy, ktorg Marszatek Sejmu
przestat do Senatu w celu jej rozpatrzenia w trybie art. 121 ust. 2 Konstytuc;ji
(zob. wyrok TK z 22 maja 2007 r., sygn. akt K 42/05). Pordwnanie obu zakresow
pozwoli ustali¢, czy poprawka senacka byta dopuszczalna.

W tresci ustawy uchwalonej przez Sejm nie byto przepisu nakazujgcego
stosowanie przepisow ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentéw (Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.; dalej ustawa o ochronie
konsumentéw albo u.0.k.k.) do stosunkéw zobowigzaniowych pomiedzy SKOK a ich
cztonkami. Dodany na podstawie poprawki senackiej przepis okresla posrednio
rodzaje tych stosunkéw. Sg to stosunki zobowigzaniowe, o ktérych mowa w art. 3
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ust. 1 ustawy, czylii umowa pozyczki, umowa kredytu, umowa zlecenia, ktérej
przedmiotem jest dokonywanie rozliczern finansowych, umowa prowadzenia
rachunku przez SKOK, do ktérej majg zastosowanie przepisy dotyczace umowy
rachunku bankowego (zob. art. 3 ust. 1 ustawy w zw. z art. 732 k.c.), umowa
posredniczenia przy zawieraniu uméw ubezpieczeniowych (umowa agencyjna lub
umowa zlecenia, w ktérej zleceniobiorcg jest SKOK wystepujacy jako broker
ubezpieczeniowy w rozumieniu art. 20 ustawy z 22 maja 2003 r. o posrednictwie
ubezpieczeniowym; Dz. U. Nr 124, poz. 1154 ze zm.; por. takze A. Jedliriski,
Cztonkostwo w spétdzielczej kasie oszczednosciowo-kredyfowej, Warszawa 2002,
s. 47 i n.). Dodany przepis nakazuje stosowanie do tych stosunkéw przepiséw
u.o.k.k. w zakresie praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow, a wiec
art. 1 ust. 2 oraz art. 24- 25 u.o.k.k. Tym samym, poddaje nadzorowi Prezesa UOKiK
przestrzeganie przez SKOK-i przepiséw zakazujacych praktyk naruszajgcych
zbiorowe interesy konsumentéw.

Przestana Senatowi ustawa w nowy sposéb normuje zasady tworzenia,
organizacji i dziatalnosci SKOK oraz Kasy Krajowej (art. 1 ustawy), w tym
problematyke nadzoru nad SKOK-ami. Deroguje ona dotychczas obowiazujaca
ustawe o SKOK. Ustawa nie jest ustawa nowelizujaca, lecz w sposéb catoSciowy
reguluje system SKOK, a zatem zakres poprawek senackich dotyczy¢é mogt catej
materii regulujacej ten system (por. wcigz aktualne orzeczenie TK z 23 listopada
1993 r., sygn. akt K 5/93; wyrok TK z 19 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 5/07).

Jak wynika z analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyrok
TK z 4 listopada 2009 r., sygn. akt Kp 1/08), poprawki senackie mogg przewidywac
rozwigzania alternatywne, ktorych kierunek jest przeciwstawny w stosunku do tresci
przyjetej przez Sejm. Modyfikacja zakresu nadzoru i kontroli paristwowej nad system
SKOK, to jest wskazanie Prezesa UOKIK, jako podmiotu kontrolujgcego
i dokonujacego wiadczych rozstrzygnie¢ wzgledem SKOK-6w (por. art. 100-105
u.o.k.k.), obok podmiotu zasadniczo nadzorujacego system SKOK, czyli KNF, miesci
sie w zakresie regulowanym przez materie ustawy, rozumianym jako przedmiotowa
.Szeroko$¢” normowania. Ponadto, zagadnienie ochrony intereséw konsumentéow —
cztonkdw kas w stosunkach zobowigzaniowych taczacych ich ze SKOK-ami zostato
fragmentarycznie uregulowane w ustawie uchwalonej przez Sejm i przestanej do
Senatu przez Marszatka Sejmu. Zgodnie bowiem z art. 33 ust. 3 ustawy przestane;
do Senatu (art. 36 ust. 3 ustawy), do umoéw o kredyt konsumencki zawieranych przez
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kasy stosuje sie przepisy ustawy z dnia 20 lipca 2001 r. o kredycie konsumenckim
(Dz. U. Nr 100, poz. 1081 ze zm.; dalej ustawa o kredycie konsumenckim). Poprawka
Senatu wzmocnita ochrone konsumencka w ramach umowy kredytu i rozszerzyla jg
na wszystkie stosunki zobowigzaniowe cztonkéw ze SKOK-ami. Z tych wzgledéw,
zdaniem Sejmu, przedmiotowa poprawka znajdowata sie rowniez w dopuszczalnych

granicach dotyczacych ,gtebokosci” materii ustawy.

3.8. Wobec powyzszego, nalezy uznaé, ze art. 4 ustawy jest zgodny
z art. 118 ust. 1, art. 119 ust. 1 art. 121 ust. 2 Konstytugji

lll. Zasada demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytuciji)

1. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1.1. Przedmiotem kontroli zgodno$ci z wynikajgcg z art. 2 Konstytucji zasadg
niedziatania prawa wstecz sg: art. 86-91 (przepisy przejsciowe) oraz art. 93 ustawy
(okreslajagcy moment wejécia w zycie ustawy). Prezydent RP podnosi, ze badane
przepisy ustawy istotnie zmieniajg status prawny istniejacych SKOK-6w i Kasy

Krajowej oraz ich sytuacje ekonomiczna (wniosek, s. 12).

1.2. Ponadto, przedmiotem kontroli z pozostatymi wskazanymi przez
Prezydenta RP zasadami wynikajacymi z art. 2 Konstytucji sg przepisy ustawy
0 nastepujacym brzmieniu:

a) art. 17 pkt 1: ,Organami kasy sa: 1) zebranie przedstawicieli (...)";

b) art. 24 ust. 5: ,Kasa jest obowigzana utrzymac¢ wspétczynnik wyptacalnosci na
poziomie co najmniej 5%";

c) art. 48 ust. 2: ,Kazdemu czlonkowi Kasy Krajowej przystuguje jeden gios na
wainym zgromadzeniu, bez wzgledu na ilos¢é posiadanych udziatéw”;

d) art. 86 ust. 7: ,W przypadku niezfozenia wniosku, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 2,
lub ust. 2 pkt 2 w przewidzianych terminach lub po uprawomocnieniu sie decyzji
w sprawie odmowy zatwierdzenia przez Komisje Nadzoru Finansowego osoby,
ktérej wniosek taki dotyczy, mandat zwigzany z petniong przez te osobe funkcjg
wygasa” (ust. 7);
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e) art. 93; Ustawa wchodzi w zycie po uplywie 3 miesiecy od dnia ogtoszenia,
z wyjatkiem art. 24 ust. 5, ktéry wchodzi w zycie po uptywie 18 miesiecy od dnia
ogtoszenia, art. 24 ust. 6, ktéry wchodzi w zycie po uptywie 9 miesiecy od dnia
ogtoszenia, art. 83 pkt 1 i 2, ktére wchodzg w Zycie po uptywie 18 miesiecy od

dnia ogtoszenia”.

1.3. Niezgodny z art. 2 Konstytucji jest, zdaniem wnioskodawcy, art. 17 pkt 1
ustawy, gdyz wyklucza spos$rod dopuszczalnych organéw kasy walne zgromadzenie.
.,Pominiecie tego organu uniemozliwia w zasadzie funkcjonowanie kasy, bowiem
ustawa na zamknietej lisScie organéw kasy nie umieszcza grup cztonkowskich,
a funkcjonowanie grup czionkowskich jest warunkiem sine qua non funkcjonowania
zebrania przedstawicieli i w ogdle dokonania wyboru przedstawicieli na zebranie
przedstawicieli cztonkéw” (wniosek, s. 26). Analiza treSci uzasadnienia prowadzi do
wniosku, iz Prezydent RP stawia dopuszczalny konstytucyjnie zarzut pominigcia
ustawodawczego (w odroznieniu od zarzutu zaniechania legislacyjnego). A zatem,
zdaniem podmiotu inicjujgcego postepowanie, art. 17 pkt 1 ustawy, w zakresie,
w jakim pomija wéréd organéw kasy walne zgromadzenie, jest niezgodny z art. 2
Konstytucji.

Zastrzezenia co do zgodnoSci z zasada ochrony zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa budzi takze art. 24 ust. 5 ustawy.
Whnioskodawca kwestionuje przyjeta wysoko$¢ wspoétczynnika wyptacalnosci kas,
wynoszgcg 5%, chociaz norma ,ostroznosciowa” przyjeta przez Kase Krajowa na
podstawie przepiséw aktualnej ustawy o SKOK oraz rekomendowana przez Komitet
Bazylejski (we wniosku nie wskazuje sie Zrodta rekomendacji) wynosi 4%.
Lwazywszy tre$¢ art. 93 w zw. z art. 24 ust. 6, w praktyce kasy zostaly postawione w
sytuacji koniecznosci zwigckszenia poziomu wspotczynnika wyptacalnosci o Y
W ciggu niespetna 9 miesiecy, przy zastosowaniu nie okreslonych w chwili wejscia
w zycie Ustawy kryteriow” (wniosek, s. 26). Zdaniem wnioskodawcy, badany przepis
wprowadza zatem wymog, ktérego spefnienie jest niewykonaine.

W art. 48 ust. 2 ustawy okresSlajacym reguly glosowania na walnym
zgromadzeniu Kasy Krajowej przyjeto zasade ,jeden cztonek jeden glos” zamiast
dotychczasowej ,jeden udziat jeden gtos”. W opinii wnioskodawcy, przepis ten
narusza zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasade
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ochrony praw nabytych, nakazujace poszanowanie przez ustawodawce istniejacych
stosunkow prawnych.

Prezydent RP podnosi, ze art. 86 ust. 7 ustawy narusza wyrazone w art. 2
Konstytucji zasady: ochrony interesow w toku oraz zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (w pkt | pisma wnosi sie 0 umorzenie postepowania
w zakresie badania art. 86 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy). Wprowadzenie
mozliwosci wygashiecia mandatu oznacza arbitralng ingerencje w stosunki prawne
powstate w przeszioSci i trwajgce nadal. Ewentualne zmiany kadencji powinny
wywotywacd skutki pro futuro (wniosek, s. 23).

Odnoszac sie do kwestii terminu wejscia w Zycie ustawy wnioskodawca
podkreslit, ze: ,Gteboko§¢é zmian organizacyjno-prawnych wprowadzonych ustawa
powoduje, iz przewidziany trzymiesieczny termin wejscia jej w zycie jest
niewystarczajgcy” (wniosek, s. 52). Takze wydtuzone, trwajace 18 miesiecy vacatio
legis przewidziane dla art. 24 ust. 5 i art. 83 pkt 1 i 2 ustawy, ktére wprowadzaja
normy ,ostroznosciowe” - to jest obowigzek zachowania wspéiczynnika
wypfacalno$ci i gromadzenia rezerw obowigzkowych — nie spetnia swojego
konstytucyjnego celu. Przepisy upowazniajgce do wydania aktéw wykonawczych,
ktére umozliwiajg zastosowanie sie kas do wprowadzonych obowigzkéw, wchodzié
majg bowiem w zycie réwniez z zachowaniem wydluzonego okresu spoczywania
(9 miesiecy) i tym samym 18 miesieczny okres dostosowawczy skraca sie dla kas de
facto do 9 miesiecy.

2. Wzorce konstytucyjne

2.1. Zasada lex retro non agit zostata doprecyzowana przez orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat stoi na stanowisku, iz: ,Zasada niedziatania
prawa wstecz jest dyrektywag postepowania organéw prawodawczych, polegajaca na
zakazie stanowienia norm prawnych, ktére «nakazywatyby stosowa¢ nowo
ustanowione normy prawne do zdarzen (...), ktére miaty miejsce przed wejsciem
w zycie nowo ustanowionych norm prawnych». Nadanie normom mocy wstecznej
nastepuje gdy «ustawodawca nakazuje kwalifikowa¢ wedtug norm nowych zdarzenia
zaistniate przed wejsciem tych norm w zycie». Trybunat Konstytucyjny podkreslit
ponadto, zZe retroaktywno$¢ ustawy zachodzi réwniez wéwczas gdy konstruowana
jest fikcja prawna obowigzywania ustawy przed dniem jej wejscia w zycie” (wyrok TK
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z 10 pazdziernika 2001 r, sygn. akt K 28/01 wraz ze wskazanym tam
orzecznictwem).

Zasada nieretroaktywnosci prawa nie ma charakteru absolutnego.
Ustawodawca ma zatem prawo, nie naruszajgc art. 2 Konstytucji, odstapi¢
od przestrzegania tej zasady. Moze mie¢ to miejsce jedynie w wyjatkowych
przypadkach i poza sferg prawa karnego; odstgpstwa musza nastepowaé w drodze
ustawy, a ich zastosowanie musi by¢ konstytucyjnie usprawiedliwione, np. ze
wzgledu na sprawiedliwo$¢ spoteczng (W. Sokolewicz, op. cit., s. 43).

Podkreslenia wymaga fakt, iz Trybunat rozréznia retroaktywnos$é prawa od
retrospektywnosci. ,Mozna zatem stwierdzié, ze (...) mamy do czynienia tylko
z nakazem zastosowania nowego prawa do stosunkéw prawnych (stosunkow
procesowych), ktére wprawdzie zostaly nawigzane pod rzadami dawnych przepisow,
ale wowczas nie zostaly jeszcze zrealizowane wszystkie istotne elementy tych
stosunkéw. Trybunat Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie
zajmowat stanowisko, ze tego rodzaju regulacja intertemporalna (zwana
retrospektywnoscig) nie jest objeta wynikajgcym z art. 2 Konstytucji zakazem
wstecznego dziatania prawa (por. wyrok z 31 marca 1998 r., sygn. K. 24/97, OTK ZU
nr 2/1998, poz. 13). Przyjecie innego stanowiska oznaczatoby nadmierne
ograniczenie swobody wiladzy ustawodawczej w ksztattowaniu i zmianach tresci
prawa oraz dostosowywaniu go do zmian spotecznych” (wyrok TK z 4 kwietnia
2006 r., sygn. akt K 11/04).

2.2. Kolejnymi wzorcami kontroli sg: zasada ochrony praw nabytych i zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, w tym zasada ochrony
intereséw w toku.

Wskazana przez wnioskodawce zasada ochrony praw nabytych jest jednym
z elementéw sktadowych zasady ochrony zaufania do parstwa istanowionego
przezen prawa, wynikajacej z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(zob. wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/89). Oceniajgc konstytucyjnosé
okreslonego rozwigzania prawnego z punktu widzenia zasady ochrony praw
nabytych, nalezy, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zwréci¢ uwage na cztery
kwestie. Po pierwsze, trescig omawianej zasady jest zakaz stanowienia przepisow
arbitralnie odbierajacych lub ograniczajacych prawa podmiotowe. Po drugie,

przedmiotem gwarancji jest przystugujace juz okre$lonej osobie uprawnienie. Nie ma
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przy tym znaczenia, czy zostalo ono nabyte na podstawie indywidualnego aktu
organu wiladzy, czy wprost na podstawie ustawy, z chwilg spetnienia okre$lonych
w niej przestanek. Po trzecie, z zasady ochrony praw nabytych nie wynika
adresowany do ustawodawcy zakaz zmiany przepiséw okreslajgcych sytuacje
prawng osoby w zakresie, w jakim sytuacja ta nie wyraza sie w przystugujacym tej
osobie prawie podmiotowym. Po czwarte, ochrona praw nabytych nie ma charakteru
absolutnego. Uzasadnieniem odej$cia od zasady ochrony praw nabytych moze by¢
w szczegdlnosci potrzeba zapewnienia realizacji innej wartosci istotnej dla systemu
prawnego, choéby nie byla ona wprost i expressis verbis wyrazona w tekscie
przepisow konstytucyjnych (por. np. wyroki TK z: 6 lipca 1999 r., sygn. akt P 2/99;
20 grudnia 1999 r., sygn. akt K4/99; 21 grudnia 1999 r, sygn. akt K 22/99;
17 listopada 2003 r., sygn. akt K 32/02; 17 pazdziernika 2005 r., sygn. akt K 6/04;
10 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 30/04; a takze W. Sokolewicz op. cit., s. 37).

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
ochrony praw stusznie nabytych dotyczy praw podmiotowych oraz maksymalnie
uksztattowanych ekspektatyw tych praw (zob. orzeczenie TK z 11 lutego 1992 r.,
sygn. akt K 14/91, a po wejsciu w zycie Konstytucji wyroki TK z: 23 listopada 1998 .,
sygn. akt SK 7/98; 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99).

Dopuszczalno$¢ ograniczenn praw podmiotowych (,nabytych”) wymaga
rozwazenia acasu ad casum, czy prawa te zostaly nabyte niestusznie [ub
niegodziwie, a po uzyskaniu odpowiedzi, iz sg to prawa stusznie nabyte, czy:
wprowadzone ograniczenia znajduja podstawe w innych normach, zasadach lub
warto$ciach konstytucyjnych, ktorym w danej sytuacji nalezy da¢ pierwszenstwo
(choéby nie byly one wyrazone w konstytucji expressis verbis); nie zachodzi
mozliwoé¢ realizacji danej normy, zasady lub warto$ci konstytucyjnej bez naruszenia
praw nabytych; prawodawca podjat niezbedne dziafania majgce na celu zapewnienie
jednostce warunkéw do przystosowania sie¢ do nowej regulacji (orzeczenie TK
z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95; wyroki TK z: 15 wrzesnia 1999 r., sygn. akt
K 11/99; 17 listopada 2003 r., sygn. akt K 32/02).

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
zZwana inaczej zasadq lojalnosci panstwa wzgledem adresata norm prawnych (dalej
takze zasada lojalnosci) jest pochodng wobec zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Z zasady tej wynika kolejna zasada pochodna — zasada pewnos$ci prawa,
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z ktérej z kolei wywiesé mozna zasade ochrony intereséw w toku (W. Sokolewicz,
op. cit, s. 19 37).

Jak twierdzi doktryna: ,Pewno$¢ prawa wymaga przydania prawu cech, ktére
Zzapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiajg jej decydowanie
o swoim postepowaniu w oparciu o petng i aktualng znajomos¢ przestanek dziatania
organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich dziatan. Jednostka
powinna, w mysl tej zasady, mie¢ mozliwos¢ przewidzenia zardwno konsekwencji
poszczegblnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego prawa, jak
i oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni tych regulacji w sposéb arbitrainy”
(W. Sokolewicz, op. cit., s. 36, por. tez wyroki TK z: 14 czerwca 2000 r., sygn. akt
P 3/00; 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00; 29 czerwca 2005 r., sygn. akt SK 34/04).

Zasada lojalno$ci obejmuje takze zakaz tworzenia przez ustawodawce takich
konstrukcji normatywnych, ktére sg niewykonalne, stanowig ziudzenie prawa
i w konsekwencji jedynie pozér ochrony tych intereséw majatkowych, ktére sg
funkcjonalnie zwiazane z trescig ustanowionego prawa podmiotowego (wyrok TK
z 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02).

Odnoszac sie do zasady ochrony interesow w toku, Trybunat Konstytucyjny
wyjasnit: ,Klauzula demokratycznego panstwa prawnego i wynikajaca z niej zasada
zaufania obywatela do panstwa nakiadajg na ustawodawce obowigzek takiego
formutowania nowych przepiséw (...), ktére szanujg tzw. interesy w toku, a wiec
przedsiewzigcia gospodarcze i finansowe rozpoczete pod rzadami przepiséw
poprzednich” (wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97). Trybunat dodat
takze, ze: ,«Ochrony intereséw w toku» w zadnym razie nie mozna traktowac jako
réwnoznacznej z gwarancjg niezmienno$ci prawa” (wyrok TK z 16 wrzesnia 2003 r.,
sygn. akt K 55/02).

2.3. Nakaz ustanowienia odpowiedniego okresu dostosowawczego (vacatio
legis), chociaz nie jest wyrazony expressis verbis w Konstytucji, wynika z zasady
ochrony zaufania do parnstwa i stanowionego przez nie prawa oraz z zasady
poprawnej legislacji (zob. wyroki TK z: 12 czerwca 2002 r, sygn. akt P 13/01;
30 czerwca 2009 r., sygn. akt K 14/07; W. Sokolewicz, op. cit., s. 44). Sens instytucji
vacatio legis polega na zapewnieniu adresatom normy odpowiedniego czasu na
zaznajomienie sie z nowymi przepisami. Wymoég ustanowienia ,odpowiedniej”
vacatio legis nie jest zwigzany z ochrong adresata normy prawnej przed

-39 -



pogorszeniem jego sytuacji, lecz ma umozliwi¢ obywatelom dostosowanie sie do
zmienionej sytuacji prawnej (wyroki TK z: 16 czerwca 1999 r., sygn. akt P 4/98;
25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01; 30 czerwca 2009 r., sygn. akt K 14/07). Nakaz
ustanowienia odpowiedniej vacatio legis znajduje swojg konkretyzacje w art. 4
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktéw prawnych (Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449 ze zm.). Ustanawia on minimainy,
czternastodniowy okres ,spoczywania’ ustawy. Jednakze: ,W uzasadnionych
przypadkach akty normatywne (...) mogg wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz
czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia
w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg
temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzieh ogtoszenia tego aktu
w dzienniku urzedowym” (art. 4 ust. 2 ustawy z 20 lipca 2000 r.). Zasada zachowania
odpowiedniej vacatio legis nie ma zatem charakteru absolutnego i ze wzgledu na
dostatecznie wazny interes publiczny moze zosta¢ ograniczona, zwtaszcza wtedy,
gdy przemawia za tym inna warto$¢ konstytucyjna (wyroki TK z: 20 grudnia 1989 r.,
sygn. akt K 4/99; 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K 22/99; 30 czerwca 2009 r., sygn. akt
K 14/07).

3. Analiza zgodnosci

3.1. Ustawa okresla w nowy spos6b zasady tworzenia, organizacji
i dziatalnosci SKOK i Kasy Krajowej, w tym poddaje ich dziatalno§¢ nadzorowi
panistwowemu sprawowanemu przez KNF. Odnoszac sie do zarzutu dziatania wstecz
badanych przepiséw ustawy, trzeba stwierdzi¢, ze jej przepisy regulujg sytuacje
pro futuro. Zgodnie z art. 93, ustawa wchodzi w zycie po uptywie 3 miesiecy od dnia
ogtoszenia (niektére przepisy wchodza w zycie w terminie pozniejszym). Artykuty 86
—-91 ustawy sa przepisami przejsciowymi, dostosowujgcymi system SKOK do nowych
warunkéw jego funkcjonowania (np. naktadajgcych obowiazek zatwierdzenia przez
KNF uchwalonych juz statutow SKOK i wybranych prezeséw zarzadéw), rozktadajac
ten proces w czasie (por. art. 86 ustawy).

Chociaz ustawa modyfikuje dziatanie systemu istniejacego przed jej
wejSciem w Zzycie, to nie odnosi sie do stosunkéw prawnych zaistniatych
i zakonczonych ta data. Jak stusznie zauwaza wnioskodawca, wprowadzane sg
.Zmiany w strukturze organizacji (...) prowadzace do istotnej zmiany potozenia
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prawnego i ekonomicznego” SKOK, ale zmiany te majg nastapi¢ wytacznie po
wejSciu w Zycie ustawy. Nie mamy do czynienia zatem z jej retroaktywnoscia.
W takiej konstelacji normatywnej mozna moéwi¢ najwyzej o retroaktywnosci bozornej
lub retrospektywnosci nowych przepisow. Normy skierowane na przysziosé
uwzgledniajg bowiem zastany stan prawny (stosunki nawigzane przed wejSciem
w Zycie ustawy, ktére nadal trwaja) i w oparciu o fakty zaistniate po jej wejsciu
w zycie (np. zatwierdzenie lub odmowe zatwierdzenia statutu kasy) ksztattujg system
SKOK.

Wyjatek stanowig art. 91 ust. 11 3 ustawy. Regulujg one takze sytuacje, ktére
miaty miejsce w roku 2009, to jest — biorac pod uwage skierowanie ustawy do
Trybunatu w trybie kontroli prewencyjnej przez Prezydenta RP — z pewno$cig przed
wejsciem w zycie ustawy.

W zwigzku z powyzszym, art. 86-90, art. 91 ust. 2, art. 93 ustawy oraz art. 91
ust. 1 i ust. 3 ustawy w zakresie, w jakim odnoszg sie do roku 2010, sg zgodne z
zasadg lex retro non agit wynikajaca z art. 2 Konstytucji, natomiast art. 91 ust. 1i 3
ustawy w zakresie, w jakim odnosza sie do roku 2009, sg niezgodne z zasadg /ex

retro non agit wynikajgca z art. 2 Konstytugiji.

3.2. Odnoszac sie do zarzutu naruszenia zasady lojalnosci przez art. 17 pkt 1
ustawy, mozna zgodzi¢ sie z wnioskodawca, ze wprowadzony mechanizm
przewidujacy obligatoryjne utworzenie zgromadzenia przedstawicieli, jako organu
kasy, stanowi konstrukcje dysfunkcjonalna, niemozliwg do zastosowania. Zgodnie
zart. 2 ustawy, kasa jest spétdzielnig, do ktdérej, w zakresie nieuregulowanym
ustawg, stosuje sie przepisy Prawa spoétdzielczego. Organy SKOK-6w nie sg zatem
wymienione wytacznie w art. 17 ustawy, lecz takze w Prawie spétdzielczym.
Na podstawie art. 59 § 1 Prawa spétdzielczego, w spoétdzielniach, w ktérych walne
zgromadzenie zostaje zastgpione przez zebranie przedstawicieli, organami tych
spotdzielni sg takze zebrania grup cztonkowskich. Zasady podziatu grup
cztonkowskich i ich zasady dziatania okresla statut spétdzielni. SKOK moze zatozy¢
minimum dziesie¢ oséb fizycznych (por. art. 2 ustawy w zwiazku z art. 6 § 2 Prawa
spdtdzielczego). Mozliwe technicznie jest zatem, aby organy kasy, nawet przy
minimalnej liczbie cztonkéw, stanowity grupy cztonkowskie i zebrania przedstawicieli.
Chociaz Prawo spotdzielcze przewiduje mozliwosé utworzenia spétdzielni oséb

prawnych, gdzie zatozycielami sg minimalnie trzy osoby, to taka konstrukcja nie jest
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dopuszczalna na podstawie ustawy. Przepisy zaskarzonej ustawy (art. 10 ust. 2)
otwieraja umozliwiajg uzyskanie czlonkostwa takze osobom prawnym. Jednakze
moga to by¢ jedynie osoby prawne okreslonego typu, dodatkowo dziatajgce wéréd
cztionkdow kasy. Ustawa nie przewiduje tworzenia kas, ktérych czionkami-
zatozycielami bytyby wytacznie osoby prawne. Ergo, kase moze zatozy¢é minimalnie
dziesieciu zatozycieli. W zwigzku z powyzszym badany przepis nie wprowadza
‘mechanizmu dysfunkcjonalnego.

Nalezy zatem uznaé, ze art. 17 pkt 1 ustawy w zakresie, w jakim pomija
w wyliczeniu organéw kasy walne zgromadzenie, jest zgodny z zasada zaufania do

panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywiedziong z art. 2 Konstytuciji.

3.3. W zakresie swobody regulacyjnej ustawodawcy lezy rozstrzygniecie
o wysokosci wspéitczynnika wyptacalnosci kas, za ktérg to decyzje ponosi on
polityczng  odpowiedzialno§¢. Zamiarem ustawodawcy bylo zwiekszenie
bezpieczernstwa zgromadzonych w kasach $rodkéw pienieznych. Z tego tez powodu
przyjat on wspétczynnik wyptacalnoéci na poziomie 5%. Nalezy jednak podkreslié,
ze wspotczynnik ten jest nizszy niz wspétczynnik, ktory zobowigzane sg utrzymywac
banki (wynosi on 8%, a dla bankdéw rozpoczynajacy dziatalno$¢ 15%; zob. art. 128
ust. 1 pkt 3 Prawa bankowego). Takie Kasa Krajowa zalecata SKOK-om
utrzymywanie 5% wskaznika kapitatowego (wyptacalnosci) w sytuacji, gdy kasa
udzielata kredytéw gospodarczych (uchwata nr 2 z dnia 29 marca 2000 r. ustalajaca
normy dopuszczalnego ryzyka dotyczace udzielania przez spoidzielcze kasy
oszczednosciowo-kredytowe pozyczek i kredytdw na cele zwigzane z dziatalnoscig
gospodarczg prowadzong przez ich czionkow [kredyty na dziataino$§¢ gospodarcza,
kredyty gospodarcze], A. Jedlinski, Krajowa Spétdzielcza Kasa Oszczednosciowo-
Kredytowa — zagadnienia konstrukcji prawnej, Sopot 2001, s. 225).

Woprowadzenie dilugiego, bo 18 miesigcznego vacatio legis ma na celu
zapewnienie wykonainosci obowigzku kas, polegajacego na dostosowaniu
(np. podwyzszeniu) poziomu wspétczynnika wypfacalnosci. Badany przepis nie
kreuje mechanizmu niemozliwego do wykonania réwniez ze wzgledu na to,
Zze szczegdlowe zasady obliczania  wspotczynnika zostang  ustalone
w rozporzadzeniu wydanym na podstawie przepisu, ktéry wchodzi w Zycie po
9 miesigcach od dnia ogfoszenia ustawy. Kasy uzyskuja zatem 9 miesieczny okres
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na dostosowanie sig¢ do nowych warunkéw, aby nastepnie w okresie kolejnych
9 miesiecy osiagng¢ wymagany ustawowo poziom.

W zwiazku z powyzszym, nalezy uznaé, Zze art. 24 ust. 5 ustawy jest zgodny
Z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wynikajaca
z art. 2 Konstytuciji.

3.4. Artykut 48 ust. 2 ustawy zmienia dotychczasowy sposéb glosowania na
walnym zgromadzeniu Kasy Krajowej. Podstawowg zasadg prawa spoétdzielczego
jest przyznanie kazdemu czionkowi spétdzielni jednego glosu, bez wzgledu na liczbe
posiadanych udziatéw (art. 36 § 3 zd. 1 Prawa spétdzielczego). W zwigzku z tym,
cztonkowie spoéidzielni posiadajg réwne prawo giosu na walnym zgromadzeniu
(A. Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2004, s. 482). W przypadku spétdzielni oséb
prawnych statut moze wprowadzi¢ inne zasady gtosowania.

Zgodnie z § 18 Statutu Krajowej Spoétdzielczej Kasy Oszczednosciowo-
Kredytowej: ,Kazdemu czionkowi Kasy Krajowej przystuguje ilod¢ gltoséw réwna
liczbie posiadanych przez niego udziatéw” (www.skok.pl; zob. art. 36 § 3 zd. 2 Prawa
spéidzielczego). Przyjety dotychczas model gtosowania na walnym zgromadzeniu
Kasy Krajowej, zakladajacy powigzanie liczby glosdw z liczbg udziatdéw, stanowi
wyjatek od podstawowej zasady spétdzielczosci. Moze tez zostaé w kazdej chwili
zmieniony wraz ze nowelizacjg statutu. Po wejSciu w zycie ustawy kazdemu
cztonkowi Kasy przystugiwaé bedzie na walnym zgromadzeniu jeden gtos, bez
wzgledu na liczbe posiadanych udziatéw. Modyfikacji podlega jedynie zwigzane
z udziatem prawo korporacyjne (prawo gtosu na walnym zgromadzeniu), a nie
majatkowe (np. prawo do wyptaty udziatu).

Powotujac sie na istote kadencyjnosci, zakazujacej modyfikowania dtugosci
kadencji w odniesieniu do urzedujacego organu, wnioskodawca kwestionuje takze
mechanizm wygasania mandatu cztonka zarzadu, zgodnie z art. 86 ust. 7 ustawy.
Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze ani Prawo spétdzielcze, ani aktualna ustawa
o SKOK nie przewidujg kadencji zarzadu. To statut spétdzielni rozstrzyga zatem, czy
czionkowie zarzadu powolywani sg na okres kadencji, czy na czas nieoznaczony.
Niezaleznie od przyjetego modelu funkcjonowania zarzadu, zgodnie z art. 49 § 2
Prawa spotdzielczego, a takze z art. 12 aktualnej ustawy o SKOK, odwotanie cztonka
zarzadu kasy moze nastapi¢ w kazdym czasie, bez uzasadnienia (A. Jedlinski,
K. Pietrzykowski, Komentarz do ustawy o spdfdzielczych kasach oszczednosciowo-
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kredytowych, Gdansk 1998, s. 48; H. Cioch, Zarys prawa spéfdzielczego, Warszawa
2007, s. 40; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 15 lipca 1993 r., sygn. akt
I ACr 492/93; wyrok SN z 23 lutego 1984 r., sygn. akt | PR 10/84; zob. przykfadowo
przepisy statutow kas, ktore powotujg zarzad na czas nieoznaczony z mozliwoscig
jego odwotania w kazdym czasie: § 41 ust. 4 Statut Spéidzielczej Kasy
Oszczednosciowo-Kredytowej ,Wspoéinota®; § 42 ust. 4 Statut Spétdzielczej Kasy
Oszczednosciowo-Kredytowej im. Franciszka Stefczyka; § 40 ust. 4 Statutu
Spotdzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej ,Rafineria”). Nalezy zwrdcic
uwage, ze Statut Krajowej Spoidzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej
przyjmuje konstrukcje powotania czionkédw zarzadu na czas nieokreslony
(A. Jedlinski, Krajowa Spoéidzielcza Kasa..., s. 78). Wprowadza w § 37 takze
przestanki ich odwotania: nieudzielanie absolutorium czionkowi zarzadu,
uwzglednienie wniosku 0 odwotanie czlonka zarzgdu zawieszonego uprzednio w
czynno$ciach decyzjg rady nadzorczej (przestanka zawieszenia jest umysine
naruszenie przepiséw prawa lub statutu). Takze w tym przypadku nie doszto do
ustanowienia zarzadu na okreslong kadencje, a jego cztonkowie musza liczy¢ sie z
mozliwoscig odwotania. Nie mozna zatem =zgodzi¢é sie ze stwierdzeniem
wnioskodawcy, ze ,Spdtdzielcy, wybierajac okreslony skiad zarzadu, udzielajg mu
jednoczesnie pethomocnictw o (...) okreslonym czasie «<waznosci»” (wniosek, s. 24).

Problemem konstytucyjnym jest zagadnienie, czy uprawnienie (prawo gtosu)
wynikajace ze statutu spoétdzielni oraz prawo do sprawowania mandatu cztonka
zarzadu stanowi prawo podmiotowe podlegajgce konstytucyjnej ochronie zgodnie
z zasada ochrony praw nabytych i zasada lojalnosci.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 7 maja 2001 r. stwierdzit: ,W zwigzku
z zarzutem naruszenia zasady ochrony praw nabytych powstaje pytanie,
czy sytuacja prawna osoby powotanej do rady nadzorczej do zasiadania w jej
skfadzie do korica kadencji moze byé ujmowana w kategoriach «prawa nabytego».
Szukajac odpowiedzi na to pytanie trzeba wzig¢ pod uwage, ze na tre$¢ stosunku
prawnego wynikajgcego z aktu powotania na okreslone stanowisko sktadaja sie nie
tylko uprawnienia, ale takze — a nawet — przede wszystkim — obowigzki.
Pierwszoplanowe znaczenie ma jednakze to, ze ustalenie okreslonej kadencji
(okresu zajmowania stanowiska) oznacza, iz dany stosunek nie bedzie trwat (bez
nowego aktu powotania) po uptywie kadencji, z czego nie wynika jednak, ze nie
moze on zakoriczy¢ sie przed jej uptywem. W sytuacji, gdy przepisy nie gwarantujg
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stabilnosSci danego stosunku prawnego (a tak przedstawia sie sprawa funkgji
w organach spétek prawa handlowego), nie mozna twierdzi¢, Zze wydanie przepisu
prowadzgcego do przedterminowego zakonczenia danego stosunku narusza zasade
ochrony praw nabytych. Podobnie zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa nie
dotyczy sytuacji, gdy okreslona sytuacja prawna z zatozenia uznawana jest za
nietrwata. Skoro wiec na pfaszczyznie regulacji ustawowej powotanie do rady
nadzorczej spétki nie gwarantuje trwatosci sprawowania tej funkcji, to ustawowe
ograniczenie dopuszczalno$ci petnienia funkcji w radzie nadzorczej nawet w trakcie
kadencji nie jest konstytucyjnie wykluczone” (wyrok TK z 7 maja 2001 r., sygn. akt
K 19/00).

W zwigzku z powyzszym nie bedzie stanowi¢ chronionego konstytucyjnie
prawa podmiotowego sytuacja prawna, ktérej cecha jest nietrwatosé. Zarbwno model
glosowania na walnym zgromadzeniu spétdzielni oséb prawnych, jak i czas
wykonywania funkgji cztonka zarzgdu stanowiag rozwigzania statutowe, podlegajace
uznaniowej zmianie, i z tego punktu widzenia nie podlegajg one ochronie wynikajacej
z art. 2 Konstytucji.

Zwrécié nalezy uwage takze na fakt, ze przyjety w art. 48 ust. 2 ustawy
mechanizm glosowania stanowi realizacje podstawowej zasady Prawa
spoéldzielczego i podkresla korporacyjny charakter spétdzielni. Przyjete rozwigzanie
ustawowe ma réwniez przeciwdziataé dominacji ,duzych” kas. W doktrynie zwraca
si¢ uwage, ze aktualnie trzy podmioty bedace cztonkiem Kasy Krajowej sposroéd 67
SKOK-éw posiadaja 55% gtos6w na walnym zgromadzeniu Kasy Krajowej
(W. Srokosz, Nadzér..., s. 64). Ten stan faktyczny uzyskania wiekszosci gtosow
przez nieliczne podmioty zrzeszone w Kasie, spotkata sie z krytyczng ocena, gdyz
nie sprzyja idei demokracji w ruchu unii kredytowych (ibidem).

Natomiast odnoszac sie do zagadnienia wygasniecia mandatu cztonkéw
zarzadu uregulowanego w art. 87 ust. 7 ustawy, wskazac trzeba, ze przepis ustawy
nie przewiduje automatycznego wygasniecia mandatéw wszystkich cztonkow
zarzadu. Jedynie osoby, ktére podlegajg zatwierdzeniu KNF (prezes zarzadu kasy,
trzech z pieciu czlonkéw zarzadu Kasy Krajowej, w tym jego prezes), mogg na
podstawie badanego przepisu utraci¢ mandat. Ponadto, dopiero negatywna ocena
kwalifikacji czionkéw zarzadu, ktorej wszak nie mozna domniemywaé, Ilub
niewystapienie o zatwierdzenie, powoduja wygasniecie mandatu. Podkresli¢ takze

nalezy, ze celem wprowadzenia mechanizmu zatwierdzenia cztonkdéw organu
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zarzadzajacego jest zapewnienie bezpieczenstwa i stabilnos¢ systemu SKOK.
Wysokie wymagania stawiane cztonkom zarzagdu SKOK s3g zatem uzasadnione
interesem publicznym - interesem panstwa i czionkéw kas (por. wyrok TK
Z 29 stycznia 2002 r., sygn. akt K 19/01).

W zwigzku z powyzszym art. 48 ust. 2 oraz art. 86 ust. 7 ustawy s zgodne
z zasada lojalnosci oraz zasada ochrony praw nabytych, wynikajacymi z art. 2

Konstytucji.

3.5. Odnoszgc sie do =zarzutu ustanowienia zbyt krétkiego okresu
spoczywania ustawy, Zwrécié trzeba uwage, ze art. 93 ustawy wprowadza dtuzszy
(3 miesieczny) okres vacatio legis od standardowego (14 dni). Ponadto, niektdre
przepisy wchodza w zycie po 9 (art. 24 ust. 6 ustawy) lub 18 miesigcach (art. 24
ust. 5iart. 83 pkt 1i pkt 2 ustawy) od ogtoszenia ustawy.

Niewatpliwie okres spoczywania ustawy musi byé odpowiedni. Celem jego
wprowadzenia jest umozliwienie adresatom norm dostosowania sie¢ do zmienionych
warunkéw prawa. Trybunat Konstytucyjny podkreslat w swoim orzecznictwie,
Zze ,odpowiednio$¢” vacatio legis nalezy rozpatrywaé w zwigzku, z mozliwoscia
pokierowania swoimi sprawami po ogtoszeniu nowych przepiséw. Konieczny okres
adaptacji do nowej sytuacji prawnej moze by¢ zatem rézny. ,Ustalenie wlasciwej
vacatio legis przy uwzglednieniu charakteru ustawy oraz warunkéw spotecznych
i gospodarczych, w jakich ma ona funkcjonowaé jest kompetencja Sejmu”
(postanowienie TK z 18 lipca 2006 r., sygn. akt K 34/05; por. wyroki TK z: 15 lipca
20089 r., sygn. akt K 64/07; 16 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 55/02; 7 maja 2001 r.,
sygn. akt K 19/00).

Whioskodawca nie wyjasnit, na czym miatyby polegaé¢ podejmowane przez
kasy czynnosci dostosowawcze, ktdérych wykonanie nie jest mozliwe w okresie 3, 9
czy 18 miesiecy. Podkresli¢ nalezy takze, ze na dokonanie wymaganych zmian
ustawodawca wyznacza dodatkowe terminy, ktérych bieg rozpoczyna sie dopiero od
momentu wejscia w zycie ustawy; np. kasy i Kasa Krajowa musza w ciggu 9 miesiecy
wystapi¢ o zatwierdzenie statutu, a audyt zewnetrzny przeprowadzi¢ w terminie
3 miesigce od wejscia ustawy w zycie (art. 86 ust. 1, art. 87, zob. takze art. 88
i art. 91 ustawy).

W zwigzku z powyzszym, trzeba uznac, ze art. 93 ustawy jest zgodny
z zasadg odpowiedniego vacatio legis wynikajacg z art. 2 Konstytucji.
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V. Zasada poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji)

1. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1.1. Artykut 7 ust. 5§ pkt 1-3 ustawy zostaly wskazane we wniosku jako
przedmiot kontroli. Majg one nastepujace brzmienie: ,Komisja Nadzoru Finansowego
odmawia wydania zezwolenia na utworzenie kasy, jezeli: 1) nie zostaty spetnione
wymagania obowigzujgce przy tworzeniu kas; 2) zamierzona dziatalno$¢ naruszataby
przepisy prawa lub nie gwarantowataby bezpieczeristwa gromadzonych w kasie
srodkéw; 3) osoby przewidziane do objecia stanowisk czlonkéw zarzadu i rady
nadzorczej kasy nie spetniajg wymagan, o ktérych mowa w art. 18 ust. 1 i 4"
Jednakze z uzasadnienia wniosku wynika, ze art. 7 ust. 5 pkt 3 ustawy ma zostaé
objety kontrola wytacznie w zakresie, w jakim odsyta do art. 18 ust. 4 ustawy,
pozostawiajac poza zakresem badanie odestania do art. 18 ust. 1 (por. wniosek,
s. 34).

Ponadto, przedmiotem kontroli sg przepisy ustawy o brzmieniu:

a) art. 18 ust. 4 i 5 — ,Czlonkowie zarzadu kasy powinni posiadaé¢ kwalifikacje
niezbedne do kierowania dziatalnosci kasy oraz dawaé rekojmie ostroznego
i stabilnego zarzadzania kasg” (ust. 4); ,WW celu zapewnienia spetniania przez
cztonkdédw zarzadu kasy okreslonego w ust. 4 wymogu posiadania kwalifikacii
niezbednych do kierowania dziatalnoscig kasy, minister wiasciwy do spraw
instytucji finansowych moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, po zasiegnieciu
opinii Komisji Nadzoru Finansowego i Kasy Krajowej, minimalne wymogi
kwalifikacyjne dla cztonkéw zarzadéw kas” (ust. 5);

b) art. 21 ust. 2 pkt 4 — ,Komisja Nadzoru Finansowego odmawia wyrazenia zgody
na powotanie osoby, o ktérej mowa w ust. 1, jezeli: (...) nie spelnia wymogow,
o ktorych mowa w art. 18 ust. 47;

c) art. 24 ust. 4 — Komisja Nadzoru Finansowego moze zaliczyé do funduszy
wtasnych kas okreslona czes¢ dodatkowej odpowiedzialnosci cztonkdw, przy
czym suma kwoty dodatkowej odpowiedzialnosci cztonkéw, o ktérej mowa
w art. 26 ust. 3, i kwoty, o ktérej mowa w ust. 2 pkt 3, nie moze przewyzszaé
50% sumy funduszu udziatowego i podstawowego”;
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d)art. 51 ust. 2 — ,Czionkowie zarzadu oraz osoby zajmujgce stanowiska
kierownicze w Kasie Krajowej nie mogg peti¢ zadnych funkcji lub byé
pracownikami kas oraz w innych podmiotach nadzorowanych przez Komisje
Nadzoru Finansowego”;

e) art. 71 ust. 1 i2 oraz ust. 4 pkt 2 — ,Komisja Nadzoru Finansowego w ramach
nadzoru moze zaleci¢ kasie w szczegolnosci: 1) podjecie sSrodkéw koniecznych
do przywrécenia ptynnosci pfatniczej lub osiggniecia i przestrzegania norm,
o ktérych mowa w niniejszej ustawie; 2) usuniecie w wyznaczonym czasie
stwierdzonych uchybien; 3) zwiekszenie funduszy witasnych; 4) zaniechanie
okreslonych form reklamy” (ust. 1); W przypadku stwierdzenia, ze kasa nie
realizuje zalecen, a takze gdy dziatalno$¢ kasy wykonywana jest z naruszeniem
przepisdow prawa lub statutu albo stwarza zagrozenie dla intereséw czionkdw
kasy, Komisja Nadzoru Finansowego z wiasnej inicjatywy lub na uzasadniony
whiosek Kasy Krajowej po uprzednim upomnieniu na piémie, moze: 1) wystapic
do wtasciwego organu kasy o odwotanie czlonkdw jej zarzadu bezposrednio
odpowiedzialnych za stwierdzone uchybienia; 2) zawiesi¢ w czynnosciach
poszczegbinych cztonkéw zarzadu kasy, o ktérych mowa w pkt 1, do czasu
rozpatrzenia wniosku o ich odwotanie; zawieszenie w czynnosciach polega na
wytaczeniu z podejmowania decyzji przez kase w zakresie jej praw
i obowigzkéw majatkowych; 3) nakazaé kasie ograniczenie zakresu
dziatalnosci; 4) nakazaé kasie zaprzestania prowadzenia okreslonej
dziatalnosci” (ust. 2); ,Komisja Nadzoru Finansowego moze takze zawiesi¢ w
czynnosciach cztonka zarzadu w przypadku: (...) 2) spowodowania znaczacych
strat majatkowych kasy” (ust. 4 pkt 2);

f) art. 76 ust. 1 - ,W razie powstania w kasie straty bilansowej albo grozby je
wystapienia, albo powstania niebezpieczeristwa niewyptacalno$ci, zarzad kasy
niezwiocznie zawiadamia o tym Komisje Nadzoru Finansowego i Kase Krajowg
oraz przystepuje do opracowania programu naprawczego. Kasa przedkiada
program Komisji Nadzoru Finansowego wraz z opinig Kasy Krajowej oraz
zapewnia jego realizacje”;

g) art. 87 — ,Kasy obowigzane sa w terminie 3 miesiecy od dnia wejscia w zycie
ustawy do przeprowadzenia audytu zewnetrznego i przekazania jego wynikow
Komisji Nadzoru Finansowego, Kasie Krajowej, ministrowi wiasciwemu do
spraw finanséw publicznych, Narodowemu Bankowi Polskiemu, Komitetowi
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Stabilnoéci Finansowej oraz Krajowej Radzie Spéidzielczej. Audyt

przeprowadza biegty rewident”.

1.2. Prezydent RP podnosi, ze ponizej wskazane przepisy ustawy
w nastepujacy sposéb naruszajg art. 2 Konstytucji:

a) art. 7 ust. 5 pkt 1i 2 — ,nie okresla procedury tworzenia kas (...). Ustawa nie
okre$la bowiem w oparciu o co KNF bedzie dokonywat oceny, czy zamierzona
dziatalno§¢ naruszataby przepisy prawa lub nie gwarantowataby
bezpieczefistwa gromadzonych w kasach $rodkéw” (wniosek, s. 33);

b) art. 7 ust. 5 pkt 3, art. 18 ust. 4, art. 21 ust. 2 pkt 4 — zgodnie z dyspozycjami
tych przepisow ,(...) oceny posiadania odpowiednich kwalifikacji przez
kandydatéw na czionkéw zarzadu i rady nadzorczej bedzie dokonywat
panstwowy organ nadzoru w oparciu o blizej nieokreslone kryteria” (wniosek,
s. 34);

c) art. 24 ust. 4 — nie definiuje uzytego w przepisie pojecia fundusz podstawowy,
chociaz zgodnie z ustawg jedynymi funduszami wiasnymi kasy miaty by¢
fundusze udziatowy i zasobowy (wniosek, s. 35);

d) art. 51 ust. 2 — wprowadzajgc zakaz wykonywania ckreslonych zajec¢; ,nie
definiuje stanowiska kierowniczego w Kasie Krajowej. Niedookre$lony jest
zatem krag adresatéw tego zakazu (...)" (wniosek, s. 29);

e)art. 71 ust. 1-2 oraz ust. 4 pkt 2 — ustanawia otwarty katalog $rodkéw
nadzorczych (art. 71 ust. 1) i niewystarczajgco okre$la przestanki zastosowania
sankgji: naruszenie przepiséw prawa lub statutu, zagrozenie dla intereséw
cztonkéw kasy (art. 71 ust. 2), spowodowanie znaczacych strat majgtkowych
kasy (art. 71 ust. 4 pkt 2);

f) art. 76 ust. 1 — nie precyzuje pojecia ,grozby wystapienia straty bilansowej”
(wniosek, s. 47);

g) art. 87 — wprowadzajgc obowigzek przeprowadzenia audytu zewnetrznego nie
okresla, co ma by¢ przedmiotem audytu, jaka ma by¢ jego procedura, ani jaki
jest stosunek do badania sprawozdania finansowego przeprowadzanego przez
biegtego rewidenta (wniosek, s. 35).

-49 -



2. Wzorzec konstytucyjny

Jako wzorzec kontroli Prezydent RP wskazuje wynikajgca z art. 2 Konstytuciji
zasade poprawnej (prawidtowej) legislaciji.

Trybunat  Konstytucyjny  konsekwentnie  reprezentuje  stanowisko,
ze zwyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika nakaz
przestrzegania przez ustawodawce zasady poprawnej legislacji. Zasada ta nakazuje,
aby przepisy prawa byly formutowane w sposéb precyzyjny i jasny oraz poprawny
pod wzgledem jezykowym; aby spetniony zostat wymoég okreslonosci prawa
(zob. wyrok TK z 29 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 53/02; zob. takze
W. Sokolewicz, op. cit., komentarz do art. 2, s. 47-49).

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, iz: ,Z tak ujetej zasady okreslonosci
wynika, ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punkiu
widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie tego warunku podstawowego
pozwala na jego ocene w aspekcie pozostatych kryteriow. Wymog jasnosci oznacza
nakaz tworzenia przepiséw klarownych izrozumiatych dla ich adresatow, ktérzy
od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych
nie budzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych
praw. Zwigzana z jasnoscig precyzja przepisu winna przejawia¢ sie w konkretnosci
naktadanych obowigzkdw i przyznawanych praw tak, by ich tre§¢ byta oczywista
i pozwalata na wyegzekwowanie® (wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00;
por. takze wyroki TK z: 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07; 29 pazdziernika 2003 r.,
sygn. akt K 53/02; 28 maja 2003 r., sygn. akt. K 44/02; 24 |lutego 2003 r., sygn. akt
K 28/02; postanowienie TK z 21 pazdziernika 2003 r., sygn. akt SK 41/02).

Nalezy wskaza¢, iz Trybunat Konstytucyjny wypracowat stanowisko, zgodnie
z ktérym ocena zgodnosci sformutowania okreslonego przepisu prawa
Zz wymaganiami poprawnej legislacji wymaga realizacji trzech zatozen: ,Po pierwsze
— kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢
sformutowany w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji
podlega ograniczeniom. Po drugie — przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby
zapewniona byfa jego jednolita wyktadnia i stosowanie. Po trzecie — przepis taki
winien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje,

w ktorych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzi¢
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regulacje ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw” (wyrok
z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00). Dopiero przekroczenie pewnego
poziomu niejasnosci przepisow prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke
stwierdzenia ich niezgodnosci z art. 2 Konstytucji (wyrok TK z 29 pazdziernika
2003 r., sygn. akt K 53/02). Nie narusza automatycznie zasady poprawnej legislacii
(wymogu okreslonosci prawa) postugiwanie sie pojeciami pozaprawnymi, a nawet
nieostrymi, je$li ich dookreslenie nastgpi we wzglednie jednolitej praktyce
orzeczniczej (zob. W. Sokolewicz, op.cit., s. 50; por. wyroki TK z: 8 maja 2006 r.,
sygn. akt P 18/05; 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05).

3. Analiza zgodnosci

3.1. Uprawnienie organéw administracji publicznej do sprawowania nadzoru
wielokrotnie skupiato uwage Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 7 grudnia
2005r. stwierdzit: ,Niezdefiniowane w ustawodawstwie pojecie nadzoru jest
przedmiotem licznych opracowan teoretycznych. Dominuje jednak tendencja do
traktowania nadzoru jako mozliwosci wtadczego wkraczania w dziatalno$¢ organu
nadzorowanego w celu jej korygowania. Oznacza czynno$é prawng, dokonywang w
formie  okre$lonych  $rodkéw  prawnych, zwanych $rodkami  nadzoru.
(...) Wuzasadnieniu uchwaly z 5 pazdziernika 1994 r. Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze przez nadzér nalezy rozumie¢ okreSlone procedury, dajace
odpowiednim organom paristwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje,
prawo ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowania dziatalnosci organu
nadzorowanego” (wyrok TK z 7 grudnia 2005 r., sygn. akt Kp 3/05 wraz ze
wskazanym tam orzecznictwem). Podobnie na ten temat wypowiedziat sie Trybunat
w wydanym w petnym sktadzie wyroku, w ktérym wskazat m.in., ze: ,(...) pojecie
nadzoru nie jest traktowane w naukach prawnych w sposéb jednoznaczny,
a w kazdym razie nie ma zgody co do konkretnej tresci tego pojecia (...) jest [ono]
przede wszystkim kategorig prawa administracyjnego (wywodzi sie ono z terminologii
nauk o organizacji i zarzadzaniu). Najczesciej okreslenia «nadzdr» uzywa sie do
sytuacji, w ktérej organ jest wyposazony w Srodki oddziatywania na postepowanie
podmiotéw i jednostek nadzorowanych, nie moze jednak wyreczaé tych organéw
w ich dziatalnosci. Uprawnienia nadzorcze obejmujg prawo do kontroli oraz
mozliwo$é wigzacego wplywania na podmioty i jednostki nadzorowane. Uprawnienia
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organu nadzorujgcego mozna podzieli¢ na $rodki oddziatywania merytorycznego
(np. zawieszanie lub uchylanie rozstrzygnie¢ jednostek nadzorowanych) i Srodki
nadzoru personalnego (np. prawo zawieszenia w czynno$ciach cztonkdw
kierownictwa nadzorowanej jednostki). Organ moze stosowaé tylko takie $rodki,
w jakie wyposazyt go ustawodawca, i tylko w celach okreslonych przez te przepisy”
(wyrok TK z 15 stycznia 2009 r., sygn. akt K 45/07).

Jeszcze raz podkresli¢ nalezy (por. uwagi przedstawione w czesci | pisma),
Ze domniemanie konstytucyjnosci ustaw stanowi szczegélnie silng dyrektywe

interpretacyjng wzgledem ustaw kontrolowanych w trybie prewencyjnym

_ 3.2. Odnoszac sie do zarzutu ustanowienia ,otwartego” katalogu $rodkow
nadzorczych KNF w art. 71 ust. 1 ustawy, nalezy stwierdzi¢ co nastepuje.

Nadzér finansowy moze by¢ wykonywany tylko w zakresie, w formach i na
zasadach uregulowanych przepisami prawa. Gdy podmiotami nadzorowanymi sg
osoby trzecie, ingerencja nadzorcza moze zosta¢ dokonana jedynie na podstawie
przepisbw prawa powszechnie obowiazujgcego. W tych okolicznosciach uzyte
w zakwestionowanym przepisie wyrazenie ,w szczegdlnosci’ musi byé odczytane
jako dopuszczajace wykonywanie nadzoru takze za pomoca innych, niz wyliczone
w art. 71 ust. 1 ustawy, instrumentéw, srodkoéw i procedur, jednak tylko takich, ktore
znajdujg odzwierciedlenie w kompetencjach powierzonych KNF.

3.3. W zwigzku z uzyciem przez ustawodawce w badanych przepisach pojeé
ogolnych trzeba wskazaé, ze zarzut niekonstytucyjnosci jest nietrafny.
Niejednoznacznie zredagowane przepisy regulujgce nadzéor muszg zostaé
zinterpretowane przy uzyciu metody (techniki) wyktadni w zgodzie z Konstytucja
(zob. wyroki TK z: 14 maja 2009 r., sygn. akt K 21/08 oraz 15 stycznia 2009 r.,
sygn. akt K 45/07). Dopiero trwata, wadliwa praktyka, polegajgca np. na uzurpowaniu
sobie przez KNF instrumentéw i procedur nadzoru nieznajdujgcych wyraznego
ustawowego umocowania, mogtaby zaktualizowa¢ koniecznos¢ doprecyzowania
(uScislenia) zakwestionowanych przepiséw, czego w tym momencie nie mozna
zakladaé, a co w przysztosci moze by¢ réwniez przedmiotem odrgbnego
postepowania w procedurze nastepczej kontroli konstytucyjnosci.

Podejmowane w toku nadzoru nad przestrzeganiem przepiséw ustawy
dziatania KNF, przybierajace postaé decyzji administracyjnej, umozliwiaja
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skorzystanie przez podmioty nadzorowane ze $rodkéw prawnych takich jak:
wystapienie o powtdrme rozpatrzenie sprawy oraz skarga do sadu administracyjnego,
ktére stanowiag rodzaj proceduralnej gwarancji ochrony praw i wolnosci oséb trzecich
przed ewentualnymi arbitralnymi i nielegalnymi ingerencjami organu nadzorczego.

Ze wzgledu na stopienn skomplikowania materii jakg stanowia mechanizmy
dziatania rynkéw finansowych konieczne jest uzycie poje¢ ogdinych, ktére umozliwia
organowi nadzoru efektywne wykonywanie swojej funkcji. Co wiecej, jest zasadne
zapewnienie KNF pewnego marginesu ,swobody uznania”. Jak bowiem podkresla
Z. Ziembinski: ,Zagwarantowanie wta$ciwego dziatania organéw parnstwowych lepiej
stuzy technika prawodawstwa jasno i wyraznie okreslajagca w tekscie ustawy luzy
decyzyjne (...) niz pozornie sztywne unormowania dziatan organdéw panstwowych
przez przepisy, ktére pod naciskiem sytuacji spotecznej interpretowane sg w sposéb
dowolny” (Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa-Poznan 1978, s. 145-146;
o uznaniu administracyjnym zob. takze M. Jaskowska [w:] Instytucje prawa
administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. |, Warszawa 2010,
s. 269 i n.; M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”,
Warszawa 2009, s.66 i n., P. Wajda, Rola decyzji administracyjnej w nadzorze nad
polskim systemem finansowym, Warszawa 2009, s. s. 214 i n., R. Blicharz, Nadzér
Komisji Nadzoru Finansowego nad rynkiem kapitalowym w Polsce, Bydgoszcz -
Katowice 2009, s.196 i n.).

Uzyte w zaskarzonych przepisach niedookreslone pojecia: ,naruszenie
przepisdw prawa lub statutu”, ,bezpieczenstwo gromadzonych w kasach srodkow”,
.kwalifikacje niezbedne kierowania dziatalnoscia kasy”, ,dawanie rekojmi ostroznego
i stabilnego zarzadzania kasg’, ,stanowisko kierownicze”’, ,spowodowanie
znaczacych strat”, ,grozby wystapienia straty bilansowe]” sg spotykane takze
w Prawie bankowym oraz innych ustawach regulujacych poszczegdélne segmenty
rynku finansowego (art. 30 ust. 1 pkt 2, art. 37, art. 138 ust. 4 pkt 2, art. 142 Prawa
bankowego, art. 160 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie
instrumentami finansowymi, Dz. U. Nr 183, poz. 1538; dalej ustawa o obrocie albo
u.o.f), a nawet definiowane. Zgodnie z art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r.
o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych, ich zrzeszaniu sie i bankach zrzeszajgcych
(Dz. U. Nr 119, poz. 1252 ze zm.; dalej ustawa o funkcjonowaniu bankoéw
spétdzielczych albo u.f.b.s.) przez osoby zajmujgce stanowiska kierownicze w banku

spotdzielczym rozumie sie pracownikéow podlegajgcych bezposrednio czionkom
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zarzadu, a w szczegolnosci osoby zajmujgce stanowisko gtdwnego ksiegowego
i kierownika (dyrektora) oddziatu, z wytaczeniem radcéw prawnych. Pojecia uzyte
w Prawie bankowym zostaly doprecyzowane takze przez bogatg literature
(por. przyktadowo K. Kohutek [w:] Prawo bankowe. Komentarz, red. F. Zoll, Krakow
2005, t. 1, s. 566), orzecznictwo (np. wyroki: NSA w Warszawie z 22 pazdziernika
2002 r., sygn. akt Il SA 730/02), akty urzedowe organu nadzoru (zob. przyktadowo
uchwate Nr 254/2008 KNF z 4 sierpnia 2008 r. w sprawie wytycznych i okolicznosci
istotnych dla oceny rekojmi kandydatéw na cztonkéw organdéw podmiotéw
nadzorowanych), atakze w aktach tzw. soft law, na co zwraca uwage sam
wnioskodawca (wniosek, s. 47). Niektére pojecia, ktérych niedookreslenie
kwestionuje Prezydent RP, zostaty takze uzyte w aktualnej ustawie o0 SKOK. Artykut
10 ust. 2 aktualnej ustawy o SKOK postuguje sie sformutowaniami ,wymogi
kwalifikacyjne”, ,dawanie rekojmi prowadzenia dziatalnosci kasy z zachowaniem
bezpieczeristwa srodkéw pienieznych i wktaddw w niej zgromadzonych”, a art. 42 tej
ustawy uzywa pojec ,naruszenia przepiséw prawa’, ,grozby zaprzestania sptacania
dtugéw”. Stosujac zaskarzone przepisy, organ nadzoru bedzie mégt zatem wziaé pod
uwage dotychczasowy dorobek orzecznictwa i doktryny, a nawet praktyke
sprawowania nadzoru przez Komisje Krajowg (por. A. Jedlinski, K. Pietrzykowski,
op. cit., s. 43, 113).

Z kolei kwestionowane sformutowanie ,kwalifikacje niezbedne do kierowania
kasg” moze zosta¢ dookreslone poprzez ustalenie w rozporzadzeniu minimalnych
wymogow kwalifikacyjnych (art. 18 ust. 5 ustawy).

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze niektoére decyzje KNF, w tym
o wyrazeniu zgody na powotanie prezesa zarzadu kasy (art. 7 ust 1) oraz
o ustanowieniu zarzadcy komisarycznego (art. 73 ust. 1), muszg zosta¢ podjete
przez KNF w pelnym skfadzie. Niedopuszczalne jest upowaznienie
Przewodniczacego Komisji, zastepcoéw Przewodniczacego oraz pracownikow Urzedu
Komisji do podejmowania dziatan w zakresie wtasciwosci Komisji, w tym do
wydawania decyzji (zob. art. 85 pkt 3 ustawy wprowadzajacy zmiany do art. 12
ustawy o nadzorze). Stanowi to dodatkowa gwarancje ochrony praw podmiotow

nadzorowanych.

3.4. Odnoszac sie do zarzutu uzycia w art. 24 ust. 4 ustawy pojecia ,fundusz

podstawowy”, przyja¢ trzeba, ze obejmuje on zardwno fundusz zasobowy, jak i inne
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pozycje bilansowe kasy stanowigce fundusze wilasne, za wyjatkiem funduszu
udziatowego (art. 24 ust. 2 w zwigzku z art. 24 ust. 4 ustawy).

Natomiast w przypadku konstrukcji audytu zewnetrznego, o ktérym mowa
w art. 87 ustawy, zastosowanie znajdg przepisy ustawy z dnia 7 maja 2009 r.
o biegtych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do badania
sprawozdan finansowych oraz nadzorze publicznym (Dz. U. Nr 77, poz. 649) oraz
ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2009 r. Nr 152,
poz. 1223).

3.5. W zwiazku z powyzszym art. 7 ust. 5 pkt 1, 2, pkt 3 w zakresie, w jakim
odsyta do art. 18 ust. 4 ustawy, art. 18 ust. 4, art. 21 ust. 2 pkt 4, art. 24 ust. 4, art. 51
ust. 2, art. 71 ust. 1i 2, ust. 4 pkt 2, art. 76 ust. 1, art. 87 ustawy s3 zgodne z
wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasadg poprawnej legislaciji.

V. Zasada wolnosci gospodarczej (art. 20 i 22 Konstytucji), zasada wolnosci
zrzeszania sie (art. 12 i art. 58 Konstytucji), zasada proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz zasada pomocniczosci (wstep do
Konstytuciji)

1. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1.1. Prezydent RP podnosi, ze niezgodnie z zasadg wolnos&ci zrzeszania sie
(art. 12, art. 58 Konstytucji; wniosek, s. 19), zasadg wolnosci dziatalnosci
gospodarczej (art. 20 Konstytucji; wniosek, s. 20) oraz zasadg proporcjonalno$ci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji; wniosek, s. 19-22) zostat w ustawie wprowadzony
reglamentacyjny charakter tworzenia SKOK-6w. Whnioskodawca kwestionuje
przepisy ustawy ustanawiajgce wymogi:

a) uzyskania zezwolenia na utworzenie SKOK-6w (art. 7 ust. 1), okreslajace
procedure jego wydania (art. 7 ust. 2, 3 i 6), tre§¢ zezwolenia i obowiazek
zatwierdzenia statutu (art. 7 ust. 4), przestanki odmowy wydania zezwolenia
(art. 7 ust. 5 ustawy);

b) zatwierdzania zmian statutéw SKOK-6w i Kasy Krajowej i przestanki odmowy
ich zatwierdzenia (art. 8 ust. 2 i 3, art. 53 ust. 2 i 3);
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¢) uzyskania zgody na powotanie prezesa zarzadu SKOK (art. 21 ust. 1 i 5)ina
powolanie trzech czionkéw zarzadu, w tym prezesa, Kasy Krajowej (art. 51
ust. 1) oraz przestanki odmowy wyrazenia zgody na powotanie prezesa
zarzadu SKOK (art. 21 ust. 2, 3); |

d) zatwierdzenia statutow juz istnigjacych SKOK i Kasy Krajowej, prezesow
zarzadu SKOK oraz cztonkéw zarzadu Kasy Krajowej, w tym prezesa zarzadu
(art. 86 ust. 1,2i7).

Ponadto, wnioskodawca w pefitum wniosku jako przedmiot badania wymienit
art. 51 ust. 3-6 ustawy. W uzasadnieniu wniosku brak jest wyraznego stwierdzenia,
Ze kontrola konstytucyjnosci objaé nalezy takze art. 51 ust. 3-4 i 6 ustawy, podczas,
gdy jej art. 51 ust. 1 zostat wskazany expressis verbis (w pkt | pisma proponuje sie
umorzenie postepowania w zakresie badania art. 51 ust. 5 ustawy). Jednakze ze
wzgledu na to, Zze wnioskodawca stawia i uzasadnia ogdélny zarzut
niekonstytucyjnosci catego reglamentacyjnego systemu tworzenia SKOK-6w i Kasy
Krajowej, w tym powotywania cztonkéw tej ostatniej, a z zagadnieniem powotania
cztonkow zarzadu Kasy Krajowej $cisle zwigzana jest mozliwo$¢ odmowy przez KNF
wydania zgody na powotanie, nalezy uzna¢ przedstawiony w petitum wniosku zarzut
niekonstytucyjnosci art. 51 ust. 3-4 i 6 ustawy za dopuszczalny.

1.2. Prezydent RP podkresla, ze przyjety w ustawie reglamentacyjny model
tworzenia SKOK-6w nie jest spotykany w takim zakresie w stosunku do zadnej innej
formy spétdzielczosci i niweczy w rzeczywistosci istote przyjetej formy organizacyjno-
prawnej, w jakiej funkcjonujg SKOK-i— spétdzielni. SKOK stanowi specyficzng
instytucje finansowg typu korporacyjnego (zrzeszenie oséb), a nie fundacyjnego
(gdzie podstawg istnienia instytucji jest kapitat). Z uwagi na to, ze nowo utworzony
SKOK ,nie musi sta¢ sie prezng instytucja finansowg o znacznym kapitale wtasnym”,
niezasadne jest wprowadzenie reglamentacyjnego systemu tworzenia kas.
Zakwestionowane regulacje naruszajg zasade autonomii i niezaleznosci spétdzielni.

We wniosku przywotane zostaty poglady doktryny, z ktérych wynika, ze
podmiotem wtasciwym do nadzorowania zrzeszeri sg sady, a jedynym Kkryterium
nadzoru moze byé¢ legalno$¢ (zgodnosé¢ z prawem) dziatan realizowanych przez
zrzeszenie (wniosek, s. 22). Prezydent RP podkresla, ze przy interpretacji zasady
wolno&ci zrzeszania sie powinno sie uwzglednia¢ standardy ustalane przez
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Miedzynarodowy Zwigzek Spoétdzielni, w tym ,Deklaracje spétdzielczej tozsamosci”
przyjeta w Manchesterze w 1995 r. (wniosek, s. 15 20).

Odnoszac sie natomiast wytgcznie do tresci art. 86 ust. 1 pkt 2, ust. 2 pkt 2
i ust. 7 ustawy, wprowadzajacych mozliwos¢ wygasniecia mandatu prezesa zarzadu
SKOK 1lub czlonka zarzadu Kasy Krajowej, wnioskodawca, powotujac sie na
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzit, ze: ,(...) ewentualne zmiany
dtugosci kadencji powinny wywotywacé skutki pro futuro” (wniosek, s. 24).

Powyzej wskazane regulacje, ustanawiajgce nowy model tworzenia SKOK,
zostaty wprowadzone bez racjonalnego powodu, sg nieadekwatne do celu, jaki
zamierzat osiagnaé ustawodawca, i nie sg niezbedne dla ochrony interesu
publicznego. Ochrona interesu publicznego byta bowiem w wystarczajacy sposob

zapewniona przez sadowg procedure rejestracji spétdzielni.

1.3. Wyltacznie z zasadg wolnosci dziatalnosci gospodarczej niezgodne majg
by¢ przepisy art. 30 ust. 2 (wprowadzajacy ograniczenie tgcznej kwoty pozyczek
i kredytéw udzielonych na cele zwigzane z dziatalnoscig gospodarczg jednemu
cztonkowi) i art. 32 ustawy (wprowadzajacy ograniczenie tacznej kwoty udzielonych
wszystkim cztonkom pozyczek | kredytdw udzielanych na cele zwigzane
z dziatalnoscig gospodarcza), ktore — zdaniem wnioskodawcy — powodujg, ze jedynie
znikoma czes¢ czionkéw SKOK bedacych przedsigbiorcami bedzie mogta korzystaé
z kredytéw udzielanych przez kase.

Naruszenia zasady wolnosci gospodarczej wnioskodawca dostrzega takze
w regulacjach art. 51 ust. 2, art. 56 ust. 1 ustawy. Ten pierwszy ma nastepujgce
brzmienie: ,Czlonkowie zarzadu oraz osoby zajmujgce stanowiska kierownicze
w Kasie Krajowej nie moga petni¢ zadnych funkcji lub byé pracownikami kas oraz
w innych podmiotach nadzorowanych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego”. Artykut
56 ust. 1 (nie wskazany w petitum wniosku) brzmi: ,Srodki finansowe pozostajgce
w dyspozycji Kasy Krajowej moga by¢ inwestowane z zachowaniem najwyzszej
starannoéci: w papiery warto$ciowe, lokaty w bankach oraz jednostki uczestnictwa
w funduszach inwestycyjnych rynku pienieznego”.

Prezydent RP stwierdza, ze art. 56 ust. 1 narusza zasade wolnoSci
gospodarczej, gdyz pozbawia przedsiebiorce — Kase Krajowa - ,mozliwosci
osiagania wypracowanych przez Kase Krajowg korzysci przez jej czionkéw”
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(wniosek, s. 31). Natomiast art. 51 ust. 2 wkracza w wolno$¢ zrzeszania sie

i zZwigzang z nig zasadg wolno$ci dziatalnosci gospodarczej (wniosek, s. 30).

1.4. Ponadto, zasade autonomii spoldzielczosci wywodzong z zasady
wolnos$ci zrzeszania sie (art. 58 ust. 1 Konstytucji), bez racjonalnego uzasadnienia,
naruszajg rowniez przepisy ustawy:

a) art. 4, umozliwiajacy zastosowanie do stosunkédw zobowigzaniowych pomiedzy
kasami a ich cztonkami ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow;

b) art. 17 pkt 1, ustalajacy jako organ SKOK jedynie zebranie przedstawicieli;

¢) art. 20, okreslajacy liczbe cztonkdw zarzadu SKOK (od 3-5) oraz wskazujacy
rade nadzorcza jako organ powotujacy i odwotujacy zarzad,;

d) art. 48 ust. 2, ustanawiajgcy zasade, ze na walnym zgromadzeniu Kasy
Krajowej kazdej kasie przystuguje jeden gtos, bez wzgledu na ilos¢
posiadanych udziatéw;

e) art. 49 ust. 1, wprowadzajgcy warunek polegajacy na tym, ze rada nadzorcza
Kasy Krajowej bedzie mogta zosta¢ wybrana wytacznie sposrod
petnomocnikdw reprezentujgcych SKOK-i na walnym zgromadzeniu Kasy
Krajowej;

f) art. 51 ust. 2, cytowany juz wcze$niej;

g) art. 52 ust. 2, okres$lajacy liczbe cztonkéw komisji funduszu stabilizacyjnego
sposob ksztattowania jego sktadu;

h) art. 58 ust. 1, cytowany juz wczesniej.

1.5. Zgodnie z tezg Prezydenta RP: ,Przewidziana w art. 4 ustawy regulacja
stanowi nieuzasadniong ingerencje Paristwa w umowny stosunek cywilnoprawny
pomiedzy prywatnymi partnerami (...). Bezzasadnie przyjeto relacje pomigdzy
cztionkami a spoidzielnig jako stosunek pomiedzy przedsiebiorcg i konsumentem,
podczas gdy czionkowie SKOK to osoby potaczone wspding wiezig” (wniosek, s. 25).

Uzasadniajac zarzut niekonstytucyjno$ci art. 17 pkt 1 ustawy, wnioskodawca
wyjasnit, ze: ,(...) ustawodawca arbitralnie wprowadzit zebranie przedstawicieli nie
pozwalajac cztonkom spoétdzielni na przyjecie modelu najbardziej korzystnego w ich
konkretnej sytuacji. Przyjete rozwiazanie — nawet pomijajac kwestie dysfunkcyjnosci
— wypacza idee spéldzielczosci” (wniosek, s. 25).
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Prezydent RP podnidst, ze: ,Trudno jest rowniez wskazaé, jakie racjonalne
wzgledy, w tym jaki wazny interes publiczny, nakazat ustawodawcy konieczno§é
ograniczenia wptywu wszystkich cztonkow spoétdzielni (w tym przypadku kasy) na
wybor cztonkéw jej zarzadu, poprzez arbitralne przyznanie tego uprawnienia radzie
nadzorczej. W Swietle zasad, wynikajacych z powotanych przepiséw Konstytugji, nie
mozna uznaé za uzasadnione réowniez ograniczenia autonomii kasy w okreslaniu
maksymalnej liczby jej cztonkéw” (wniosek, s. 26). Powyzsze uzasadnienie odnosi
sie do art. 20 ustawy, wskazanego w petitum wniosku jako przedmiot kontroli.

Wedtug wnioskodawcy, rozwigzanie przyjete w art. 48 ust. 2 ustawy (zasada
jedna SKOK jeden glos) ,podwaza podstawowg regute Prawa spétdzielczego i prawa
handlowego, dotyczaca proporcjonalnego transformowania ilodci i wysokosci
udziatéw (kapitatlu) na proces decyzyjny” (wniosek, s. 27). Zmiana ww. regut
gtosowania moze spowodowac ograniczenie przez SKOK-i posiadanych udziatéw do
jednego, co wpltynie na zdolno$¢ wykonywania przez Kase Krajowa zadan
ustawowych.

Naruszenie zasad konstytucyjnych przez art. 49 ust. 1 ustawy ma polegac na
arbitralnym ograniczeniu mozliwosci wyboru do rady nadzorczej Kasy Krajowej tylko
petnomocnika reprezentujgcego SKOK na walnym zgromadzeniu Kasy, to jest na
zawezeniu mozliwosci wyboru tylko do cztonkédw SKOK. ,Przyjete w Ustawie
rozwigzanie uniemozliwia wybér do rady nadzorczej najlepszych kandydatow’
(wniosek, s. 29).

Odnoszac sie do regulacji art. 51 ust. 2 ustawy Prezydent RP stwierdzit,
ze: O ile mozna prébowac uzasadnia¢ zakaz powigzan osobowych miedzy kasami
i zarzgdem Kasy Krajowej, o tyle w pozostatym zakresie zakaz ten nie znajduje
zadnego uzasadnienia. Nie stanowi takiego uzasadnienia ewentualna konkurencja
pomiedzy tymi podmiotami, bowiem cztonkowie zarzadu Kasy Krajowej sg juz objeci
zakazem petnienia funkcji w podmiotach konkurencyjnych z mocy przepiséw Prawa
spotdzielczego. Regulacja ta jest wiec zbedna w stosunku do podmiotéw
konkurujgcych z Kasa Krajowa, a nieuzasadniona w przypadku np. spoélek
gietdowych prowadzacych dziatalno$¢ w innych dziedzinach niz ustugi finansowe”
(wniosek, s. 29).

Whioskodawca wskazat takze, ze: ,Za naruszajace zasade autonomii
spotdzielczej uzna¢ nalezy przewidziane w art. 52 ust. 2 ustawy ograniczenie

swobody cztonkow Kasy Krajowej w ksztattowaniu jej struktury organizacyjne;j,
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sprowadzajace sie do $cistego okreslenia sktadu komisji funduszu stabilizacyjnego”
(wniosek, s. 30).

Rozwijajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 56 ust. 1 ustawy, okreslajacego
sposéb inwestowania $rodkéw pozostajacych w dyspozycji Kasy Krajowej, Prezydent
RP wyjasnit, ze regulacja ta, eliminujagc mozliwos¢ inwestowania Srodkéw
finansowych Kasy Krajowej w udziaty lub akcje w spétkach prawa handlowego oraz
spotdzielni, w ktérych posiada wiekszo$¢ udziatdéw lub akcji, ostabi w istotny sposéb
zdolno$¢ wykonywania przez Kase jej gtéwnej funkcji polegajacej na zapewnieniu
stabilnosci finansowej SKOK (wniosek, s. 30). Stanowi takze nieproporcjonaling
ingerencje w sfere samodzielnoéci Kasy Krajowej, jako autonomicznego zrzeszenia
bedacego zarazem przedsiebiorcg. W poprzednim stanie prawnym nie wystepowaty
ograniczenia dotyczace sposobdéw inwestowania $rodkéw pozostajgcych
w dyspozycji Kasy Krajowej. Tym bardziej po objeciu jej nadzorem KNF nie mozna

wprowadzi¢ przedmiotowych ograniczen.

1.6. Wedlug wnioskodawcy, niezgodne z wynikajagcgq z art. 31 ust. 3
Konstytucji zasadg proporcjonalnosci sa; art. 43, wprowadzajacy zakaz prowadzenia
przez Kase Krajowa innej dziatalno$ci niz okreSlona w ustawie lub ustawach
odrebnych, oraz art. 44 ust. 1 ustawy, ustalajacy obowiazki Kasy Krajowej.

Zdaniem Prezydenta RP, zakaz prowadzenia dodatkowej dziatalnosci,
zwlaszcza wobec objecia Kasy Krajowej nadzorem KNF, jest nieuzasadniony oraz
powoduje ,pozbawienie jej szeregu istotnych z punktu widzenia rozwoju systemu
SKOK kompetencji” (wniosek, s. 27). Wnioskodawca nie precyzuje jednak, jakich
kompetencji Kasa jest pozbawiana. Ponadto, na Kase Krajowg zostat natozony
obowiazek prowadzenia dziatalnosci na rzecz SKOK-6w, choc¢by Kasa nie
dysponowata srodkami na jej prowadzenie (wniosek, s. 27).

Whioskodawca kwestionuje réwniez konstytucyjnos¢ art. 46 ust. 2 ustawy,
ustalajgcego obowigzek ponoszenia przez SKOK-i kosztéw nadzoru. ,Wprowadzone
regulacje pozostajg w dysproporcji do cigzaréw naktadanych na obywateli” (wniosek,
s. 23).

1.7. Niezgodne wylacznie z zasadg wolnoSci zrzeszania si¢ (art. 12 i art. 58
Konstytucji) i zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) sa nastepujace
przepisy ustawy, okreslajace zakres nadzoru nad SKOK-ami i Kasa Krajowa: art. 71
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ust. 1, 2 i ust. 4 pkt 2; art. 72 ust. 1-5; art. 73 ust. 1; art. 78 ust. 3; art. 79 ust. 1 pkt 2
i ust. 2 pkt 2.

1.8. Prezydent wskazuje, ze w art. 71 ust. 1 ustawy zostat okreslony otwarty
katalog przystugujacych organowi panstwowemu $rodkéw nadzorczych.

Natomiast stosownie do art. 71 ust. 2 ustawy, dokonywanie oceny
dziatalnosci SKOK pod wzgledem jej zgodnosci z przepisami prawa lub statuty,
a takze zastosowanie wskazanych w przepisie sankgcji, ktore moga doprowadzi¢ do
unicestwienia takiej organizacji, stanowig zbyt ,szerokg” forme kontroli niezaleznych
zrzeszen i pozostajg w oczywistej dysproporcji do celdéw i zadan sprawowanego
nadzoru. Ustawodawca przekroczyt zatem wskazany przez siebie cel nadzoru.

Artykut 71 ust. 2 ustawy wprowadza przestanke zastosowania $rodkéw
nadzorczych w postaci wystgpienia zagrozenia dla intereséw czlonkéw kasy.
Jednakze spoétdzielnia posiada swojg autonomie, a wywazenia wzajemnych
intereséw cztonkdéw spodtdzielni (ich wiekszosci i mniejszosci) powinien dokonywaé
niezawisty sad. Jak wskazuje Prezydent RP: ,Zaskarzona regulacja zaburza
wiasciwe relacje pomiedzy wskazanymi podmiotami, a dodatkowo pozwala w sposéb
arbitralny na wkraczanie organu nadzoru w stosunki miedzy spétdzielnig, jaka jest
kasa a jej cztonkami, ktére majg charakter cywilnoprawny” (wniosek, s. 45-46).

W opinii wnioskodawcy, narusza spétdzielczg autonomie art. 71 ust. 4 pkt 2
ustawy, ktéry przewiduje mozliwos¢ zawieszenia przez KNF cztonka zarzadu SKOK
za spowodowanie znaczacej straty majatkowej . To bowiem organ nadzoru ocenia,
a jego ocena jest dowolna, czy spowodowana strata majatkowa jest znaczna. ,Brak
jest bowiem w ustawie jakichkolwiek kryteriow umozliwiajacych obiektywne
dokonywanie oceny” (wniosek, s. 46).

Powyzsze zarzuty Prezydent RP stawia rowniez art. 79 ust. 1 pkt 2 j ust. 2
pkt 2 ustawy, ktére analogicznie do postanowien art. 71 okreslajg Srodki nadzorcze
i przestanki ich zastosowania wobec Kasy Krajowej.

Ingerencje w zasade autonomii spétdzielni ma stanowi¢ réwniez regulacja
art. 72 ust. 1-5 i art. 78 ust. 3, umozliwiajaca KNF natozenie na cztonkdw zarzadu
SKOK Ilub Kasy Krajowej kary pienieznej, a takze art. 73 ust. 1 ustawy,
upowazniajagcy organ nadzoru do ustanowienia zarzadcy komisarycznego.
Zastrzezenia Prezydenta RP budzi zwlaszcza przestanka ustanowienia zarzadcy

komisarycznego ze wzgledu na nieprzekazanie programu postepowania
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naprawczego zgodnie z art. 76 ustawy. Natomiast art. 76 ustawy stanowi, ze SKOK
musi przedstawi¢ program naprawczy w razie powstania w kasie straty bilansowej
albo grozby jej wystapienia, albo powstania niebezpieczenstwa niewyptacalno$ci.
Whioskodawca kwestionuje powigzanie rygorystycznego $rodka nadzoru z tymi
przestankami. Wystapienie bowiem kazdej, nawet niewielkiej straty, tzw. straty
incydentainej, a takze zaistnienie grozby jej wystapienia, mogtoby uruchamiaé
mechanizmy nadzorcze. Zwlaszcza, ze ta ostatnia przestanka nie jest precyzyjnie
zdefiniowana ani w ustawach, ani w literaturze z zakresu ekonomii

czy rachunkowosci.

1.9. Zdaniem podmiotu inicjujacego postepowanie: ,Przepisy art. 58 ust. 1
wzw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji naruszaja takze rozwigzanie Ustawy odbierajgce
cztonkom spéldzielni demokratyczng kontrole nad jej dziatalnoscig albo
ograniczajace swobode przystepowania do spétdzielni® (wniosek, s. 15). Przepisami
podlegajgcymi kontroli z tego punktu widzenia sa: art. 8 ust. 2 i 3, art. 10 ust. 1,
art. 17, art. 18 ust. 2, art. 21 ust. 1, art. 41 ust. 2, art. 46 ust. 2i 3, art. 48 ust. 2§ 3,
art. 51 ust. 1, art. 52 ust. 2, art. 55 ust. 1, art. 60, art. 68 ust. 211 3, art. 71 ust. 1i 2,
art. 72 ust. 1, art. 73 ust. 1, art. 86 ust. 1, 2, 3 6 oraz art. 87 ustawy.

1.10. Prezydent RP wskazuje, ze przepisy ustawy wprowadzajace nadzor
panstwowy nad kasami i Kasg Krajowa (art. 7 ust. 1-6, art. 8 ust. 2, 3, art. 21 ust. 1-3
i 5, art. 51 ust. 1, 3, 4 oraz 6, art. 53 ust. 2, 3, art. 86 ust. 1-7) naruszajg zasade
pomocniczosci. ,Respektujac zasade pomocniczosci, ustawodawca powinien zatem
powstrzymaé sie od rozwigzan arbitralnych w stosunku do spétdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych, stanowiacych wspoéinote osdb, a nie kapitatu,
opartych na idei samopomocy finansowej i wewnetrznej kontroli ich cztonkéw”
(wniosek s. 17-18).

2. Wzorce konstytucyjne

2.1. Analizujac wniosek Prezydenta RP poprzez jego petitum i uzasadnienie,
nalezy stwierdzi¢, ze jako wzorzec kontroli zostata wskazana wolno$¢ zrzeszania sie
wynikajaca z art. 58 i art. 12 (wniosek, s. 19). Kolejnym wskazanym wzorcem jest

zasada wolnosci gospodarczej wynikajaca z art. 20 i art. 22 Konstytucji.
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2.2. Zgodnie z art. 20 Konstytucji: ,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz solidarno§é, dialog
i wspobtpraca partner6w spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej”. Tym samym, cechami spoftecznej gospodarki rynkowej
sa: wolnos¢ gospodarcza, wtasno$é prywatna oraz solidarno$é, dialog i wspotpraca
partneréow spotecznych. Powyzsze zasady (filary) spotecznej gospodarki rynkowej
nadaja ksztatt i wskazuja kierunki ustawodawstwa, reguluja zagadnienie ustroju
gospodarczego kompleksowo i sa komplementarne. Jak twierdzi Trybunat
Konstytucyjny: ,(...) badajac zgodnos§¢ dziatan prawodawcy z art. 20 Konstytucji nie
wystarczy wskaza¢ na naruszenie ktorejkolwiek z wymienionych w tym artykule
wartosci (zdaniem wnioskodawcy zasady gospodarki rynkowej), trzeba jeszcze
ustalié, czy i w jakim zakresie naruszenie takie nie nastapito ze wzgledu na pozostate
wartoSci w celu zachowania koniecznej miedzy nimi réwnowagi” (wyrok TK
z 30 stycznia 2001 r., sygn. akt K 17/00).

Tre$cig zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest swoboda
podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w dowolnie wybranych
formach prawnych oraz na zasadzie samodzielnosci (zob. B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 126). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego: ,Wolno$¢ wykonywania okre$lonego rodzaju dziatalnosci
gospodarczej miesci w sobie niewatpliwie zaréwno aspekt «iloSciowy», zwigzany ze
swoboda okreslania intensywnos$ci prowadzenia dziatalnosci, jak i «jakoSciowy»,
przez ktory rozumie¢ mozna swobode okreslenia zakresu prowadzonej dziatalnosci
(terytorialnego, personalnego, rzeczowego)’ (wyrok TK z 26 marca 2007 r., sygn. akt
K 29/086, por. takze wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02).

Wolnoé¢ dziatalnosci gospodarczej nie ma jednak charakteru absolutnego
i moze byé¢ ograniczona. Artykut 20 Konstytucji pozostaje bowiem w organicznym
zwigzku z art. 22 Konstytucji, stanowiacym, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny (por. wyrok TK z 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00). W tym
kontekscie wskaza¢ nalezy nastepujace wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego
i doktryny:

a) ,Dziatalno$¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwtaszcza na bliski

zwigzek z interesami innych osoéb, jak i z interesem publicznym, moze
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podlega¢ réznego rodzaju ograniczeniom w stopniu wiekszym niz prawa
i wolnoséci o charakterze osobistym badz politycznym” (wyrok TK z 8 kwietnia
1998 r., sygn. akt K 10/97);

b) ,Odwotanie sie do kategorii interesu publicznego w art. 22 Konstytucji nie
oznacza (...) pozostawienia ustawodawcy swobody w okre$laniu rodzaju
chronionego interesu. Przy ustaleniu jego zawarto$ci muszg by¢ brane pod
uwage inne regulacje konstytucyjne, a takze hierarchia wartosci wynikajaca
z koncepcji demokratycznego panstwa prawnego. Niewatpliwie do kategorii
«interesu publicznego» zaliczyé nalezy te wartosci, ktére sg wskazywane
w art. 31 ust. 3 Konstytucji (...)" (wyrok TK z 17 grudnia 2003 r. sygn. akt SK
15/02);

c) ,\Wolno$¢ dziatalnosci gospodarcze] jako zasada ustroju RP ma inny,
«szerszy» wymiar i inny stopien abstrakgcji niz wolnosci i prawa konstytucyjne
wskazane w rozdziale || Konstytucji. Uzasadnione jest réwniez przyjecie, ze -
z jednej strony — kazdy przypadek koniecznosci ochrony débr wskazanych
wart. 31 ust. 3 Konstytucji miesci sie w klauzuli «waznego interesu
publicznego» w rozumieniu art. 22 Konstytucji. Natomiast patrzac z drugiej
strony stwierdzi¢ nalezy, ze w zakresie «waznego interesu publicznego»
mieszcza sie rowniez wartosci nie wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytuciji.
W konsekwencji zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jest, przynajmniej patrzac pod katem materialnych podstaw
(przestanek) ograniczen, szerszy od zakresu dopuszczalnych ograniczen tych
wolnosci i praw, do ktérych odnosi si¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji’ (wyrok TK
z 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03; por. takze wyroki TK z: 29 kwietnia
2003 r., sygn. akt SK 24/02; 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01; zob. L. Garlicki
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV,
Warszawa 2005, komentarz do art. 22, s. 14; B. Banaszak, op. cit., s. 137);
W literaturze stwierdza sie ponadto, ze: ,(...) konstytucja pozostawia

ustawodawcy zwykiemu tak szeroki zakres wyboru rozwigzan, ze zarzut
niekonstytucyjnosci (i bedaca jego konsekwencjg — ingerencja Trybunafu
Konstytucyjnego) mozliwy jest do postawienia tylko w sytuacji wyjatkowych. Zasada
jest polityczna kontrola prawidiowosci decyzji gospodarczych, realizowana przede
wszystkim poprzez procedury wyborcze” (L. Garlicki, op. cif., komentarz do art. 20,
s. 7).
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2.3. Jako podstawe kontroli Prezydent RP przyjat takze zasade wolnosci
zrzeszania sie. Rekonstruujgac wzorce kontroli zarébwno na podstawie petitum
wrniosku, jak i jego uzasadnienia, nalezy przyjaé, ze beda nimi:
a) dla przepiséw wskazanych w pkt | uzasadnienia wniosku — art. 58 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (pkt It petitum wniosku);

b) dla przepiséw wskazanych w pkt IIl.1 petitum wniosku — art. 12 i art. 58
ust. 1-3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wniosek, s. 19);

c) dla przepiséw wskazanych w pkt 1.2 petitum wniosku — art. 58 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

d) dla przepiséw wskazanych w pkt Il.6 pefiturn wniosku — art. 12 i art. 58

ust. 1-3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Wolno$¢ zrzeszania sie stanowi rownoczesnie element zasady ustrojowej —
zasady spoteczenistwa obywatelskiego (art. 12 Konstytucji) oraz prawo podmiotowe
(art. 58 Konstytuciji).

Artykut 12 Konstytucji brzmi nastepujgco: ,Rzeczypospolita Polska zapewnia
wolnos¢ tworzenia i dziatalno$ci zwigzkéw zawodowych, organizacji spoteczno-
zawodowych rolnikoéw, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych
zrzeszen oraz fundagji’.

Zgodnie z art. 58 Konstytucji: ,Kazdemu zapewnia sie wolno$¢ zrzeszania
sie¢” (ust. 1); ,Zakazane sg zrzeszenia, ktérych cel lub dziatalno§¢ sa sprzeczne
z Konstytucjg lub ustawa. O odmowie rejestracji lub zakazie dziatania takiego
zrzeszenia orzeka sad” (ust. 2); ,Ustawa okresla rodzaje zrzeszen podlegajacych
sadowej rejestracji, tryb tej rejestracji oraz formy nadzoru nad tymi zrzeszeniami”
(ust. 3).

Pojecie ,zrzeszenia”, w rozumieniu przyjetym w art. 12 i 58 Konstytuciji, jako
pojecie konstytucyjne, obejmuje swoim zakresem szeroki katalog organizagji,
w pierwszej kolejnoSci  wymienionych wprost w  Konstytucji, takich jak.
stowarzyszenia, czy zwiazki zawodowe, ale takze innych dobrowolnych organizaciji.

Trescig wolnosci zrzeszania sie jest prawo do tworzenia zrzeszen (okreslenia
ich celu, rodzaju, struktury witadz, nazwy, uchwalaniu statutu), przystepowania
i wystepowania z nich oraz dziatania w nich. Aspektem wolnosci zrzeszania jest

dobrowolnos$é zrzeszen.
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Rejestracja zrzeszenia musi byé dokonywana przez sad i tylko sagd moze
odmowic jego rejestracji (zob. wyrok TK z 12 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 26/01,
P. Czarny, B. Naleziriski, Wolno$¢ zrzeszania sie [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie
w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 591 i n.).
Wymog sadowej rejestracji wynika z art. 58 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji. Natomiast
zart. 58 ust. 3 Konstytucji'wynika takze uprawnienie do sprawowania nadzoru nad
zrzeszeniami. Jak twierdzi doktryna: ,Poniewaz w konstytucji mowa jest ogéinie
o nadzorze, odpowiednie kompetencje moga byé — co do zasady — powierzone nie
tylko wtadzy sadowniczej, ale takze — co bedzie regutg — wladzy administracji
publicznej” (W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej FPolskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, komentarz do art. 58, s. 27).

Z tresci uzasadnienia wniosku wynika, 2e z zasady wolnosci zrzeszania

wnioskodawca wywodzi zasade autonomii spotdzielni (por. wniosek, s. 28).

2.4, Zgodnie z brzmieniem art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,Ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy s3a konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dia ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga
naruszac¢ istoty wolnosci i praw”.

Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego prowadzi do wniosku,
ze zasada proporcjonalno$ci okresla dopuszczalny zakres ograniczen korzystania
Z konstytucyjnych wolnosci i praw i wymaga, aby badanie konstytucyjnosci przepisu
dato odpowiedZ na pytanie, czy kwestionowana norma spetnia trzy wymagania:
przydatnosci, koniecznosci i proporcjonalnosci w $cistym tego stowa znaczeniu.
Ustanowione ograniczenia spetniajg wymaog proporcjonalnosci, jezeli wprowadzona
regulacjia ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkdw (zasada przydatnosci), jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego,
z ktorym jest powigzana (zasada koniecznos$ci), a ponadto jej efekty pozostajg
w proporcji do ciezarbw naktadanych przez nig na obywatela (zasada
proporcjonalnosci w $cistym znaczeniu) (por. wyroki TK z: 11 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt SK 57/04;, 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K. 15/98). Przestanka

»proporcjonalnosci’, niezbedna dla uznania zasadno$ci wprowadzenia ograniczenia

- 66 -



konstytucyjnych praw i wolnosci, oznacza zatem dla ustawodawcy obowigzek wyboru

najmniej dolegliwego $rodka.

2.5. Zasada pomocniczosci jest zawarta w Preambule do Konstytucji.
Zgodnie z nig, wiadza publiczna nie powinna ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy
matych spotecznos$ci, narzucajac im niekorzystne rozwigzania, czy pozbawiajac
je samodzielnoséci i samorzadnosci. Wiadza publiczna powinna wspieraé
spotecznosci nizszego rzedu i pomagaé w koordynacji ich dziatah dla dobra
wspolnego (zob. wyroki TK z: 20 kwietnia 2005 r., sygn. akt K 42/02; 20 lutego
2002r., sygn. akt K 39/00). Zasada pomocniczosci wymaga, aby ingerencja
spofecznosci wigkszej w rozwigzywanie probleméw mniejszej odbywata sie na
zyczenie, z udzialem, a przynajmniej po wystuchaniu przedstawicieli tej ostatniej,
a nie w drodze narzucania jej rozwiazan, ktére nie muszg okazaé sie korzystne dla
danej spotecznosci lokalnej. Trybunat Konstytucyjny dostrzega jednak, ze zasada
pomocniczosci powinna by¢ rozumiana w catej swej ztozonosci, ktéra polega na tym,
Ze umacnianie uprawnien obywateli i ich wspdlnot nie oznacza rezygnacji z dziatan
wiadzy publicznej na szczeblu ponadlokalnym, a przeciwnie — wymaga tego rodzaju
dziatan, jezeli rozwigzanie problemdw przez organy szczebla podstawowego nie jest
- mozliwe (zob. wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02).

3. Analiza zgodnosci

3.1. Podstawowym problemem konstytucyjnym jest zgodnoS¢ z ustawg
zasadnicza regulacji wprowadzajgcych nadzér KNF (organu administracji publicznej)
nad dziatalno$cig SKOK i Kasy Krajowej oraz nad procesem tworzenia SKOK,
a takze ograniczajgcych skale prowadzonej dziatalnosci i okreslajacych zasady
prowadzenia gospodarki finansowej (tzw. normy ,ostroznosciowe”). Drugim
zagadnieniem podnoszonym przez wnioskodawce jest niekonstytucyjne

uksztattowanie organizacji wewnetrznej SKOK i Kasy Krajowe;.

3.2. Zagadnieniem wstepnym, ktére nalezy rozwigzaé, jest adekwatnosé
wzorca kontroli — zasady wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.

Artykuty 20 i 22 Konstytucji stanowig podstawe prawa podmiotowego
przystugujacego kazdemu, kto podejmuje dziataino$¢ gospodarcza (zob. wyrok TK
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Zz 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00). W wyroku z 29 kwietnia 2003 r. Trybunat
wskazat. ,Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej (wolnos¢ gospodarcza) obejmuje
mozliwo$¢ podejmowania i prowadzenia dziatalnosci, ktérej zasadniczym celem jest
osiggniecie zysku. Chodzi tu wiec o dziatalno$¢, ktéra ma z zatozenia zarobkowy
charakter. Dodatkowym elementem jest pewna cigglo$¢ czynnosci. Dziatalno$é
gospodarcza nie polega tylko na jednorazowej, Sci$le ograniczonej w czasie
aktywnos$ci. Wolnos$¢ dziatalno$ci gospodarczej polega na mozliwosci samodzielnego
podejmowania decyzji gospodarczych, w tym przede wszystkim wyboru rodzaju
(przedmiotu) dziatalnosci, i wyboru prawnych form ich realizacji’ (wyrok TK
Z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02). Podmiotem dziataino$ci gospodarczej jest
kazdy — to jest kazda osoba fizyczna badz prawna, ktéra moze byé podmiotem
konstytucyjnych praw i wolnosci (doktryna wytacza panstwo z zakresu podmiotowego
tego prawa — L. Garlicki, op. cit., komentarz do art. 22, s. 9).

Zgodnie z art. 3 ust. 2 aktualnej ustawy o SKOK, kasy prowadzg dziatalno$¢
niezarobkowa. Tym samym mozna mie¢ watpliwoSci, czy sa organizacjami
gospodarczymi korzystajgcymi z wolnosci dziatalnoSci gospodarczej. W literaturze
przedmiotu podnosi sie jednak, iz SKOK-i sg przedsiebiorcami (M. Brozyna,
M. Chudzik, K. Kohutek, J. Molis, S. Szuster, Komentarz do ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziafalnosci gospodarczej (Dz.U.04.173.1807), LEX/el. 2005,
komentarz do art. 4; W. J. Katner, Prawo dziafalno$ci gospodarczej. Komentarz.
Orzecznictwo. Pismiennictwo, Warszawa 2003, s. 32; A. Jedlinski, K. Pietrzykowski,
op. cit., s. 16-17), co pozwala uzna¢ je za podmioty uprawnione do korzystania
z wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Poglad ten powinien przewazyé¢, gdyz zgodnie
z nowa regulacja ustawy kasy moga prowadzi¢ dziatalno$¢ zarobkowa. Ustawa nie
powtarza bowiem nakazu prowadzenia dziatalno$ci niezarobkowej (por. art. 3
ustawy; w ustawie brak regulacji stanowigcej odpowiednik art. 3 ust. 2 aktualnej
ustawy o SKOK). Nawet gdyby uznaé, ze w aktualnym stanie prawnym kasy nie
moga powotywaé¢ sie na konstytucyjng wolnos¢ dziatalnosSci gospodarczej, to
ww. modyfikacja ich statusu pozwala przyjaé, ze po wejsciu w zycie ustawy ich
dotychczasowa dziatalno$¢ bedzie stanowi¢ dziatalno$¢ gospodarcza. Tym samym
w nowym kontek$cie normatywnym, wszelkie ograniczenia tej dziatalno$ci powinny
byé oceniane przez pryzmat konstytucyjnych warunkéw okreslonych w art. 22
Konstytucji. Zgodnie z powyzszym, dla zaskarzonych przepiséw dotyczacych SKOK-
6w, postanowienia art. 20 i 22 Konstytucji sa adekwatnymi wzorcami kontroli.
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Roéwniez Kasa Krajowa, bedgca spotdzielnig zrzeszajgca SKOK-, jest objeta
zakazem prowadzenia dziatalnosci zarobkowej (art. 38 ust. 1 aktualnej ustawy
0 SKOK, art. 57 ust. 1 ustawy). Ocene charakteru jej dziatalnosci dokonat sad
administracyjny. W wyroku z dnia 23 listopada 2007 r. stwierdzit, ze: ,Dziatalnos§¢
Kasy Krajowej regulowana ustawag z 14 grudnia 1995 r. o spdtdzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych (...) nie spetnia wymogéw uznania jej za dziatalno$¢
gospodarcza, gdyz nie ma charakteru zarobkowego i nie jest skierowana «na
zewnatrz»” (wyrok WSA w Gdansku z 23 listopada 2007 r., sygn. akt | SA/Gd 150/07;
odno$nie do dziatalnosci gospodarczej zwigzkow rewizyjnych zob. takze wyrok Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z 9 wrzesnia 1997 r., sygn. akt | ACa 566/97). Jednakze
w doktrynie podnosi sie, ze Kasa Krajowa wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza
(A. Jedlinski, K. Pietrzykowski, op. cit., s. 16 i 107). Podkre$la sie, ze Kasa Krajowa
w odniesieniu do swoich cztionkéw wykonuje bowiem funkcje ustugowe i bankowe,
a prowadzona przez Kase dziatalno§¢ ma charakter zawodowy, powtarzalny,
podporzadkowany zasadzie racjonalnego gospodarowania. Kasa Krajowa ma prawo,
choé w ograniczonym zakresie, uczestniczy¢ w obrocie gospodarczym
(zob. ustawowo okreSlone zasady inwestowania $rodkéw pozostajagcych w
dyspozycji Kasy; np. art. 36 ust. 4 aktualnej ustawy o SKOK), a takze moze osiggac
nadwyzke bilansowa. Takze po wejSciu w zycie zaskarzonej ustawy powyzZsze
argumenty podnoszone przez nauke prawa pozostang adekwatne. Nie wdajac sie
w spér, na ile okreslone przestanki moga determinowaé wylaczenie Kasy z kregu
podmiotbw  prowadzacych  dziatalno§¢  gospodarcza, trzeba przyjaé,
Ze niezarobkowy, w rozumieniu ustawy o SKOK, charakter dziatalnosci, tak jak
w przypadku SKOK-6w, nie jest rozstrzygajgcy. Tym samym réwniez Kasa bedzie
stanowi¢ podmiot objety konstytucyjng wolnoscig dziatalno$ci gospodarczej.

Nalezy zatem uzna¢ w stosunku do wiekszosci zaskarzonych przepiséw
adekwatnos¢ art. 20 i art. 22 Konstytucji jako wzorcéw kontroli.

Odrebnej oceny wymaga kwestia zgodnoé¢ art. 51 ust. 2 ustawy z art. 20
iart. 22 Konstytucji. Artykut 51 ust. 2 ustawy zakazuje czionkom zarzadu Kasy
Krajowej oraz osobom zajmujacym stanowiska kierownicze w Kasie petnienia innych
funkcji lub wykonywania pracy na podstawie stosunku pracy w SKOK-ach oraz
innych podmiotach nadzorowanych przez KNF. Powyzsze ograniczenie nie dotyczy
zatem wolnosci dziatalnosci gospodarczej wynikajacej z art. 20 i art. 22 Konstytucji,

lecz wolnosci wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy, ktérego
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podstawg normatywng jest art. 65 ust.1 Konstytucji (por. wyrok TK z 4 lipca 2002 r.,
sygn. akt P 12/01).

Z tych powoddéw wskazany wzorzec jest nieadekwatny, a art. 51 ust. 2
ustawy nie jest niezgodny z art. 20 i art. 22 Konstytucji.

3.3. Badajgc zgodnosé przepiséw ustawy z zasadg woinosci gospodarczej,
konieczne jest w pierwszym rzedzie ustalenie, czy zaskarzona regulacja wprowadza
ograniczenie zasady wolno$ci gospodarczej, a jesli tak, to czy ograniczenie to mozna
uzna¢ za dopuszczalne w $wietle przepiséw konstytucyjnych.

Wprowadzenie nadzoru panstwowego oraz norm ,ostroznosciowych’
ogranicza mozliwo$¢ rozpoczecia i prowadzenia dziataino$ci gospodarczej w formie
SKOK lub Kasy Krajowej (por. K. Klech, Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej
w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 172 i n.; C. Kosikowski, Wolnos¢ dziafalnosci
gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce stosowania Konstytucji RP, [w:] Zasady
ustroju spofecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, red.
C. Kosikowski, Warszawa 2005, s. 46-47). Podkres$li¢ jednak nalezy, ze kasy
w aktualnym stanie prawnym sg juz nadzorowane przez Kase Krajowa, ktérej celem
jest zapewnienie bezpieczenstwa zgromadzonych w nich oszczednosci oraz kontrola
zgodno$ci dziatalnosci kas z przepisami ustawy (art. 33 aktualnej ustawy o SKOK);
takze w aktualnej ustawie o SKOK sg przewidziane normy ,ostrozno$ciowe” (art. 21,
art. 24, art. 25a, art. 30, art. 31 ustawy). Wraz z ewentualnym wejéciem w zycie
zaskarzonych przepiséw nie nastapi zatem ustanowienie nieznanych do tej pory
systemowi SKOK form ograniczenia jego dziatalnosci — wprowadzenie norm
,ostrozonosciowych” i nadzoru.

Whnioskodawca podniést rowniez niezgodno$€ przepiséw ustanawiajgcych
organizacje wewnetrzng SKOK z art. 20 Konstytucji. Zdaniem Sejmu, powyzszy
zarzut nie zostal wystarczajgco uzasadniony, dlatego w pkt | pisma wnosi sie
o umorzenie postepowania w zakresie badania tych przepisow (pkt 1.10.).
Na marginesie nalezy jednak doda¢, ze nie mozna dostrzec ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej w uksztattowaniu przez ustawodawce struktury
wewnetrznej SKOK. Z konstytucyjnej zasady wolnoSci dziatalnosci gospodarczej
wynika bowiem swoboda wyboru formy organizacyjno-prawnej dziatalno$ci, a nie jej
swobodnego, niezaleznego uksztattowania, nawet wbrew rozstrzygnieciom
ustawodawcy (zob. wyrok TK z 9 lutego 1999 r., sygn. akt U 4/98). Ocena zgodnosci
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przepisdw z regulacjg konstytucyjng moze zatem polega¢ na zbadaniu zakresu
dozwolonej lub zakazanej dziatalnosci gospodarczej w zaproponowanej przez
ustawodawce formie organizacyjnej (K. Klech, op. cit., s. 175). Nie moze jednak
dotyczy¢ liczby czy rodzaju organéw wewnetrznych tej jednostki organizacyine;j.

W tym drugim przypadku art. 20 i 22 Konstytucji stanowityby wzorce nieadekwatne.

3.4. Jak powyzej wskazano, regulacie wprowadzajace parnstwowy nadzor
nad systemem SKOK stanowig ingerencje w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej.
Konieczne jest zatem zbadanie, czy ograniczenie to jest dopuszczalne ze wzgledu
na wazny interes publiczny.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wyrazat juz poglad, iz z samej
istoty art. 22 Konstytucji wynika mozliwo§é ograniczenia wolnosci gospodarczej
i poddanie jej w konstytucyjnie okreslonych sytuacjach interwencji panstwa
(ustawodawcy) w celu ochrony interesu publicznego i praw innych jednostek
(zob. wyroki TK z: 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03; 4 lipca 2002 r., sygn. akt
P 12/01; 30 stycznia 2001 r., sygn. akt K 17/00; 8 kwietnia 1998, sygn. akt K 10/97).
Podobnie twierdzi doktryna: ,(...) w treSci konstytucyjnej zasady wolnosci
gospodarcze] wpisane zostato ogdine zalozenie, ze wiladza publiczna jest
uprawniona do wiadczej i bezposredniej ingerencji w przebieg proceséw
gospodarczych” (P. Wajda, Rola decyzji administracyjnej w nadzorze nad polskim
systemem finansowym, Warszawa 2009, s. 126).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego: ,Artykut 22 Konstytucji
reguluje wprost w spos6b wyczerpujacy zaréwno formalne, jak i materialne
przestanki ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej” (wyrok TK z 29 kwietnia
2003 r., sygn. akt SK 24/02). Jednakze Trybunat stoi rownocze$nie na stanowisku,
ze wartosci wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji tacznie wyrazajg koncepcje
interesu publicznego jako wyznacznika granic wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j.
Tym samym, jezeli ograniczenie wolnosci jednostki nastapi ze wzgledu na przestanki
wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji, to z pewnoscig wprowadzona regulacja bedzie
zawezaé wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej ze wzgledu na wazny interes publiczny
(zob. wyroki TK z 17 grudnia 2003 r., sygn. akt SK 15/02; 14 czerwca 2004 r.,
sygn. akt SK 21/03).

Ograniczenie wolnosci i praw konstytucyjnych moze nastapi¢ ze wzgledu na
konieczno$¢ ochrony porzadku publicznego lub wolnosci i praw innych oséb.
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sPorzadek publiczny” rozumiany jest w literaturze jako dyrektywa takiej organizaciji
zycia publicznego, ktéra ma zapewnia¢ minimalny poziom uwzgledniania interesu
publicznego i jest zorientowana na zapewnienie prawidtowego funkcjonowania Zzycia
spotecznego, a zatem nie jest powigzana wylgcznie z ,panstwem” i jego
bezpieczenstwem (zob. M. Wyrzykowski, Granice praw i wolno$ci — granice wiadzy,
[w:] Obywatel — jego wolnosc¢ i prawa, opr. B. Oliwa-Radzikowska, Warszawa 1998,
s. 50). Takze wolnosci i prawa innych os6b mogg stanowi¢ uzasadnienie
ograniczenia konstytucyjnych praw lub wolnosci w formie ustawy (art. 31 ust. 3
Konstytuciji in fine).

Jak twierdzi Trybunat Konstytucyjny: ,ochrona bezpieczenstwa obrotu
gospodarczego jest jednym z podstawowych zadan panstwa, a konstytucyjna zasada
swobody dziatalnosSci gospodarczej miesci sie w ramach konstytucyjnej zasady
spotecznej gospodarki rynkowej” (wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01).
W doktrynie podkresla sie, ze ochrona interesu publicznego stanowi uzasadnienie
dla sprawowania nadzoru finansowego, zwtaszcza nad dziatalnoscig bankowg
polegajacg na alokacji pozyskanych od deponentow $rodkéw pienieznych
(zob. P. Wajda, op. cit., s. 128-130; A. Tupaj-Cholewa, Prawo bankowe, Warszawa
2010, s. 165; Z. Ofiarski, Prawo bankowe, Warszawa 2004, s. 298-299; J. Gliniecka,
System bankowy w regulacjach polskich i unijnych, Bydgoszcz-Gdansk 2004, s. 174;
M. Iwonicz-Drozdowska, Kryzysy bankowe. Przyczyny i rozwigzania, Warszawa
2002, s. 33; C. Kosikowski, Organizacja i funkcjonowanie kontroli i nadzoru panstwa
wobec gospodarki w $wietle Konstytucji RP, [w:] Zasady ustroju spofecznego
i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, red. C. Kosikowski, Warszawa
2005, s. 120-121; por. takze A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczeristwo rynku
finansowego w $wietle prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 217). Takze
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 29 stycznia 2002 r. podkreslat, ze:
+(...) dziatalnos¢ instytuciji finansowych, zwtaszcza bankéw, ma istotne znaczenie dla
funkcjonowania gospodarki wolnorynkowej i — w zwigzku z tym - wymaga
szczegdlnie starannej regulacji prawnej, zwtaszcza gdy chodzi o proces tworzenia
bankéw. Wydaje sie, ze ustawodawca uczynit zado$¢ temu postulatowi.
Tzw. regulacje ostroznosciowe wobec bankdéw dotycza réznych aspektéw ich
funkcjonowania: wymagan kapitatowych, kadrowych i lokalowych przy tworzeniu
bankéw, precyzyjnych wskaznikéw norm ptynnosci finansowej, pokrycia funduszami
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wtasnymi aktywéw banku, granic dopuszczalnego ryzyka w dziatalnosci kredytowej,
stworzenia Systemu nadzoru bankowego” (sygn. akt K 19/01).

Z dokumentacji legislacyjnej wynika, ze celem zmiany dotychczasowe;j
regulacji systemu SKOK bylo wzmocnienie nadzoru nad dziatalnoScig kas przez
powierzenie go panstwowemu organowi wyspecjalizowanemu w nadzorze nad
rynkiem finansowym, co miato zapewni¢ wieksze bezpieczenstwo $§rodkom
pienieznym zgromadzonym w SKOK-ach (por. uzasadnienie projektu ustawy,
Sprawozdanie Stenograficzne z 49 posiedzenia Sejmu RP w dniu 9 wrze$nia 2009 r.,
s.92in.).

Podstawowym celem nadzoru nad rynkiem finansowym sprawowanego
przez KNF jest zapewnienie prawidlowego funkcjonowania tego rynku, jego
stabilnosci, bezpieczenstwa oraz przejrzysto$ci, zaufania do rynku finansowego,
a takze zapewnienie ochrony intereséw jego uczestnikéw (art. 2 ustawy o nadzorze
w aktualnym brzmieniu oraz nadanym przez art. 85 pkt 2 ustawy). Ten cel
podstawowy jest osiggany poprzez realizacje posrednich celéw nadzoru,
wskazanych w ustawach okreslajacych $rodki nadzorcze nad poszczegdlnymi
.Segmentami” rynku finansowego (art. 2 ustawy o nadzorze). Posrednim celem
nadzorczym wprowadzonym ustawa o SKOK jest zapewnienie stabilnosci finansowej
kas i Kasy Krajowej, prawidtowosci prowadzonej przez kasy dziatalnosci finansowe;j,
prawidtowosci wykorzystania przez Kase Krajowg funduszu stabilizacyjnego,
bezpieczenstwa $rodkéw pienieznych gromadzonych w SKOK-ach, zgodnosci
dziatalnosci kas i Kasy Krajowej z przepisami ustawy o SKOK (art. 61 ust. 1i 2
ustawy).

Chociaz w polskiej konstytucji nie mozna odnalezé odpowiednika
postanowien konstytucji Wioch (art. 47) lub Portugalii (art. 101), ktére expressis
verbis nakazujg ochrone oszczedno$ci i regulacje systemu finansowego
(kredytowego), to, zdaniem Sejmu, zadaniem panstwa jest zapewnienie stabilnosci
systemu finansowego, bezpieczeristwa obrotu w ramach rynku finansowego, a w
szczegolnosci Srodkdéw pienieznych gromadzonych w instytucjach kredytowych,
a takze ochrony konsumentéw ustug finansowych oferowanych przez instytucje
finansowe. Zadanie to panstwo wypetnia ustanawiajac nadzér nad rynkiem
finansowym (odno$nie do relacji art. 22 z art. 1 i art. 2 Konstytucji zob. wyrok TK
z 30 stycznia 2001 r, sygn. akt K 17/00). Wartoséci objete celem nadzoru -
zapewnienie stabilnosci systemu finansowego, a zwlaszcza bezpieczenstwo
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zgromadzonych oszczednosci — stanowig element sktadowy porzadku publicznego,
o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nadzér finansowy nad systemem SKOK
stanowi takze gwarancje praw innych os6b — cztonkéw SKOK gromadzacych
w kasach swoje oszczednosci lub uzyskujacych od nich pozyczke lub kredyt. Tym
samym, zapewnienie prawidlowego funkcjonowania rynku finansowego, jego
stabilnosci, bezpieczeristwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego,
a takze zapewnienie ochrony intereséw uczestnikéw (bezpieczenstwo $rodkdw
pienieznych gromadzonych w SKOK) stanowia wazny interes publiczny,

w rozumieniu art. 22 Konstytuciji.

3.5. Niezaleznie od prowadzonego w nauce prawa sporu dotyczacego relaciji
art. 22 do art. 31 ust. 3 Konstytucji, a zwtaszcza odpowiedzi na pytanie, czy kryterium
proporcjonalnosci wynika bezposrednio z art. 22 Konstytucji (dopuszczalno$é
ograniczenia ze wzgledu na ,wazny” interes publiczny), czy tez z art. 31 ust. 3
Konstytucji, i znajduje zastosowanie jako element, ktérego nie uwnganionb
w przepisie szczegdtowym (L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. lll, Warszawa 2003, komentarz do art. 31, s. 17 oraz
t. IV., Warszawa 2005, komentarz do art. 22, s. 15 wraz ze wskazanym tam
orzecznictwem), kolejne kryterium badania stanowi przestanka koniecznosci
wprowadzenia nadzoru panstwowego nad dziatalnoscia SKOK. Niezbedne jest
zatem ustalenie, czy doszio do naruszenia zasady proporcjonainosci, to jest czy
istnieje odpowiednia relacja pomiedzy celem, ktérego osiggnieciu ma stuzyé
kwestionowana regulacja prawna, a $rodkami prowadzacymi do jego osiggniecia.
Zgodnie z ustalona linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego, odnoszaca sie do
wyktadni art. 31 ust. 3 Konstytucji, a adekwatng przy ocenie wagi interesu
publicznego, o ktérym mowa w art. 22 Konstytucji, analize regulacji ,ograniczajace;j”
nalezy oprze¢ na wymogach niezbednos$ci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu
stricte (zob. wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK 23/01).

Aktualnie nadzér nad funkcjonowaniem SKOK w zakresie zgodnosci ich
dziatalnosci z przepisami prawa i prawidtowos$ci prowadzonej gospodarki finansowej
sprawuje Kasa Krajowa, ktéra z kolei nie jest kontrolowana przez podmiot
zewnetrzny (art. 39 aktualnej ustawy o SKOK). W literaturze przedmiotu wskazuje
sie, ze SKOK-i, chociaz nie sg bankami, stanowig instytucje parabankowag
posrednictwa finansowego (H. Cioch okre§la SKOK-i jako instytucje finansowe
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prowadzace sui generis dziatalno§¢ finansowag, zob. H. Cioch, Zarys prawa
spétdzielczego, Warszawa 2007, s. 132). Postuluje sie zatem objecie SKOK-6w
panstwowym nadzorem bankowym, to jest nadzorem nad podmiotami prowadzgacymi
dziatalno$¢ bankowa, a nie nad dziatalno$cia bankéw (Z. Ofiarski, op. cit., s. 35; W.
Srokosz, Nadzér..., s. 59 i n.; tenze, Charakter prawny nadzoru nad Spéfdzielczymi
Kasami Oszczednosciowo-Kredytowymi, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2007, nr 10, s. 20; R. Tupin, Glosa do postanowienia NSA z dnia 7 sierpnia 2001 r.
Kfto sprawuje nadzér nad dziafalno$cia SKOK, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 2001, nr 10, s. 11; |. Morawski, SKOK wkréfce pod kontrolg
panstwa, Rzeczpospolita z 13 marca 2007, s. 8B; zob. takze A. Zalcewicz, Problemy
prawne nadzoru Krajowej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej nad spéidzielczymi
kasami oszczednosciowo-kredytowymi, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2004, nr 10, s. 26 i 31). Jak twierdzi H. Cioch: ,Spoétdzielcze kasy oszczednosciowo-
kredytowe, podobnie jak banki spoétdzielcze tworza tzw. sektor finansowy
spotdzielczo$ci, dziatajg jednak na podstawie odrebnych ustaw. (...) Jestem zdania,
iz te dwie instytucje z uwagi na zblizony zakres tzw. oferty finansowej powinny zosta¢
objete tym samym zewnetrznym nadzorem finansowym. Funkcje te, zaréwno
w stosunku do bankéw spétdzielczych, jak i do spétdzielczych kas oszczedno$ciowo-
kredytowych, powinna sprawowa¢ Komisja Nadzoru Finansowego” (H. Cioch, op. cit,,
s. 134).

Takze w opinii EBC z 16 lipca 2009 r. (CON/2009/60) kasy uznano za
podmioty spetniajace funkcjonalne kryteria definicji ,instytucji kredytowej” i wskazano,-
ze po wejSciu Polski do strefy euro bedg one podlegaé wymogom Eurosystemu
w zakresie utrzymywania rezerwy obowigzkowej (pkt 2.3.).

Niezaleznie od postulatu objecia catej dziatalnosci bankowej nadzorem
panstwowym, doktryna podkre$la, ze wraz z rozwojem systemu SKOK ,ryzyko
bankowe” ich dziatalnosci wzrosto. Ponadto, panstwowy nadzorca, w odréznieniu od
Kasy Krajowej, jest niezalezny od podmiotéw nadzorowanych i sprawuje nadzor
zobiektywizowany. Natomiast nadzér Kasy Krajowej, ktora jest potaczona wiezami
cztonkostwa ze SKOK-ami (zob. art. 33 aktuainej ustawy o SKOK) poddawany jest
krytycznej ocenie (por. W. Srokosz, Charakter...., s. 17-20). Podkresla sie
koniecznos$¢ sformalizowania procesu stosowania $rodkéw nadzorczych w taki

sposéb, aby zagwarantowa¢ podmiotom nadzorowanym $rodki ochrony prawnej
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(ibidem). Wobec powyzszego w literaturze podnosi sie, ze parnstwowy nadzér
bankowy nad dziatalnos$cig kas stat sie niezbedny (W. Srokosz, Nadzdr..., s. 71).
Nalezy dodaé¢, ze za przyjeciem konstrukcji panstwowego nadzoru nad
dziatalnoscia SKOK, ktore stanowig forme unii kredytowych, przemawiajg
postanowienia stanowiacego soft law modelowego prawa dla unii kredytowych
(Model Law for Credit Unions) opracowanego przez Swiatowa Rade Zwigzkow
Kredytowych (zob.. Part XI Regulation and Supervision, Modern law; por. strone
internetowg WOCCU: www.woccu.org). Réwniez analiza komparatystyczna modeli
nadzoru nad uniami kredytowymi (takze dziatajagcymi w formie spétdzielni) przyjetych
w innych krajach prowadzi do wniosku, Zze objecie parstwowym nadzorem unii
kredytowych (spotdzielni) stanowi czeste rozwigzanie ustrojowe (np. Irlandia, USA,
Czechy; por. publikacja KNF, Przeglad zasad i praktyk dziafania wybranych
systemoéw unii kredytowych i spdidzielczych kas oszczedno$ciowo-kredytowych
w Polsce, Warszawa 2008, www.knf.gov.pl; A. Jedlinski, Krajowa Spéidzielcza
Kasa..., s. 156 i n.). W literaturze podnosi sie: ,Zanim dokonano nagtej reformy
nadzoru finansowego ustawg o nadzorze nad rynkiem finansowym, mozna byto
zastanawia¢ sie na modelem nadzoru nad uniami kredytowymi (...). Obecnie, jesli
wezmie sie przede wszystkim pod uwage argumenty zawarte w modelowym prawie,
przyktad szeregu panstw europejskich oraz uwzgledni sie okoliczno$é,
ze funkcjonuje juz KNF, najprostszym i najbardziej efektywnym rozwigzaniem wydaje
sie powierzenie nadzoru nad SKOK-ami tej komisji” (W. Srokosz, Nadzér...,s. 71).
Ponadto, argumentem za wigczeniem SKOK-6w w obszar nadzorowany
przez panstwo stanowi¢ mialy zgtaszane watpliwosci co do charakteru prawnego
dotychczasowego nadzoru sprawowanego przez Kase Krajowa
(za publicznoprawnym charakterem nadzoru Kasy Krajowej opowiedziat sie
A. Jedlinski, Krajowa Spéfdzielcza Kasa..., s. 30, za prywatnoprawnym charakterem
opowiedziat sie W. Srokosz, Charakter..., s. 19-20). Kwestia ta byta badana takze
przez Naczelny Sad Administracyjny w Gdansku, ktéry stwierdzit, ze: ,Relacje
miedzy Kasg Krajowg a zrzeszonymi w niej SKOK Wynikaja_ ze stosunku cztonkostwa
i zZadne decyzje podejmowane przez Kase Krajowg wobec jej czlonkdéw nie nalezg do
czynno$ci z zakresu administracji publicznef” (postanowienie NSA w Gdarisku
z 7 sierpnia 2001 r., sygn. akt {| SA/Gd 1832/01). Rozstrzygniecie sadu spotkato sie
z krytyka w literaturze (R. Tupin, op. cit, s. 12). Zdaniem dokiryny, uznanie

wiadczych rozstrzygnieé¢ Kasy Krajowej podejmowanych wobec SKOK-6w w ramach
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sprawowanego nadzoru za akty posiadajace charakter prywatnoprawny, odbiera
'spéfdzielniom zrzeszonym w Kasie Krajowej prawo do ich sgdowej kontroli.
Watpliwosci te podzielt Sad Najwyzszy: ,W sytuacji, gdy spéldzielcze kasy
oszczednos$ciowo-kredytowe dokonujg czynno$ci, ktére sg czynnosciami bankowymi
i kasy te nie podlegaja nadzorowi Komisji Nadzoru Bankowego (Komisji Nadzoru
Finansowego), a nadzér na nimi sprawuje Kasa Krajowa i brak jest wyraznej regulaciji
ustawowej dotyczacej zaskarzania przez kasy w niej zrzeszone czynnosci
nadzorczych Kasy Krajowej, zachodza watpliwosci co do drogi i sposobu takiego
zaskarzania” (wyrok SN z 12 stycznia 2007 r., sygn. akt IV CSK 342/06). Szerzej na
temat charakteru kas i nadzoru Kasy Krajowej wypowiedziat sie Sgd Najwyzszy
w wyroku z 16 stycznia 2008 r., w ktérym opowiedziat sie za prywatnoprawnym
charakterem nadzoru Kasy. Stwierdzit ponadto: ,Kasy bowiem wykonujg dziatalno§é
bankowa, a w takim razie muszg, podobnie jak banki, w tej dziatalnosci kierowa¢ sie
normami okreslajacymi poziom dopuszczalnego ryzyka bankowego. Istota tych norm
jest taka sama, poniewaz istota dziatalnosci bankoéw i kas jest identyczna — w jednym
i drugim przypadku jest to dziatalno$¢ depozytowo-kredytowa. Dziatalno$é¢ ta
powinna by¢ objeta nadzorem panstwowym, najlepiej specjalistycznym nadzorem
bankowym, co wystepuje w przypadku bankdéw. Natomiast spéldzielcze kasy
oszczednosciowo-kredytowe oraz Kasa Krajowa dziatajg w tym zakresie bez
jakiegokolwiek nadzoru parstwowego” (wyrok SN z 16 stycznia 2008 r., sygn. akt [V
CSK 462/07).

Takze w wyroku z dnia 24 marca 2009 r. (sygn. akt K 53/07) Trybunat
Konstytucyjny dostrzegt potrzebe wiaczenia SKOK-6w w krag podmiotow
nadzorowanych przez KNF. Trybunat badat konstytucyjno$¢ przepisu derogujacego
art. 21 aktualnej ustawy o SKOK. Uchylany woéwczas przepis aktualnej ustawy
o SKOK wyznaczat maksymalny, pigcioletni okres, na ktéry moze zosta¢ udzielony
kredyt mieszkaniowy lub pozyczka mieszkaniowa. Trybunat stwierdzit, ze: ,Status
prawny spétdzielczych kas po zmianach dokonanych w ustawie o finansowym
wsparciu rodzin, a w szczegoélnosci po zmianach bedacych konsekwencjg wejscia
w zycie zaskarzonego art. 15, jeszcze bardziej oddalit sie od pierwotnych zatozen.
W obecnym stanie prawnym celem spéidzielczych kas nie jest juz gromadzenie
drobnych, rozproszonych oszczedno$ci i udzielanie niskooprocentowanych pozyczek
i kredytow, na krotkie terminy cztonkom kas. Wraz z uchyleniem art. 21 ustawy

o0 spoldzielczych kasach kasy pozbawione zostaty istotnej normy «ostroznosciowej»,
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ktéra miata je chroni¢ przed ryzykiem zwigzanym z udzielaniem kredytow
diugoterminowych i zablokowaniem $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 kredytdw mieszkaniowych. Instrumenty stuzace zachowaniu plynnosci
spétdzielczych kas sg ograniczone w poréwnaniu z wymaganiami wobec bankéw.
Mozna stwierdzi¢, ze status kas wydatnie zblizyt sie do statusu bankéw, a zarazem
funkcjonuja one bez stosownego nadzoru bankowego”.

W ustawie brak jest tresci normatywnej wynikajacej z aktualnie
obowigzujacej ustawy o SKOK (art. 21), ktérego derogacja byta przedmiotem oceny
Trybunatu Konstytucyjnego w powyzej cytowanym orzeczeniu. Tym samym, zgodnie
z postanowieniami ustawy, SKOK-i bedq mogly udzielaé kredytéw i pozyczek
mieszkaniowych na okres dtuzszy niz pieé lat. Juz modyfikacja statusu SKOK w tym
aspekcie (usuniecie tej ,normy ostrozno$ciowej”), zgodnie z wyzej cytowanym
wyrokiem Trybunatu, powinna byé 2zwigzana z wprowadzeniem nadzoru
panstwowego nad dziatalnosciag SKOK. Zdaniem Sejmu, takze przyjete zatozenie
zarobkowego dziatania kas (brak odpowiednika art. 3 ust. 2 aktualnej ustawy
0 SKOK) oraz umozliwienie uzyskania cztonkostwa w kasie osobom prawnym,
zwilaszcza spoldzielniom i wspélnotom mieszkaniowym (art. 10 ust. 2 ustawy),
przemawiajg za konstytucyjng koniecznos$cig objecia dziatalnosci SKOK nadzorem
KNF.

Podsumowujac, nalezy zgodzi¢ sie z ww. pogladami doktryny i orzecznictwa,
wedtug ktérych dziatalno$¢ bankowa, niezaleznie od tego przez jaki podmiot jest
prowadzona, powinna zostaé objeta panstwowym nadzorem bankowym
(finansowym).

Nalezy podkresli¢, ze wnioskodawca nie stawia tezy, iz wprowadzenie
nadzoru panstwowego nie wzmocni bezpieczerfistwa i stabilnosci systemu SKOK,
ogranicza sie jedynie do stwierdzenia, ze aktualny nadzér sprawowany przez Kase
Krajowa jest wystarczajgcy. Wnioskodawca stawia zarzut, iz ustawodawca
wprowadza nadzér panstwowy w sytuacji, gdy nie wystapity przesfanki
przemawiajagce za zmiang dotychczasowego systemu nadzoru sprawowanego
wytgcznie przez Kase, np. kryzys finansowy systemu SKOK. Odnoszac sie do
podniesionych watpliwosci, trzeba stwierdzi€, ze nie jest konieczne zaktualizowanie

sie¢ zagrozenia porzadku publicznego (stabilnosci systemu finansowego).
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Dopuszczalne sg dziatania wyprzedzajace, prospektywne, ktére przygotuja panstwo
na wystapienie zagrozenia (kryzysu finansowego) lub pozwolg na jego uniknigcie
(zob. L. Garlicki, op. cit., komentarz do art. 31, s. 24; o nadzorze jako dziataniu
zapobiegawczym zob. A. Ostalecka, Kryzysy bankowe i metody ich przezwycieZania,
Warszawa 2009, s. 31in.).

W zwiazku z powyzszym, trzeba uznaé, ze wprowadzenie panstwowego
nadzoru nad kasami przez wyspecjalizowany organ nadzoru finansowego prowadzi
do osiggniecia zamierzonego przez ustawodawce celu regulacji — wzmochienia
stabilnosci i bezpieczenstwa systemu finansowego, w tym systemu SKOK, oraz
bezpieczenstwa gromadzonych w kasach oszczednosci ich cztonkéw. A zatem
przyjecie modelu nadzoru paristwowego (KNF) nad SKOK-ami i Kasg Krajowa, ktory
realizuje okreSlony w ustawie cel nadzoru, jest konieczne w demokratycznym
pafistwie dla zapewnienia porzadku publicznego oraz ochrony praw innych osob,
o ktérych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a tym samym nastepuje ze wzgledu na
wazny interes publiczny, o ktérym mowa w art. 22 Konstytuciji.

3.6. Nastgpnie nalezy zbadaé, czy konkretne $rodki nadzoru (normy
,ostroznosciowe”) mieszcza sie w wyznaczonych przez wzorzec kontroli granicach.

Srodki nadzorcze, wynikajace z zaskarzonych przepiséw (zezwolenie na
utworzenie kas — art. 7 ust. 1 i 5; zatwierdzenia zmian statutu kas — art. 8 ust. 2§ 3,
art. 53 ust. 2 i 3, art. 86 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1; zgoda na powotanie czionkéw
zarzadu kas — art. 21 ust. 1-3i 5, art. 51 ust. 1, 3-4 i ust. 6, art. 86 ust. 1 pkt 2, ust. 2
pkt 2 i ust. 7), stanowig standardowe instrumenty, ktére posiada KNF takze wobec
innych podmiotéw nadzorowanych (por. instrumenty nadzorcze wobec bankow
spotdzielczych; art. 30a, 34 ust. 1 Prawa bankowego; art. 12 ust. 3, art. 20 ustawy
o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych).

W nauce prawa wskazuje sig, ze nadzédr nad dziatalno$cig gospodarcza
powinien obejmowac¢ faze podejmowania dziatalnosci, jej wykonywania oraz
zakornczenia; posiadaé¢ $rodki przymusu skierowane do podmiotu nadzorowanego
oraz ad personam do 0s6b zarzadzajacych podmiotem (zob. C. Kosikowski,
Organizacja..., s. 121; Z. Ofiarski, op. cit, s. 309-311). System reglamentacii
dziatalnosci gospodarczej jest akceptowanym w doktrynie i orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego ograniczeniem wolno$ci okreslonej w art. 22 Konstytucii
(zob. K. Klecha, op. cit., s. 241 i n.; C. Kosikowski, Woilno$¢..., s. 54 i n. wraz
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ze wskazanym tam orzecznictwem). Z faktu wykonywania dziatalnosci gospodarcze;j
w okres$lonej formie organizacyjnej nie moze wyptywa¢ zakaz wprowadzenia nadzoru
panstwowego, ktory zostat ustanowiony dla okreslonego typu (rodzaju) dziatalnosci
gospodarczej ze wzgledu na wazny interes publiczny. Artykut 22 Konstytuciji,
w odrdznieniu od jej art. 58 ust. 2 i 3, nie wytacza innego niz sgdowy typu rejestracji
dziatalno$ci organizacji gospodarczych. W zwiazku z powyzszym, niezasadne jest
twierdzenie, ze zgodnie z art. 20 i 22 Konstytucji jedynym konstytucyjnym typem
rejestracji dziatalnosci spoétdzielni prowadzacych dziatalno§é gospodarczg jest tryb
sqdowy.

Posiadanie uprawnien nadzorczych w stosunku do procesu tworzenia SKOK-
Ow oraz prowadzonej przez nie dziatalno$ci, w tym akceptacja statutu, jest
warunkiem wykonywania przez KNF efektywnego (sprawnego) nadzoru nad kasami.
Kwestionowane $rodki prewencyjno-zabezpieczajace majg charakter gwarancyjny;
zostaty skonstruowane w ten sposéb, aby uniemozliwié naruszenie praw innych
podmiotéw (cztonkéw SKOK Ilub samych kas). Wobec wskazanych $rodkow
nadzorczych KNF adekwatna wydaje sie¢ wypowiedZz sadu administracyjnego
poczyniona w odniesieniu do banku spéidzielczych: ,Rola spétdzielcow
w przedmiocie wprowadzenia zmian w statucie nie jest bezwzglednie obowigzujaca
i niekiedy ulega ograniczeniu z uwagi na sprawowany nadzér przez Komisje Nadzoru
Bankowego, ktéra w swojej dziatalno$ci ma przede wszystkim na wzgledzie interes
deponentéw Srodkéw zgromadzonych w banku, a nie indywidualny interes banku”
(wyrok WSA w Warszawie z 7 listopada 2006 r., sygn. akt VI SA/Wa 863/06).

Kwestionowane w niniejszej sprawie przepisy wprowadzajace warunek
uzyskania zgody KNF na powotanie prezeséw zarzgdu SKOK-6w i cztonkéw zarzadu
Kasy Krajowej stuzg zapewnieniu wtasciwego poziomu kadry zarzadzajacej
podmiotami systemu SKOK (por. wyrok TK z 28 stycznia 2002 r., sygn. akt K 19/01).
Ratio legis zaskarzonych regulacji jest oczywiste: majg one zapewnié¢ rekojmie
prowadzenia dziatalno$ci w sposdb nalezycie zabezpieczajacy interesy czionkéw
SKOK (por. pismo Komisji Nadzoru Bankowego z 5 maja 1998 r— Zgoda Komisji
Nadzoru Bankowego na powofanie cztonkéw zarzadu banku dziatajgcego w formie
Spotki akeyjnej, sygn. akt NB/ZIB/284/98).

Rowniez wprowadzenie norm ,ostrozno$ciowych” odnoszacych sie do
sposobu prowadzenia gospodarki finansowej SKOK lub Kasy Krajowej (art. 30 ust. 2

i art. 32, art. 56 ust. 1 ustawy) stanowi wyraz troski ustawodawcy o wazny interes
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publiczny — stabilno$¢ i bezpieczenstwo systemu SKOK, a szerzej systemu
finansowego (por. wyrok TK z 24 marca 2009 r., sygn. akt K 53/07). Bez nom
,ostroznosciowych” bezpieczenstwo systemu SKOK byloby zagrozone (zob. uwagi
dotyczace norm okreslajgcych dopuszczalng koncentracje kredytéw i pozyczek;
A. Jedlinski, K. Pietrzykowski, op. cit., s. 73).

W zwigzku z powyzszym, nalezy uznaé, ze art. 7 ust. 1-6, art. 8 ust. 2i 3,
art. 21 ust. 1-3 i 5, art. 30 ust. 2, art. 32, art. 51 ust. 1, 3-4 i 6, art. 53 ust. 2 i 3,
art. 56 ust. 1, art. 86 ust. 1, 2 i 7 ustawy sgq zgodne z art. 20 i art. 22 Konstytucji.

3.7. Rozpoczynajgc analize zgodnosci przedmiotu kontroli z zasada wolnosci
zrzeszania sie, w pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ adekwatno$¢ tego wzorca
kontroli.

W doktrynie podnosi sie, ze: ,Profil dziatalnoSci ma duze znaczenie dla
klasyfikacji zrzeszen. Szczegélnie trudne jest wyznaczenie granicy migdzy
zrzeszeniami objetymi ochrong na podstawie konstytucyjnych gwarancji wolnosci
zrzeszania sie a organizacjami gospodarczymi realizujagcymi wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej (art. 20). Granica przebiega bowiem nie tylko miedzy poszczegdinymi
rodzajami organizacji — zrzeszeniami z jednej, a organizacjami gospodarczymi
z drugiej strony, lecz takze «przecina» pewne ich rodzaje, np. spétdzielnie. Jedne
z nich, [spéidzielnie] wytworcow czy handlowe, sg organizacjami gospodarczymi,
inne — np. mieszkaniowe — pomimo mieszanego charakteru dziatainosci zalicza sie
do zrzeszen” (W. Sokolewicz, op. cit, komentarz do art. 58, s. 21). Kryterium
decydujacym o wytaczeniu spod ochrony zapewnionej przez zasade wolnosci
zrzeszen jest wigc cel organizacji (zrzeszenia). Od zrzeszen w ogdélnosci zrzeszenia
stanowiace organizacje gospodarcze wyréznia fakt prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, ktora stanowi wytaczny albo dominujacy cel istnienia tej organizaciji.
Organizacje gospodarcze bedg zatem objete ochrong nie jako zrzeszenia na
podstawie art. 58 Konstytuciji, lecz jako przedsigbiorcy, zgodnie z art. 20 i art. 22
Konstytucji. Za powyzsza wykiadnig przemawia réwniez umieszczenie art. 58
Konstytucji (wolnoéci zrzeszania sig) w rozdziale dotyczacym wolnosci i praw
politycznych. Tworzenie organizacji gospodarczych nie miesci sie natomiast
w zakresie wolnosci zrzeszania sie ujmowanej jako wolno$¢ polityczna
(W. Sokolewicz, op. cit., komentarz do art. 58, s. 22; P. Czarny, B. Naleziriski,
op. cit., s. 596). Podobng teze wypowiedziat sad apelacyjny: ,(...) dziatalno§é
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gospodarcza odroznia spétdzielnie od innych organizacji o charakterze
zrzeszeniowym. Organizacja nie prowadzgca takiej dziatalno$ci, mimo posiadania
innych cech charakterystycznych dia sp6tdzieini — nie jest spétdzielnia. Prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej jest permanentnie zwigzane ze spotdzielnig i wynika z jej
ustawowej definicji zawartej w art. 1 § 1 prawa spoidzielczego (...)" (wyrok Sadu
Apelacyjnego w Gdarnsku z 12 pazdziernika 1994 r., sygn. akt | ACr 614/94).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze: ,Po pierwsze,
art. 58 Konstytucji zapewnia kazdemu (...) wolno§¢ zrzeszania sie. Wprawdzie
przepis ten znajduje sie w tej czesci rozdziatu |l Konstytucji, ktéra zaopatrzona
zostata tytutem «Wolnosci i prawa polityczne», jednak nie oznacza to wytaczenia
spod konstytucyjnej ochrony zrzeszen nie majgcych «politycznego» charakteru (...).
Dlatego przyja¢ nalezy, ze dziatalno$¢ spditdzielni bedacych zgodnie z definicjg
legalng zawartg w art. 1 prawa spoétdzielczego «dobrowolnymi zrzeszeniami
nieograniczonej liczby oséb», nie jest wytaczona spod gwarancji, ktdére ustanawia
wymieniony przepis Konstytucji [art. 58]. Pa drugie art. 12 Konstytucji, proklamujacy
jedng z zasad ustrojowych RP, obejmuje swoim zakresem wolno$¢ tworzenia
i dziatania (...) «innych dobrowolnych zrzeszen». To ostatnie okresienie jest tak
szerokie, ze obejmuje swym zakresem réwniez spétdzielnie. (...) Wskazane wyzej
przepisy konstytucji prowadzg do wniosku, Zze tworzenie i dziatalno$¢ spétdzielni, a w
szczeg6lnosci spdfdzielni mieszkaniowych, podlega ochronie konstytucyjnej.
Ogranicza to — cho¢ oczywiscie nie wyklucza — mozliwo$¢ ingerencji wtadzy
publicznej w tej dziedzinie” (wyrok TK z 29 maja 2001 r., sygn. akt K 5/01).

Podkres$li¢ jednakze nalezy, ze wypowiedzi Trybunatu akceptujace objecie
spétdzielni zakresem wolnosci zrzeszania, odnoszg sie przede wszystkim do
spotdzielni mieszkaniowych (por. wyroki TK z: 15 lipca 2009 r., sygn. akt K 64/07,
20 kwietnia 2005 r., sygn. akt K 42/02). Sad konstytucyjny, w zgodzie z pogladami
doktryny (H. Cioch, op. cit., s. 17), dostrzega zresztg dystynkcje pomiedzy formami
spotdzielczosci i specyfike spétdzielni mieszkaniowych. ,Wyrazem szczegélnego
statusu prawnego spéldzielni mieszkaniowych jest réwniez uregulowanie
problematyki ich funkcjonowania w odrgbnej ustawie (...) Istotne réznice wystepujg
rowniez w ramach samych spotdzielni, a wynikajg one przede wszystkim
z odmiennych celéw ich dziatalnosci. Przykltadowo istniejg spétdzielnie, ktére sg
klasycznymi przedsiebiorcami (...), inne za§ — jak spoétdzielnie mieszkaniowe -
prowadzg tzw. dziatalno$¢ bezwynikowag i nie moga osiggnaé¢ zadnych korzysci
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ekonomicznych kosztem swoich cztonkéw” (wyrok TK z 15 lipca 2009 r., sygn. akt
K 64/07).

W doktrynie preientowany jest poglad, ze takze SKOK-i sg specyficznymi
spétdzielniami, o czym $wiadczy objecie ich odrgbna regulacjg ustawowa. Kasy
posiadajg szczegdlny cel dziatalnosci, wyrdzniajacy je sposrdd innych spdidzielni.
Jest to dziatalno$¢ depozytowo-kredytowa, a wiec dziatalnos¢ bankowa (W. Srokosz,
Nadzédr..., s. 63; zob. takze H. Cioch, op. cif., s. 132). Nowe regulacje, niezaskarzone
przez wnioskodawce, umozliwiajga SKOK prowadzenie dziatalno$ci zarobkowej,
a takze rozszerzajg krag dopuszczalnych zatozycieli kasy o osoby prawne.

Zaréwno zrzeszenia polityczne, jak i o ,niepolitycznym” charakterze, takie jak
spotdzielnie mieszkaniowe, sg objete ochrong wynikajaca z art. 58 Konstytucji
(zob. wyrok TK z 29 maja 2001 r., sygn. akt K 5/01). Jednakze, zdaniem Sejmu,
zpowyzszego nie wynika, iz takze organizacije gospodarcze, korzystajace
z konstytucyjnej ochrony na podstawie art. 22 Konstytucji, znajdg sie w kregu
podmiotéw objetych wolnoscia zrzeszania sie. Trybunat Konstytucyjny wskazat,
Ze partie polityczne — zrzeszenia objete wolnoscig zrzeszania sie i o konstytucyjnie
zdeterminowanym celu dziatania {art. 11 ust. 1 i art. 58 ust. 1 Konstytucji) nie moga
korzystaé z wolnosci, o ktérej mowa art. 22 Konstytucji (wyrok TK z 14 grudnia
2004 r., sygn. akt K 25/03). Zgodnie z pogladami doktryny, mozna zatem uzna¢,
Ze nie dochodzi do konkurencji wolnosci konstytucyjnych — wolnosci zrzeszania sig
i wolnoSci dziatalnosci gospodarczej — lecz ze majg one roztagczne zakresy
podmiotowe. W nowym stanie prawnym nastapi ugruntowanie tezy o kwalifikacji
SKOK jako organizacji Qospodarczej, a nie jako zrzeszenia, w rozumieniu art. 58
Konstytucji. Ocena przepiséw ustawy moze zatem nastapi¢ z punktu widzenia
naruszenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a nie wolnosci zrzeszania sie.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze status prawny Kasy Krajowej jest szczegéliny.
Zgodnie z regulacjg zaskarzonej ustawy, Kasa Krajowa jest spétdzieinia oséb
prawnych, w ktorej przymusowo zrzeszajg sie¢ SKOK-i (art. 41 ust. 1 i 2 ustawy).
Takze aktualna ustawa o SKOK nie przewiduje dobrowolnosci zrzeszania sie
w Kasie (zob. art. 33 ust. 1 i 2 aktualnej ustawy o SKOK oraz A. Jedlinski, Krajowa
Spotdzielcza Kasa..., s. 32-33). Ustawa zatem nie ksztattuje Kasy Krajowej jako
dobrowolnego zrzeszenia, o ktérym mowa w art. 12 i 58 Konstytucji. Wraz
z wejciem w zycie ustawy nie utraci ona takze statusu dobrowolnego zrzeszenia,

gdyz go wczesniej nie posiadata. Nadal aktualny jest poglad doktryny, ze Kasa
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stanowi takze osobe prawng istniejacg z mocy samej ustawy. Nie jest wiec mozliwa
jej likwidacja (za wyjatkiem ustawowego zniesienia), upadto$¢, potaczenie z inng
spotdzielnia, podziat. Pozycja Kas w systemie prawnym jest wyjatkowa (A. Jedlifski,
op. cit, s. 30-31). Jej szczegblny status jest uzasadniony celem dziatalnosci —
sprawowanie kontroli nad kasami (art. 42 ustawy, niezaskarzony przez
wnioskodawce; por. takze zakres czynnosci kontrolnych” Kasy okreslonych w art. 63
ust. 2 ustawy). Kasa wypetnia zatem okre$lone zadania administracji publiczne;j,
co uzasadnia uprawnienie ustawodawcy do wzglednie swobodnego uksztattowania
jej konstrukgii.

Kasa Krajowa nie moze by¢ podmiotem objetym ochrona wynikajaca
z ww. wolnosci konstytucyjnej. Tym samym dla przepiséw regulujacych sytuacje
prawng Kasy Krajowej, wprowadzajacych nadzér paistwowy nad Kasa,
okreslajacych normy ,ostroznosciowe” dla gospodarki finansowe Kasy oraz
regulujacych jej organizacje wewnetrzng — zasada wolno$ci zrzeszania sie jest
wzorcem nieadekwatnym.

W zwigzku z powyzszym:

a) art. 4, art. 10 ust. 1, art. 17, art. 18 ust. 2, art. 20, art. 21 ust. 1, art. 41
ust. 2, art. 46 ust. 2 i 3, art. 48 ust. 2 i 3, art. 49 ust. 1, art. 51 ust. 2, art. 52 ust. 2,
art. 55 ust. 1, art. 56 ust. 1, art. 60, art. 68 ust. 2 3, art. 86 ust. 3 i 6 oraz art. 87
ustawy nie sg niezgodne z art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

b) art. 71 ust. 1, 2 i ust. 4 pkt 2, art. 72 ust. 1-5, art. 73 ust. 1, art. 78 ust. 3,
art. 79 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2. ustawy nie sq niezgodne z art. 12 i art. 58 ust. 1-3
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji;

c) art. 7 ust. 1-6, art. 8 ust. 2i 3, art. 21 ust. 1-3 i 5, art. 51 ust.1, 3-4 i 6,
art. 53 ust. 2 i 3, art. 86 ust. 1, 2 i 7 nie sg niezgodne z art. 12 i art. 58 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

3.8. Gdyby natomiast uzna¢ adekwatno$¢ wzorca konstytucyjnego wzgledem
przepisOw ustawy regulujacych status prawny kas (lecz nie Kasy Krajowej), to nalezy
wskazac co nastepuije.

Artykut 58 ust. 3 Konstytucji pozostawia ustawodawcy swobode w okresleniu
form nadzoru nad zrzeszeniami. Ustrojodawca $wiadomie uzyt w tym przepisie
terminu ,nadzér’, a nie ,kontrola”, gdyz chciat da¢ wiadzy publicznej mozliwosé

ingerencji w dziatalno$¢ zrzeszen. Odpowiednie kompetencje moga zostac

-84 -



przekazane organom administracji publicznej, z wyjatkiem odmowy rejestracii
i zakazu dziatalnosci zrzeszenia (zob. W. Sokolewicz, op. cit., komentarz do art. 58,
s. 27).

W pkt. V.3.5. pisma wykazano konieczno$¢ objecia kas nadzorem
panstwowym ze wzgledu na zapewnienie porzadku publicznego demokratycznego
panstwa. Wobec powyzszego wydaje sie, ze zgodne z Konstytucja, co do zasady,
jest powierzenie KNF nadzoru nad kasami. Intensywnos$¢, oceniana z punktu
widzenia jej proporcjonalnosci, przewidzianych w ustawie $rodkéw nadzoru
uzasadniona jest bowiem celem nadzoru i koniecznoscig zapewnienia jego
efektywnosci (por. wywod w pkt V.3.5. pisma). Pogtebionej analizy wymagatoby
ewentualnie pytanie, czy uprawnienie Komisji do wydania zezwolenia na utworzenie
SKOK jest do pogodzenia z konstytucyjnym wymogiem sadowej rejestracji zrzeszen,
wynikajacym z art. 58 ust. 2 i ust. 3 Konstytugiji.

Zdaniem Sejmu, mozna bytoby uznaé, ze regulacja nakazujgca kasie
istniejgcej w dniu wejscia w zycie ustawy, wystgpienie do KNF z wnioskiem
o zatwierdzenie jej statutu nie naruszataby wzorca kontroli. Ustawodawca nie okreslit
bowiem expressis verbis skutkéw odmowy zatwierdzenia statutu, w przeciwienstwie
do skutkdw odmowy zatwierdzenia prezesa zarzgdu kasy (art. 86 ust. 7 ustawy), lecz
jedynie jej podstawy (zob. art. 86 ust. 3 ustawy, ktéry odsyta do jej art. 8 ust. 3).
Decyzja KNF o odmowie zatwierdzenia statutu nie pociaga za sobg ani likwidacji
SKOK z mocy prawa, ani nie nakazuje wszczecia postepowania likwidacyjnego, co
w istocie wypetniatoby przestanki instytucji odmowy rejestracji (zakazu dziatalnosci),
o ktérej mowa w art. 58 ust. 2 Konstytucji. KNF, po wydaniu ww. decyzji, posiada
jedynie prawo skorzystania z okreslonych w art. 71 i n. ustawy $rodkéw nadzorczych.

Whnioskodawca podniést rowniez zarzut, ze przepisy regulujgce organizacje
SKOK naruszajg konstytucyjng wolnosé¢ zrzeszania sie. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, gwarancje wynikajace z art. 58 Konstytucji wptywajag
zaréwno na relacje spétdzielni z paristwem i innymi podmiotami (,na zewnatrz"), jak
i ,do wewnatrz”, w relacji spéidzielni i jej cztonkéw. Nadmierna ingerencja ustawowa
w sprawy strukturalne spétdzielni narusza ich samodzielno$¢ i samorzadno$é. Forme
realizacji wolnos$ci zrzeszania sie stanowi uprawnienie do zatozenia spotdzielni,
przystapienia, przynaleznosci i wystapienia z niej, jednakze warunki faktyczne
i prawne w jakich funkcjonujg spétdzielnie z istoty rzeczy wprowadzajg pewne
ograniczenia wolnosci zrzeszania sie (por. wyrok TK z 15 lipca 2009 r., sygn. akt
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K 64/07 wraz ze wskazanym tam orzecznictwem). ,Art. 58 Konstytucji zapewnia
takze pewien standard organizacji wewnetrznej zrzeszen, ktére nie moga zmienic sie
w instytucje krepujace swobode jednostki” (ibidem).

Wydaje sie, ze z konstytucyjng zasada wolnosci zrzeszania sie mogtyby byé
zgodne przepisy ustawy, ktére wprowadzajg ograniczenia wynikajace z istoty SKOK.
Dobrowolnos$¢ przystapienia do SKOK ogranicza art. 10 ust. 1-2 ustawy. Statuuje on,
ze czionkami kasy mogg zostaé wytacznie osoby fizyczne potaczone wiezig
o0 charakterze zawodowym lub organizacyjnym lub wskazane w przepisie typy oséb
prawnych dziatajace wsréd czionkéw kasy. Warunek istnienia wspélnej spotecznej
wiezi stanowi jednak istote unii kredytowych — idei samopomocy finansowej
(W. Srokosz, Nadzér..., s. 59 i n., A. Jedlinski, Czlonkostwo..., s. 64 i n.). Ponadto,
jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny: ,Ograniczenie mozliwosci zostania cztonkiem
spotdzielczej kasy, potozenie szczegdlnego akcentu na wspélne wiezi taczace jej
czfonkéw, mialy stanowi¢ forme zabezpieczenia — «zasade ostroznos$cioway,
zapewniajaca bezpieczne funkcjonowanie spotdzielczych kas” (wyrok TK z 24 marca
2009 r., sygn. akt K 53/07). Poglad Trybunatu jest aktualny w nowym stanie prawnym
uksztattowanym przez art. 10 ustawy.

Natomiast z art. 41 ust. 2 ustawy wynika obowigzek przynaleznosci kas do
Kasy Krajowej, a takze zakaz przynaleznosci do niej innych podmiotow. Powyzszy
przepis jest zwigzany z funkcja jaka Kasa Krajowa peini wobec SKOK-6w (zob. art.
42 ustawy). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, przepisy dotyczace statusu i zadan
Kasy Krajowej stanowig grupe regulacji o charakterze ,ostroznosciowym” (ibidem).
Mechanizm obowiazkowej przynaleznosci SKOK do Kasy Krajowej jest takze z tego
powodu konieczny, gdyz $rodki pienigzne zgromadzone na rachunkach
prowadzonych przez SKOK-i nie sg (rowniez pod ,rzadami” nowej ustawy) objete
gwarancjami Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Pozostate podmioty
prowadzace dziatalno§¢ bankowa takze sg zobowiazane do udziatu w systemie
gwarantujgcym bezpieczenstwo finansowe gromadzonym w nich $rodkom
pienieznym (art. 13 i art. 21 ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o Bankowym Funduszu
Gwarancyjnym, Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 711 ze zm.). Nalezy zaznaczy¢,
iz obowiazek zrzeszania sie wigze réwniez banki spotdzielcze. Muszg one nabyé co
najmniej jedng akcje banku zrzeszajacego (art. 16 ust. 1 u.fb.s). Jak wynika
Z powyzszego, przymusowa uczestnictwo w strukturach podmiotu
zabezpieczajacego stabilno$¢ systemu lub obowiazkowy udziat w systemie gwarancji
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prowadzonym przez taki podmiot nie jest konstrukcjg odosobniona, lecz koniecznym
warunkiem bezpieczenstwa systemu finansowego.

Z art. 12 i art. 58 ust. 1-3 Konstytucji nie wynika jaki§ okreslony organizacyjny
ksztatt spétdzielni lub innych zrzeszen; przepisy te nie rozstrzygaja o liczbie
i sposobie wytaniania organdw, a takze ich kompetencjach. Kwestie te zostaly
pozostawione do uregulowania ustawodawcy. Nietrafne jest zatem zalozenie
wnioskodawcy, ze wylacznie przepisy Prawa spétdzielczego spetniajg konstytucyjne
wymogi wolno$ci zrzeszania sig, a inne ustawowe uksztattowanie wewnetrznej
organizacji spétdzielni narusza przepisy Konstytucji. Nie mozna tez zgodzi¢ sie
z wnioskodawcg, ze art. 17 pkt 1-3 ustawy naruszajg demokratyczng kontrole
cztonkdéw spoétdzielni nad jej dziatalnoscig i tym samym s3 niezgodne z przywotanym
wzorcem kontroli. Wskazanie przez ustawodawce, jakie organy funkcjonujg
w spotdzielni (zarzad, rada nadzorcza, zebranie przedstawiciel) nie stanowi
ograniczenia wolnosci zrzeszania sie, tym bardziej, ze w sprawach
nieuregulowanych w zaskarzonej ustawie do kas stosuje sie Prawo spéidzielcze
(art. 2 ustawy). Oprocz wskazanych w art. 17 pkt 1-3 ustawy wiadz spoétdzielni,
obligatoryjnym organem kasy jest wigc takze zebranie grup czionkowskich
(zob. H. Cioch, op. cit.,, s. 36-37). Ustawodawca nie tworzy organéw nowego typu,
nieprzewidzianych przez Prawo spoéldzielcze (por. art. 35 Prawa spoéidzielczego).
W celu profesjonalizacji nadzoru wiascicielskiego nad dziatainosciag SKOK zostat on
powierzony radzie nadzorczej, ktora takze posiada wytaczne uprawnienie
powotywania i odwotywania cztonkéw zarzadu. Cztonkéw rady nadzorczej wybiera
natomiast zebranie przedstawicieli albo zebrania grup cztonkowskich (por. art. 44 § 1
w zwigzku z art. 2 i art. 17 pkt 1 ustawy). O tym, ktory z tych organdéw uzyska te
kompetencje rozstrzyga statut spoidzielni. Demokratyczna kontrola jest zatem
zachowana.

Odnoszac sie do art. 20 ustawy, ktdry okresla liczbe cztonkéw zarzadu kasy
(od 3 do 5) oraz wskazuje rade nadzorczg jako organ powotujacy i odwotujacy
zarzad, trzeba podkresli¢, ze powodem wskazania rady nadzorczej jako organu
wytacznie wiasciwego do powotywania i odwotywania cztonkéw zarzadu jest
utatwienie relacji SKOK z KNF w przypadku, gdyby organ nadzoru wnioskowat
o zastosowanie $rodkéw nadzoru wobec cztonkdw zarzadu (por. uzasadnienie
projektu ustawy, s. 2). Ponadto taki sam mechanizm powolywania zarzadu
przewiduje zaréwno Prawo bankowe (art. 22a), jak i ustawa o funkcjonowaniu
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bankéw spéitdzielczych (art. 12 ust. 3-4). Nie wyklucza go takze Prawo spoétdzielcze,
traktujac go jako konstrukcje réwnowazng z wyborem cztonkéw zarzadu przez walne
zgromadzenie (art. 49 § 2). Znajduje on roéwniez zastosowanie w praktyce
(por. przyktadowo przewidujace wybér zarzadu przez rade nadzorczg postanowienia
statutdow kas: § 41 pkt 3 Statutu Spoldzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej
~Wspoélnota” we Wroctawiu; § 43 pkt 3 Statutu Spoéldzielczej Kasy Oszczednos$ciowo-
Kredytowej im. Franciszka Stefczyka). Uzasadnieniem dla pozostawienia wyboru
zarzadu wylacznie w kompetencji rady nadzorczej jest koniecznos§é zapewnienia
profesjonalnego i efektywnego nadzoru nad dziatalno$cig zarzadu. Nie bez
znaczenia jest takze fakt, ze w przypadku kas, ktére zrzeszajg znaczng liczbe osbb,
ich nadzér bylby pozorny, a realny wplyw na funkcjonowania SKOK-u nieznaczny
(por. wywdd Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacy pozycji zarzadu banku oraz
nadzoru akcjonariuszy w wyroku z 29 stycznia 2002 r., sygn. akt K 19/01).

Okreslenie maksymalnej liczby cztonkéw zarzadu jest uzasadnione potrzebg
zapewnienia efektywnego nadzoru wtascicielskiego nad dziatalnoscig zarzadu,
atakze operatywnosci dziatania zarzadu. Zgodnie z pogladami wyrazonymi
w piSmiennictwie, wyznaczenie minimalnej liczby czionkow zarzadu jest
podyktowane: ,(...) swoistym przedmiotem dziatalno$ci gospodarczej s.k.o.k,
szczegblng wiezig cztonkowska w s.k.o.k., w zatozeniu silniejszg niz w innYch
spétdzielniach oraz koniecznoscig zachowania bezpieczenistwa srodkéw pienieznych
i wkladéw zgromadzonych w kasie” (A. Jedlinski, K. Pietrzykowski, op. cit., s. 47).
Powyzsze przestanki przemawiajg takze za ingerencjg ustawodawcy polegajaca na
ustaleniu maksymalnej liczebno$ci zarzadu. Prawodawca musi przeciwdziataé
zarowno skupieniu wszystkich kompetencji w gestii jednoosobowego zarzadu, jak
i rozmyciu odpowiedzialnosci w zbyt licznym zarzadzie.

Trybunat Konstytucyjny uznat przepisy wprowadzajace kadencyjno$¢ rady
nadzorczej spétdzielni mieszkaniowej iograniczajace bierne prawo wyborcze jej
cztonkdw za zgodne z art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok
TK z 15 lipca 2009 r., sygn. akt K 64/07). Za konstytucyjnie dopuszczalng trzeba
uznaé regulacje ograniczajacg swobode spétdzielcéw do ksztattowania liczebnosci
zarzadu. Natomiast wybor konkretnych liczb (minimalnej — 3 i maksymalnej — 5) lezy
juz w zakresie swobody regulacyjnej ustawodawcy.

Powyzsza argumentacja przemawiataby takze za uznaniem konstytucyjnosci
art. 18 ust. 2 ustawy, ktéry stwierdza, ze nie wiecej niz 1/3 cztonkéw rady nadzorczej
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albo zebrania przedstawicieli stanowi¢ moga pracownicy kasy, bedacy jej cztonkami.
Wyklucza on bowiem sytuacje, w ktoérej nadzér nad zarzadem sprawowatyby
wylgcznie osoby pracowniczo mu podporzadkowane.

Zgodnie z art. 46 ust. 1 ustawy, kasy sg zobowigzane do wnoszenia do Kasy
Krajowej rocznej sktadki. Skiadka jest przeznaczona na pokrycie kosztow
dziafalnosci Kasy i nadzoru KNF (art. 46 ust. 2 ustawy). Jej wysoko$¢ ustala Minister
Finanséw (art. 46 ust. 3 ustawy), jednakze nie moze by¢ ona wyzsza niz 0,024%
aktywow kasy (art. 46 ust. 2 ustawy).

Nadzér nad rynkiem finansowym jest zadaniem panstwa. Ponoszenie
kosztéw nadzoru przez podmioty nadzorowane stanowi mechanizm przyjety we
wszystkich sektorach rynku finansowego (por. art. 19 ustawy o nadzorze).
Ustawodawca wyznaczyt identyczng jak dla SKOK-6w maksymalng wysokoS¢ wplat
na pokrycie kosztéw nadzoru nad bankami (0,024% ich aktywéw; por. art. 131a
Prawa bankowego). Podkresli¢ nalezy, iz cze$¢ skiadki przeznaczana bedzie na
koszty dziatalnosci Kasy Krajowej. Nalezy zatem uznaé, ze zarébwno samo
wprowadzenie obowigzku przekazywania skfadki, jak i wyznaczenie jej wysoko$ci
mozna by uznaé za zgodne z zasadg zrzeszania si¢ i proporcjonalnosci.

Na marginesie nalezy zwrécié uwage, ze takze aktualnie kasy zobowigzane
sg do wnoszenia sktadki rocznej na rzecz Kasy Krajowej. Zgodnie z uchwatg nr 1z 5
kwietnia 1996 r. w sprawie rocznej sktadki zwyczajnej, wysoko§¢ sktadki wynosita
0,4% przychodu SKOK-u uzyskanego w roku poprzedzajacym. Ponadto, kwestia
ponoszenia kosztow nadzoru finansowego przez podmioty nadzorowane zostata juz
zbadana przez sady konstytucyjne Austrii i Niemiec. Nie uznaty one tej konstrukgji za
niezgodng z ustawg zasadnicza tych parnstw (por. orzeczenia VerfGH z 30 wrze$nia
2002 r., sygn. akt B891/02ua; BVerfG z 16 wrzesnia 2009 r., sygn. akt 2BvR 852/07).

3.9. Jak powyzej zaznaczono, Kasa Krajowa (spétdzielnia oséb prawnych),
ze wzgledu na swojg funkcje i wyjatkowy status, nie moze korzystaé z wolnosci
zrzeszania sie. Gdyby uzna¢ za adekwatne wskazane przez wnioskodawce wzorce
kontroli (art. 12, art. 58 ust. 1-3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji), przepisy
ustawy ksztaitujgce pozycje prawng Kasy Krajowej, w tym poddajgce jej dziatalnosé
nadzorowi KNF, wprowadzajgce normy ,ostroznosciowe” zwigzane z gospodarka
finansowg Kasy, okreslajace jej wewnetrzng organizacje, mogtyby zostaé zbadane
tylko w aspekcie naruszenia wolnosci zrzeszania sig¢ SKOK-6w, a nie Kasy.
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Ze wzgledu na cel nadzoru finansowego — stabilno$¢ i bezpieczenstwo
systemu SKOK - wydaje sig, ze nie naruszalyby wolnosci zrzeszania si¢ kas
przepisy ustawy ustanawiajace nadzor KNF nad Kasg Krajowa, a takze normy
.ostroznosciowe” (zakaz prowadzenia innej dziatainosci przez Kase, niz wskazana
w ustawach, zakaz zajmowania innych stanowisk przez czionkéw zarzadu Kasy,
okreslenie sktadu funduszu stabilizacyjnego, obowiazek stworzenia funduszu
stabilizacyjnego, nakaz inwestowania $Srodkéw finansowych pozostajacych
w dyspozycji Kasy =z zachowaniem najwyzszej staranno$ci, obowigzek
przeprowadzenia audytu zewnetrznego). Konstytucyjny wymdg wytacznie sadowej
rejestracji zrzeszen, wynikajgcy z wolnosci zrzeszania sie, dotyczy jedynie kas,
a z istoty rzeczy nie dotyczy utworzonej na mocy ustawy Kasy Krajowej — spétdzielni,
ktorej cztonkami sg SKOK-. Tym samym, gdyby uznal wzorce Kkontroli za
adekwatne, powyzsza argumentacja przemawiataby za uznaniem przepisu
wprowadzajacego warunek zatwierdzenie statutu Kasy przez KNF za konstytucyjny.

Szczegblna rola Kasy Krajowej w systemie SKOK, jako podmiotu
zapewniajacego stabilnos¢ finansowa kas, znajduje wyraz w okres$leniu katalogu jej
zadan. Celem istnienia Kasy Krajowej jest bowiem wspieranie i kontrola SKOK-6w.
Dopoki istnieje cho¢ jedna SKOK, musi istnie¢ takze Kasa Krajowa (A. Jedlinski,
Krajowa Spéfdzielcza Kasa..., s. 31). Nie narusza zatem wolnosci zrzeszania sie kas
zobowigzanie Kasy Krajowej do prowadzenia dziatalno$ci na rzecz swoich cztonkéw,
zwlaszcza, ze ustawodawca przewidziat mechanizmy wspierajgce Kase
w wypetnianiu jej obowigzkéw. Zgodnie z art. 43 ustawy o NBP, w brzmieniu
nadanym przez art. 83 pkt 3 ustawy, NBP moze udzieli¢ Kasie Krajowej kredytu na
zasilenie funduszu stabilizacyjnego.

Takze ze wzgledu na wyjatkowy status Kasy Krajowej w systemie SKOK
ustawodawca uchwalit normy okreslajace wewnetrzng organizacje Kasy (art. 48
ust. 2 i ust. 3, art. 49 ust. 1 ustawy). Zasada ,jeden cztonek — jeden gtos na walnym
zgromadzeniu” (art. 48 ust. 2) podkresla podstawowa zasade Prawa spétdzielczego
— osobowo-korporacyjny charakter spotdzielni (por. art. 36 § 3 Prawa spétdzielczego:
.Kazdy cztonek ma jeden gtos bez wzgledu na ilos¢ posiadanych udziatéw”). Z kolei
obowigzek reprezentacji kasy na walnym zgromadzeniu Kasy Krajowej wytacznie
przez wybranych spo$réd cztonkéw SKOK przez jej rade nadzorczg petnomocnikow
oraz udzielenie biernego prawa wyborczego do rady nadzorczej Kasy Krajowej tym

petnomocnikom majg na celu uwypuklenie istoty spdtdzielni jako zwigzku oséb.
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3.10. Odnoszgc sie do zarzutu naruszenia zasady pomocniczo$ci, nalezy
stwierdzi¢, ze nie mozna ww. zasady interpretowaé jako nakazu uzyskana zgody
adresatbw norm na uregulowanie ich sytuacji prawnej. Zgodnie z wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2003 r. (sygn. akt K 24/02), dotyczacym
zagadnien ustrojowych jednostek samorzadu terytorialnego, ustawodawca nie jest
zwolniony z odpowiedzialno$ci za rozwigzywania probleméw lokalnych, lecz jest
zobowigzany do ich rozwigzywania. Obowigzkiem prawodawcy, wynikajacym mutatis
mutandis z ww. zasady, jest przeprowadzenie Kkonsultacji z zainteresowanymi.
Ustawodawca uczynit zado§¢ wymaganiom wynikajagcym z zasady pomocniczosci,
gdyz zgodnie z art. 35 pkt 2 aktualnej ustawy o SKOK w trakcie procesu
legislacyjnego zasiggnat opinii Kasy Krajowej. Parlamentarzy$ci nie s jednak
zwigzani jej konkluzjami.

W celu zapewnieniu stabilnosci i bezpieczeristwa systemu finansowego
w ustawie zostat przyjety model panstwowego nadzoru nad kasami, sprawowanego
przez KNF i wspieranego przez Kase Krajowa. W pkt V.3.4-5 pisma przeprowadzono
analize koniecznosci wprowadzenia nadzoru panstwowego i reglamentacyjnego
systemu tworzenia kas. Jej wyniki upowazniaja do zakwestionowania tezy
wnioskodawcy, iz nie bylo potrzeby ingerencji ustawodawczej, a system SKOK byt w
stanie sam, za pomocg wewnetrznych instrumentéw, w tym wewnetrznej kontroli jego
czionkéw, rozwigza¢ swoje problemy (wniosek, s. 17). Kontrola dziatania systemu
SKOK byta niepetna, co sygnalizowato sadownictwo powszechne i administracyjne
(por. pkt V 3.4-5 pisma). Przyktadowo nalezy wskazaé, ze — zgodnie z wyrokiem
Sadu Najwyzszego z 12 stycznia 2007 r. (sygn. akt IV CSK 342/06) — Kasa Krajowa
nie mogta okreslaé kwalifikacji, ktérymi powinni sie legitymowac czionkowie rady
nadzbrczej kasy, gdyz posiadata kompetencje tylko do okreSlenia wymogéow
kwalifikacyjnych.

Nalezy zatem uznaé, ze ingerencja ustawodawcy byta konieczna i nastagpita
w zgodzie z zasadg pomocniczosci. W zwigzku z powyzszym art. 7 ust. 1-6, art. 8
ust. 21i 3, art. 21 ust. 1-3i 5, art. 51 ust. 1, 3-4 oraz 6, art. 53 ust. 2 i 3 oraz art. 86
ust. 1-7 ustawy sg zgodne z wyrazong w Preambule zasadg pomocniczosci.
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VI. Zasada ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych (art. 2, art. 21 i art. 64
Konstytuciji)

1. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1.1. Przedmiotem kontroli sg; art. 48 ust. 2, ktéry stanowi, ze na walnym
zgromadzeniu Kasy Krajowej kazdy jej cztonek posiada jeden glos, niezaleznie od
liczby posiadanych udziatow, art. 54 ust. 1 w zakresie, w jakim pomija wsrdd
funduszy wlasnych Kasy Krajowej fundusz stabilizacyjny, art. 91 ust. 1 i 2, ktére
umozliwiajg zaspokojenie roszczen czionkéw kasy w przypadku upadiosci kasy
ze Srodkéw funduszu stabilizacyjnego (ust. 1), jednakze je$li kasa uczestniczyta
w dobrowolnym systemie ubezpieczen, przepis (ust. 2) nakazuje roszczenia

cztonkow tej kasy zaspokoic¢ w pierwszej kolejnosci w ramach tego systemu.

1.2. Zarzut naruszenia przez art. 48 ust. 2 ustawy wzorca kontroli
wnioskodawca uzasadnia tym, ze na skutek zmiany zasad glosowania na walnym
zgromadzeniu Kasy Krajowej jej czionkowie nie bedg chcieli obejmowaé
dodatkowych udziatéw. To z kolei ma wptyw na wysokos¢ funduszu udziatowego
Kasy, powstajgcego z wptat udziatéw cztonkowskich (wniosek, s. 13).

Odnos$nie do konstytucyjnosci art. 54 ust. 1 ustawy, Prezydent RP stwierdzit,
Ze z treSci badanego przepisu wynika jednoznacznie, ze wéréd funduszy witasnych
Kasy nie znajduje sie fundusz stabilizacyjny. W aktualnej ustawie o SKOK fundusz
stabilizacyjny jest zaliczany do funduszy wtasnych Kasy. Jak twierdzi wnioskodawca:
«Z brzmienia art. 54 ust. 1 ustawy wynika, ze fundusz stabilizacyjny przestat by¢
funduszem wtasnym Kasy Krajowej. W efekcie Kasa Krajowa zostaje pozbawiona
wypracowanej przez siebie nadwyzki, ktéra zasilita fundusz stabilizacyjny” (wniosek,
s. 40, zob. takze wniosek, s. 13).

Ergo, zdaniem wnioskodawcy art. 91 ust. 1 ustawy: ,Narusza (...) art. 2 i 64
ust. 2 Konstytucji takze z tego wzgledﬁ, Zze narusza prawa kas, ktore przez lata
gromadzity (i majg nadal po wejsciu Ustawy w 2zycie) wkiady na fundusz
stabilizacyjny Kasy Krajowej, nie przeznaczony co do zasady na zwrot depozytow
cztonkom niewyptacalnych kas, ale na stabilizacje kas zagrozonych
niewyptacalnoscia i niedopuszczenie do ich upadtosci” (wniosek, s. 51).
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Tym samym art. 91 ust. 2 ustawy likwiduje system gwarantowania depozytow
SKOK, gdyz uchyla obecny system gwarantowania depozytéw oparty na

obowigzkowym ubezpieczeniu w Towarzystwie Ubezpieczen Wzajemnych SKOK.
2. Wzorce konstytucyjne

2.1. Prezydent RP wskazat dla poszczegdlnych przepiséw ustawy nastepujace
wzorce kontroli:

a) dla art. 48 ust. 2 — art. 21 ust. 1 i 2 i 64 ust. 1-3 Konstytucji (pkt Il petitum
wniosku; wniosek, s. 13);

b) dla art. 54 ust. 1 — wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasade ochrony praw
nabytych, art. 21 ust. 1§ 2 i art. 64 ust. 1-3 Konstytucji (pkt Ili. 5 pefitum wniosku;
wniosek, s. 13, 39-41);

c) dia art. 91 ust. 1-2 — art. 2 (zasade ochrony praw nabytych) i art. 64 ust. 2
Konstytuciji (pkt lll. 5 petitum wniosku; wniosek, s. 39-41).

2.2. Artykut 21 Konstytucji brzmi nastepujaco: ,Rzeczpospolita chroni
wiasnos¢ i prawo dziedziczenia” (ust. 1), Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”
(ust. 2).

Artykut 64 Konstytucji skfada sig¢ z trzech ustgpow o brzmieniu: ,Kazdy ma
prawo do wtasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia” (ust. 1),
~Vasnosé, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg réwnej dla
wszystkich ochronie prawnej” (ust. 2), ,Wiasno$¢ moze byé ograniczona tylko
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci”
(ust. 3).

Rekonstruujac wzorzec kontroli na podstawie tresci petitum i uzasadnienia
wniosku, nalezy stwierdzi¢, ze podstawa badania bedg powyzsze przepisy
w zakresie odnoszacym sie do prawa wiasnosci i innych praw majatkowych.
Natomiast wnioskodawca nie poddaje w watpliwosé zgodnosci przedmiotu kontroli
zart. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-2 Konstytucji w zakresie dotyczacym ochrony

dziedziczenia.
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23. W zgodnej opinii Trybunatu Konstytucyjnego i nauki prawa,
art. 64 Konstytucji okre$la nie tylko prawo podmiotowe, gwarantujace indywidualng
ochrone wilasnosci, ale ustanawia réwniez ogéing zasade ustrojowg, wokét kidrej
zbudowany jest caly porzadek spoteczny i prawny panstwa (por. S.Jarosz-
Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wifasnoéci, Krakéw 2003, s. 32-43; wyrok
TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98). Trzeba podkresli¢, iz: ,(...) prawo
wtasnosci i jego gwarancje wskazane w art. 64 Konstytucji nalezy konstruowac na tle
og6Inych zasad ustroju Rzeczypospolitej, a w szczegdlnosci na tle art. 20 i 21, ktére
zaliczaja witasno$¢ prywatng do podstawowych zasad ustrojowych panstwa.
W Swietle tych przepiséw, zagwarantowanie ochrony wiasnosci jest konstytucyjng
powinno$cig panstwa i stanowi warto$¢ wyznaczajgca kierunek interpretaciji zaréwno
art. 64 konstytuciji, jak i unormowan zawartych w ustawodawstwie zwyklym” (wyrok
TK z dnia 12 stycznia 2000r., sygn. akt P 11/98). Adresatem obowigzkéw
wynikajacych z konstytucyjnych gwarancji ochrony witasnosci i innych praw
majgtkowych, gwarantowanych w art. 64 Konstytucji, sa wladze publiczne, a wiec
wszystkie organy, instytucje i osoby urzedowe pozostajace w strukturze panstwa
badz samorzadu (por. L. Garlicki [w:] Konstytucia Rzeczpospolitej Polskiej.
Komentarz, t. I, Warszawa 2001, komentarz do art. 64, s. 14).

Artykut 21 Konstytucji formuluje zasade ochrony wiasnosci. Przepis ten
wyraza zasade ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, naktada na wiadze publiczne
okresSlony zespd&t obowigzkéw oraz gwarantuje pewne prawa o podmiotowym
charakterze. Orzekanie o prawie wtasnosci powinno opiera¢ si¢ na normie art. 64
jako bardziej szczegétowej, jednakze w praktyce Trybunatu Konstytucyjnego czeste
jest jednoczesne powotywanie art. 21 ust. 1 i art. 64 jako podstaw kontroli
(por. L. Garlicki, op. cit., komentarz do art. 21, s. 6). Artykut 21 Konstytucji akcentuje
obowigzek Rzeczypospolitej ochrony wtasno$ci. Jak podkresla sie w literaturze:
~Zagwarantowanie ochrony wlasnosci jest konstytucyjng powinnoscig panstwa, przy
czym powinno$¢ ta urzeczywistniana jest zarowno przez dziatania o charakterze
prawotwoérczym (uksztattowanie podstawowych instytucji prawnych konkretyzujacych
tre§¢ wiasnosci, okreslenie $rodkdw kontroli prawa wiasnosci), jak i faktyczne
czynno$ci organéw panstwa, majgce za przedmiot dobra stanowiace wasnosé
jakiej$ osoby” (L. Garlicki, op. cit., komentarz do art. 21,, s. 6).

Obowigzek ochrony nalezy utozsamiaé z gwarancjg istnienia i poszanowania

wilasnosci; trzeba rozumie¢ go szeroko, tzn. zarbwno w aspekcie negatywnym (jako

-94 -



zakaz nieuzasadnionego wkraczania przez wiadze publiczne w prawo witasnosci
innych oséb oraz nakaz ochrony przed takim wkraczaniem ze strony oséb trzecich),
jak i pozytywnym (jako nakaz uformowania catego systemu w sposob sprzyjajacy
nabywaniu prawa wiasnosci} (por. L. Garlicki, op. cit., komentarz do art. 21, s. 7).
W aspekcie podmiotowym gwarancja wtasnosci, sformutowana w art. 21 Konstytuciji
odnosi sie do wszelkich podmiotow prawa wiasnosci, obejmuje wiec ,wtasnosé
prywatng”, jak i wtasnos¢ publicznych oséb prawnych (por. L. Garlicki, op. cit.,
komentarz do art. 21, s. 9). ,Uniwersalny charakter ochrony wtasnosci przez art. 21
ust. 1 nie oznacza, ze ochrona ta ma by¢ jednakowa dla wszystkich jej form. Nie
mozna bowiem abstrahowaé od innych unormowan konstytucyjnych, a te
szczegoblnie akcentujg range wtasnosci prywatnej (art. 20), odnoszg do niej nakaz
rownego traktowania réznych jej podmiotéw (art. 64 ust. 2) oraz wskazujg zakres
i przestanki wprowadzenia jej ograniczen (art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku
z art. 31 ust. 3)” (L. Garlicki, op. cit., komentarz do art. 21, s. 9-10).

Artykut 64 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze zasada réwnosci posiada szczegélne
umocowanie konstytucyjne, jesli chodzi o ochrone prawa wiasnosci, innych praw
majatkowych i prawa dziedziczenia. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze: ,(...)
art. 64 ust. 2 powinien by¢ interpretowany i stosowany w bliskim zwigzku z art. 32, bo
zapewnienie «rownej dla wszystkich» ochrony prawnej jest elementem «réwnego
traktowania przez wtadze publiczne» (art. 32 ust. 1 zd. 2). (...) przy odnoszeniu
zasady réwnosci do praw, ktére gwarantuje art. 64, jednocze$nie powotuje sie art. 64
ust. 2 i art. 32, zaktadajac, iz wynikajg z nich analogiczne konsekwencje prawne (...)"
(L. Garlicki, op. cit., komentarz do art. 64, s. 16; zob. wyroki TK z: 24 pazdziernika
2001 r., sygn. akt SK 22/01; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03; 17 marca
2008 r., sygn. akt K 32/05). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje
sie, ze nakaz réwnej ochrony praw majatkowych musi byé postrzegany na tle
roznego charakteru tych praw - zréznicowanie praw majgtkowych determinuje
bowiem zro6znicowanie zakresu ich ochrony (wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt
K 23/98; 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98).

Ochrona praw majatkowych tej samej kategorii — podobnie jak og6ina zasada
réwnosci — moze podlegac ograniczeniom, pod warunkiem przyjecia uzasadnionego
kryterium zréznicowania. Jesli wiec mozna wykazaé, ze odstepstwa od réwnego
traktowania sg relewantne, proporcjonalne i powigzane z innymi warto§ciami,

normami i zasadami konstytucyjnymi, to zréznicowanie takie staje sie dopuszczalne.
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2.4, Wynikajqca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony praw nabytych zostata
oméwiona w pkt. 111.2.2.

3. Analiza zgodnosci

3.1. Zarzut naruszenia przez art. 48 ust. 2 ustawy konstytucyjnych zasad
ochrony wlasnosci opiera sie na nieporozumieniu. Zgodnie z art. 45 ustawy czionek
Kasy Krajowej jest obowigzany wnieS¢ wpisowe oraz wpfaci¢ zadeklarowane udziaty.
Wysoko$¢ jednego udziatu oraz minimalng liczbe udziatéw, ktérg jest obowigzany
zadeklarowaé cztonek Kasy Krajowej, okresla jej statut. A zatem, od rozstrzygniecia
zawartego w statucie zalezy, ile zadeklarowanych udziatow wnie§é beda musiaty
kasy i tym samym jakie $rodki finansowe zostang zgromadzone na funduszu
udziatowym Kasy Krajowej. Zaskarzona regulacja okreslajgca sposob gtosowania nie
wptywa na fundusz udziatlowy. W zwigzku z powyzszym, nie mozna zgodzié¢ sie
z Prezydentem RP, ze zmiana systemu glosowania na walnym zgromadzeniu Kasy
Krajowej (art. 48 ust. 2 ustawy) w jakikolwiek sposéb narusza prawa majatkowe Kasy
albo jej cztonkow.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze art. 48 ust. 2 ustawy jest zgodny z art. 21
ust. 1-2 i art. 64 ust. 1-3 Konstytuc;ji.

3.2. Odnoszac sie do zarzutu niezgodno$ci z ustawg zasadniczg art. 54
ust. 1 ustawy, nalezy stwierdzi¢ co nastepuije.

Zgodnie z art. 36 ust. 1 aktualnej ustawy o SKOK, Kasa Krajowa utworzyta
fundusz stabilizacyjny dla realizacji celéw dziatalnosci Kasy, to jest zapewnienia
stabilno&ci finansowej kas. W mys$! aktualnej ustawy o SKOK, fundusz stabilizacyjny
powstat z wkltadéw wnoszonych przez zrzeszone kasy oraz z nadwyzki bilansowe;j
Kasy Krajowej (art. 36 ust. 2 i art. 38 ust. 1). Statut Kasy Krajowej okresla
szczegolowe zasady tworzenia funduszu i jego przeznaczenia (art. 36 ust. 3).
Aktualna ustawa o SKOK wprowadza takze ograniczenia inwestowania wolnych
$rodkdw pienieznych funduszu stabilizacyjnego (art. 36 ust. 4).

Zaskarzona ustawa, wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, nie zmienia
powyzszego stanu prawnego. Na podstawie art. 55 ust. 1 ustawy, dla zapewnienia
stabilnosci kas, a w szczegdlnosci udzielenia kasom wsparcia finansowego, kasy

wnoszg na wyodrebniony w Kasie Krajowej fundusz stabilizacyjny $rodki
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w wysokos$ci co najmniej 1% i nie wiecej niz 3% ich aktywdow. Statut Kasy Krajowej
okreSla szczegétowe zasady tworzenia funduszu stabilizacyjnego i jego
przeznaczenia (art. 55 ust. 2). Takze w nowym stanie prawnym nadwyzka bilansowa
Kasy Krajowej powieksza fundusz stabilizacyjny (art. 57 ust. 2), a inwestowanie
wolnych $rodkéw finansowych funduszu stabilizacyjnego podlega ograniczeniom
(art. 55 ust. 3). Nowoscig normatywng jest regulacja zakazujgca pokrywania strat
bilansowych Kasy ze $rodkéw funduszu stabilizacyjnego (art. 55 ust. 3). Strata
bilansowa Kasy jest pokrywana w pierwszej kolejnosci z nadwyzki bilansowej
przysztych okreséw (art. 57 ust. 3 ustawy).

Analiza nowego i aktualnego stanu prawnego prowadzi do wniosku,
Zze mozno$¢ rozporzadzania Srodkami funduszu stabilizacyjnego w obu przypadkach
jest zblizona. W obu ustawach o SKOK fundusz zostat umieszczony w strukturach
Kasy Krajowej, a materii statutowej Kasy pozostawiono rozstrzygniecie dotyczace
zasad tworzenia funduszu i jego przeznaczenia. Warto zauwazy¢, ze celem
utworzenia funduszu stabilizacyjnego by%o.zapewnienie stabilnosci finansowej kas.
Cel ten nie ulega zmianie. Podobnie celem dziatalno$ci Kasy Krajowej — szczegoinej,
bo utworzonej na podstawie ustawy spéidzielni oséb prawnych - jest w obu
~ ustawach zapewnienie bezpieczefistwa $rodkéw pienieznych gromadzonych
w kasach przez ich cztonkow. Zwrécié nalezy takze uwage, ze zgodnie z art. 3 Prawa
spoétdzielczego, majatek spoétdzielni jest prywatng wtasnoscia jej cztonkow.

Trzeba podkreslié, ze zaproponowana przez wnioskodawce interpretacja
art. 54 ust. 1 ustawy nie jest jedyng mozliwa. Zgodnie bowiem z art. 41 ust. 1 ustawy
w zakresie nieuregulowanym ustawag stosuje sie Prawo spétdzielcze. W tym
przypadku zastosowanie bedzie mégt znalez¢ art. 78 § 2 Prawa spétdzielczego,
upowazniajgcy spoldzielnie do utworzenia takze innych funduszy wilasnych
przewidzianych w odrebnych przepisach. Podkresli¢ trzeba, ze zgodnie z art. 55 ust.
1 ustawy fundusz znajduje sie w Kasie Krajowej, a na podstawie art. 55 ust. 2 ustawy
zasady jego tworzenia i przeznaczenia zostang okreslone w jej statucie. Brzmienie
tych przepiséw przemawia za uznaniem funduszu stabilizacyjnego za fundusz
wlasny Kasy. Jednakze nawet gdyby przyja¢ teze wnioskodawcy, iz fundusz
stabilizacyjny nie jest funduszem wtasnym Kasy, to trzeba réwnoczesnie zauwazyé,
ze sposoéb dysponowania jego srodkami nie zmienit sie.

Zdaniem Sejmu, dla oceny, czy zostaty naruszone konstytucyjne zasady

ochrony praw majatkowych, nie jest relewantny fakt, czy fundusz stabilizacyjny zostat
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zaliczony do funduszy wiasnych Kasy, lecz czy zostata ograniczona mozno$¢ jego
rozporzadzaniem. Trzeba zauwazy¢, ze celem istnienia funduszu jest stabilizacja
sytuacji finansowej kas, to jest cztonkdéw Kasy Krajowej. Przeznaczenie funduszu nie
ulega zmianie. Nie mozna wiec twierdzi¢, ze dochodzi do wywtaszczenia Kasy.
Ponadto, fundusz stabilizacyjny, jak i sama Kasa Krajowa pefnig role ,stuzebng’
wobec kas. Zgodnie z zasadami Prawa spoétdzielczego zaréwno fundusz
stabilizacyjny, jak i inne fundusze Kasy Krajowej stanowig prywatng wiasno$c¢ jej
czionkdw.

W zwigzku z powyzszym art. 54 ust. 1 ustawy w zakresie, w jakim pomija
wsrdéd funduszy wiasnych Kasy Krajowej fundusz stabilizacyjny, jest zgodny
zart. 21 ust. 1-2 i art. 64 ust. 1-3 Konstytucji oraz wywiedziong z art. 2 Konstytuciji
zasadg ochrony praw nabytych.

3.3. Wprowadzong przez ustawe nowoscig jest mozliwos¢ zaspokojenia
roszczen czionkow kas, ktére ogtosity upadiosé, z tytutu zgromadzonych w kasach
Srodkéw pienieznych ze $rodkéw funduszu stabilizacyjnego. Z uprawnienia tego
czfonkowie kas moga skorzystaé w latach 2008-2010 (art. 91 ust. 1 ustawy).
Jednakze, jezeli kasa uczestniczyta w dobrowolnym systemie ubezpieczania
Srodkéw pienieznych, roszczenia cztonkéw kas w upadio$ci muszg zostaé
zaspokojone w pierwsze] kolejnosci w ramach tego systemu (art. 91 ust. 2 ustawy).
Uzupetnieniem tej regulacji jest art. 91 ust. 3 ustawy, ktéry umozliwia zaciagnigcie
przez Kase Krajowa w Narodowym Banku Polskim kredytu krotkoterminowego w celu
zaspokojenia ww. roszczen cztonkéw kas.

Dotychczas kasy mogly ubiega¢ sie o pomoc ze Srodkéw funduszu
stabilizacyjnego (upadto$§¢ kasy) w razie przedstawienia programu naprawczego lub
potaczenia z inng kasg (zob. uchwata nr 2 z 24 kwietnia 2001 r. okres$lajaca
szczegblowe zasady gospodarowania funduszem stabilizacyjnym Krajowej
Spétdzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej). Przeznaczenie $rodkdéw
z funduszu stabilizacyjnego na zaspokojenie roszczeri czionkdéw SKOK-6w
w upadtosci miesci sie w szeroko rozumianym, ogélnym celu powstania funduszu —
stabilizacji finansowej kas. Jego wage podkresla mozliwosS¢ zaangazowania Srodkéw
publicznych poprzez udzielenie kredytu Kasie Krajowej przez NBP. Ponadto,
ograniczony okres, w ktérym mozna korzysta¢ z uprawnienia, gwarantuje, co do
zasady, ze korzysta¢ ze $rodkéw funduszu bedg kasy (czionkowie kas), ktore go
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tworzyty ,pod rzadami” aktualnej ustawy o SKOK. Nie dochodzi zatem do naruszenia
na rzecz osob trzecich praw majatkowych Kasy, ktére zgodnie z art. 3 Prawa
spoétdzielczego, stanowig prawa majgtkowe kas.

Na nieporozumieniu opiera si¢ zarzut likwidacji obowigzkowego systemu
ubezpieczen $rodkéw pienieznych cztonkéw kas w TUW SKOK”. Trescig art. 91 ust.
2 ustawy jest bowiem nakaz, aby roszczenia cztonkéw w pierwszej kolejnosci byly
realizowane w ramach systemu ubezpieczen.

W zwigzku z powyzszym, nalezy uznaé, ze art. 91 ust. 1 i 2 ustawy sa
zgodne z art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz wywiedziong z art. 2 Konstytucji zasadg
ochrony praw nabytych.

Vil. Zasada réwnosci (art. 32 Konstytucji)

1. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1.1. Wnioskodawca kwestionuje przepisy ustawy wprowadzajgce wymogi:

a) uzyskania zezwolenia na utworzenie SKOK i przestanki odmowy jego
wydania (art. 7 ust. 1-6 ustawy);

b) zatwierdzania zmian statutébw SKOK i Kasy Krajowej oraz przestanki
odmowy ich zatwierdzenia (art. 8 ust. 2 i 3, art. 53 ust. 2 3);

c) uzyskania zgody na powotanie prezesa zarzgdu SKOK (art. 21 ust. 1
i 5) i przestanki jej odmowy (art. 21 ust. 2-3);

d) uzyskania zgody na powotanie trzech cztonkdw zarzadu, w tym
prezesa, Kasy Krajowej (art. 51 ust. 1), przestanki jej odmowy (art. 51
ust. 3-4), wylaczenia od obowigzku uzyskania zgody (art. 51 ust. 5)
oraz okreslajace tre$¢ decyzji (art. 51 ust. 6);

e) zatwierdzenia statutéw juz istniejgcych SKOK i Kasy Krajowe;j,
prezesow zarzadu SKOK oraz czfonkdéw zarzadu Kasy Krajowej, w tym
prezesa zarzadu (art. 86 ust. 1,21 7).

Ponadto, badanymi przepisami ustawy sg: art. 4; art. 17 pkt 1; art. 48 ust. 2;
art. 49 ust. 1; art. 51 ust. 2; art. 64 ust. 2; art. 78 ust. 3.

1.2. Prezydent RP wskazuje, ze przepisy wprowadzajace reglamentacyjny
system tworzenia kas i Kasy Krajowej naruszajg zasade rownosci wobec prawa,
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gdyz kasy ,zostaty (...) w procesie ich tworzenia potraktowane odmiennie niz inne
formy spétdzielczosci” (wniosek, s. 20). Organowi nadzoru zostaly przyznane
uprawnienia wykraczajgce poza katalog srodkéw witadczych stosowanych wobec
innych form spétdzielczosci (wniosek, s. 23).

Ponadto obowiazek zatwierdzania przez KNF kazdej zmiany statutu SKOK
(art. 8 ust. 2) stanowi regulacje bardziej rygorystyczng niz w stosunku do bankéw.

Whioskodawca kwestionuje réwniez konstytucyjno$¢ art. 4 ustawy. Jego
zdaniem, ustawodawca w sposéb nieuprawniony roznicuje SKOK-i oraz inne
spotdzielnie (wniosek, s. 24-25). Ponadto, w ocenie wnioskodawcy, ze art. 17 pkt 1
ustawy arbitralnie wprowadza zebrania przedstawicieli jako organ SKOK, co stanowi
nieuzasadnione zréznicowanie ich sytuacji prawnej z innymi spotdzielniami (wniosek,
s. 25).

Natomiast art. 48 ust. 2 ustawy ,réznicuje sytuacje prawna Kasy Krajowej,
bedacej spotdzielnia zrzeszajacg osoby prawne, w pordwnaniu z innymi tego typu
zrzeszeniami (...)" (wniosek, s. 28).

Regulacja art. 49 ust. 1 ustawy wprowadza ograniczenia, ktérych nie zawiera
ani Prawo spoéidzielcze, ani ustawa o funkcjonowaniu bankéw spoétdzielczych
(wniosek, s. 29).

Takze art. 51 ust. 2 ustawy stanowi — zdaniem wnioskodawcy — niespotykane
rozstrzygniecie ustawodawcy. ,Zaskarzone rozwigzanie nie ma (...) odzwierciedlenia
w stosunku do innych instytucji finansowych. Regulacja organizacji i funkcjonowania
bankéw, w tym bankéw spétdzielczych i bankéw zrzeszajacych, nie zakazuje
taczenia stanowisk w tych bankach i innych podmiotach. Ustawodawca zatem
w sposéb nieuprawniony zréznicowat sytuacje prawng Kasy Krajowej, jako instytucji
finansowej, wzgledem innych instytucji finansowych” (wniosek, s. 30).

Prezydent RP kwestionuje zgodnoSC art. 64 ust. 2 ustawy z art. 32
Konstytucji. Badany przepis wytacza odpowiedzialno$é KNF oraz jej pracownikow za
szkode wynikia ze zgodnego z przepisami dziatania lub zaniechania, ktére pozostaje
W zwiazku ze sprawowanym przez KNF nadzorem nad dziatalnoscig kas.
Nieuzasadniong nieréwno$¢ wnioskodawca dostrzega w nieobjeciu Kasy Krajowej
i reprezentujgcych  ja  kontrolerébw  wytaczeniem od  odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za legalne dziatania lub zaniechania. ,Podobnej zasady nie

wprowadza w odniesieniu do zgodnego z prawem wykonywania czynnosci
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kontrolnych przez Kase Krajowa, choé charakter i zakres czynno$ci kontroleréw KNF
i Kasy Krajowej jest niemal identyczny” (wniosek, s. 31).

Ponadto, ,regulacja art. 78 ust. 3 wprowadzajgca zréznicowanie wysokosci
kary pienieznej w odniesieniu do poszczegélnych cztonkéw zarzadu®” (wniosek,
s. 15).

2. Wzorzec konstytucyjny

2.1. Whnioskodawca, jako wzorzec kontroli dla catej ustawy wskazuje art. 32
ust. 1 ust. 2 Konstytucji (pkt Il petitum wniosku, wniosek s. 14). W pkt | pisma Sejm
wnosi 0 umorzenie postepowania w zakresie badania zgodno$ci z zasadg réwnosci
wobec prawa wskazanych w pkt Il uzasadnienia wniosku przepiséw, za wyjatkiem
art. 64 ust. 2 i art. 78 ust. 3 ustawy. Wobec powyzszego, w dalszej czesci pisma
zostanie dokonana ocena ich zgodnosci z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Natomiast dla pozostatych regulacji ustawy stanowigcych przedmiot badania
wzorcem kontroli jest wytacznie art. 32 ust. 1 Konstytucji (pkt III.1 i 1Il.2 petitum

wniosku, wniosek, s. 19).

2.2. Trybunatu Konstytucyjny podkres$lat, ze: ,Artykut 32 Konstytucji stanowi
catoS§¢ normatywng. Ustep 1 wymienionego artykutu formutuje w sposéb ogéiny
zasade rownosci jako norme konstytucyjng adresowana do wszelkich organéw
wiadzy publicznej — zaréwno do organéw stosujacych prawo, jak i do organéw
stanowigcych prawo. Ustep 2 precyzuje blizej znaczenie konstytucyjnej zasady
réwnosci. Po pierwsze, art. 32 ust. 2 Konstytucji wyraza uniwersalny charakter
zasady réwnosci, nakazujac jej przestrzeganie we wszystkich sferach zycia —
zarbwno w zyciu politycznym, spotecznym jak i gospodarczym. Po drugie, art. 32
ust. 2 Konstytucji okresla blizej granice dopuszczalnych réznicowan podmiotéw
prawa” (wyrok TK z 23 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 22/01).

2.3. Konstytucyjna zasada réwnosci (art. 32 ust. 1) wyraza nakaz, aby
wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace sie dang
cechg istotng w rownym stopniu, byty traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej
miary — bez zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujacych.
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Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, Zze: ,Réwno$é oznacza
akceptacje réznego traktowania przez prawo réznych podmiotéw (adresatébw norm
prawnych), bo réwne trakiowanie przez prawo tych samych podmiotéw pod pewnym
wzgledem oznacza z reguty rézne traktowanie tych samych podmiotéw pod innym
wzgledem. (...) rézne traktowanie przez prawo okreslonych grup (klas) podmiotow
powinno byé jednak uzasadnione w tym sensie, ze musi by¢ oparte na uznanych
kryteriach oceny klasyfikacji réznicujacej podmioty prawa. Réwnos$¢ wobec prawa
to takze zasadnos¢ wybrania tego, a nie innego kryterium zréznicowania podmiotow
(adresatdéw) prawa. Oznacza ono uznanie tej, a nie innej cechy, za istotng, a tym
samym uzasadniong w regulowanej dziedzinie (materii). Kryteria réznicowania
sytuacji prawnej obywateli zaleza od wielu okolicznosci, w tym od tego, jakie dobra
sg przedmiotem podziatu” (orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87,
por. takze wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97; 20 pazdziernika 1998 .,
sygn. akt K 7/98; 4 stycznia 2000 r., sygn. akt K 18/99; 18 grudnia 2000 r., sygn. akt
K 10/00).

Kluczowe znaczenie dla oceny zgodnosci przepisow ustawy z art. 32 ust. 1
Konstytucji ma wiec zawsze ustalenie ,cechy istotnej”’, ktéra przesadza o uznaniu
poréwnywanych podmiotéw za podobne lub odmienne (zob. L. Garlicki [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. [ll, Warszawa
2003, komentarz do art. 32, s.7). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
podkresla sie przy tym, ze kryteria réznicujgce powinny mieé ,uzasadniony charakter”
albo ,znajdowa¢ podstawe w przekonujacych argumentach”. Argumenty te musza
mie¢ charakter relewantny, proporcjonainy i pozostawa¢ w jakim$ zwiazku z innymi
warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
traktowanie podmiotéw podobnych (por. np.: orzeczenia TK z: 3 wrzesnia 1996 .,
sygn. akt K 10/96; 12 grudnia 1994 r., sygn. akt K 3/94; 23 pazdziemika 1995 r.,
sygn. akt K 4/95; wyrok z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01).

Konstytucyjna zasada réwnosci nie ma charakteru bezwzglednego
i w pewnych sytuacjach mozliwe jest ustanowienie od niej wyjatkéw, niemniej jednak,
regulacje prawne majace na celu odejscie od jednakowego traktowania podmiotéw
podobnych winny spetniaé - wspomniany wczesniej — test istotnosci
i proporcjonalnoéci, a takze posiada¢ uzasadnienie w $Swietle innych norm
konstytucyjnych.
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3. Analiza zgodnosci

3.1. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dominuje stanowisko,
Ze osoby prawne, zaréwno organizacje obywateli jak i osoby prawne prawa
prywatnego, stanowiag podmioty, ktére moga korzysta¢ z prawa okre$lonego w art. 32
Konstytucji (por. wyrok TK z 24 kwietnia 2002 r., sygn. akt P 5/01 wraz ze
wskazanym tam orzecznictwem,; inaczej w wyroku TK z 3 czerwca 1998 r., sygn. akt
K 34/97).

Wobec powyzszego, zdaniem Sejmu, zaréwno w stosunku do przepisow
regulujgcych sytuacje prawng kas, jak i Kasy Krajowej, art. 32 Konstytucji stanowi
adekwatny wzorzec kontroli.

3.2. Wnioskodawca wskazat spoétdzielnie jako grupe podmiotéw podobnych,
do ktérej naleze¢ miatyby SKOK-i i Kasa Krajowa.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 lipca 2009 r. (sygn. akt K 64/07)
stwierdzit: ,Istotne réznice wystepujg w ramach samych spétdzielni, a wynikajg one
przede wszystkim zodmiennych celéw dziatainosci. Przykladowo istniejg
spotdzielnie, ktoére sa klasycznymi przedsiebiorcami (...}, inne za$ — jak spoétdzielnie
mieszkaniowe ~ prowadza tzw. dziatalno$¢ bezwynikowa i nie moga osiggaé
Zzadnych korzysci ekonomicznych kosztem swoich czionkéw (por. H. Cioch, op. cit., s.
17). Nie mozna zatem w kazdym przypadku i bez jakichkolwiek zastrzezen
powiedzieé, ze wszystkie spdtdzielnie i innego typu podmioty (spéki, stowarzyszenia,
fundacje itp.) powinny by¢ réwno traktowane przez ustawodawce. W tym kontekscie
bowiem szczegdlnie precyzyjnego uzasadnienia wymaga teza, ze dana wolno$¢ lub
prawo konstytucyjne przystuguje powyzszym podmiotom na réwni, a zachodzace
miedzy nimi réznice nie maja znaczenia z punktu widzenia okreslenia grupy
odznaczajacej sie¢ wspoéina cecha istotna”.

Zdaniem Sejmu, nalezy podda¢ w watpliwosé proponowane przez
wnioskodawce objecie zasadg réwnego traktowania SKOK-6w i spéfdzielni innego
rodzaju (spétdzielni mieszkaniowych, a takze pracowniczych, socjainych i innych,
ktorych sytuacja prawna zostata uregulowana wytacznie przez Prawo spétdzielcze).
Kasy prowadza bowiem szczegéing dziatalno$¢, nie bedac bankiem wykonujg
niektére czynnosci bankowe. Ponadto SKOK-i wyrdzniajg sie odmiennym od innych
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spétdzielni statusem prawnym, ktérego wyrazem jest uregulowanie ich problematyki
w odrebnej ustawie. Jest oczywiste, ze nie mozna stawia¢ zarzutu, ze sytuacja
prawna kas jest inaczej unormowana, gdyz takie jest podstawowe zatozenie
odrebnej regulacji. W stosunku do kas Prawo spoéidzielcze znajduje swoje
zastosowanie tylko w zakresie nieuregulowanym przez ustawe o SKOK (aktualng lub
zaskarzong). Nalezy podkresli¢, ze do momentu wejScia w zycie aktualnej ustawy
o SKOK podstawowa regulacja sytuacji kas znajdowata si¢ takze poza Prawem
spotdzielczym, a mianowicie w art. 39 ustawy o zwiazkach zawodowych.

W zwigzku z powyzszym, nalezy stwierdzi€, ze SKOK-i nie sg podmiotami
podobnymi do spétdzielni, dla ktdrych podstawowg regulacjg jest Prawo spétdzielcze.

Ze wzgledu na forme dziatalnosci (spotdzielnia) oraz jej cele (wykonywanie
czynno$ci bankowych) wspbéing ceche relewantng posiadajg kasy i banki
spotdzielcze. Jednakze wnioskodawca nie wskazuje bankéw spétdzielczych, jako
podmiotéw podobnych, tym samym zbadanie zgodno$ci przepiséw ustawy z zasadg
rownos$ci wobec prawa w tym aspekcie nie jest mozliwe, ze wzgledu na zwigzanie
granicami wniosku. Wyjatek stanowi art. 8 ust. 2 ustawy. Prezydent RP wskazuje,
Ze wynikajgcy z tego przepisu nakaz uzyskania zatwierdzenia kazdej zmiany statutu
kasy jest wymogiem bardziej rygorystycznym niz w odpowiednim przepisie
ustanawiajgcym podobny warunek dia bankéw (por. art. 34 ust. 2 Prawa
bankowego). Zgodnie z Prawem bankowym, KNF musi wydaé zezwolenie nie na
kazdg zmiane statutu banku spéidzielczego, lecz jedynie taka, ktéra dotyczy spraw
wymienionych w art. 31 ust. 3 Prawa bankowego, a w bankach spéidzielczych,
ktérych czionkami sg wytgcznie osoby prawne, dotyczacg zasad ustalania liczby
gtosdw przystugujacych cztonkom banku w sposob inny niz okreslony w art. 36 § 3
Prawa spoéldzielczego (ten ostatni warunek nie moze stanowi¢ kryterium
poréwnawczego, gdyz kasy nie moga by¢ spétdzielniami wytacznie osob prawnych).
Sprawami wymienionymi w art. 31 ust. 3 Prawa bankowego sg: firma, siedziba,
przedmiot dziatania i zakres dziatalno§ci, organy i ich kompetencje, ze szczegéinym
uwzglednieniem kompetencji cztonkéw zarzadu zatwierdzanych przez KNF, zasady
podejmowania decyzji, podstawowa struktura organizacyjna banku, zasady sktadania
o$wiadczen w zakresie praw i obowigzkédw majgtkowych, tryb wydawania regulaciji
wewnetrznych, tryb podejmowania decyzji o zaciagnieciu zobowigzan lub
rozporzadzeniu aktywami, ktérych taczna warto$¢ w stosunku do jednego podmiotu
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przekracza 5% funduszy wiasnych, zasady funkcjonowania systemu kontroli
wewnetrznej, fundusze wiasne oraz zasady gospodarki finansowej.

Nalezy zgodzi¢ sie z wnioskodawca, ze nastepuje zréznicowanie sytuacji
prawnej podmiotéw podobnych, chociaz zakres zmian statutu banku spéidzielczego
wymagajacych zatwierdzenia KNF takze jest znaczny. Jednakze te$¢ badanego
przepisu nie bedzie naruszata zasady rownosci wobec prawa, jesli za
zréznicowaniem przemawiaé beda argumenty majace charakter relewantny,
proporcjonainy i bedg pozostawaé w zwigzku z innymi wartosciami konstytucyjnymi.

Z dokumentacji procesu ustawodawczego wynika, Ze ustawodawca
wprowadzit wymog akceptacji kazdej zmiany statutu kasy, aby zapewnié stabilnos¢
i bezpieczenstwo systemowi SKOK. Jak twierdzit poset sprawozdawca: ,Ten artykut
rzeczywiScie uprawnia Komisje Nadzoru Finansowego do zatwierdzania statutow
i dokonywanych w nich zmian (...). W tym przypadku, kiedy Komisja Nadzoru
Finansowego przyjmuje system, ktdrego zupetnie nie zna, jest rzeczg oczywista,
ze pierwszy statut powinien byé przyjety w catoSci przez KNF” (Sprawozdanie
stenograficzne z 50 posiedzenia Sejmu w dniu 24 wrzes$nia 2009 r., s. 171). A zatem,
fakt, iz dotychczas system SKOK nie byt objety kontrola panistwowsg stanowit
przestanke przyjecia zakwestionowanego przepisu. Ustawodawca stusznie uznat,
ze poszczegbine rozstrzygniecia, ktérych obowiazywanie moze zagrozié
bezpieczenstwu zgromadzonych w kasie srodkdw pienigznych, moga znajdowac sig
w roznych postanowieniach statutu juz istniejacych kas; zaréwno tych |
obligatoryjnych, jak i dodatkowych (por. art. 18 aktualnej ustawy o SKOK oraz
art. 5 Prawa spdldzielczego). Takze w sytuacji utworzenia nowych kas, juz ,pod
rzgdami” zaskarzonej ustawy nadzér KNF nad treScig catosci statutu musi zostaé
zachowana. Zakres obligatoryjnych postanowien statutu, z catq pewnoé$cia istotnych
dla bezpieczeﬁstwé i stabilnosci SKOK, jest bowiem szerszy, niz w aktualnej ustawie
o SKOK (por. art. 8 ust. 1 ustawy). Ponadto nalezy doda¢, ze nadzér nad kasami,
w poréwnaniu z nadzorem nad bankami spétdzielczymi, jest zdecydowanie mniej
rygorystyczny. Przykiadowo wobec kas nie zostat wprowadzony wymég uzyskania
zezwolenia KNF na podjecie dziatalnosci (por. art. 36 Prawa bankowego). Dla
SKOK-6w zostat wyznaczony takze nizszy wspoiczynnik wyptacalnosci. Aby
zagwarantowa¢ wymagany poziom bezpieczenstwa i stabilnosci systemu SKOK
ustawodawca zdecydowat sig, w odniesieniu do zmian statutu, wprowadzi¢ regulacje
odmienng (bardziej rygorystyczng) niz w stosunku do bankéw spéidzielczych.
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A zatem wymog poddania pod ocene KNF wszystkich postanowien statutu, jest jak
najbardziej racjonalny i proporcjonalny. Naturalng konsekwencjg takiego stanu
rzeczy jest takze objecie nadzorem KNF zmian tych regulacji.

Zapewnienie bezpieczenstwa $rodkéw pienieznych gromadzonych w kasach
jest zadaniem paristwa i wigze sie z konstytucyjnym nakazem zapewnienia ochrony
prawa wiasnosci. Z tych powodéw nalezy uznaé wprowadzone zréznicowanie za
relewantne i proporcjonalne; przemawiajg za nim takze inne wartosci konstytucyjne
(ochrona prawa wtasnosci czionkow kas).

W zwiazku z powyzszym art. 8 ust. 2 ustawy jest zgodny z art. 32 ust. 1
Konstytuciji.

Osobnej analizy wymaga zarzut naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji przez
przepisy regulujgce status prawny Kasy Krajowej. Kasa jest utworzong przez ustawe
spofdzielnig osdb prawnych, ktorej celem dziatalnosci jest zapewnienie stabilnosci
finansowej kas oraz sprawowanie kontroli nad nimi. Przynalezno$¢ do niej jest
obowigzkowa. Jak twierdzi doktryna: ,Pozycja Kasy Krajowej w systemie prawnym
jest wyjatkowa” (A. Jedlinski, Krajowa Spéidzielcza Kasa..., s. 30). Teza ta bedzie
aktualna takze po wejsciu w Zzycie ustawy. A zatem Kasa stanowi podmiot
o szczegblnym (wyjatkowym) charakterze. Kasa nie przynalezy do grupy podmiotow
podobnych razem z innymi spétdzielniami, a takze z bankami spétdzielczymi. Jej
status jest po czesci zblizony do bankéw zrzeszajacych banki spoéidzielcze (przymus
zrzeszania sie, obowigzek przeprowadzania kontroli pod wzgledem legalno$ci
dziatalnosci bankéw spoétdzielczych), ale takze znacznie sig od nich rézni, np.: forma
prawng (banki zrzeszajgce sg bankami dziatajacymi w formie spétek akcyjnych);
liczbg (Kasa jest tylko jedna, a bankéw jest kilka), z czym wigze sie kwestia
dopuszczalno$ci przeksztalcen (banki moga sie taczyé, Kasa nie); zakresem
obowigzkéw. Nie jest zatem mozliwe przyjecie, ze banki zrzeszajace, a tym bardziej
banki spéldzielcze lub banki w formie spétek akcyjnych badz banki paristwowe,
posiadajg wspolng ceche istotng z Kasg Krajowa.

W zwigzku z tym, ze wnioskodawca jako podmioty podobne dla kas i Kasy
Krajowej wskazat spétdzielnie, a dla Kasy Krajowej takze banki nalezy uznaé, ze
art. 4, art. 17 pkt 1, art. 7 ust. 1-6, art. 8 ust. 3, art. 21 ust. 1-3, art. 48 ust. 2, art. 49
ust. 1, art. 51 ust. 1-6, art. 53 ust. 2 i 3, art. 86 ust. 1, 2 i 7 ustawy sq zgodne
z art. 32 ust. 1 Konstytucji.
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3.3. Odnoszac sie do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 64 ust. 2 ustawy trzeba
wskazaé, ze w nowej sytuacji prawnej Kasa Krajowa nie jest juz organem nadzoru.
Badany przepis wytacza odpowiedzialnos§¢ KNF oraz jej pracownikow za szkode
wyniktg ze zgodnego z przepisami dziatania lub zaniechania, ktére pozostaje
w zwigzku ze sprawowanym przez KNF nadzorem nad dziatalnoscig kas. Kasa
Krajowa oraz jej pracownicy sprawujg kontrole kas; nie dokonujg czynnosci nadzoru,
nie podejmujg wiadczych dziatan wobec SKOK-6w. Tym samym nie mogg
spowodowa¢ powstania szkody zwigzanej z dziataniem [ub zaniechaniem
podejmowanym w ramach nadzoru. Wnioskodawca poréwnuje zatem sytuacje nie
posiadajgce relewantnej cechy wspoéine;.

W zwigzku z powyzszym, uzasadniony jest wniosek, ze art. 64 ust. 2 ustawy
jest zgodny z art. 32 ust. 1i 2 Konstytucii.

3.4. Zgodnie z art. 78 ust. 3 ustawy, KNF moze natozy¢ na czionkdéw Kasy
Krajowej kary pieniezne do wysokoSci trzykrotnego miesiecznego wynagrodzenia
brutto danego czlonka zarzadu. Zaskarzona regulacja nie réznicuje sytuacji prawnej
czionkdow zarzadu. Przepis ustala bowiem dla kazdego z nich takg samg
maksymalng wysoko§¢ kary — trzykrotno$é wynagrodzenia. Jej dolegliwo$é jest
zatem oparta na jednakowych zasadach. Natomiast wprowadzenie jednej,
niezaleznej od dochoddéw wysokosci kary pienieznej, prowadzitoby do tego,
ze w sytuacji zréznicowania zarobkéw czionkdéw zarzadu dolegliwo$é sankcji bytaby
niejednolita (ré6zna).

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze art. 78 ust. 3 ustawy jest zgodny z art. 32 ust. 1
i 2 Konstytucii.

VIIl. Konstytucyjne warunki upowaznienia ustawowego (art. 92 Konstytucji)
1. Przedmiot kontroli oraz zarzuty wnioskodawcy

1.1. Wnioskodawca jako przedmiot kontroli wskazat nastepujace przepisy
ustawy upowazniajgce do wydania rozporzadzenia: art. 18 ust. 5, art. 24 ust. 6,

art. 46 ust. 3, art. 62 ust. 1, art. 64 ust. 3.
Rozporzadzenie wydane na podstawie:
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a) art. 18 ust. 5 — wyznacza minimalne wymogi kwalifikacyjne dla
cztonkdw zarzadow kas;

b) art. 24 ust. 6 — okresla sposéb i szczegdtowe zasady obliczania
wspoéitczynnika wyptacalnosci kasy;

c) art. 46 ust. 3 — reguiuje sposéb obliczania sktadki kas przeznaczonej na
pokrycie kosztéw nadzoru KNF i kontroli Kasy Krajowej oraz jej podziat;

d) art. 62 ust. 1 — ustala normy dopuszczalnego ryzyka w dziatalnosci kas;

e) art. 64 ust. 3 — ustanawia szczegdtowe zasady i tryb wykonywania

czynnosci kontrolnych w kasach i Kasie Krajowej.

1.2. Prezydent RP kwestionuje powyzsze przepisy, gdyz:

a) ustalenie odpowiednich kwalifikacji do kierowania kasg (art. 18 ust. 5),
wysokosci skfadki i terminu jej uiszczania (art. 46 ust. 3), a takze norm
dopuszczalnego ryzyka powinny stanowié materie ustawowsg (wniosek,
s. 351 37);

b) upowaznienie zawarte w art. 24 ust. 6 i art. 64 ust. 3 nie spelnia
wymogoéw szczegbtowego zakresu spraw przekazanych do
uregulowania w rozporzadzeniu - w badanych przepisach
ustawodawca uzywa sformutowania ,zasady” i ,tryb”.

2. Wzorzec konstytucyjny

2.1. Wzorcem kontroli jest art. 82 ust. 1 Konstytucji. Ma on nastepujace
brzmienie: ,Rozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na
podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.
Upowaznienie powinno okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”.

2.2. Z wymienionego powyzej przepisu Konstytucji wynika wymdg
szczegoOtowego upowaznienia zawartego w ustawie. Szczegdlowy charakter
upowaznienia oznacza, ze musi ono wskazywa¢ organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia (aspekt podmiotowy), okre$la¢ zakres spraw przekazanych do
uregulowania (aspekt przedmiotowy) oraz zawieraé wytyczne dotyczace tresci aktu
(aspekt tresciowy).
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Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze: ,Ustawowe upowaznienie do
wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenie) nie moze mie¢ charakteru
blankietowego (...). Nie moze ono pozostawiaé organowi wydajagcemu akt zbyt
daleko idacej swobody w ksztattowaniu merytorycznej tresci rozporzadzenia.
(...) niedopuszczaine konstytucyjnie jest takie sformutowanie upowaznienia, ktére
~ w istocie upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, ale do
samodzielnego uregulowania calego kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekscie
ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan albo wytycznych” (wyrok TK
z 12 lipca 2007 r., sygn. akt U 7/06 i wskazane tam orzecznictwo).

2.3. W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wyjasniat takze ogdlne
zasady dotyczace relacji miedzy ustawg a rozporzgdzeniem, w tym dotyczace
rozdziatu materii miedzy ustawe a rozporzadzenie w sferze praw konstytucyjnych
(zasada wytgcznosci ustawy w sferze wolnosci i praw cziowieka i obywatela).
Trybunat stwierdzit, ze: ,Nie ma wiec obecnie potrzeby stawiania pytania, czy dana
materia musi by¢ regulowana ustawowo (bo jest to zawsze konieczne w obrebie
Zrédet powszechnie obowigzujgcego prawa), natomiast pojawia sie pytanie, jaka ma
by¢ szczegdtowosé (gtebokosé) regulacji ustawowej, a jakie materie wykonawcze
mozna pozostawi¢ rozporzadzeniu. Odpowiedz na to pytanie zalezy od normowanej
materii. W niektérych dziedzinach (np. prawo karne czy — mowigc szerzej — regulacje
represyjne) zarysowuje sie bezwzgledna wylgcznos¢ ustawy, nakazujaca
normowanie w samej ustawie wtasciwie wszystkich elementéw definiujgcych strone
podmiotowg czy przedmiotowg czynéw karalnych (...). W innych dziedzinach prawa
ustawa moze pozostawia¢ wiecej miejsca dla regulacji wykonawczych” (wyrok TK
Z 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06, zob. takze wyroki TK z: 19 czerwca 2008 r.,
sygn. akt P 23/07, 6 marca 2000 r., sygn. akt P 10/99).

3. Analiza zgodnosci

3.1. Odnoszac sie do zarzutu naruszenia konstytucyjnego wymogu
szczegdlowego upowaznienia w ustawie do wydania rozporzadzenia, trzeba
zauwazy¢, ze zgodnie z art. 21 ust. 6 ustawy jego zakres przedmiotowy jest
precyzyjnie wyznaczony i stuzy realizacji ustawy, to jest ustaleniu normy

,0stroznosciowe;j” polegajgcej na dostosowaniu rodzaju prowadzonej dziatalnosci do
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posiadanych funduszy wiasnych (art. 24 ustawy). Rozporzadzenie ma okresli¢
sposob i szczegdfowe zasady obliczania wspélczynnika wyptacalnosci kasy.
Identycznie brzmigcy w tym zakresie przepis mozna odnalezé w Prawie bankowym
(zob. art. 128 ust. 6 pkt 4 Prawa bankowego). Ponadto badany przepis zawiera
wytyczne co do treSci aktu wykonawczego. Organ wydajacy rozporzadzenie,
ustalajac jego tre§¢ musi uwzgledni¢ rodzaje i poziom ryzyk wystepujgcych
w dziatalnoéci kasy oraz wymagany poziom funduszy wiasnych. Zakres
dopuszczalnej dziatalno$ci kas oraz ich fundusze wlasne okresla ustawa (art. 3
iart. 24 ust. 2). W zwigzku z tym, ustalenie sposobu i zasad obliczania
wspotczynnika wyptacalnosci jest rozstrzygnieciem technicznym o drugoplanowym
charakterze.

Takze w art. 64 ust. 3 ustawy odnalez¢é mozna wytyczne co do tresci
rozporzadzenia. Organ wydajacy rozporzadzenie okreslajac szczegétowe zasady
itryb wykonywania czynnosci kontrolnych w kasach i Kasie Krajowej, musi
uwzgledni¢ konieczno$¢ skutecznego sprawowania nadzoru oraz prawidiowg
realizacje zadan Kasy Krajowej. Przepisy ustawy reguluja zakres i procedure
czynnos$ci kontrolnych pracownikéw Urzedu KNF (zob. art. 64 ust. 1, art. 65 ust. 1i 2,
art. 67, art. 69 ust. 1-9 ustawy). Tym samym ustalenie w rozporzadzeniu zasad
i trybu wykonywania czynnoséci kontrolnych ogranicza sie jedynie do unormowania
szczego6towych, drugorzednych kwestii.

Whioskodawca powotuje sie na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 lipca
2007 r. Podtrzymat on dotychczasowe stanowisko, ze ,(...) uzywanie zwrotu
«rozporzadzenie okresli zasady i tryb postepowania» w przepisie upowazniajgcym
nalezy oceni¢ krytycznie” (wyrok TK z 12 lipca 2007 r., sygn. akt U 7/06). Chociaz
jednak zaskarzone przepisy uzywajg pojecia ,zasady” oraz ,tryb” z przytoczonych

wyzej wzgledéw nie oznacza to, ze wprowadzajg upowaznienia blankietowe.

3.2. Badajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 18 ust. 5 i art. 46 ust. 3 ustawy
w pierwszej kolejnosci trzeba zaznaczyé, ze zarzut jest przedwczesny. Na podstawie
WW. przepisdw nie zostaly jeszcze wydane rozporzadzenia. Zgodnie za$
z orzecznictwem Trybunaftu Konstytucyjnego, w przypadku, gdy ustawa potencjalnie
wykracza poza granice dopuszczalnego upowaznienia, udzielajac delegacji do
uregulowania w rozporzadzeniu materii ustawowej, nalezy zastosowaé technike

wyktadni ustawy w zgodzie z Konstytucja. Trzeba wéwczas skonstruowaé na tyle
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waskie rozumienie upowaznienia, by poza nim pozostawata regulacja materii
zastrzezona do wytacznej materii ustawowej (wyrok TK z 6 marca 2000 r., sygn. akt
P 10/99).

Ponadto, zdaniem Sejmu, badane przepisy nie naruszajg zasady
wytgcznosci ustawy. Arykut 18 ust. 5 ustawy upowaznia organ administracji
publicznej do okreslenia minimalnych wymogoéw kwalifikacyjnych dia czlionkow
zarzadow kas. Réwnoczes$nie, przepisy ustawy ustalajg katalog przestanek, ktérych
wystgpienie uniemozliwia powotanie na stanowisko cztonka zarzadu lub je ogranicza
(art. 18 ust. 1i 2 ustawy). Natomiast jej art. 18 ust. 4 wyznacza w sposéb pozytywny
wymagane warunki. Cztonek zarzadu musi posiadaé kwalifikacje niezbedne do
kierowania dziatalnoscia kasy oraz dawaé rekojmie ostroznego i stabilnego
zarzagdzania kasa. Rozporzadzenie dookreSla jedynie pierwszg pozytywna
przestanke. Tym samym posiadanie odpowiednich kwalifikacji nie oznacza, ze dana
osoba spetnia wszystkie wymogi ustawowe. Badane upowaznienie ustawowe
zawiera takze wytyczne co do tresci aktu wykonawczego. Rozporzadzenie okresli¢
ma jedynie minimalne wymogi kwalifikacyjne.

Zgodnie z art. 46 ust. 3 ustawy, akt wykonawczy ma unormowaé wysokosé
sktadki, ale w ramach wyznaczonych ustawg (nie wyzsza niz 0,024 aktywéw kasy
— art. 46 ust. 2), termin uiszczania, sposéb obliczania oraz podziat pomiedzy Kase
Krajowa i KNF (zakres przedmiotowy rozporzadzenia). Natomiast Prezes Rady
Ministrébw ustalajac tre§¢ podustawowego aktu normatywnego ma uwzglednié
konieczno$¢ skutecznego sprawowania nadzoru oraz prawidiowg realizacje zadan
Kasy Krajowej (wytyczne).

Zadaniem Sejmu, takze art. 62 ust. 1 ustawy nie narusza art. 92 ust. 1
Konstytucji, gdyz liczne przepisy ustawy okres$laja tzw. normy ,ostroznos$ciowe”
(art. 29-38), a tym samym prawodawca wydajacy akt wykonawczy nie moze ich
dowolnie ustali¢. Ponadto wytyczne co do tresci rozporzadzenia wystarczajaco
zawezajg materie aktu podustawowego.

Warto zauwazy¢, ze wymogi kwalifikacyjne oraz zasady ustalania kwalifikacji
cztonkéw zarzadow SKOK, wysokos$¢ i termin wnoszenia sktadki przez kasy na rzecz
Kasy Krajowej oraz normy dopuszczalnego ryzyka sg regulowane dotychczas
uchwatami Kasy Krajowej (zob. uchwate nr 1 z 20 lutego 1996 r. ustalajgca wymogi
kwalifikacyjne oraz zasady ustalania kwalifikacji cztonkéw zarzadéw SKOK, uchwate
z 5 kwietnia 1996 r. w sprawie rocznej skiadki zwyczajnej, uchwate z 20 lutego
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1996 r. ustalajacg normy dopuszczalnego ryzyka w zakresie pozyczek i kredytow
przeterminowanych; A. Jedlinski, Krajowa Spdidzielcza Kasa..., s. 206, 325). Taka
regulacja powodowata trudnosci interpretacyjne (zob. wyrok SN z 16 stycznia -
2008 r., sygn. akt IV CSK 462/07). Unormowanie ww. spraw w akcie powszechnie
obowigzujacym nalezy postrzegac jako zwiekszenie gwarancji praw jednostki, a nie
ich obnizenie.

3.3. W zwigzku z powyzszym, trzeba przyjac, ze art. 18 ust. 5, art. 24 ust. 6,
art. 46 ust. 3, art. 62 ust. 1, art. 64 ust. 3 ustawy sa zgodne z art. 92 ust. 1
Konstytuciji.

IX. Konstytucyjne warunki wydawania aktéw wewnetrznie obowigzujacych
(art. 93 Konstytucji)

1. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1.1. Prezydent RP w pkt l11.9 petitum wniosku jako przedmiot kontroli wskazat
art. 7 ust. 6 ustawy. Ponadto w uzasadnieniu do pkt Il wniosku zakwestionowano
zgodnos¢ art. 81 ust. 1-2 ustawy (wniosek, s. 16-17). Jednakze zaprezentowana we
wniosku tre$¢ tego przepisu i postawione zarzuty przesadzaja, ze wnioskodawca
w rzeczywistosci podwaza konstytucyjno$¢ art. 83 pkt 1-2 ustawy w zakresie, w jakim
nadaje nowe brzmienie art. 12 ust. 2 pkt 2 i art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz. U. z 2005 r. Nr 1, poz. 2 ze zm.; dalej
ustawa o NBP). W postepowaniu przed Trybunatem obowigzuje zakorzeniona
w europejskiej kulturze prawnej zasada falsa demonstratio non nocet, w mys| ktorej
decydujace znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie. W zwigzku
Z powyzszym przedmiotem kontroli sg art. 7 ust. 6 i art. 83 pkt 1-2 ustawy.

1.2. Artykut 7 ust. 6 ustawy brzmi nastepujaco: ,\Wzér wniosku, o ktorym
mowa w ust. 2 [wniosek o wydanie zezwolenia na utworzenie kasy], okresli Komisja
Nadzoru Finansowego po zaopiniowaniu przez Kase Krajowg”.

Artykut 81 ustawy zmienia ustawe o NBP. Artykut 83 pkt 1 ustawy upowaznia
Rade Polityki Pienieznej (dalej RPP) do ustalenia stopy rezerwy obowigzkowej
SKOK (art. 12 ust. 2 ustawy o NBP w brzmieniu nadanym ustawa), a jej art. 83 pkt 3
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zezwala zarzadowi NBP na okreslenie zapasu gotdwki w ztotych w kasie lub Kasie
Krajowe, ktérych utrzymywanie bedzie réwnoznaczne z utrzymywaniem rezerwy

obowigzkowej.

1.3. Prezydent RP podnosi, ze sprzeczne z art. 93 ust. 1 Konstytucji jest
upowaznienie KNF do ustalenia wzoru wniosku o zezwolenie na utworzenie kasy,
ktére jest skuteczne (wigzace) dla obywateli. Niezgodne z Konstytucja sa takze
przepisy umozliwiajgce RPP lub Zarzadowi NBP wydawanie aktéw wigzacych kasy,
pomimo, iz SKOK-i nie sg im podlegte.

2. Wzorzec konstytucyjny

Zrédia prawa zostaly przez ustrojodawce podzielone w rozdziale
lll Konstytucji na dwie kategorie. Pierwsza z nich obejmuje 2Zroédta prawa
powszechnie obowigzujgcego, druga — akty o charakterze wewnetrznym. Zgodnie
ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonym w wyroku petnego skfadu
z 1 grudnia 1998 r. (sygn. akt K. 21/98), uksztaltowanym na gruncie powszechnie
przyjetych pogladéw przedstawicieli nauki: ,Akty powszechnie obowigzujgcego
prawa charakteryzujg sie tym, ze moga regulowaé postepowanie wszelkich kategorii
adresatow: wszystkich obywateli, organéw panstwowych, wszelkich instytucii
i organizacji publicznych i prywatnych (Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do Konstytucji z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 155). Art. 87
konstytucji wymienia nastepujace zrodta powszechnie obowigzujgcego prawa
Rzeczypospolitej  Polskiej: konstytucja, ustawy, ratyfikowane  umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, atakze akty prawa miejscowego. Zwraca
uwage, ze powyzsze wyliczenie nie ma jednak charakteru wyczerpujacego. Wérod
wymienionych zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego nie znalazto sie bowiem
rozporzadzenie z moca ustawy, ktére wydaje prezydent w warunkach okreslonych
w art. 234 konstytucji. Nie ma rowniez aktéw normatywnych stanowionych przez
organizacje miedzynarodowa, o ktérej mowa w art. 91 ust. 3 konstytucji. Z kolei
aktéw prawa wewnetrznego dotyczy art. 93 konstytucji. W jego ust. 1 stanowi sig,
iz «uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministréw
maja, charakter wewnetrzny i obowigqzujq tylko jednostki podlegte organowi
wydajacemu te akty». (...) nalezy uzna¢, ze system aktow prawa wewnetrznego ma
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— w przeciwienstwie do systemu aktéw bedacych zZrédtami prawa powszechnie
obowigzujacego - charakter systemu otwartego, w kazdym razie w zakresie
podmiotowym. Trzon tego systemu stanowig akty wymienione w art. 93 ust. 1, ale nie
ma konstytucyjnego zakazu, by przepisy ustawowe upowazniaty takze inne podmioty
do stanowienia zarzadzen czy uchwat, bgdZ tez nawet aktow inaczej nazwanych,
aletez odpowiadajacych charakterystyce aktu o charakterze wewnetrznym
(np. uchwatly Parnstwowej Komisji Wyborczej skierowane do organdéw wyborczych).
Zarazem jednak wszystkie te akty miesci¢ sie¢ musza w modelu okreslonym w art. 93
konstytuciji. Przepis ten stanowi bowiem nie tylko podstawe do wydawania uchwat
przez Rade Ministrow oraz zarzgdzen przez premiera i ministrow, ale tez traktowany
by¢ musi jako ustanawiajacy ogéiny — ibezwzglednie wigzacy — model aktu
o charakterze wewnetrznym. Kazdy taki akt moze wiec obowiazywaé tylko jednostki
organizacyjne podlegte organowi wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1), kazdy moze
byé wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2), kazdy podlega kontroli co do
jego zgodnosci z powszechnie obowigzujacym prawem (art. 93 ust. 3), zaden nie
moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb prawnych oraz innych
podmiotdw (art. 93 ust. 2). Za podstawowy element tego modelu trzeba uznaé zakres
aktu wewnetrznego, ktéry w zadnym wypadku nie moze dotyczyé jakichkolwiek
podmiotéw, ktére nie sg podlegte organowi wydajacemu taki akt”.

3. Analiza zgodnosci

3.1. W literaturze przedmiotu rozwazana jest kwestia charakteru prawnego
aktébw Komisji Nadzoru Finansowego (wczesniej Komisji Nadzoru Bankowego)
(zob. przyktadowo T. Czech, Charakter prawny rekomendacji Komisji Nadzoru
Finansowego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 11, s. 63; R. Tupin, Status
prawny i kompetencje prawotworcze organéw Narodowego Banku Polskiego
i Komisji Nadzoru Bankowego, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego™ 1998,
nr7/8, s. 2 i n.; por. takze postanowienie SN z 7 grudnia 1999 r., sygn. akt | CKN
796/99). Odnoszac sie do zarzutu naruszenia przez art. 7 ust. 6 ustawy art. 93 ust. 1
Konstytuciji, trzeba stwierdzié¢, ze nie jest konieczne dla oceny konstytucyjnosci
badanego przepisu rozstrzygniecie rozwazanego w doktrynie problemu. Nawet
bowiem gdyby przyjaé, ze KNF nie moze wydawaé skierowanych do kas lub ich
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czlonkdw wigzacych aktow wewnetrznie obowigzujacych, tres¢ zakwestionowanego
przepisu jest zgodna z przywotanym wzorcem kontroli.

Zastosowanie techniki wyktadni w zgodzie z Konstytucjg pozwala stwierdzic,
ze KNF, ustalajgc wz6r wniosku o wydanie zezwolenia na utworzenie kasy, nie
wkracza w sfere praw i wolnosci obywateli lub innych podmiotéw prawa. Okreslenie
wzoru wniosku ma charakter techniczny i ma stuzyé zwiekszeniu szybkosci
i efektywno$ci zatatwienia sprawy administracyjnej. W rzeczywistosci utatwia zatem
obywatelom kontakt z organem nadzoru i uzyskanie pozytywnego rozstrzygniecia.
KNF jest zwigzany taka, zgodng z Konstytucja, wyktadnig przepisu. Przykfadowo,
wzorzec o wydanie zezwolenia nie moze zostac tak uksztaltowany, aby konieczne

byto spetnienie innych warunkéw uzyskania zezwolenia, niz okreslone ustawowo.

3.2. Drugim problemem konstytucyjnym jest dopuszczalno$é wydawania
przez organy NBP aktéw normatywnych wigzacych kasy.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z wnioskodawca, ze na podstawie badanych przepisow
organy NBP beda wydawac wigazace kasy akty wewnetrznie obowigzujace. Zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, uchwaty RPP i Zarzadu NBP mozna
uzna¢ za akty wewnetrznie obowiazujgce w ramach wyréznionego w doktrynie
systemu prawa bankowego. ,Wiodgca rola banku centralnego jako banku bankéw
powoduje, ze mimo samodzielnosci i formalnej niezaleznosci bankédw komercyjnych,
w zakresie polityki pienieznej sg one poddane zalezno$ci, pozwalajacej na okreslenie
jej funkcjonalng podiegtoscia” (wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 25/99).

Jak podkresiat EBC w swojej opinii z 16 lipca 2009 r. (CON/2009/60), o czym
juz wspominano, SKOK-i i Kasa Krajowa stanowig funkcjonalne instytucji kredytowe
iw przyszioSci, po wejsciu Polski do strefy euro, bedg podlega¢é wymogom
Eurosystemu w zakresie utrzymywania rezerwy obowigzkowej. Nalezy sie zgodzi¢
z taka tezg EBC. Jak podkre$ia sie w doktrynie i orzecznictwie, kasy prowadzag
dziatalno$¢ bankowa (W. Srokosz, Charakter prawny nadzoru..., s. 15; wyrok SN
z 16 stycznia 2008 r., sygn. akt IV CSK 462/07), a zatem sg funkcjonalnie podiegte

bankowi centralnemu w zakresie polityki pienieznej.

3.3. W zwigzku z powyzszym, art. 7 ust. 6 oraz art. 83 pkt 1 i pkt 2 ustawy
w zakresie w jakim nadaje nowe brzmienie art. 12 ust. 2 pkt 2 i art. 40 ust. 2 ustawy
o NBP, s3 zgodne z art. 93 ust. 1 Konstytudji.
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X. Konstytucyjnos$é¢ calej ustawy

Wszystkie zakwestionowane grupy przepisdéw ustawy zostaly uznane za
zgodne z wzorcami kontroli. Jedynie art. 91 ust. 1 i ust. 3 ustawy w zakresie, w jakim
odnosi sie do roku 2009, jest niezgodny z przepisami Konstytucji. Nalezy stwierdzic,

Ze niekonstytucyjny przepis nie jest nierozerwalnie zwiazany z catg ustawa.

MARSZALEK SEJMU

Bronistaw Komorowski
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