27

Uchwala'
z dnia 18 wrzes$nia 1990 r.
(W. 4/89)

w sprawie wyktadni przepisu art. 121 ust. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. Prawo bankowe (Dz. U. Nr
4, poz. 121)

Trybunal Konstytucyjny w pelnym skladzie:
Przewodniczacy: wiceprezes TK Leonard Lukaszuk

Sedziowie TK: Czestaw Bakalarski
Kazimierz Dzialocha
Antoni Filcek
Henryk Groszyk
Wojciech Laczkowski (sprawozdawca)
Maria Labor-Soroka
Remigiusz Orzechowski
Andrzej Zoll

po rozpoznaniu na posiedzeniu w dniu 18 wrzesnia 1990 r. w trybie art. 11 a ust. 2 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 22, poz. 98, ze zm. w Dz. U. z 1987 r. Nr 21, poz.
123, z 1989 r. Nr 34, poz. 178, Nr 73, poz. 436, z 1990 r. Nr 3, poz. 16, Nr 6, poz. 35 i Nr 34, poz. 198)
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o ustalenie powszechnie obowiazujacej wykladni art. 121 ust. 2 ustawy
z dnia 31 stycznia 1989 r. Prawo bankowe (Dz. U. Nr 4, poz. 21), a w szczeg6Inosci:

- czy przepis ten, utrzymujacy obowigzywanie dotychczasowych aktow wykonawczych, wydanych przed
dniem wej$cia w zycie Prawa bankowego (przed 10 lutym 1989 r.), dotyczacych kredytéw i ich oprocentowania
udzielanych na cele wymienione w tym przepisie (m. in. budownictwa mieszkaniowego), dotyczy tylko
przepisow powszechnie obowiazujacych,

- czy tez rowniez samoistnych uchwal Rady Ministrow i wydanych, “w wykonaniu” tych uchwat,
zarzadzen Prezesa Narodowego Banku Polskiego,

ustalil:

Przepis art. 121 ust. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. - Prawo bankowe (Dz. U. Nr 4, poz. 21)
dotyczy nie tylko przepisow wykonawczych wydanych na podstawie ustaw i w celu ich wykonania, lecz
takze uchwal Rady Ministrow i zarzadzen Prezesa Narodowego Banku Polskiego wydanych bez
szczegolowego upowaznienia ustawowego jezeli ich tres¢ jest zgodna z Konstytucja i ustawami.

UZASADNIENIE
I
Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, ze art. 121 ust. 2 ustawy - Prawo bankowe, utrzymujac
w mocy dotychczasowe przepisy wykonawcze dotyczace kredytéw udzielanych na cele wymienione w tym
przepisie, odnosi si¢ wylacznie do przepisow wydanych na postawie ustaw (Rzecznik nazywa je przepisami
powszechnie obowiazujacymi), nie obejmuje natomiast tzw. samoistnych uchwat Rady Ministréw i wydanych

na ich podstawie aktow wykonawczych.

Argumentacja Rzecznika Praw Obywatelskich jest nast¢pujaca:

! Tekst sentencji - Dz. U. Nr 66, poz. 395



1. Traktowanie “samoistnych” uchwatl Rady Ministrow i wydanych na ich podstawie zarzadzen jako
aktow powszechnie obowigzujacych jest niezgodne z aktualnie istniejaca koncepcja zrodel prawa. Zdaniem
Rzecznika, zgodnie z tre§cia prawa konstytucyjnego i praktyka Trybunalu Konstytucyjnego, tylko przepisy
powszechnie obowiazujace, tj. ustawy i wydane na ich podstawie akty wykonawcze moga naktadac
ograniczenia na obywateli.

Gdyby przyjaé, ze art. 121 ust. 2 Prawa bankowego - zgodnie z wykladnia gramatyczna-dotyczy réwniez
uchwat “samoistnych” RM i wydanych na ich podstawie zarzadzen, zdaniem Rzecznika oznaczatoby to - wbrew
wyktadni funkcjonalnej 1 systemowej tegoz przepisu - wewngtrzna niespojnos$¢ systemu prawnego w zakresie
prawa bankowego (s. 2 wniosku). Tego argumentu w odniesieniu do art. 121 ust. 2 Rzecznik Praw
Obywatelskich szerzej nie rozwija.

2. Rzecznik przedstawia natomiast swoje stanowisko, powotujac si¢ na dwa zarzadzenia Prezesa NBP
wydane na podstawie uchwal RM, a w kazdym razie - jak wynika z wywodow wniosku - nie na podstawie
ustaw. Nalezg do nich:

a) zarzadzenie Prezesa NBP z dnia 21 kwietnia 1983 r. w sprawie zasad i warunkéw gromadzenia przez
ludnos$¢ srodkow wiasnych na ksiazeczkach mieszkaniowych (M. P. Nr 14, poz. 83, zm. z 1983 r. Nr 42, poz.
245,7 1985 r. Nr 24, poz. 1881z 1988 r. N r 5, poz. 51),

b) zarzadzenie Nr B/3/VII/86 Prezesa NBP z dnia 24 lutego 1986 r. w sprawie wprowadzenia
“Postanowien dla wlascicieli oszczgdnosciowych ksiazeczek mieszkaniowych PKO wystawionych po 1 stycznia
1983 r. “ (Dz. Urz. NBP Nr 1, poz. 2).

Powyzszym regulacjom poswigcona jest gtoéwna cze$¢ wywoddéw Rzecznika Praw Obywatelskich.

Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, ze art. 121 ust. 2 Prawa bankowego nie dotyczy
“samoistnych” uchwal Rady Ministrow i wydanych na ich podstawie zarzadzen Prezesa NBP, podziela
Prokurator Generalny, w zasadzie z ta sama argumentacja, na ktora powotuje si¢ Rzecznik.

Urzad Rady Ministrow zgadza si¢ z twierdzeniem Rzecznika, Zze przez akty wykonawcze rozumie sig
akty normatywne wydane na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego, i powotuje si¢ w tym
wzgledzie na orzecznictwo TK, jednakze podnosi watpliwos¢, czy zasada ta moze by¢ zastosowana do regulacji
wydanych w zwiazku z poprzednio obowiazujacym prawem bankowym w zakresie udzielania kredytow
bankowych.

Przeciwko wykladni art. 121 ust. 2 Prawa bankowego proponowanej przez Rzecznika przemawiajq -
wedhug Urzedu RM - nast¢pujace argumenty:

1. Wykfadnia art. 121 ust. 2 ustawy Prawo bankowe nie moze abstrahowa¢ od zmian w systemie
kredytowania, wprowadzonych ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. o uporzadkowaniu stosunkéw kredytowych
(Dz. U. Nr 74, poz. 440). W art. 1 ust. 1 pkt. 1 tej ustawy uchylone zostaly natozone na banki obowiagzki
dotyczace zapewnienia preferencji i uprzywilejowan kredytowych. Urzad Rady Ministrow wnioskuje z tego, ze
ustawodawca uznal obowiazywanie w zakresie kredytowania nie tylko powszechnie obowiazujacych aktow
wykonawczych wydanych z upowaznienia ustawy, lecz takze aktow wydanych bez wyraznego upowaznienia
ustawowego.

2. Urzad Rady Ministrow zwraca takze uwage na nowa redakcje art. 121 ust. 3 Prawa bankowego,
wprowadzona cytowana ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. W nowej redakcji nie uzyto juz pojecia “przepisy
wykonawcze”, lecz postuzono si¢ pojgciem “kredytow okreslonych w ust. 2, udzielonych do dnia 31 grudnia
1989 r. “. Takze na podstawie tej zmiany Urzad Rady Ministrow stwierdza, ze ustawodawca konsekwentnie nie
roéznicuje podstaw prawnych udzielania kredytow na przepisy powszechnie obowiazujace i wydane bez
wyraznego upowaznienia ustawowego.

3. Wreszcie Urzad Rady Ministréw powoluje si¢ na tre$¢ przepisu art. 121 ust. 3 Prawa bankowego w
brzmieniu przed nowelizacja. Przepis ten upowaznil Rad¢ Ministrow do uchylenia lub zmiany tych przepisow
wykonawczych okre$lonych w art. 121 ust. 2, ktore dotycza kredytow udzielanych m. in. na dziatalno$¢ w
zakresie produkcji rolnej i budownictwa mieszkaniowego. Zasady udzielania kredytow na te cele uregulowane
byly “samoistnymi” uchwatami Rady Ministrow nr 15/85 z dnia 14 lutego 1985 r. oraz nr 8/79 z dnia 12



stycznia 1979 r. Przemawia to rowniez - zdaniem Urzgdu Rady Ministrow - za taka wyktadnia tego przepisu, iz
przez dotychczasowe przepisy wykonawcze nalezaloby rozumie¢ zaro6wno przepisy prawa powszechnie
obowiazujacego opartego na ustawie, jak i przepisy “samoistnych” uchwal Rady Ministrow.

Prezes NBP zwraca uwagg, podobnie jak Urzad Rady Ministrow, ze przepisy zarowno art. 121 ust. 21 3
ustawy z 31 stycznia 1989 r., jak i cytowanej ustawy z 28 grudnia 1989 r. nie rozr6zniaja kredytow wedtug
podstawy ich udzielania.

Podziela on krytyczny stosunek Rzecznika Praw Obywatelskich do wydawania tzw. samoistnych aktow
prawnych, ale zauwaza, ze wiele takich aktow funkcjonuje i Ze nie mozna ich uzna¢ za nieobowiazujace tylko ze
wzgledu na niespojnos¢ z taka koncepcja zrodet prawa, wedle ktorej do zrédet prawa naleza ustawy i akty
wydane na podstawie ustaw. Przemawia za tym - zdaniem NBP - praktyka RM, ktdéra obecnie wyraznie uchyla
albo zmienia istniejace juz uchwaty “samoistne”. Praktyka ta odpowiada postulatowi niezbgdnej pewnosci co do
obowiazywania i derogowania aktow prawnych.

Prezes NBP zwrdcit uwagge na to, ze uzasadnienie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich rozmija si¢ z
samym wnioskiem. Wniosek bowiem dotyczy wyktadni art. 121 ust. 2 ustawy Prawo bankowe, ktory reguluje
obowiazywanie aktdow wykonawczych dotyczacych udzielania kredytow, podczas gdy argumenty zawarte w
uzasadnieniu oparte sa na aktach dotyczacych gromadzenia przez ludno$¢ S$rodkow pienigznych na
budownictwo mieszkaniowe, ktorych dotyczy nie przepis art. 121 ust. 2, lecz art. 121 ust. 1 tejze ustawy.

Prezes PKO ogranicza swoje wywody do uzasadnienia stuszno$ci przepiséw dotyczacych gromadzenia
przez ludno$¢ srodkow finansowych na ksiazeczkach oszczgdno$ciowych z przeznaczeniem na budownictwo
mieszkaniowe, ktore poddane zostaly krytyce w uzasadnieniu wniosku RPO.

II

Oceniajac tre$¢ przepisu art. 121 ust. 2 ustawy z 31 stycznia 1989 r. Prawo bankowe, a takze biorac pod
uwage argumenty zawarte w pismach uczestnikow postgpowania, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, co
nastepuje:

1. Rzecznik wnosi o podjecie uchwaty w przedmiocie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni
przepisu art. 121 ust. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. Prawo bankowe. Przepis ten reguluje sprawg mocy
obowiazujacej przepisow wykonawczych, dotyczacych kredytow dla ludnosci udzielanych przez banki na cele
okreslone w tym przepisie. Jest to wigc wniosek o zastosowanie art. 4 a i art. 11a ust. 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym. Tymczasem argumentacja uzasadnienia wniosku RPO koncentruje si¢ gtownie na aktach
podustawowych, dotyczacych gromadzenia przez ludno$¢ Srodkéw pienigznych przeznaczonych na
budownictwo mieszkaniowe, i probie wykazania, ze naruszaja one okreslone zasady konstytucyjne. Tym samym
wniosek rozmija si¢ z uzasadnieniem. We wniosku chodzi bowiem o powszechnie obowiazujaca wyktadnig
powotanego przepisu, podczas gdy w uzasadnieniu chodzi o wykazanie niezgodnos$ci z Konstytucja okreslonych
aktow wykonawczych, co by uzasadniato ewentualne zastosowanie art. 1 ust. 1 pkt. 2 oraz art. 7 i nast. ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym.

Poza tym, wniosek RPO dotyczy przepisu art. 121 ust. 2 ustawy Prawo bankowe, a wigc kredytow dla
ludno$ci, a powolane w uzasadnieniu akty podustawowe reguluja oprocentowanie §rodkéw gromadzonych przez
ludnos$¢ na budownictwo mieszkaniowe, co wiaze si¢ z art. 121 ust. 1 ustawy Prawo bankowe.

W zwiazku z powyzsza rozbiezno$cia pomigdzy trescia wniosku a jego uzasadnieniem, Trybunat
Konstytucyjny zajat nastepujace stanowisko.

Postgpowanie w sprawie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni ustaw moze by¢ wszczgte przez
Trybunat jedynie na wniosek podmiotow wskazanych w art. 11 a ust. 1 ustawy o TK. W zwiazku z tym, ze
wniosek RPO dotyczy art. 121 ust. 2 Prawa bankowego, ustalenie powszechnie obowiazujacej wykltadni moze
objac¢ tylko ten przepis. Nie moze natomiast byé rozszerzone na art. 121 ust. 1 Prawa bankowego, skoro
Trybunal Konstytucyjny nie moze ustala¢ wyktadni prawa z inicjatywy wtlasnej Trybunal mogltby jedynie z
wlasnej inicjatywy wszczac postgpowanie w celu stwierdzenia ewentualnej niezgodnos$ci z Konstytucja aktow
wskazanych w uzasadnieniu wniosku RPO. Byloby to jednak niecelowe, gdyz na podstawie art. 121 ust. 1
Prawa bankowego akty te przestaly obowiazywaé najpdzniej po sze$ciu miesiacach od dnia wejsScia w zycie
Prawa bankowego (tj. liczac od dnia 10 lutego 1989 r.).



I1I

Przy dokonywaniu wyktadni art. 121 ust. 2 ustawy Prawo bankowe sprawa drugorze¢dna staje si¢
rozstrzyganie, czy objete tym przepisem tzw. “samoistne” uchwaly Rady Ministrow i wydane na ich podstawie
“akty wykonawcze” zawieraja normy powszechnie obowiazujace, czy tez nalezy je uznac za akty pozbawione
tej cechy. Decydujace znaczenie dla wyjasnienia, jaka kategori¢ przepisow obejmuje art. 121 ust. 2 Prawa
bankowego, ma analiza celow, na ktére zostalty udzielone kredyty objete wspomnianym przepisem.

Z analizy tej wynika, ze niektore “przepisy wykonawcze”, ktore dotycza kredytow udzielonych na cele
wymienione w art. 121 ust. 2 Prawa bankowego, nie znajdowaty poprzednio (pod rzadami dawnego prawa)
swojego zrodta w ustawie. Dotyczy to np. kredytow udzielanych na dziatalno§¢ w zakresie produkcji rolnej (art.
121 ust. 2 pkt. 2 Prawa bankowego). Zasady udzielania kredytow na te cele uregulowane zostaty wylacznie
uchwata Rady Ministrow nr 15/85 z dnia 14 lutego 1985 r. w sprawie zasad kredytowania rolnictwa, gospodarki
zywnosciowej 1 le$nictwa. Uchwata ta wydana zostata bez upowaznienia ustawowego. Innym przyktadem sa
kredyty na budow¢ doméw jednorodzinnych dla pracownikdéw przedsigbiorstw gorniczych (art. 121 ust. 2 pkt. 1
Prawa bankowego). Takze te kredyty regulowata uchwata Rady Ministrow nr 8/79 z dnia 12 stycznia 1979 r. w
sprawie budowy domow jednorodzinnych dla pracownikdéw kopaln wegla kamiennego i przedsigbiorstw
podziemnego budownictwa gorniczego, wydana bez upowaznienia ustawy. Przyklady te wskazuja, ze art. 121
ust. 2 Prawa bankowego obejmuje nie tylko akty wykonawcze wydane na podstawie ustawy.

Skoro wigc w art. 121 ust. 2 ustawy Prawo bankowe ustawodawca traktuje przepisy uchwat Rady
Ministrow, wydane bez upowaznienia ustawy, jako przepisy wykonawcze - nabraly one umocowania z dniem
wejscia w zycie ustawy Prawo bankowe, tj. z dniem 10 lutego 1989 r. Dotyczy to takze “aktow
wykonawczych”, np. zarzadzen Prezesa Narodowego Banku Polskiego, wydanych na podstawie wspomnianych
uchwat Rady Ministrow.

Za taka wykladnia przemawia takze ustawa z 28 grudnia 1989 r. o uporzadkowaniu stosunkow
kredytowych (Dz. U. Nr 74, poz. 440), w ktorej ustawodawca konsekwentnie nie roznicuje podstaw prawnych
udzielania kredytow na przepisy powszechnie obowiazujace wydane na podstawie ustaw i w celu ich wykonania
oraz na wydane bez wyraznego upowaznienia ustawowego. Unikajac takiego rozréznienia, prawodawca uzywa
tam sformutowania “nalozone na bank obowiazki” (art. 1 ust. 1 pkt. 1 cytowanej ustawy).

W tym stanie rzeczy drugorzedna sprawa staje si¢ analizowanie, jaka byta moc prawna omawianych tu
przepisow wykonawczych przed wejsciem w zycie ustawy z 31 stycznia 1989 r. Prawo bankowe, skoro na
podstawie art. 121 ust. 2 tej ustawy doznaly one umocowania ustawowego. Jednak takze i taka analiza mogtaby
potwierdza¢ wykladnie, ze przepis art. 121 ust. 2 Prawa bankowego dotyczy nie tylko aktéw wydanych na
podstawie upowaznienia ustawowego, lecz rowniez uchwal Rady Ministrow i wydanych w wykonaniu tych
uchwat aktow nizszego rzedu, nie odznaczajacych si¢ taka cecha. Bez wzglgdu bowiem na przyjgta koncepcje
zrddetl prawa, bylo faktem, ze wiele takich przepisow prawa obowiazywalo, wywolywato skutki prawne, czgsto
juz nieodwracalne, i trudno bytoby uznaé je dzi§ za niebyle ze wzgledu na niezgodnos¢ z ta koncepcja. Dlatego
przepisy te w praktyce obowiazuja az do dnia ich wyraznego uchylenia.

Trybunat Konstytucyjny, przyjmujac takie stanowisko w sprawie rozumienia przepisow wykonawczych
na gruncie przedmiotowej ustawy w trybie ustalenia powszechnie obowiazujacej wykladni ustaw, nie
wypowiada si¢ oczywiscie na temat ewentualnej zgodnoéci czy niezgodnosci przepisow, o ktorych mowa we
wniosku RPO, z Konstytucja.

W koficu mozna wskaza¢ na sprawg, ktora merytorycznie nie ma wplywu na tre$¢ uchwaty, ale ktéra
ostabia znaczenie podniesionego przez RPO problemu. Ot6z art. 5 ust. 2 ustawy z 28 grudnia 1989 r. o
uporzadkowaniu stosunkow kredytowych (Dz. U. Nr 74, poz. 440) uchylit akty wykonawcze, o ktérych mowa w
art. 121 ust. 2 Prawa bankowego, w odniesieniu do umoéw zawieranych po 1 stycznia 1990 r. Oznacza to, ze
problem wyktadni powyzszego przepisu w praktyce ogranicza si¢ obecnie jedynie do uméw zawartych przed 1
stycznia 1990 r. i dotyczacych sytuacji powstatych przed ta data.



