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WYROK
z dnia 18 lutego 2014 .
Sygn. akt U 2/12"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Leon Kieres
Marek Kotlinowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcéw oraz Ministra Finanséw i1 Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 18 lutego 2014 r., potaczonych wnioskow:

1) grupy postow z 2 marca 2012 r. o zbadanie zgodnosci § 4 i § 5
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 30 grudnia 2011 r. w sprawie
szczegblnych zasad rachunkowosci spotdzielczych kas oszczgdnosciowo-
kredytowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 45) z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 10
ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2009 r. Nr
152, poz. 1223, ze zm.) oraz art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust.
2 i art. 92 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) grupy postow z 6 lutego 2013 r. o zbadanie zgodnos$ci § 5 1 § 6
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie
szczegOlnych zasad rachunkowosci spotdzielczych kas oszczednoSciowo-
kredytowych (Dz. U. poz. 99) z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy
powotanej w punkcie 1 oraz art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust.
2 i art. 92 Konstytuciji,

orzeka:

1. 8 41 8 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 30 grudnia 2011 r. w
sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci spodldzielczych kas oszczednosciowo-
kredytowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 45) sa zgodne z:

a) art. 35b ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2013
r. poz. 330 1 613),

b) art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy powolanej w punkcie 1 lit. a w brzmieniu
obowiazujacym do 26 pazdziernika 2012 r.,

c) art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. 8 51 8§ 6 rozporzadzenia Ministra FinansOw z dnia 15 stycznia 2013 r. w
sprawie szczegldlnych zasad rachunkowosci spoldzielczych kas oszczednoSciowo-
kredytowych (Dz. U. poz. 99) sa zgodne z:

a) art. 35b ustawy powolanej w punkcie 1 lit. a,
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b) art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy powolanej w punkcie 1 lit. a w brzmieniu
obowiazujacym do 11 czerwca 2013 r.,
c) art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
UZASADNIENIE
|

1. We wniosku z 2 marca 2012 r. grupa postéw zakwestionowata zgodnos¢ § 41§ 5
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 30 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowo$ci spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2012 r.
poz. 45; dalej: rozporzadzenie z 30 grudnia 2011 r.) z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy
z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2009 r. Nr 152, poz. 1223, ze zm.;
dalej: ustawa o rachunkowosci) oraz art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 i art.
92 Konstytuciji.

W ocenie wnioskodawcy, w § 4 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. odebrano
spotdzielczym kasom oszczednosciowo-kredytowym (dalej: kasy) uprawnienie do
decydowania o tresci ich polityki rachunkowosci w zakresie zasad dokonywania odpisow
aktualizujgcych naleznosci. W § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. wprowadzono za$
zamkniety katalog zabezpieczen, o jakie moze by¢ pomniejszona podstawa dokonywania
takich odpisow. Tym samym, zdaniem wnioskodawcy, kasy zostaly pozbawione
mozliwo$ci ksztaltowania wlasnej polityki rachunkowosci w zakresie decydujacym o
wycenie podstawowego sktadnika ich aktywow, jaki stanowig nalezno$ci z tytutu
udzielonych pozyczek i1 kredytow, co ma bezposredni wptyw na ksztaltowanie wyniku ich
dzialalnosci.

Zakwestionowane przepisy naruszaja upowaznienie zawarte w art. 81 ust. 2 pkt 10
ustawy o rachunkowosci, poniewaz wykraczaja poza jego zakres przedmiotowy, a tym
samym naruszajg art. 92 Konstytucji. W ocenie wnioskodawcy, zakres wskazanego
upowaznienia nie obejmuje wprowadzania dla kas odmiennych od ogélnych zasad
dokonywania odpiséw aktualizujgcych, a jedynie okreslenie szczegdlnych zasad ich
rachunkowosci, w ktorym to pojeciu nie mies$ci si¢ materia odnoszaca si¢ do sposobu
dokonywania odpisow (tworzenia rezerw). Powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu,
wnioskodawca skonkludowal, ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia podlega $cistej
wyktadni, a brak stanowiska ustawodawcy w danej materii nalezy zawsze rozumie¢ jako
nieudzielenie upowaznienia.

Zdaniem wnioskodawcy, zakwestionowane przepisy naruszajg takze wyrazong w
art. 2 Konstytucji zasad¢ proporcjonalnosci (minimalizacji ingerencji prawotworczej),
zgodnie z ktorg ustawodawca nie powinien na obywateli naktada¢ wiecej obowigzkow, niz
jest to konieczne z punktu widzenia ratio legis aktu normatywnego; nie powinien
ingerowa¢ w swobode obywateli glebiej, niz jest to niezbedne, zwlaszcza w akcie rangi
nizszej niz ustawa. Ponadto zaskarzone przepisy naruszaja zasad¢ przyzwoite] legislacji,
poniewaz przewidziana w rozporzadzeniu vacatio legis jest zbyt krotka, jesli si¢ uwzgledni



charakter 1 wage zmian w polityce rachunkowo$ci kas, do ktorych obliguje
zakwestionowane rozporzadzenie.

W ocenie wnioskodawcy, naruszona zostata takze wynikajgca z art. 7 Konstytucji
zasada praworzadnosci, poniewaz dzialanie Ministra Finansow byto pozbawione podstawy
prawnej w postaci ustawowego upowaznienia. Ponadto naruszony zostal art. 22
Konstytucji przez ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, ktore nie znajduje
uzasadnienia w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji, oraz art. 32 ust. 2 Konstytucji przez
nieuzasadniong dyskryminacj¢ kas wobec innych podmiotéw, ktdrym pozostawiono
swobode ksztattowania ich polityki rachunkowosci w zakresie ustalania wysokosci
odpisow aktualizujgcych naleznosci.

2. We wniosku z 6 lutego 2013 r. grupa postow zakwestionowata zgodnos¢ § 51§ 6
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie szczegoOlnych
zasad rachunkowosci spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2013 r.
poz. 99; dalej: rozporzadzenie z 15 stycznia 2013 r.) z art. 35b 1 art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d
ustawy o rachunkowos$ci oraz art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 i art. 92
Konstytucji.

Zakwestionowane przepisy rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. maja tozsame
brzmienie z przepisami rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r., zaskarzonymi we wniosku z 2
marca 2012 r., z wyjatkiem jednej r6znicy o charakterze redakcyjnym oraz zmiany w § 6
pkt 5 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 .

Uzasadnienie zarzutéw jest tozsame z uzasadnieniem wniosku z 2 marca 2012 r.
Dodatkowa argumentacja zostata przedstawiona w odniesieniu do regulacji zawartych w 8
6 pkt 5 19 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r., ktdre, w ocenie wnioskodawcy, naruszaja
zasade przyzwoitej legislacji oraz zasade subsydiarnosci przez to, ze sg z zatozenia
martwe, gdyz z uwagi na specyfike dziatalnosci kas nie beda miaty do nich zastosowania, a
ponadto pozbawiajg kasy mozliwosci pomniejszenia odpiséw aktualizujacych w przypadku
porgczenia osoby fizycznej oraz hipoteki zabezpieczajacej kredyt niebedacy kredytem
mieszkaniowym.

3. Zarzadzeniem Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z 20 czerwca 2013 r. oba
whnioski zostaty potaczone do tacznego rozpoznania pod wspdlng sygnaturg akt U 2/12.

4. W pi$mie z 7 maja 2012 r. stanowisko zajat Minister Finansé6w. Minister wnidst
o stwierdzenie, ze § 4 1 § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. sg zgodne z art. 81 ust. 2
pkt 10 ustawy o rachunkowosci i nie sg niezgodne z art. 35b tej ustawy oraz sa zgodne z
art. 92, art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 2 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci § 4 1 § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r.
z art. 92 Konstytucji oraz art. 81 ust. 2 pkt 10 i art. 35b ustawy o rachunkowos$ci, Minister
wskazal, ze wprowadzenie art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowo$ci, zobowigzujacego
Ministra Finanso6w do okreslenia szczegdélowych zasad rachunkowosci kas, podyktowane
bylo koniecznoscig uwzglednienia specyfiki dziatalnosci prowadzonej przez te podmioty.
Dla ustalenia zakresu upowaznienia zawartego w kwestionowanym przepisie konieczne
jest wyjasnienie pojecia ,,zasady rachunkowosci”, ktorego legalna definicja znajduje si¢ w
art. 3 ust. 1 pkt 11 ustawy o rachunkowosci. Zdaniem Ministra, w §wietle przepisow
ustawy o rachunkowosci, zakres tego pojecia jest bardzo szeroki, a § 4 1 § 5
rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r., dotyczace odpiséw aktualizujacych, mieszcza si¢ w
tym zakresie, poniewaz wprowadzajg szczegdlne rozwigzania w polityce rachunkowosci
kas, dotyczacej zasad ostrozno$ci. Przepisy te nie uzupeiniaja ustawy, nie rozbudowuja
przestanek zrealizowania jakiej$§ normy prawnej okre$lonej w ustawie lub takich



elementdéw procedury, ktore nie odpowiadaja jej ustawowym zatozeniom, ale okre$lajg
specyficzne — wyjatkowe zasady rachunkowosci kas. Tym samym nie wykraczaja poza
zakres upowaznienia ustawowego zawartego w art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o
rachunkowos$ci ani nie naruszaja art. 92 Konstytucji, jak i1 zasady praworzadno$ci
okreslonej w art. 7 Konstytucji. Minister zwrdcit ponadto uwagg, ze zasady dokonywania
odpiséw okreslone w art. 35b ustawy o rachunkowos$ci maja uniwersalny charakter i
odnoszg si¢ do szerokiego kregu podmiotow, nie uwzgledniajac specyfiki ich dziatalnosci.
W odniesieniu do kas zostaly skonkretyzowane w zakwestionowanych przepisach
rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. w celu realizacji obowigzku rzetelnego i jasnego
przedstawiania ich sytuacji majatkowej i finansowej oraz wyniku finansowego.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji, w zakresie wynikajacej z
niego zasady proporcjonalnosci, Minister wskazal na tre§¢ art. 8 ust. 2 ustawy o
rachunkowos$ci, ktory dopuszcza zmiang¢ przyjetych przez jednostke rozwigzan
prowadzonej przez nig polityki rachunkowosci. W takim wypadku jednostka musi wskazac
w sprawozdaniu finansowym za rok obrotowy, w ktorym te zmiany nastgpily, ich
przyczyny, okresli¢ liczbowo ich wplyw na wynik finansowy oraz zapewni¢
poréwnywalno$¢ danych sprawozdania finansowego dotyczacych roku poprzedzajacego
rok obrotowy, w ktorym dokonano zmian. Nie istnieje zatem ryzyko, ze kasy beda
musialy, w celu realizacji zasady porownywalno$ci sprawozdan finansowych za obecny 1
poprzedni okres sprawozdawczy, przeszacowywa¢ warto§¢ aktywow 1 wyniku
finansowego z poprzedniego okresu. Co do zarzutu naruszenia zasady przyzwoitej
legislacji, Minister Finanséw wyjasnit, Ze rozporzadzenie weszlo w zycie 14 dni od jego
ogloszenia, a z uwagi na to, ze kwestionowane regulacje stanowig konkretyzacje
zakre$lonych przez ustawodawce zasad dokonywania odpisow aktualizujacych, nie bylo
konieczne wyznaczanie dtuzszej vacatio legis.

Zarzut naruszenia art. 22 Konstytucji nie zostal, w ocenie Ministra, poparty
jakakolwiek argumentacja. Ponadto Minister zwrocit uwage, ze swoboda dzialalnos$ci
gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ pewnym ograniczeniom
dopuszczalnym ze wzgledu na wazny interes publiczny. W wypadku kas, majac na uwadze
ich obecne usytuowanie na rynku i zwigkszajacg si¢ w szybkim tempie skale dziatalnosci,
kwestia bezpieczenstwa gromadzonych przez nie $rodkéw nabiera istotnego znaczenia.
Mozna je zapewni¢ przez rzetelne i jasne przedstawienie sytuacji majatkowej, pozwalajace
na okreslenie czy kasa utrzymuje na wlasciwym poziomie rezerwe ptynng. Bezpodstawne,
zdaniem Ministra, jest twierdzenie wnioskodawcy, ze zakwestionowane przepisy odbieraja
kasom mozliwo$¢ ksztaltowania wiasnej polityki rachunkowos$ci. Taka mozliwos¢
pozostaje w odniesieniu do wyboru metod wyceny aktywow i pasywow czy tez do wyboru
metod i stawek amortyzacji.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem kontroli ze wzgledu na to,
ze art. 22 Konstytucji wylacza jego stosowanie do kontroli ustawowych ograniczen
wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej.

Zarzut naruszenia zakazu dyskryminacji nie zostat, zdaniem Ministra, uzasadniony,
w szczegllnosci nie zostala wskazana cecha relewantna, przesadzajagca o uznaniu
poréwnywanych podmiotéw za podobne.

5. W pi$mie z 19 wrze$nia 2012 r. stanowisko zajal Prokurator Generalny. Wniodst o
stwierdzenie, ze § 4 1 § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. sg niezgodne z art. 35b 1 art.
81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci oraz z art. 92 ust. 1, art. 7, art. 22 i art. 31 ust. 3
Konstytucji, sg natomiast zgodne z art. 2 Konstytucji 1 nie sg niezgodne z art. 92 ust. 2
Konstytucji. W zakresie niezgodnosci zakwestionowanych przepisow z art. 32 ust. 2
Konstytucji postgpowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania



wyroku. W wypadku orzeczenia niekonstytucyjnosci Prokurator wnidst ponadto o
odroczenie wejs$cia wyroku w zycie na okres 6 miesigcy.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji, Prokurator ocenit, ze
nie mozna uznaé, iz pojecie ,,szczegdlne zasady rachunkowos$ci” zawarte w art. 81 ust. 2
pkt 10 ustawy o rachunkowos$ci obejmuje roéwniez szczegdlowe zasady 1 sposdb
dokonywania odpisow aktualizujgcych wartos¢ pozyczek i kredytow udzielonych przez
kasy, tym bardziej, ze problematyka odpiséw zostala uregulowana w art. 35b ustawy o
rachunkowosci. W § 4 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. okre$lono przestanki
dokonywania odpiséw w sposéb odmienny niz w powotanej regulacji ustawowej, a tym
samym doszto do modyfikacji rozwigzan przyjetych w ustawie w drodze regulacji
podustawowej. W 8 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. zawarta jest natomiast
regulacja, ktéra w ogdle nie jest przedmiotem unormowania w art. 35b ustawy o
rachunkowosci, a zatem w akcie wykonawczym nastgpito uzupetienie regulacji zawartych
w ustawie. W ocenie Prokuratora, zakwestionowane przepisy rozporzadzenia z 30 grudnia
2011 r. wykraczaja poza zakres upowaznienia ustawowego zawartego w art. 81 ust. 2 pkt
10 ustawy o rachunkowosci i w sposdb niedopuszczalny modyfikuja i uzupehiaja
unormowania zawarte w art. 35b tej ustawy, a tym samym sg niezgodne z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

Wydanie rozporzadzenia z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego
stanowi dziatanie naruszajace zasade legalizmu, o ktorej mowa w art. 7 Konstytucji.

Jesli chodzi o zarzut naruszenia wynikajgcego z art. 2 Konstytucji nakazu
dochowania odpowiedniej vacatio legis, Prokurator wskazal, ze rozporzadzenie z 30
grudnia 2011 r. weszto w zycie 14 dni od dnia jego ogloszenia i pomimo ze miato miejsce
juz po rozpoczgciu roku obrotowego, nie uniemozliwia stosowania przyjetych w nim
rozwigzan od poczatku tegoz roku. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia wynikajacej z art. 2
Konstytucji zasady ,,minimalizacji ingerencji prawotworczej”, Prokurator zwrocit uwage,
ze bedacy nastepstwem kwestionowane] regulacji obowigzek podjecia przez kasy
stosownych dziatah w celu zapewnienia porownywalnosci sprawozdan finansowych ma
swoje zrodtlo w zasadach rachunkowosci okre§lonych w ustawie 1 stuzy zapewnieniu
rzetelnej informacji finansowej o danym podmiocie. Kwestionowane przepisy sa zatem
zgodne z art. 2 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, Prokurator
podkreslil, ze zakwestionowana regulacja, zapewniajac bezpieczenstwo bedacych w
dyspozycji kas srodkow finansowych, wprawdzie jest konieczna dla ochrony interesu
publicznego oraz nie narusza proporcji migdzy jej efektem a obcigzeniami wynikajacymi
dla kas, jednakze przy jej ocenie zasadnicze znaczenie ma okolicznos$¢, iz sg to przepisy o
charakterze podustawowym wydane z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego
do ich wydania. Tym samym naruszajg one art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie, w
jakim dopuszczaja ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci wylacznie w drodze
ustawy.

6. W pismie z 9 kwietnia 2013 r. Minister FinansOw wniost o stwierdzenie, ze § 5 1
§ 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. sg zgodne z art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o
rachunkowos$ci 1 z art. 92 ust. 1, art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3 1 art. 32 ust. 2
Konstytucji oraz nie sg niezgodne z art. 35b ustawy o rachunkowosci i z art. 92 ust. 2
Konstytucji.

Uzasadnienie jest oparte na podobnej argumentacji do zawartej w uzasadnieniu
stanowiska z 7 maja 2012 r. Dodatkowo Minister Finanséw podkreslit, ze upowaznienie
zawarte w art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowos$ci wskazuje podmiot uprawniony
do wydania rozporzadzenia oraz zakres spraw, jakie majg by¢ w nim uregulowane. Role



wytycznych peinig natomiast podstawowe zasady rachunkowosci, zakreslajace kierunek, w
jakim ma zmierza¢ regulacja podustawowa, jak i granice, w ramach ktorych maja si¢
miesci¢ uregulowania okreslone w rozporzadzeniu. Minister Finansow zwrécit w tym
kontek$cie uwage, ze na gruncie ustawy o rachunkowosci pojecie ,,zasady rachunkowosci”
(,,polityka rachunkowosci”), tak jak wiele innych pojg¢, nabiera szczegdlnego,
autonomicznego znaczenia. Zasady te mozna podzieli¢ na nadrzg¢dne, ktorych stosowanie
jest obligatoryjne, oraz fakultatywne, ktorych stosowanie jest uzaleznione od wyboru
kierownika danej jednostki. Ich celem jest zapewnienie rzetelnosci i wiarygodnosci
sprawozdan finansowych, dlatego nie mozna zgodzi¢ si¢ z wnioskodawca, ze szczegdlne
zasady rachunkowo$ci maja obejmowac jedynie techniczne 1 formalne aspekty
rachunkowos$ci. Zasady te obejmuja bowiem zbidr regul, procedur i norm, ktore sa
stosowane, aby dostarczane informacje o sytuacji majatkowej przedsigbiorstwa, jego
dziatalnosci gospodarczej 1 osigganych wynikach finansowych byty pelne, jasne, rzetelne 1
uzyteczne. Tym samym regulacje zawarte w § 5 i § 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r.
mieszczg si¢ w zakresie pojecia ,,szczegolne zasady rachunkowosci”.

W odniesieniu do art. 92 Konstytucji Minister Finansow wskazal, ze ust. 2 tego
przepisu jest nieadekwatnym wzorcem kontroli, gdyz zaskarzone przepisy nie pozostajg W
zadnym zwigzku z naruszeniem zakazu subdelegacji.

7. W pismie z 14 pazdziernika 2013 r. Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie,
ze § 51§ 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. sg niezgodne z art. 35b 1 art. 81 ust. 2 pkt
8 lit. d ustawy o rachunkowosci, w brzmieniu obowiazujacym 15 stycznia 2013 r., oraz z
art. 92 ust. 1, art. 7, art. 22 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji, s natomiast zgodne z art. 2
Konstytucji 1 nie sg niezgodne z art. 92 ust. 2 Konstytucji. W pozostalym zakresie (t;.
dotyczagcym art. 32 ust. 2 Konstytucji) Prokurator Generalny wnidést o umorzenie
postepowania wobec niedopuszczalno$ci wydania wyroku. Wnioskowal ponadto o
odroczenie wejscia w zycie wyroku Trybunatu na okres 6 miesiecy.

Argumentacja uzasadniajgca zajete stanowisko jest w zasadzie tozsama z
argumentacja zawartg w pisSmie Prokuratora Generalnego z 19 wrzesnia 2012 r.
Dodatkowo Prokurator odniost si¢ do kwestii nowelizacji upowaznienia ustawowego z art.
81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowos$ci. Powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu,
uzasadnial, ze podstawa do kontroli zakwestionowanych przepiséw rozporzadzenia z 15
stycznia 2013 r. jest art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowos$ci w brzmieniu
obowigzujacym w dacie wydania tego rozporzadzenia. Ponadto uzasadniajac zgodno$¢
zakwestionowanych przepisow z art. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny zwrécil uwage,
Ze nie zawierajg one tresci normatywnych, wykluczajacych ich zastosowanie do kas, za$
ocena, jak czesto majg one zastosowanie w ich dziatalnosci wykracza poza zakres kontroli
konstytucyjnej.

8. W piSmie z 12 lutego 2014 r. Minister Finanséw przedstawil dodatkowe
wyjasnienia, uzupelniajagc argumentacj¢ zaprezentowang w dotychczasowych pismach
procesowych.

9. W odpowiedzi na pismo Trybunatu Konstytucyjnego z 3 lipca 2013 r.
Przewodniczacy Komisji Nadzoru Finansowego (dalej: KNF) wyjasnil migdzy innymi, ze
wskutek  ewentualnego  orzeczenia przez  Trybunal o  niekonstytucyjnosci
zakwestionowanych przepisOw moze zaistnie¢ sytuacja, w ktorej kasy beda zobowigzane
do stosowania przepisow ogolnych. W praktyce oznaczatoby to powrdt do catkowitej
dowolno$ci w zakresie tworzenia odpisow aktualizujacych, bowiem byloby to catkowicie
zalezne od zarzadow poszczegdlnych kas. W efekcie powstawatby rozdzwigk miedzy



trescig sporzadzonych przez kasy sprawozdan a ich rzeczywista sytuacja finansowa.
Skutkiem sporzadzenia sprawozdan finansowych w oparciu o zakwestionowane przepisy
bylo ujawnienie sytuacji ekonomiczno-finansowej niektérych kas, ktora wymagala
zastosowania mechanizmOw wsparcia procesow restrukturyzacyjnych. W razie
podwazenia podstawy weryfikacji tych danych oznaczatoby to podwazenie podstaw
udzielonej pomocy w postaci $srodkdw z Funduszu Stabilizacyjnego rozdysponowanych
przez Kas¢ Krajowa czy tez w formie darowizn. Powyzsze prowadzitoby rowniez do
zakwestionowania opinii 1 raportdéw bieglych rewidentow z badan sprawozdan
finansowych kas, co uniemozliwitloby dokonanie oceny mozliwosci udzielenia pomocy z
Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Skutkiem bytby brak mozliwo$ci zastosowania
przewidzianych w znowelizowanej ustawie z dnia 5 listopada 2009 r. o spotdzielczych
kasach oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2012 r., poz. 855, ze zm.) mechanizmoéw
restrukturyzacyjnych, ktére maja stuzy¢ interesom deponentoéw lokujacym w kasach swe
oszczednos$ci.  Kolejnym  skutkiem  ewentualnego  orzeczenia  Trybunalu o
niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisoOw bytaby konieczno$¢ dokonania korekt
zapisOw w ksiegach rachunkowych i pozycji sprawozdania finansowego za 2012 r. Z kolei
ujecie korekty bledu podstawowego w roku biezacym spowodowatoby znieksztatcenie
wyniku finansowego w tym roku i tym samy wprowadzatoby w biad odbiorcow
sprawozdania finansowego za ten okres.

Na rozprawe 18 lutego 2014 r. stawili si¢ przedstawiciel wnioskodawcow wraz z
pelnomocnikami oraz przedstawiciele Prokuratora Generalnego i Ministra Finansow.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego zmodyfikowal stanowisko codo § 41§ 5
rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r., wnoszac o umorzenie postgpowania w tym zakresie
ze wzgledu na utrate mocy obowigzujacej zakwestionowanych przepisoOw przed wydaniem
orzeczenia przez Trybunal. Argumentowal, Ze przepisy te definitywnie utracily moc, a
ewentualne orzeczenie przez Trybunatl o ich niekonstytucyjnosci nie bedzie miato wptywu
na tre$¢ sprawozdan finansowych kas sporzadzonych na ich podstawie. Ponadto
przedstawiciel Prokuratora Generalnego cofngt wniosek o odroczenie terminu utraty mocy
przez § 51 § 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. Wyjasnil, ze stanowisko Prokuratora
Generalnego zawierajace ten wniosek zostalo sporzadzone przed uchyleniem
rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. Aktualnie wniosek ten jest bezprzedmiotowy.

W odpowiedzi na wniosek o0 umorzenie postgpowania pelnomocnicy
wnioskodawcow wskazali, ze wydanie orzeczenia przez Trybunal, pomimo utraty mocy
przez zakwestionowane przepisy, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci 1
praw cztonkow kas. Podniesli, ze sprawozdania finansowe sporzadzone na podstawie
zakwestionowanych regulacji przyczynity si¢ do wszczecia postgpowan naprawczych w
stosunku do kas, ktore wykazaty straty, oraz do ustanowienia zarzagdcow komisarycznych
w wielu z nich. Czg$¢ postgpowan o ustanowienie zarzadcOw jeszcze si¢ toczy.
Ewentualne orzeczenie Trybunatu o niekonstytucyjnosci § 4 1 § 5 rozporzadzenia z 30
grudnia 2011 r. dawaloby podstawe do wzruszenia decyzji w tym zakresie.

W pozostalym zakresie uczestnicy postgpowania podtrzymali dotychczasowe
stanowiska.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:



1. Przedmiotem kontroli w sprawie zainicjowanej rozpoznawanymi 1gcznie
wnioskami dwoch grup postow sa § 4 1 § 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 30
grudnia 2011 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 45; dalej: rozporzadzenie z 30
grudnia 2011 r.) oraz § 51 § 6 rozporzadzenia Ministra FinansoOw z dnia 15 stycznia 2013
r. w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci spotdzielczych kas oszczgdno$ciowo-
kredytowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 99; dalej: rozporzadzenie z 15 stycznia 2013 r.).
Zakwestionowane przepisy maja, poza drobng réznica stylistyczng (rozporzadzenie z 15
stycznia 2013 r. postuguje si¢ bardziej precyzyjnym okresleniem ,,odpisy aktualizujace
warto$§¢ nalezno$ci z tytulu udzielonych pozyczek i1 kredytow” zamiast ,,odpisy
aktualizujgce warto$¢ udzielonych pozyczek i1 kredytow”), jednakowe brzmienie. Jedyna
réznica to zmiana tresci § 6 pkt 5 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r., nie ma ona jednak
wplywu na zakres i tre$¢ zarzutéw pod adresem wszystkich zakwestionowanych przepisow
(stad tez dalej przepisy obu rozporzadzen beda powolywane takze jako zakwestionowane
lub zaskarzone przepisy). W § 4 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. oraz § 5
rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. okreslone zostaty szczegotowe zasady dokonywania
odpisoéw aktualizujacych warto$¢ udzielonych pozyczek 1 kredytow, w tym naliczonych,
lecz niezaptaconych odsetek, ktore musza by¢ uwzgledniane w zasadach (polityce)
rachunkowosci spotdzielczych kas oszczedno$ciowo-kredytowych (dalej: kasy). Zgodnie z
8 5 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r.: ,,1. W zasadach (polityce) rachunkowosci kasy
dotyczacych zasad ostroznosci powinny zosta¢ uwzglednione w szczeg6élnosci zasady
dokonywania odpisow aktualizujgcych warto$¢ naleznos$ci z tytutu udzielonych pozyczek i
kredytow, w tym naliczonych, lecz niezaptaconych odsetek (podstawa dokonywania
odpisow) w wysokosci:

1) co najmniej 35% podstawy dokonywania odpiséw w przypadku, w ktéorym ustalony
przez kas¢ termin splaty co najmniej jednej z rat pozyczki, kredytu lub odsetek zostat
przekroczony o trzy miesigce i nie przekracza dwunastu miesiecy;

2) 100% podstawy dokonywania odpisow w przypadku, w ktorym ustalony przez kase
termin sptaty co najmniej jednej z rat pozyczki, kredytu lub odsetek zostat przekroczony o
dwanascie miesigcy.

2. Odpisy aktualizujgce warto$¢ naleznos$ci z tytulu udzielonych pozyczek i1 kredytow, w
tym naliczonych, lecz niezaptaconych odsetek, tworzy si¢, aktualizuje warto$¢ oraz
rozwigzuje najpozniej w ostatnim dniu miesigca konczacego kwartat.

3. Odpisy aktualizujace warto$¢ naleznos$ci z tytutu udzielonych pozyczek i kredytow, w
tym naliczonych, lecz niezaptaconych odsetek, rozwigzuje si¢, z zastrzezeniem ust. 4, po
wygasnigciu przyczyn ich utworzenia.

4. Odpisy aktualizujgce warto$¢ udzielonych nalezno$ci z tytulu pozyczek i kredytow
zmniejsza si¢ odpowiednio do:

1) zmniejszenia si¢ podstawy dokonywania odpisow;

2) wzrostu wartosci zabezpieczenia pomniejszajacego podstawe dokonywania odpisow.

5. Nalezno$ci z tytulu udzielonych pozyczek i kredytow, w tym naliczonych, lecz
niezaptaconych odsetek, umorzone, przedawnione lub niesciggalne zmniejszaja dokonane
uprzednio odpisy aktualizujace ich warto$¢.

6. Odpisy aktualizujgce warto$¢ naleznos$ci z tytulu udzielonych pozyczek i1 kredytow, w
tym naliczonych, lecz niezaptaconych odsetek, zalicza si¢ do pozostalych kosztow
operacyjnych.

7. Rozwigzane odpisy aktualizujagce warto$¢ nalezno$ci z tytutu udzielonych pozyczek i
kredytow, w tym naliczonych, lecz niezaplaconych odsetek, podlegajg zaliczeniu do
pozostatych przychodOw operacyjnych”.



Zakwestionowane § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. oraz § 6 rozporzadzenia z 15
stycznia 2013 r. zawierajg natomiast katalog zabezpieczen, o ktore moze by¢ pomniejszona
podstawa dokonywania odpisow. W 8§ 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r.
postanowiono, ze: ,Podstawa dokonywania odpiséw aktualizujacych moze by¢
pomniejszona o zabezpieczenie w postaci:

1) gwarancji lub poreczenia Skarbu Panstwa — w wysokosci 100% kwoty objetej
poreczeniem lub gwarancja;

2) blokady rachunku lokaty ztozonej w kasie wraz z pelnomocnictwem do pobrania
srodkow z rachunku lokaty — do wysokosci 100% srodkéw zablokowanych na rachunku;

3) gwarancji lub porgczenia banku majacego siedzib¢ w kraju bedacym cztonkiem OECD,
w przypadku gdy sytuacja ekonomiczno-finansowa tego banku nie budzi obaw - do
wysokosci nieprzekraczajacej 50% kwoty objetej porgczeniem lub gwarancja;

4) gwarancji lub poreczenia jednostki samorzadu terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej
0 dobrej sytuacji ekonomiczno-finansowej, przy czym uwzgledniana kwota zabezpieczenia
powinna wynika¢ z uchwaty wlasciwego organu jednostki samorzadu terytorialnego w
sprawie ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek, gwarancji i porgczen udzielanych
przez zarzad w roku budzetowym — do wysokos$ci nieprzekraczajacej 50% kwoty objetej
porgczeniem lub gwarancja;

5) gwarancji lub poreczenia podmiotu o dobrej sytuacji ekonomiczno-finansowej innego
niz podmioty okreslone w pkt 1, 3 i 4 — do wysokosci 15% aktywow netto wystawcy
zabezpieczenia, pomniejszonych o nalezne, lecz niewniesione wktady na poczet kapitatoéw
(funduszy) oraz o akcje wlasne wedtug ich wartosci godziwej, a takze nieprzekraczajace;j
50% wartoS$ci pierwotnie zabezpieczonej kwoty;

6) zastawu rejestrowego na wierzytelnosci z rachunku lokaty ztozonej w innej kasie lub w
banku majacym siedzibe w kraju bedgcym cztonkiem OECD, w przypadku gdy sytuacja
ekonomiczno-finansowa tej kasy lub tego banku nie budzi obaw — wraz z o§wiadczeniem o
blokadzie lokaty oraz pelnomocnictwem do pobrania $rodkéw z rachunku lokaty, do
wysokosci nieprzekraczajacej 50% kwoty mozliwej do uzyskania w przypadku
koniecznosci zaspokojenia si¢ z przedmiotu przewlaszczenia lub jego wartosci bilansowej 1
do wysokosci nieprzekraczajacej 50% wartosci pierwotnie zabezpieczonej kwoty;

7) przeniesienia na kas¢ przez dtuznika, do czasu splaty zadtuzenia wraz z naleznymi
odsetkami i prowizja, prawa wlasnosci lub ustanowienia zastawu rejestrowego na prawach
z rzeczy ruchomej, na warunkach okreslonych przez strony w umowie, do wysokosci
nieprzekraczajacej] 50% kwoty mozliwej do uzyskania w przypadku konieczno$ci
zaspokojenia si¢ z przedmiotu przewlaszczenia lub jego wartosci bilansowej i do
wysokosci nieprzekraczajacej 50% wartosci pierwotnie zabezpieczonej kwoty;

8) przeniesienia na kas¢ przez dtuznika, do czasu splaty zadluzenia wraz z naleznymi
odsetkami 1 prowizja, prawa wtasnosci lub ustanowienia zastawu rejestrowego na prawach
z papierow wartoSciowych Skarbu Panstwa lub Narodowego Banku Polskiego, lub
papieréw wartosciowych emitowanych przez banki centralne lub rzady krajow bedacych
cztonkiem OECD - do wysokosci nieprzekraczajacej 50% wedtug ich wartosci bilansowe;;
9) hipoteki ustanowionej, w zwigzku z udzieleniem kredytu mieszkaniowego, na:

a) nieruchomosci,

b) uzytkowaniu wieczystym,

¢) wlasnosciowym spotdzielczym prawie do lokalu mieszkalnego,

d) spotdzielczym prawie do lokalu uzytkowego,

e) prawie do domu jednorodzinnego w spotdzielni mieszkaniowej,

f) prawie do lokalu mieszkalnego w domu budowanym przez spotdzielni¢ mieszkaniowg w
celu przeniesienia jej wlasnosci na cztonka
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— do wysokosci nie wyzszej niz wpis do hipoteki oraz nie wyzszej niz 50% wartos$ci
ustalonej] na podstawie wyceny rzeczoznawcCy pomniejszonej o powstate wczesniej
obcigzenia, jezeli nie uwzglgdnia tego wycena rzeczoznawcy, w przypadku, w ktorym
ustalony przez kas¢ termin splaty co najmniej jednej z rat kredytu lub odsetek nie
przekracza pigciu lat;
10) przelewu wierzytelno$ci z rachunku lokaty ztoZzonej w banku lub w innej kasie wraz z
oswiadczeniem o blokadzie lokaty oraz pelnomocnictwem do pobrania Srodkéw z
rachunku lokaty do wysoko$ci nieprzekraczajacej 75% srodkéw na rachunku lokaty™.

Rozporzadzenia zawierajace powolane przepisy zostalty wydane na podstawie
upowaznien ustawowych zawartych w: art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 29 wrze$nia
1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2013 r. poz. 330, ze zm.; dalej: ustawa o
rachunkowosci), zgodnie z ktérym minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych
okresli w drodze rozporzadzenia po zasi¢gnieciu opinii Krajowej Spotdzielczej Kasy
Oszczednosciowo-Kredytowe] szczegdlne zasady rachunkowosci kas, w tym zakres
informacji wykazywanych w informacji dodatkowej sprawozdania finansowego
(rozporzadzenie z 30 grudnia 2011 r.) oraz w art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o
rachunkowosci, zgodnie z ktérym minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych
okresli w drodze rozporzadzenia po zasiggni¢ciu opinii Komisji Nadzoru Finansowego
szczegOlne zasady rachunkowos$ci kas, w tym zakres informacji wykazywanych w
sprawozdaniu finansowym (rozporzadzenie z 15 stycznia 2013 r.).

W ocenie wnioskodawcow, zaskarzone przepisy sa niezgodne z art. 35b 1 art. 81
ust. 2 pkt 10 (art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d) ustawy o rachunkowosci oraz z art. 2, art. 7, art. 22,
art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 i art. 92 Konstytucji. Gloéwny zarzut dotyczy przekroczenia
zakresu delegacji ustawowej przez uregulowanie w przepisach podustawowych kwestii
nieobjetych zakresem spraw przekazanych przez ustawodawce do uregulowania w akcie
wykonawczym. Zdaniem wnioskodawcow, w art. 81 ust. 2 pkt 10 (art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d)
ustawy o rachunkowosci jest mowa jedynie o szczegolnych zasadach rachunkowosci kas,
obejmujacych wylacznie kwestie natury techniczno-proceduralnej i upowaznienie nie
rozciaga si¢ na ksztaltowanie polityki rachunkowos$ci kas w zakresie wyceny ich aktywow
1 ustalania wyniku dziatalno$ci. Naruszony zostal takze art. 35b ustawy o rachunkowosci,
gdyz zakwestionowane przepisy reguluja zasady dokonywania odpisOw inaczej niz zostato
to przewidziane w tym przepisie.

2. Trybunal Konstytucyjny rozpoczal kontrol¢ konstytucyjnosci od ustalen
dotyczacych obowigzywania zakwestionowanych przepisow.

Rozporzadzenie z 30 grudnia 2011 r. zostalo uchylone z dniem 27 stycznia 2013 r.,
wskutek wejscia w zycie rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. Rozporzadzenie z 15
stycznia 2013 r. zostato za§ wydane w zwigzku z wejsciem w zycie 27 pazdziernika 2012
r. ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o spotdzielczych kasach oszczgdnosciowo-
kredytowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 855, ze zm.; dalej: ustawa z 5 listopada 2009 r.),
obligujacej do okre$lenia w nowym rozporzadzeniu zasad rachunkowosci kas, w tym
zakresu informacji wykazywanych w sprawozdaniu finansowym. Na podstawie art. 81 pkt
5 lit. b ustawy z 5 listopada 2009 r. w art. 81 ust. 2 ustawy o rachunkowosci zostal
uchylony bedacy wzorcem kontroli w rozpatrywanej sprawie pkt 10, zawierajacy
upowaznienie do wydania rozporzadzenia w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci
kas. Robwnoczes$nie, zgodnie z art. 81 pkt 5 lit. a ustawy z 5 listopada 2009 r., w art. 81 ust.
2 pkt 8 ustawy o rachunkowosci dodano liter¢ d) w brzmieniu, ktére zawierat uchylony pkt
10. Wprowadzona zmiana w tre$ci upowaznienia polega na zobowigzaniu ministra
finansow przed wydaniem rozporzadzenia okreslajacego szczegolne zasady rachunkowosci
kas, w tym zakres informacji wykazywanych w sprawozdaniu finansowym, do
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zasiegnigcia opinii Komisji Nadzoru Finansowego (a nie jak dotychczas Krajowej
Spotdzielczej Kasy Oszczgdnosciowo-Kredytowej).

Na podstawie art. 89 ustawy z 5 listopada 2009 r. dotychczasowe przepisy
wykonawcze, wydane na podstawie art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci,
zachowaly moc do czasu wejsScia w zycie nowych przepisow wykonawczych wydanych na
podstawie art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci, nie dtuzej jednak niz 6
miesiecy od dnia ogloszenia ustawy z 5 listopada 2009 r., to jest do wejScia w zycie
rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r., co nastapito 27 stycznia 2013 r.

W rozporzadzeniu z 15 stycznia 2013 r. powtdrzono wigkszo$¢ dotychczasowych
regulacji, a najwazniejszg rd0znicg jest okreslenie dodatkowo w zalaczniku do
rozporzadzenia zakresu poszczegdlnych elementéw sprawozdania finansowego. Moc
utracity zakwestionowane w rozpatrywanej sprawie § 4 1 § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia
2011 r. Ich tre$¢ (z jedng zmiang o charakterze stylistycznym oraz zmiang w tresci
dotychczasowego § 5 pkt 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r.) zostala powtdrzona
odpowiednio w § 51 § 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r.

Rozporzadzenie z 15 stycznia 2013 r. utracito natomiast moc z dniem wej$cia w
zycie rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 17 wrzesnia 2013 r. w sprawie
szczegolnych zasad rachunkowosci spoétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 1137, dalej: rozporzadzenie z 17 wrzesnia 2013 r.), to jest 10
pazdziernika 2013 r. Ta zmiana stanu prawnego wynika z wejScia w zycie 12 czerwca
2013 r. ustawy z dnia 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy o spotdzielczych kasach
oszczgdnosciowo-kredytowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2013 r. poz. 613;
dalej: ustawa z 19 kwietnia 2013 r.), ktora istotnie zmienita ustawg z 5 listopada 2009 r.
Art. 3 ustawy z 19 kwietnia 2013 r. nadat m.in. nowe brzmienie upowaznieniu zawartemu
w art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci, zgodnie z ktorym minister wiasciwy
do spraw finansow publicznych okres$li w drodze rozporzadzenia po zasiggnigciu opinii
Komisji Nadzoru Finansowego szczegolne zasady rachunkowosci spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych, w tym: — zakres informacji wykazywanych w
sprawozdaniu finansowym, — zasady wyceny aktywoOw i pasywow, w tym tworzenia
odpiséw aktualizujacych — uwzgledniajac specyfike dziatalnosci spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych. Zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy z 19 kwietnia 2013 r.
przepisy wykonawcze wydane na podstawie art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o
rachunkowos$ci zachowaly moc do czasu wejScia w zycie nowych przepisow
wykonawczych wydanych na podstawie art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci,
w brzmieniu nadanym ustawg z 19 kwietnia 2013 r., to jest do 10 pazdziernika 2013 r.
(data wejscia w zycie rozporzadzenia z 17 wrzesnia 2013 r.).

W § 51 § 6 rozporzadzenia z 17 wrze$nia 2013 r. ustawodawca w zasadzie
powtorzyt tre$¢ zawartg dotychczas w zakwestionowanych § 4 1 5 rozporzadzenia z 30
grudnia 2011 r. oraz § 5 i 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r.

3. Z uwagi na to, ze zaskarzone przepisy utracity moc, Trybunal rozstrzygnat na
wstepie problem dopuszczalno$ci merytorycznego orzekania w rozpatrywanej sprawie.
Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) Trybunal umarza na posiedzeniu
niejawnym postgpowanie, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit
moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal. Wyjatek od tej zasady
przewiduje art. 39 ust. 3 ustawy o TK, zgodnie z ktorym art. 39 ust. 1 pkt 3 nie stosuje sig,
jezeli wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, ktéry utracit moc obowigzujaca przed
wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw.
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Trybunat wielokrotnie wyjasniat w swoim dotychczasowym orzecznictwie, ze
formalne uchylenie przepisu nie zawsze jest rownoznaczne z utratg przez ten przepis w
calosci mocy obowigzujgcej i nie prowadzi automatycznie do uchylenia mocy
obowigzywania tych przepisow w postgpowaniu przed Trybunatem, a tym samym nie
powoduje konieczno$ci umorzenia postgpowania przez Trybunat. Przepis obowigzuje
bowiem w systemie prawa, dopdty dopoki na jego podstawie sa lub moga by¢
podejmowane indywidualne akty stosowania prawa, za$ utrata mocy obowigzujacej jako
przestanka umorzenia postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nastepuje dopiero
wowczas, gdy przepis ten nie moze by¢ stosowany do jakiejkolwiek sytuacji faktycznej
(zob. wyroki z: 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5 i 13 marca
2006 r., sygn. P 8/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 28 oraz postanowienie z 14 grudnia 2010
r., sygn. U 7/08, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 135).

Trybunat stwierdzit, ze utrata mocy przez zakwestionowane przepisy nie stanowi
podstawy do umorzenia postgpowania w rozpatrywanej sprawie. Ewentualne stwierdzenie
ich niekonstytucyjnosci nie zmieni wprawdzie wynikow sprawozdan finansowych
sporzadzonych na ich podstawie, jednak moze mie¢ wplyw na sytuacje zaistniale w
konsekwencji badania 1 oceny tych sprawozdan. Kasy, ktore, wskutek zastosowania
zakwestionowanych przepisow, osiggnely zte wyniki finansowe (wykazaty stratg), zostaty
objete postepowaniami naprawczymi, a w wielu z nich ustanowiono zarzadcoéw
komisarycznych. Z wyjasnien pelnomocnikéw wnioskodawcow ztozonych na rozprawie
18 lutego 2014 r. wynika, ze postgpowania w tym zakresie sa nadal w toku. Wyrok
Trybunatu stwierdzajacy niekonstytucyjno$¢ zaskarzonych przepisow stalby si¢ zatem
podstawa do wzruszenia decyzji w tym zakresie. Okolicznos$ci te $wiadczg zatem o tym, ze
zakwestionowane przepisy, mimo ze zostaly formalnie derogowane, nadal maja
zastosowanie do ustalania skutkow zdarzen zaistniatych w czasie, w ktoérym
obowigzywaty.

4. Trybunal dokonat takze formalnej kontroli powotanych przez wnioskodawcow
wzorcow. Poza art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 10 (art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d) ustawy o
rachunkowosci wnioskodawcy wskazali, ze zakwestionowane przepisy naruszaja takze art.
92, art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 2 Konstytucji.

4.1. Art. 92 Konstytucji sktada si¢ z dwoch ustepoOw i oba zostaly powotane przez
wnioskodawcow jako wzorce kontroli. W art. 92 ust. 2 Konstytucji zwarty jest zakaz tzw.
subdelegacji, to jest przekazania przez organ upowazniony do wydania rozporzadzenia
swoich kompetencji w tym zakresie innemu organowi. Zaskarzone przepisy nie majg
zadnego zwiazku z naruszeniem wymienionego zakazu, a wnioskodawcy nie sformutowali
zarzutu ich niezgodnosci z art. 92 ust. 2 Konstytucji. W uzasadnieniach wnioskow odnoszg
si¢ wylacznie do art. 92 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o TK wniosek
powinien odpowiada¢ wymaganiom stawianym pismom procesowym, a ponadto zawierac
m.in. sformutowanie zarzutu niezgodno$ci z Konstytucja, ratyfikowana umowa
miedzynarodowg lub ustawg kwestionowanego aktu normatywnego (pkt 3) oraz
uzasadnienie postawionego zarzutu z powotaniem dowodéw na jego poparcie (pkt 4). W
tym zakresie oba wnioski nie spetniajg tych wymogdéw, w zwigzku z czym postgpowanie w
zakresie oceny zgodnosci zakwestionowanych przepisow z art. 92 ust. 2 Konstytucji
podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia (art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o TK).

4.2. Uzasadniajac zarzut naruszenia art. 32 ust. 2 Konstytucji, wnioskodawcy
wskazali, ze zawarte w zaskarzonych przepisach rozwigzania stanowig ,,nieuzasadniong
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dyskryminacje kas na tle wszystkich innych jednostek (z wyjatkiem bankéw, dla ktérych
[...] wyrazny przepis ustawy zawiera upowaznienie dla Ministra Finanséw do okre§lenia
zasad tworzenia rezerw na ryzyko zwigzane z ich dziatalnos$cig), ktérym pozostawiono
swobode ksztaltowania swej polityki rachunkowos$ci w zakresie ustalania wysokosci
odpisow aktualizujgcych naleznosci” (s. 14 wniosku z 2 marca 2012 r. i s. 10 wniosku z 6
lutego 2013 r.). Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu zasada rowno$ci wyrazona w art. 32
Konstytucji nakazuje jednakowe traktowanie wszystkich adresatobw norm prawnych
charakteryzujacych si¢ w takim samym stopniu tg sama, relewantna cechg i jednoczes$nie
dopuszcza odmienne traktowanie podmiotdéw, ktore takiej cechy nie posiadajg. Ustalenie
zatem, czy zasada rownos$ci zostala w konkretnym wypadku naruszona, wymaga
okreslenia krggu adresatow, do ktorych odnosi si¢ kwestionowana norma prawna, oraz
wskazania owej relewantnej cechy, wykazujacej podobienstwo albo roznice
poréwnywanych podmiotow i uzasadniajgcej ich rowne albo rézne traktowanie. Powotane
wyzej uzasadnienie zarzutu naruszenia art. 32 ust. 2 Konstytucji zawarte w obu wnioskach
nie spetia tych wymogoéw. W szczeg6dlnosci wnioskodawcy nie wykazali istnienia cechy
relewantnej, pozwalajacej na uznanie podobienstwa albo odmienno$ci miedzy kasami a
innymi podmiotami, z ktorymi sytuacja kas ma by¢ pordwnywana. Nie wskazali ponadto,
0 jakie podmioty chodzi, co uniemozliwia ustalenie kregu adresatoéw zaskarzonych
przepisow. W tym $wietle takze w odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 32 ust. 2
Konstytucji Trybunat uznal, Ze nie zostat spetniony wymodg wykazania, na czym polega
naruszenie tego wzorca oraz uzasadnienia zarzutu wraz z powotaniem dowodéw na jego
poparcie. Postepowanie w tym zakresie podlega zatem umorzeniu na podstawie art. 39 ust.
1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ orzekania.

4.3. Jako wzorzec kontroli powotany zostat takze art. 31 ust. 3 Konstytucji. W
ocenie wnioskodawcow, naruszenie zasady proporcjonalnosci polega na wprowadzeniu
ograniczenia wolnos$ci gospodarowania przystugujacej kasom, ,,podczas gdy brak godziwej
podstawy do ograniczenia tej wolnosci, za$§ ograniczenie nie jest konieczne dla
zapewnienia ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej albo wolno$ci 1 praw innych 0sob, nie jest
ono tez ograniczeniem koniecznym w demokratycznym panstwie” (S. 13-14 wniosku z 2
marca 2012 r.). We wniosku z 6 lutego 2013 r. wskazano za$, Zze ,,ograniczajac w tak
istotny sposob swobode dziatalnosci gospodarczej kas oraz dyskryminujac kasy w
stosunku do innych podmiotow prawa, zaskarzone przepisy rozporzadzenia tym samym
godza w wolnosci obywatelskie ich czlonkow. [...] Zaskarzone przepisy sa zatem
niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji” (s. 10). Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, zasada
proporcjonalnosci nie stanowi autonomicznego wzorca kontroli konstytucyjnosci, ale musi
by¢ zawsze odnoszona do konkretnych praw konstytucyjnych. Z uzasadnienia zawartego
we wnioskach wynika, ze wnioskodawcy odnosza t¢ zasad¢ do ograniczania wolno$ci
dziatalnosci gospodarczej, o ktorej mowa w art. 20 Konstytucji (chociaz nie powotujg si¢
wprost na ten przepis). Jak jednak wynika z orzecznictwa Trybunatu, kwestia
dopuszczalnos$ci ograniczenia wolnos$ci dziatalnos$ci gospodarczej zostala wyczerpujaco 1
kompleksowo uregulowana w art. 22 Konstytucji, ktory zostat powotany jako wzorzec
kontroli w rozpatrywanej sprawie. Art. 22 Konstytucji reguluje wprost zarowno formalne,
jak 1 materialne przestanki ograniczenia wolnos$ci dzialalno$ci gospodarczej, stanowigc
regulacje szczegdlng w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji. Co wigcej, w klauzuli
waznego interesu publicznego, na ktoérg powotuje si¢ art. 22 Konstytucji, mieszczg si¢
wszystkie wartosci wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki z: 29 kwietnia 2003
r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33; 8 lipca 2008 r., sygn. K 46/07, OTK ZU
nr 6/A/2008, poz. 104). Wnioskodawcy nie wskazali ponadto innej wolnosci ani prawa o
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randze konstytucyjnej, ktore bylyby ograniczane z naruszeniem art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Powotali si¢ wprawdzie na ,,wolno$ci obywatelskie” cztonkow kas, ktore miatyby by¢
naruszone przez ograniczenie kasom wolnosci dziatalnosci gospodarczej (wniosek z 6
lutego 2013 r., s. 10), jednak nie stanowig one odrgbnej wartosci konstytucyjnej,
podlegajacej ochronie, a adresatem zaskarzonych regulacji sg odrebne podmioty dziatajace
w formie spotdzielni. W tym $wietle powolanie art. 31 ust. 3 Konstytucji jako wzorca
kontroli, obok art. 22 Konstytucji, jest zbedne, zatem postepowanie podlega umorzeniu na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

4.4. Uzasadnienie zarzutu naruszenia art. 22 Konstytucji sprowadza si¢ do
stwierdzenia przez wnioskodawcéw, ze zakwestionowane przepisy stanowig zbedne
ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej kas, ktore to ograniczenie bytoby
dopuszczalne, gdyby zostalo dokonane w ustawie oraz ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Warto$cig podlegajaca ochronie jest, zdaniem wnioskodawcow, swoboda
jednostek w ksztattowaniu swej polityki rachunkowosci w zakresie zasad aktualizowania
wartosci aktywow (uzasadnienia wnioskow: z 2 marca 2012 r., S. 13 i z 6 lutego 2013 r,, s.
10).

Zarzuty te nie zostaly poparte jakakolwiek argumentacja. W szczegdlno$ci
wnioskodawcy nie uzasadnili, w jaki sposob zakwestionowane przepisy ograniczajg
wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez kasy oraz na czym polega zbednos¢
tego ograniczenia. Niezrozumiate jest takze twierdzenie, ze warto$cig chroniong przez
ustawodawce jest swoboda jednostek w zakresie zasad aktualizowania wartosci aktywow.
W postgpowaniu przed Trybunatem obowigzuje zasada skargowosci, polegajaca na tym, ze
cigzar udowodnienia stawianych zarzutow spoczywa na podmiocie inicjujagcym
postepowanie. Stad tez w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK zostat sformutowany warunek
uzasadnienia postawionego zarzutu z powotaniem dowodow na jego poparcie. Warunek
ten, w ocenie Trybunatu, nie zostal spelniony w odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 22
Konstytucji, co powoduje konieczno$ci umorzenia postgpowania w tym zakresie z uwagi
na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

4.5. Podsumowujac, Trybunal umorzyt postgpowanie w zakresie kontroli
zakwestionowanych przepiséw z art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 oraz z art. 92 ust. 2
Konstytucji. Pozostate konstytucyjne wzorce kontroli to art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1
Konstytucji. Wzorce ustawowe za$ to art. 35b oraz art. 81 ust. 2 pkt 10 (w odniesieniu do
rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r.) i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d (w odniesieniu do
rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r.) ustawy o rachunkowosci.

5. Ratio legis zakwestionowanych przepisow.

Zakwestionowane przepisy zostaly po raz pierwszy wprowadzone do obrotu
prawnego na podstawie rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r., ktore uchylito rozporzadzenie
Ministra Finanséw z dnia 21 listopada 2001 r. w sprawie szczegOlnych zasad
rachunkowosci spotdzielczych kas oszczedno$ciowo-kredytowych (Dz. U. Nr 138, poz.
1550). Projektodawcy uzasadniali, Ze potrzeba przyjecia nowych przepisow wynikata z
koniecznosci  dostosowania dziatalnosci kas do zmieniajgcego si¢ otoczenia
gospodarczego, w ktorym funkcjonuja. Biorgc pod uwage dynamiczny rozwdj ich
dziatalnosci 1 potrzebe zapewnienia stabilnos$ci tego istotnego segmentu polskiego sektora
finansowego oraz bezpieczenstwo lokowanych w nim $rodkéow zaproponowano
rozwigzania przyjete w innych podobnych do kas instytucjach, m.in. w postaci okreslenia
zasad (polityki) rachunkowos$ci w zakresie tworzenia odpisow aktualizujacych naleznosci
kas z tytutu udzielonych pozyczek i1 kredytow. W projekcie wskazano, ze inicjatorem
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rozpoczecia prac legislacyjnych nad nowymi przepisami byt Urzad Komisji Nadzoru
Finansowego, w opinii ktérego istniata konieczno$¢ uregulowania czytelnych zasad
tworzenia odpiséw aktualizujacych naleznosci kas z tytutu udzielania pozyczek 1
kredytow. Brak odpowiedniej precyzji uregulowan w Owczesnym stanie prawnym
przyczyniat si¢ bowiem do zbyt daleko idacej uznaniowosci, o czym $wiadczyly liczne
uwagi zglaszane przez biegtych rewidentow badajacych sprawozdania finansowe kas oraz
ich niejednolite podejscie do kwestii kwalifikacji aktywow o analogicznej sytuacji.
Ponadto Urzad Komisji Nadzoru Finansowego wskazal, ze Kasa Krajowa, nadzorujaca
system kas, przyznala sobie prawo do ustalania zasad tworzenia odpisoéw. W praktyce
oznaczato to, ze podmiot nadzorujacy decydowat w pelni o sytuacji ekonomiczno-
finansowej podmiotu nadzorowanego, co uniemozliwialo wlasciwg ocen¢ ryzyka
wystepujacego w dziatalnosci kas. W projekcie wskazano ponadto, Ze przyjete zasady w
zakresie tworzenia odpisow aktualizujgcych oparte zostaly o wariant uproszczony,
zalecany przez Swiatowa Rade Zwigzkéw Kredytowych (World Council of Credit Unions,
WOCCU). Rada ta jest miedzynarodowag organizacja zrzeszajaca zwiagzki spotdzielni
oszczednos$ciowo-kredytowych. Jej czlonkiem sa takze polskie kasy, ktorych system
dziatalnos$ci zostat oparty wlasnie na zasadach dziatania Zwigzkéw Kredytowych na
$wiecie. Jesli chodzi o zakwestionowane w rozpatrywanej sprawie przepisy, to W projekcie
wskazano, ze przyjete rozwigzanie w zakresie zasad dokonywania odpiséw
aktualizujacych polega na tym, Ze podstawe tworzenia odpisu beda stanowily wylacznie
nalezno$ci kas z tytulu udzielonych pozyczek i1 kredytéw z uwzglednieniem przyjetych
przez kas¢ zabezpieczen. Biorac pod uwage specyfike dzialalnosci kas, w projekcie
przyjeto szczegdlne zasady wyceny niektorych aktywow 1 pasywow na dzien bilansowy, w
tym m.in. pozyczek i kredytéw, tj. wycene pozyczek i kredytéw w kwocie wymaganej
zaptaty, z zachowaniem zasady ostrozno$ci oraz z uwzglednieniem odpiséw
aktualizujacych ich warto§¢. W rozporzadzeniu wprowadzono inne jeszcze rozwigzania
majace na celu zwigkszenie czytelnosci sprawozdan finansowych kas. Rozszerzono zakres
informacji dodatkowej sprawozdania m.in. o informacje dotyczace charakteru i celu
gospodarczego zawartych przez kas¢ umoéw nieuwzglednionych w bilansie kasy, istotnych
transakcji zawartych przez kas¢ na innych warunkach niz rynkowe ze stronami
powigzanymi czy kwoty pozyczek lub kredytow udzielonych przez kas¢ jednemu
cztonkowi kasy, przekraczajacych 10% funduszu oszczgdno$ciowo-pozyczkowego. W
ocenie skutkow regulacji na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢ wskazano
natomiast, ze przyjete rozwigzania w zakresie tworzenia odpiséw aktualizujagcych moga
przetozy¢ si¢ na konieczno$¢ zwickszenia kwoty tych odpiséw, co oznaczatoby
zwigkszenie kosztéw operacyjnych kas i w konsekwencji zmniejszenie ich wynikow
finansowych. Oszacowanie skutkow finansowych wprowadzenia w zycie projektowanych
przepisow nie bylo mozliwe ze wzgledu na brak informacji finansowych pochodzacych z
poszczegolnych kas, z uwagi na to, ze nie wszystkie upublicznilty swoje sprawozdania
finansowe. W uzasadnieniu podkreslono, ze kasy w 6wczesnym stanie prawnym tworzyly
odpisy aktualizujgce na podstawie przepisow ustawy o rachunkowos$ci. Doprecyzowanie
przepisow w tym zakresie w rozporzadzeniu, w zatozeniu projektodawcow, miato wptynac
na lepsza czytelno$¢ stosowanych regulacji i wyeliminowaé watpliwosci w ich stosowaniu.

6. Dzialalno$¢ kas.

Spotdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe sg spotdzielniami osob fizycznych,
w tym réwniez osob fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na wlasny
rachunek, potaczonych wigzig o charakterze zawodowym lub organizacyjnym. Ustanie
wigzi stanowi przyczyne wykreslenia cztonka kasy, chyba ze statut stanowi inaczej (art. 11
ustawy z 5 listopada 2009 r.). Charakterystyka kas zostata przedstawiona w wyrokach
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Trybunalu Konstytucyjnego z: 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07 (OTK ZU nr 3/A/2009,
poz. 27) oraz 12 stycznia 2012 r., sygn. Kp 10/09 (OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 4), dlatego
w obecnej sprawie Trybunat poprzestal na kilku uwagach generalnych. Istotg dziatalnosci
prowadzonej przez kasy jest dzialanie wylacznie na rzecz swoich czlonkow. Celem tej
dziatalnosci jest gromadzenie $rodkéw pienieznych wytacznie swoich cztonkow,
udzielanie im pozyczek 1 kredytow, przeprowadzanie na ich zlecenie rozliczen
finansowych 1 posredniczenie przy zawieraniu uméw ubezpieczenia (art. 3 ustawy z 5
listopada 2009 r.).

Kasy mialy funkcjonowa¢ jako instytucje wzajemnego finansowania (kredytu
wzajemnego) cztonkdw, a ograniczenie zasady powszechnos$ci cztonkostwa w spotdzielni
do o0so0b potaczonych okreslong w ustawie wiezig bylo uzasadnione celem w postaci
zmniejszenia kosztow dzialania, w tym kosztow badania zdolno$ci kredytowej osob
ubiegajacych si¢ o kredyt, minimalizacji ryzyka kredytowego i uproszczenia dziatan
zmierzajacych do odzyskania, w przewidzianych terminach, $rodkow zaangazowanych w
kredyty 1 pozyczki. W ostatnich latach uleglo to jednak znaczacej zmianie, co
jednoznacznie wynika z analizy opracowanej w Urzedzie Komisji Nadzoru Finansowego
(Departament Bankowo$ci Spotdzielczej 1 Spotdzielczych Kas Oszczednosciowo-
Kredytowych) ,Informacja dla Komisji Nadzoru Finansowego. Raport o sytuacji
spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych w 2012 roku” (Warszawa, maj 2013 r.;
dostepny na stronie internetowej KNF). W raporcie tym KNF wskazata, ze
ukierunkowanie kas na rozwdj skali dziatalno$ci 1 zaangazowanie w dziatalno$¢
konkurencyjng wobec bankéw spowodowaly, ze kasy zamiast koncentrowac si¢ na
dziataniach majacych na celu zaspokajanie potrzeb swoich cztonkow, zaczety poszukiwaé
cztonkéw, ktorych interesy mogtyby zaspokoi¢. W efekcie spowodowato to sytuacje, w
ktérej pomimo ustawowych ograniczen dotyczgcych mozliwo$ci przystepowania do Kkas,
maja one w praktyce charakter otwarty, m.in. przez liberalizacj¢ warunkéw formalnych.
Skutkiem takiej polityki kas jest bardzo duza liczba czlonkéw korzystajacych z ich ushug;
obecnie jest ich 2,6 min. Wedlug danych zawartych w raporcie najwicksza kasa posiada
ponad 980 tys. udzialowcow, natomiast $rednio w systemie kasy zrzeszajg 47 tys.
cztonkoéw. Dla poréwnania najwigkszy bank spotdzielczy zrzesza 33 tys. udzialowcow, a
$rednia dla bankow spotdzielczych wynosi 1,8 tys. udzialowcow (raport, s. 7-8). W latach
2006-2012 odnotowano ponad 2,5-krotny wzrost aktywdw sektora kas (z 5969 min zt w
2006 r. do 16 883 mln zt na koniec 2012 r.), co obecnie stanowi 1,25% aktywow sektora
bankowego 1 19,67% aktywoéw bankéw spoldzielczych. Aktywa najwigkszej z kas sa
ponad trzykrotnie wigksze od wartosci aktywoé6w najwiekszego banku spoldzielczego
(raport, s. 21). Warto$¢ udzielonych kredytéw i pozyczek w kolejnych latach wzrastata z
poziomu ok. 4 mld zt w 2006 r. do ponad 10 mld zt w 2012 r. W tym samym okresie
odnotowano takze trzykrotny wzrost warto$ci depozytéw (od 5,6 mld w 2006 r. do 15,7
mld w 2012 r.), co stanowi 2,17% depozytdw sektora bankowego i 23,67% depozytéw
bankow spotdzielczych (raport, s. 13 1 19). Na koniec 2012 r. 28 kas wykazato straty z
dziatalnosci (tzn. nie osiagnely one wspolczynnika wyptacalno$ci na ustawowym poziomie
co najmniej 4%, przy czym w 8 kasach stanowigcych 15% catego systemu wspotczynnik
wyptacalno$ci wynosit ponizej 1%, a w 6 kasach byl ujemny). Warto§¢ kredytow
przeterminowanych na te date (bez uwzglednienia odpisow aktualizujgcych) wyniosta 3,7
mld zt, z czego 2 mld stanowity kredyty, ktorych okres przeterminowania wynosit powyzej
12 miesigcy. Stanowito to 30% wartosci portfela kas. W raporcie KNF podkreslita, ze na
713 jako$¢ portfela kredytowego kas zwracat uwage Bank Swiatowy w 2010 r. Sytuacja kas
od tamtego czasu pogorszyta sie. W celu zabezpieczenia ryzyka kredytowego kasy
utworzyly odpisy aktualizujagce naleznosci w wysokosci 1,9 mld zt (raport, s. 39).
Stosownie do ustawy z 5 listopada 2009 r. kasa zobowigzana jest realizowa¢ program
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postepowania naprawczego wowczas, gdy istnieje zagrozenie wystgpienia straty w jej
dziatalnos$ci lub wystapila strata w jej dzialalnos$ci, lub tez istnieje zagrozenie powstania jej
niewyplacalnosci. Liczba kas zobowigzanych do realizacji programu naprawczego wzrosta
na poczatku 2013 r. do 44 na 55 wszystkich dzialajacych kas.

Reakcja ustawodawcy na powyzsza sytuacje byly zmiany w przepisach
regulujacych dzialalno$¢ kas. Powolywana wyzej ustawa z 19 kwietnia 2013 r. dokonata
obszernej nowelizacji ustawy z 5 listopada 2009 r. w celu zwigkszenia stabilnosci kas
przez uregulowanie procesOw restrukturyzacyjnych oraz okreslenie zasad utworzenia i
funkcjonowania obowigzkowego systemu gwarantowania depozytow. Najistotniejsze
zmiany polegaja na wzmocnieniu kompetencji nadzorczych KNF przez wyposazenie jej w
nowe instrumenty nadzoru, umozliwieniu wydawania przez KNF rekomendacji
dotyczacych dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania, modyfikacji przepisow
dotyczacych postepowania naprawczego, upadiosciowego oraz likwidacji kas, a takze
rozszerzeniu obowigzkow w zakresie utrzymywania w Narodowym Banku Polskim przez
kasy 1 Kas¢ Krajowa rezerw obowiazkowych. Wskutek nowelizacji wszystkie pienigdze
ztozone w kasach zostaty objete ochrong Bankowego Funduszu Gwarancyjnego (zmiana ta
weszta w zycie 29 listopada 2013 r.). Wcze$niej kasy miaty wlasny system ochrony
depozytow oparty na skladkach wplacanych przez poszczegdlne kasy do firmy
ubezpieczeniowej bedacej czescig spotdzielczej grupy.

Natomiast w odpowiedzi na jako$¢ portfela kredytowego kas i saldo odpisow
aktualizujgcych na pozyczki 1 kredyty przeterminowane zostato wydane rozporzadzenie z
30 grudnia 2011 r., ktore przede wszystkim okreslito jednolite zasady tworzenia odpisow
aktualizujgcych przeterminowane naleznosci, powtorzone nast¢pnie w rozporzadzeniu z 15
stycznia 2013 r.

7. Istota problemu konstytucyjnego podniesionego w rozpatrywanej sprawie
sprowadza si¢ do oceny, czy zakwestionowane przepisy mieszcza si¢ w granicach
upowaznien ustawowych, na podstawie ktorych zostaly wydane, a tym samym, czy sa
zgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji, normujgcym zasady wydawania rozporzadzen.

Problem przekroczenia przez autora rozporzadzenia granic upowaznienia
ustawowego byt wielokrotnie przedmiotem zainteresowania Trybunalu Konstytucyjnego 1
doczekat si¢ gruntownej analizy w licznych orzeczeniach (przyktadowo w wyrokach z: 4
listopada 1997 r., sygn. U 3/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 40; 16 lutego 1999 r., sygn. SK
11/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 22; 5 pazdziernika 1999 r., sygn. U 4/99, OTK ZU nr
6/1999, poz. 118; 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120; 29
maja 2002 r., sygn. P 1/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36; 16 stycznia 2007 r., sygn. U
5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3; 30 kwietnia 2009 r., sygn. U 2/08, OTK ZU nr
4/A/2009, poz. 56). Ze wzgledu na bogaty dorobek orzeczniczy w tym zakresie zbedne jest
przedstawianie go w calo$ci. Na potrzeby niniejszej sprawy Trybunal ograniczyl si¢ zatem
do wskazania najistotniejszych kwestii, majacych zasadnicze znaczenie dla jej
rozstrzygnigcia.

Rozporzadzenie jest aktem prawnym wydawanym w celu wykonania ustawy 1 na
podstawie udzielonych w niej upowaznien. Konstrukcje rozporzadzenia jako aktu
wykonawczego do ustawy determinujg zatem trzy warunki. Po pierwsze, rozporzadzenie
musi by¢ wydane na podstawie wyraznego (nieopartego tylko na domniemaniu ani na
wyktadni celowosciowej), szczegotowego upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w
upowaznieniu. Po drugie, musi by¢ wydane w granicach udzielonego przez ustawodawce
upowaznienia, w celu wykonania ustawy. Po trzecie, rozporzadzenie nie moze by¢
sprzeczne z normami Konstytucji, aktem ustawodawczym, na podstawie ktorego zostato
wydane, a takze ze wszystkimi obowigzujgcymi aktami ustawodawczymi, ktére w sposdb
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bezposredni regulujg materie bedace przedmiotem rozporzadzenia. Innymi stowy, warunki
powyzsze oznaczaja zakaz wydawania rozporzadzen bez upowaznienia ustawowego,
niebedacych aktami wykonujagcymi ustawe oraz sprzecznych z Konstytucjg 1
obowigzujacymi ustawami. Naruszenie chocby jednego z tych warunkéw moze
powodowac zarzut nielegalnosci lub niekonstytucyjnosci rozporzadzenia.

W szczegdlnosci brak stanowiska ustawodawcy w danej sprawie, przejawiajacy si¢
w braku lub choéby tylko nieprecyzyjno$ci upowaznienia, musi by¢ interpretowany jako
nieudzielenie kompetencji normodawczej w danym zakresie. Oznacza to, zZe
rozporzadzenie — jako wydane na podstawie $cisle okreslonego upowaznienia ustawowego
— nie moze dowolnie modyfikowaé ani uzupetnia¢ upowaznienia. Odstepstwa od tresci
upowaznienia niec mogg by¢ usprawiedliwione wzgledami praktycznymi ani potrzebami
zwigzanymi z rozstrzyganiem konkretnych probleméw prawnych. Rozporzadzenie nie jest
bowiem aktem normatywnym samoistnym, lecz wydanym w celu wykonania ustawy, nie
za$ jej modyfikowania, uzupetniania czy powtarzania jej postanowien. Istnieje zatem
funkcjonalny zwigzek miedzy ustawg a wydawanym 2z jej upowaznienia aktem
wykonawczym.

Ustawodawca ma obowigzek odpowiedniego Kkonstruowania upowaznien
ustawowych, tak, aby mialy one szczegétowy charakter pod wzglegdem podmiotowym
(okreslaty organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia), przedmiotowym (okreslaty zakres
spraw przekazanych do uregulowania) oraz tre§ciowym (okreslaly wytyczne dotyczace
tresci aktu, czyli sposéb, w jaki dana materia powinna by¢ uregulowana). Jesli chodzi o
wytyczne, to nie musza by¢ zawarte bezposrednio w przepisie formulujacym
upowaznienie, lecz mogg by¢ zamieszczone w innych przepisach ustawy, pod warunkiem,
ze da si¢ precyzyjnie zrekonstruowac ich tres¢. Catkowity brak wytycznych przesadza o
niekonstytucyjnosci upowaznienia.

Powyzsze pokazuje, ze wzajemne relacje migdzy ustawg a rozporzadzeniem oparte
sg zawsze na zatozeniu, iz akt wykonawczy konkretyzuje przepisy ustawy. Wolg
ustrojodawcy bylo zwiekszenie rygoryzmu odnoszacego si¢ do bezposredniosci zwigzku
miedzy macierzystg ustawg i rozporzadzeniem wykonawczym. Art. 92 Konstytucji naktada
na ustawodawce zwyklego obowigzek precyzyjnego i1 szczegdétowego formutowania
zakresu delegacji, a na organy upowaznione do wydawania rozporzadzen — obowigzek
Scistego wykonywania delegacji. Tym samym akt wykonawczy jest $ci$le zwigzany z wola
ustawodawcy, wyrazong w delegacji ustawowej. Wynika z tego bezwzgledny zakaz
modyfikowania czy uzupelniania upowaznienia w trakcie jego wykonywania, nawet jesli
moze si¢ to wydawacé z jakiegokolwiek punktu widzenia celowe. Przepisy wykonawcze
musza pozostawa¢ w zwigzku merytorycznym i funkcjonalnym w stosunku do rozwigzan
ustawowych, poniewaz tylko w ten sposob moga by¢é wyznaczone granice, w jakich
powinna miesci¢ si¢ regulacja zawarta w przepisach wykonawczych.

8. Majac powyzsze na uwadze, Trybunat dokonal oceny, czy zakwestionowane
przepisy zawarte w aktach wykonawczych mieszcza si¢ w granicach upowaznien
ustawowych do ich wydania, a tym samym, czy sg zgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji. W
tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze upowaznienia ustawowe nie zostaly przez
wnioskodawcow zakwestionowane jako niespetniajace konstytucyjnych wymogdow (mimo
ze w uzasadnieniach wnioskdw powolywane jest orzecznictwo Trybunatu dotyczace
wymagan, jakie powinno spetnia¢ upowaznienie do wydania aktu wykonawczego), w
zwiazku z czym ocenie Trybunatu podlegaja wytacznie przepisy rozporzadzen wydanych
na podstawie delegacji zawartych w art. 81 ust. 2 pkt 10 i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o
rachunkowosci.
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Podstawowa kwestia bylo wustalenie, czy w pojeciu ,,szczegdlne zasady
rachunkowosci kas”, ktérym postuguja si¢ powolane upowaznienia ustawowe, miesci si¢
okreslenie zasad dokonywania odpiséw aktualizujgcych warto§¢ udzielonych pozyczek 1
kredytow.

8.1. Zasady (polityka) rachunkowos$ci stanowig zbidr obowiazujacych regut,
procedur 1 norm, ktore sg stosowane, aby dostarczane informacje o sytuacji majatkowe;j
przedsigbiorstwa, jego dziatalno$ci gospodarczej i osigganych wynikach finansowych byty
pelne, jasne, rzetelne i uzyteczne. Dotyczg one prowadzenia ksigg rachunkowych oraz
sporzadzania i prezentacji sprawozdan finansowych. Czgs$¢ z tych zasad ma charakter
normatywny - polski ustawodawca zawarl je bowiem w rozdziale I ustawy o
rachunkowosci. Wynikaja one ponadto z Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci
(dalej: MSR), zawartych w rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 1126/2008 z dnia 3 listopada
2008 r. przyjmujacym okreslone miedzynarodowe standardy rachunkowos$ci zgodnie z
rozporzadzeniem (WE) nr 1606/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz. Urz. UE L
320/1 z 29 listopada 2008 r.), do ktérych stosowania jednostki podlegajace ustawie o
rachunkowosci sg zobligowane.

Definicja legalna zasad (polityki) rachunkowosci zawarta jest w art. 3 ust. 1 pkt 11
tej ustawy. Zgodnie z nig przez przyjete zasady (polityke) rachunkowosci rozumie si¢
wybrane i stosowane przez jednostke rozwigzania dopuszczone ustawa, w tym takze
okreslone w MSR, zapewniajagce wymagang jako$¢ sprawozdan finansowych. Wybor i
stosowanie odpowiedniej polityki rachunkowosci powinny wynika¢ z nast¢pujacych zasad:
ostroznos$ci, przewagi formy nad trescig oraz istotnosci (zob. W. Gos, komentarz do art. 3
ust. 1 pkt 11, [w:] Ustawa o rachunkowosci. Komentarz, pod red. T. Kiziukiewicz,
Warszawa 2010).

Zasady rachunkowos$ci zawarte w ustawie o rachunkowosci to zasady nadrze¢dne.
Maja one charakter obligatoryjny i musza by¢ stosowane przez wszystkie jednostki
podlegajace wustawie o rachunkowosci. W doktrynie wsréd nadrzednych zasad
rachunkowos$ci wyroznia si¢ przede wszystkim zasady: wiarygodnos$ci, przewagi formy
nad trescig, istotno$ci, cigglosci, kontynuacji dziatania, memorialu, wspoimierno$ci
przychodow i kosztow, ostrozno$ci, indywidualnej wyceny oraz zakaz kompensaty (zob.
W. Gos, komentarz do art. 4, op.cit.; M. Michalak, komentarz do art. 4, [w:] Ustawa o
rachunkowosci. Komentarz, pod red. E. Walinskiej, Lex 2011). Majac na uwadze
zakwestionowane przepisy oraz tres¢ zarzutow sformutowanych we wnioskach, na
szczegblng uwage zashuguje przede wszystkim zasada wiarygodnosci (wiernego i1
rzetelnego obrazu), wyrazona w art. 4 ust. 1 ustawy o rachunkowosci, ktérg ustawodawca
przyjal jako gtowne zadanie prowadzenia ksigg rachunkowych. Zgodnie z t3 zasada
jednostki obowigzane sg stosowac przyjeta polityke rachunkowosci, rzetelnie i jasno
przedstawiajac sytuacj¢ majatkowa i finansowa oraz wynik finansowy. Kierownictwo
jednostki jest zatem zobowigzane wybra¢ 1 stosowa¢ zasady rachunkowosci tak, aby
informacje dostarczone przez system rachunkowosci byly przydatne uzytkownikom w
procesie podejmowana decyzji oraz byly wiarygodne, czyli takie, dzigki ktorym
sprawozdanie finansowe wiernie przedstawia wyniki finansowe i sytuacj¢ majatkowa
jednostki, odzwierciedla ekonomiczng tres¢ zdarzen i transakcji, a nie tylko ich forme
prawna, jest obiektywne, czyli bezstronne, jest zgodne z zasada ostroznej wyceny i jest
kompletne we wszystkich istotnych aspektach (zob. W. Gos, komentarz do art. 4, op.cit.).

Z zasada wiarygodnosci Scisle jest zwigzana zasada ostrozno$ci wyrazona w art. 7
ust. 1 ustawy o rachunkowosci, ktéra naktada na jednostke obowigzek przyjmowania
»pesymistycznego” punktu widzenia przy ustalaniu majatku, przychodow, kosztow i
zobowigzan. Zgodnie z tg zasadg poszczegolne sktadniki aktywow 1 pasywoéw wycenia si¢
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stosujac rzeczywiscie poniesione na ich nabycie (wytworzenie) ceny (koszty). W
szczegolnosci nalezy w tym celu w wyniku finansowym, bez wzgledu na jego wysokos¢,
uwzgledni¢ zmniejszenie wartosci uzytkowej lub handlowej sktadnikéw aktywoéw, w tym
réwniez dokonywane w postaci odpisow amortyzacyjnych lub umorzeniowych, wylacznie
niewatpliwe przychody operacyjne i zyski nadzwyczajne, wszystkie poniesione pozostate
koszty operacyjne i straty nadzwyczajne oraz rezerwy na znane jednostce ryzyko, grozace
straty oraz skutki innych zdarzeh. W praktyce zasada ostroznosci dla aktywow
finansowych jest realizowania przez aktualizacj¢ wartosci naleznosci w postaci odpisu
aktualizujgcego uwzgledniajaca stopien prawdopodobienstwa sptaty nalezno$ci, co
znajduje  potwierdzenie w wyjasnieniach Przewodniczacego Komisji Nadzoru
Finansowego przedstawionych Trybunatowi Konstytucyjnemu w pismie z 31 lipca 2013 r.
Stosownie do tej zasady aktualizacja wartosci powinna nastgpowaé bez wzgledu na
wysokos$¢ wyniku finansowego, a wiec takze wtedy, gdy korekty powodujg powstanie lub
powigkszenie straty. Nalezy zaznaczy¢, ze stosowanie tej zasady nie oznacza prawa do
tworzenia nadmiernych rezerw, celowego obnizania wartosci aktywow lub przychodéw
albo podwyzszania kosztow czy zobowigzan. Zgodnie z zasada ostroznosci nalezy
dokonywa¢ odpisoOw aktualizujacych warto$¢ aktywoéw (art. 32 ust. 4, art. 34 ust. 5, art.
35b ustawy o rachunkowosci), w szczego6lnosci srodkéw trwatych, zapasow, naleznosci, co
powoduje wzrost kosztow 1 zmniejszenie wartosci aktywow wykazywanych w
sprawozdaniach finansowych. Ponadto jednostka ma obowigzek w rozliczeniach
miedzyokresowych przychodéw (art. 41 ust. 1 ustawy o rachunkowosci) wykazywac
warto$¢ naleznych §wiadczen od kontrahentéw, ktére bedg zakwalifikowane jako pozostate
przychody operacyjne lub zyski nadzwyczajne, a ze wzgledu na ich niepewno$¢ sa
przejsciowo zaliczane do rozliczen migedzyokresowych przychodow. Zasada ostroznosci
obliguje jednostke takze do tworzenia rezerw (art. 35d ustawy o rachunkowosci), ktore
powoduja zmniejszenie wyniku finansowego oraz wzrost rezerw (zobowigzan)
ujmowanych w pasywach bilansu.

Rzetelne 1 jasne przedstawienie sytuacji majatkowej 1 finansowej wymaga ujgcia w
sprawozdaniu finansowym wszystkich zdarzen istotnych dla oceny tej sytuacji. Warto
zauwazy¢, ze wymog ten dotyczy takze zdarzen wystgpujacych po dacie sporzadzenia
bilansu. Zgodnie bowiem z art. 54 ust. 1 ustawy o rachunkowosci jezeli po sporzadzeniu
rocznego sprawozdania, a przed jego zatwierdzeniem, jednostka otrzymala informacje o
zdarzeniach, ktore maja istotny wptyw na to sprawozdanie, lub powodujacych, ze
zatozenie kontynuowania dziatalno$ci przez jednostk¢ nie jest uzasadnione, powinna ona
odpowiednio zmienié to sprawozdanie, dokonujac jednocze$nie odpowiednich zapisow w
ksiegach rachunkowych roku obrotowego, ktorego sprawozdanie dotyczy, oraz
powiadomi¢ bieglego rewidenta, ktéry sprawozdanie to bada lub zbadal. Obowigzek
dokonania korekty sprawozdania finansowego dotyczy takze sytuacji, gdy w danym roku
obrotowym lub przed zatwierdzeniem sprawozdania za ten rok obrotowy jednostka
stwierdzita popelnienie w poprzednich latach obrotowych btedu, w nastepstwie ktérego nie
mozna uzna¢ sprawozdania finansowego za rok lub lata poprzednie za spetniajace
wymagania okre$lone w art. 4 ust. 1 ustawy o rachunkowosci (art. 54 ust. 3 ustawy o
rachunkowosci).

8.2. Jak juz wspomniano, nadrz¢dne zasady rachunkowosci, ktorych Zrodlem jest
ustawa o rachunkowosci i MSR, obowigzuja wszystkie jednostki podlegajace tej ustawie.
Kierownik jednostki oraz cztonkowie rady nadzorczej lub innego organu nadzorujacego
jednostki sa zobowigzani do =zapewnienia, aby sprawozdanie finansowe speiniato
wymagania przewidziane w ustawie o rachunkowos$ci. Za naruszenie tego obowigzku
ponoszg solidarng odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg wobec spotki.
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Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, z uwagi na fakt, ze zakres
przedmiotowy ustawy o rachunkowosci jest bardzo rozlegly, reguluje ona ,zasady
rachunkowos$ci wybiorczo i czg¢sto dos¢ ogdlnie, co zwazywszy na jej wymiar podmiotowy
(rozne jednostki) bylo konieczne” (E. Walinska, komentarz do art. 1, op.cit.). W
odniesieniu do poszczegdlnych rodzajow jednostek (tj. funduszy inwestycyjnych, domow
maklerskich, zaktadéw ubezpieczen i zakladow reasekuracji, funduszy emerytalnych,
bankow oraz kas) zasady rachunkowosci ulegaja zatem niezbednemu doprecyzowaniu w
przepisach wykonawczych wydanych na podstawie upowaznien ustawowych zawartych w
art. 81 ustawy o rachunkowosci. W odniesieniu do kas minister wlasciwy do spraw
finansow publicznych zostat upowazniony do okre$lenia w drodze rozporzadzenia
szczegdlnych zasad rachunkowos$ci kas, w tym zakresu informacji wykazywanych w
informacji dodatkowej sprawozdania finansowego. Upowaznienie, na podstawie ktérego
zostalo wydane rozporzadzenie z 30 grudnia 2011 r., zawarte w Owczesnym art. 81 ust. 2
pkt 10 ustawy o rachunkowosci, zobowigzywato ministra finansoéw do zasiggnigcia opinii
Krajowej Spotdzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej. Natomiast upowaznienie
zawarte w art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy 0 rachunkowos$ci (w zakwestionowanym
brzmieniu), na podstawie ktorego wydane zostalo rozporzadzenie z 15 stycznia 2013 r.,
jako organ, ktérego opinii zobowigzany byt zasiggnaé minister finanséw, wskazywato
KNF.

9. W ocenie wnioskodawcow, w pojeciu ,,szczegolne zasady rachunkowos$ci” nie
miesci si¢ okreslenie zasad dokonywania odpiséw aktualizujagcych warto§¢ naleznosci z
tytutu udzielonych pozyczek i1 kredytow, w tym niezaptaconych odsetek. Sposob
sformutowania upowaznienia ustawowego oznacza, ich zdaniem, ze jego zakresem zostaty
objete kwestie natury techniczno-proceduralnej, podczas gdy zaskarzone przepisy
rozporzadzen dotycza treSci przyjmowanej przez jednostke polityki rachunkowosci w
zakresie wyceny aktywow.

9.1. Zakwestionowane przepisy regulujg szczeg6lne zasady wyceny ryzyka
kredytowego dla kas, ktorych zasadnicza dziatalno$¢ polega na udzielaniu kredytow i
pozyczek. W $wietle tych zasad podstawa kalkulacji wysokosci odpisow aktualizujacych
jest warto$¢ bilansowa nalezno$ci (kapital wraz z odsetkami), natomiast glownymi
kryteriami s3: opdznienie w splacie kredytu lub pozyczki oraz rodzaj i1 warto$¢
zabezpieczenia. Takie uksztattowanie zasad ma na celu rzetelne i jasne przedstawienie
sytuacji majatkowej jednostki i1 jej wyniku finansowego. Zatozenie to jest zatem zgodne z
podstawowg zasadg wyrazong w ustawie o rachunkowosci, tj. zasadg wiarygodnosci (art. 4
ust. 1). Jednoczes$nie w § 4 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. oraz w § 5 rozporzadzenia
z 15 stycznia 2013 r. wprost jest wyrazone, ze okreslone w tych przepisach zasady
dokonywania odpisow aktualizujagcych powinny zosta¢ uwzglednione w zasadach
(polityce) rachunkowosci kasy dotyczacych zasad ostroznosci. Jak juz Trybunat
wskazywal, zasada ostroznosci w praktyce jest realizowana przez aktualizacj¢ warto$ci
nalezno$ci w postaci odpisu aktualizujgcego. Zakwestionowane przepisy precyzujg zatem,
w jaki sposob w polityce rachunkowosci kas powinna by¢ realizowana zasada ostroznosci,
do ktoérej stosowania, jako nadrzednej zasady rachunkowos$ci, sa one zobowigzane. W
ocenie Trybunatu, zakwestionowane regulacje spelniaja w tym zakresie jeden z
konstytucyjnych wymogdéw stawianych przepisom wykonawczym, a mianowicie zostaty
wydane na podstawie ustawy o rachunkowosci i sg zgodne z jej zalozeniami, a zatem
zostaly wydane w celu jej realizacji. Nie dotycza one takze spraw, ktore nie bylyby
bezposrednio uregulowane w ustawie o rachunkowosci. Jej rozdzial 4 zostal bowiem
po$wiecony wycenie aktywoOw i pasywow oraz ustaleniu wyniku finansowego. Przepisy
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zawarte w tym rozdziale regulujag m.in. ogdlne zasady wyceny aktywow i1 pasywow (art.
28), zasady wyceny rzeczowych aktywow, trwalych i obrotowych, takze w przypadku
zakonczenia dziatalnosci (art. 29 1 art. 34), zasady wyceny $rodkow trwatych, wartosci
niematerialnych i prawnych (art. 31-33), zasady wyceny i aktualizacji inwestycji oraz
ujmowania instrumentéw finansowych w ksiegach rachunkowych (art. 35, art. 35a), a
takze ogdlne zasady aktualizacji naleznoS$ci i tworzenia rezerw na przyszte zobowigzania
(art. 35b, art. 35¢). Kwestia tworzenia odpiséw aktualizujacych jest zatem uregulowana w
art. 35b ustawy o rachunkowos$ci. Tym samym zakwestionowane przepisy nie wykraczaja
poza materi¢ ustawowa. Wnioskodawcy zarzucajg takze, ze zaskarzona regulacja wkracza
w materi¢ praw i obowiazkéw obywateli, ktora moze by¢ regulowana wylacznie ustawg
(uzasadnienie wniosku z 6 lutego 2013 r., s. 8). Z uzasadnienia zdaje si¢ wynika¢, ze owe
prawo obywateli, ktdre miatyby naruszac przepisy rozporzadzen z 30 grudnia 2011 r. i 15
stycznia 2013 r., stanowi swoboda kas w ksztattowaniu tresci przyjetej przez nie polityki
rachunkowosci. Prawo to nie jest prawem obywatelskim, ponadto regulacja okreslajaca
zasady dokonywania odpisow aktualizujgcych nie uniemozliwia kasom swobodnego
ksztattowania ich polityki rachunkowosci w granicach ustawowych, gdyz jest
konkretyzacja ustawowej zasady ostroznosci.

Twierdzenia wnioskodawcow o dopuszczalnosci uregulowania w  aktach
wykonawczych wydanych na podstawie art. 81 ust. 2 pkt 10 i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d
ustawy o rachunkowos$ci wylacznie kwestii natury techniczno-proceduralnej nie zostaty
natomiast poparte zadng argumentacjg. W szczegdlnosci nie stanowi jej stwierdzenie, ze
upowaznienie sformulowane jest bardzo ogdlnie i nie wskazuje, czego dotyczy¢ beda
szczegdlne zasady rachunkowos$ci, ktore zostang okre§lone w rozporzadzeniu.
Whioskodawcy zwrécili uwage, ze jedynie przykladowo wskazano, iz wérdéd zagadnien
znajdzie si¢ okreslenie zakresu informacji dodatkowej, co w ich ocenie znaczy, ze
zakresem upowaznienia zostaly objete jedynie zagadnienia techniczne — ,,Szczegdlne
zasady rachunkowo$ci w $cistym znaczeniu tego pojecia” (uzasadnienie wniosku z 6
lutego 2013 r., s. 4) — przy czym w uzasadnieniach nie zostalo wyjasnione, o jakie zasady
konkretnie chodzi. Uzasadnienie zarzutu sugeruje wrecz, ze wnioskodawcy widzg
zasadniczy problem w tre$ci upowaznien ustawowych (wskazuje na to m.in. stwierdzenie
na s. 11 uzasadnienia wniosku z 6 lutego 2013 r., ze zakwestionowane przepisy
rozporzadzen nie miaty dostatecznej podstawy prawnej do ich wydania, stad ustawodawca
projektuje zmiang w treSci upowaznienia ustawowego przez upowaznienie Ministra
Finansow do okreslenia, w ramach szczeg6lnych zasad rachunkowosci kas, zasad wyceny
aktywow 1 pasywow, w tym tworzenia odpisow aktualizujgcych). Trybunal przypomina
jednak, ze upowaznienia ustawowe nie zostaty przez wnioskodawcéw zakwestionowane
lecz powotane jako wzorce kontroli. Z ich tresci nie wynika natomiast, Ze w przepisach
wykonawczych majg by¢ uregulowane wytgcznie kwestie formalno-techniczne. Whniosku
takiego nie mozna sformutowaé takze na podstawie innych przepiséw ustawy, a wrecz
mozna wywies¢, ze, z uwagi na szeroki zakres podmiotowy ustawy o rachunkowosci,
szczegblne zasady rachunkowosci, w odniesieniu do poszczegdlnych podmiotow
zobligowanych do jej stosowania, zostang okreslone w aktach wykonawczych (zob. art. 81
ustawy o rachunkowosci).

W  ocenie Trybunatu, okreslenie w zakwestionowanych przepisach zasad
dokonywania odpiséw aktualizujacych przez kasy, nie wykracza poza zakres upowaznien
zawartych w art. 81 ust. 2 pkt 10 1 art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci, a tym
samym nie narusza zasad wydawania rozporzadzen okreSlonych w art. 92 ust. 1
Konstytucji. W konsekwencji nie zostata takze naruszona zasada praworzadnosci (art. 7
Konstytucji), gdyz Minister Finanséw, wydajac zakwestionowane przepisy, dziatal na
podstawie i w granicach prawa.
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9.2. Jesli chodzi o stosunek zakwestionowanych przepisow do art. 35b ustawy o
rachunkowosci, nalezy zaczg¢ od tego, ze przepis ten, zawarty w powolywanym juz
rozdziale 4 ustawy o rachunkowosci, jest zwigzany z art. 28 ust. 1 pkt 7 tej ustawy,
zgodnie z ktorym aktywa 1 pasywa wycenia si¢ nie rzadziej niz na dzien bilansowy w taki
sposob, ze nalezno$ci 1 udzielone pozyczki wycenia si¢ w kwocie wymaganej zaptlaty, z
zachowaniem zasady ostroznos$ci (z zastrzezeniem, ze naleznosci i1 udzielone pozyczki
zaliczone do aktywow finansowych, moga by¢ wyceniane wedlug skorygowanej ceny
nabycia, a jezeli jednostka przeznacza je do sprzedazy w okresie do 3 miesiecy, to wedtug
warto$ci rynkowej lub inaczej okreslonej wartosci godziwej; por. art. 28 ust. 1 pkt 7a
ustawy o rachunkowosci). Kwota wymaganej zaptaty w przypadku nalezno$ci
przeterminowanych oznacza obowigzek naliczenia odsetek. Zachowanie ostroznosci
obliguje za$§ jednostke do oceny ryzyka realizacji rozrachunkow 1 utworzenia odpiséw
aktualizujacych warto$¢ nalezno$ci, w przypadku gdy istnieje niepewnos¢ co do ich
sciggalnosci. Sytuacje, w ktorych jednostka powinna dokona¢ odpisow z tytulu utraty
warto$ci nalezno$ci oraz ich wysokos$¢, okresla art. 35b ust. 1 ustawy o rachunkowosci.
Art. 35b ustawy o rachunkowos$ci dotyczy ogdlnych zasad dokonywania aktualizacji
naleznos$ci, ktore majg zastosowanie do wszystkich podmiotéw objetych zakresem ustawy
o rachunkowos$ci. Maja one zatem uniwersalny charakter 1 nie uwzgledniaja specyfiki
dziatalnos$ci poszczegdlnych podmiotow.

W kontekscie rozpatrywanej sprawy szczeg6lng role odgrywa art. 35b ust. 1 pkt 5
ustawy o rachunkowosci, zgodnie z ktorym na naleznos$ci przeterminowane lub
nieprzeterminowane o znacznym stopniu prawdopodobienstwa niesciggalnosci, w
przypadkach uzasadnionych rodzajem prowadzonej dziatalnosci lub strukturg odbiorcow,
dokonuje si¢ odpisow aktualizujacych w wysokosci wiarygodnie oszacowanej kwoty
odpisu, w tym takze ogolnego, na niesciggalne nalezno$ci. Przepis ten w odniesieniu do
kas zostal doprecyzowany wlasnie w zakwestionowanym § 4 rozporzadzenia z 30 grudnia
2011 r. oraz § 5 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. Nalezy takze wskaza¢, na co zwrocit
uwage Minister Finansow w pismie z 9 kwietnia 2013 r. (s. 7), ze zawarta w powotanych
przepisach wysoko$¢ procentowa dla minimalnych kryteriow ustalania odpisow
aktualizujacych na poziomie 35% podstawy dokonywania odpiséw dla naleznosci o
okresie przeterminowania mi¢dzy 3 a 12 miesigcy oraz 100% podstawy dla naleznos$ci
przeterminowanych powyzej 12 miesiecy jest zgodna z wytycznymi WOCCU, do ktorego
nalezy system kas. Ponadto nie maja one zastosowania do kazdego kredytu czy pozyczki,
lecz tylko 1 wytacznie do tego zadluzenia, ktore przestato by¢ splacane przez kredytobiorce
lub pozyczkobiorcg.

Trybunat uznat, ze zakwestionowane przepisy nie sg sprzeczne z art. 35b ustawy o
rachunkowosci.

9.3. Art. 2 Konstytucji zostat, w ocenie wnioskodawcoOw, naruszony, po pierwsze,
w aspekcie wynikajacej z niego zasady przyzwoitej legislacji, ,.ktéra nie dopuszcza
tworzenia przepisow, ktore z uwagi na istot¢ organizacji i dzialalno$ci ich adresata nie
beda mogly w stosunku do niego znajdowad zastosowania, przepisow z zatozenia
martwych” (s. 8 uzasadnienia wniosku z 6 lutego 2013 r., zob. takze s. 10-11 uzasadnienia
wniosku z 2 marca 2012 r.). Zdaniem wnioskodawcdw, taki charakter maja niektore
punkty § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. 1 § 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r.,
gdyz przewiduja wyltaczenie z obowigzku tworzenia odpiséw aktywow, ktore nie
wystepuja w portfelach kas. Trybunat zwrocit przede wszystkim uwage, ze zarzuty zostaty
skonkretyzowane przede wszystkim we wniosku z 6 lutego 2013 r., dotyczacym
rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r., i to w odniesieniu jedynie do czterech rodzajow
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zabezpieczen (zawartych w punktach: 1, 3, 51 9) sposrod dziesigciu wymienionych w § 5
rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. i § 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. W ocenie
Trybunatu, obowiazujace przepisy, w szczegdlnosci przepisy ustawy z 5 listopada 2009 r.,
nie wykluczajag mozliwosci pozyskiwania przez kasy kwestionowanych przez nie form
zabezpieczen. Nie sg to zatem przepisy martwe 1 jako takie nie naruszajg zasady
przyzwoitej legislacji. Natomiast ocena, jak czesto zabezpieczenia te znajdg w praktyce
zastosowanie w dziatalnosci kas, wykracza poza zakres kontroli konstytucyjne;.

Po drugie, zdaniem wnioskodawcéw, zakwestionowane przepisy naruszaja
wynikajacg z art. 2 Konstytucji ,,zasade proporcjonalnosci, czy tez minimalizacji ingerencji
prawotworczej, zgodnie z ktorg to zasada ustawodawca nie powinien na obywateli
naktada¢ wigcej obowigzkéw niz jest to konieczne z punktu widzenia ratio legis aktu
normatywnego, nie powinien ingerowa¢ w swobod¢ obywateli glebiej niz jest to
niezb¢dne” (uzasadnienie wniosku z 2 marca 2012 r., s. 12, uzasadnienie wniosku z 6
lutego 2013 r., s. 9). Zarzut ten nie zostal poparty zadng argumentacja, poza
stwierdzeniem, ze niedopuszczalne jest, aby taka nadmierna ingerencja w swobode
obywateli dokonywana byla w akcie rangi nizszej niz ustawa. Niezaleznie od tego braku,
zdaniem Trybunatu, zakwestionowana regulacja nie jest nadmierng ingerencja
prawotworcza, gdyz ma na celu zapewnienie rzetelnosci sprawozdan finansowych kas, a
Co za tym idzie — zapewnienie bezpieczenstwa gromadzonych w nich $rodkow
finansowych. Wnioskodawcy nie wykazali za$, aby osiggnigcie tego celu byto mozliwe w
inny, mniej dolegliwy dla kas sposob.

Po trzecie, we wniosku z 2 marca 2012 r. podniesiony zostat zarzut naruszenia art.
2 Konstytucji w kontekscie zbyt krotkiej vacatio legis przewidzianej w rozporzadzeniu z
30 grudnia 2011 r., jesli wziag¢ pod uwage charakter i wage zmian w polityce
rachunkowosci kas. Zgodnie z § 10 powolanego rozporzadzenia weszto ono w zycie po
uplywie 14 dni od dnia ogloszenia (tj. 28 stycznia 2012 r.) i miato zastosowanie po raz
pierwszy do sprawozdan finansowych sporzadzonych za rok obrotowy rozpoczynajacy si¢
w 2012 r. Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwagg, ze przepisy okreslajace termin wejscia
w zycie rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. nie zostaly wskazane przez wnioskodawce
jako przedmiot kontroli. Niezaleznie od tego zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji w
aspekcie zbyt krotkiej vacatio legis Trybunal uznal za bezzasadny. Termin 14 dni jest
zgodny z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172, ze zm.). Ponadto
ustawa o rachunkowos$ci dopuszcza dokonywanie zamian zasad (polityki) rachunkowo$ci
w trakcie trwania roku obrotowego. Na podstawie art. 8 ust. 2 tej ustawy przyjmuje si¢, ze
wywierajg one skutek od pierwszego dnia roku obrotowego, w ktorym zostaty
wprowadzone. W przypadku takim nalezy w sprawozdaniu finansowym jednostki za rok
obrotowy, w ktérym zmiany te nastgpity, poda¢ przyczyny tych zmian, okresli¢ liczbowo
ich wptyw na wynik finansowy oraz zapewni¢ porownywalno$¢ danych sprawozdania
finansowego dotyczacych roku poprzedzajacego rok obrotowy, w ktorym dokonano zmian.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 18 lutego 2014 r., sygn. U 2/12
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Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2014 r., sygn. akt U 2/12.

Moim zdaniem Trybunat Konstytucyjny powinien stwierdzi¢, ze:

1) § 4 1 § 5 rozporzadzenia Ministra Finanso6w z dnia 30 grudnia 2011 r. w sprawie
szczegbdlnych zasad rachunkowos$ci spoidzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych
(Dz. U. z 2012 r. poz. 45, dalej: rozporzadzenie z 30 grudnia 2011 r.) jest niezgodny z art.
35b i art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z
2013 r. poz. 330; dalej: ustawa o rachunkowosci) oraz z art. 92 ust. 1, art. 7, art. 22 i art. 31
ust. 3 Konstytucji;

2) § 51§ 6 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie
szczegbdlnych zasad rachunkowos$ci spoldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 99) jest niezgodny z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o
rachunkowosci oraz z art. 92 ust. 1, art. 7, art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zdanie odrebne uzasadniam nastepujaco:

Zdaniem wnioskodawcow, zaskarzone przepisy sg niezgodne z: 1) z art. 35b 1 art.
81 ust. 2 pkt 10 (art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d) ustawy o rachunkowosci oraz 2) z art. 2, art. 7,
art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 1 art. 92 Konstytucji, ze wzgledu na przekroczenie
zakresu delegacji ustawowej przez uregulowanie w zakwestionowanych przepisach kwestii
nieobjetych zakresem spraw przekazanych przez ustawodawce do uregulowania w akcie
wykonawczym.

W opinii wnioskodawcdéw w wymienionym powyzej art. 81 ust. 2 pkt 10 (art. 81
ust. 2 pkt 8 lit. d) ustawy o rachunkowo$ci, zawierajacym upowaznienie do wydania
rozporzadzenia, jest mowa jedynie o szczegdlnych zasadach rachunkowosci
spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (dalej: kasy), obejmujacych wytacznie
kwestie natury techniczno-proceduralnej; pomieszczone tam upowaznienie nie rozcigga si¢
na ksztattowanie polityki rachunkowosci kas w zakresie wyceny ich aktywow i ustalania
wyniku dziatalno$ci. Zdaniem wnioskodawcow, zakres wskazanego upowaznienia nie
zezwala na wprowadzanie dla kas odmiennych od ogdlnych zasad dokonywania odpiséw
aktualizujacych, a jedynie dopuszcza okreslenie szczegdlnych zasad ich rachunkowosci.

Jak stwierdzil Trybunal w kwestionowanym przeze mnie wyroku, rozporzadzenia
zawierajace kontrolowane przepisy zostaty wydane na podstawie upowaznien ustawowych
zawartych w:

1) art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci, zgodnie z ktorym minister wtasciwy do
spraw finansOw publicznych okresli w drodze rozporzadzenia, po zasiggnigciu opinii
Krajowej Spoldzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej, szczegdlne zasady
rachunkowosci kas, w tym zakres informacji wykazywanych w informacji dodatkowej
sprawozdania finansowego (rozporzadzenie z 30 grudnia 2011 r.) oraz w

2) art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci, zgodnie z ktorym minister wlasciwy
do spraw finanséw publicznych okresli w drodze rozporzadzenia, po zasiggnigciu opinii
Komisji Nadzoru Finansowego, szczegolne zasady rachunkowos$ci kas, w tym zakres
informacji wykazywanych w sprawozdaniu finansowym (rozporzadzenie z 15 stycznia
2013r.).

Podkreslenia wymaga, ze powyzszy przepis (w obu jego wersjach) zostal wskazany
wylacznie jako wzorzec kontroli w niniejszej sprawie, nie zostal natomiast
zakwestionowany w kontekscie wzorca kontroli okreslonego w art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Problem braku wytycznych wigzacych przy okreslaniu tresci rozporzadzen wydanych na
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podstawie delegacji zawartej w art. 81 ust. 2 pkt 10 (art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d) ustawy o
rachunkowosci, ze wzgledu na zwigzanie granicami wniosku (art. 66 ustawy o TK) nie
podlegatl zatem badaniu.

W mojej ocenie, w niniejszej sprawie, w stanowisku Prokuratora Generalnego z 19
wrzesnia 2012 r. trafnie podniesiono, ze zawarty we wskazanym powyzej przepisie ustawy
o rachunkowosci nakaz wydania rozporzadzenia nie moze zastapi¢ wytycznych, o ktorych
mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Tres$¢ przepisu ustawy o rachunkowosci zawierajagcego upowaznienie do wydania
przepisow wykonawczych dla kas ulegata zmianom.

Rozporzadzenie z 30 grudnia 2011 r., ktérego § 4 1 § 5 kwestionuja wnioskodawcy,
wydane zostalo na podstawie art. 81 ust. 2 ustawy o rachunkowosci, ktory do 27
pazdziernika 2012 r. miat brzmienie nastgpujace: ,,Art. 81 ust. 2. Minister wlasciwy do
spraw finansoOw publicznych okresli w drodze rozporzadzenia: (...) 10) po zasiggnieciu
opinii Krajowej Spoétdzielczej Kasy Oszczgdnosciowo-Kredytowej, szczegolne zasady
rachunkowosci spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych, w tym zakres
informacji wykazywanych w informacji dodatkowej sprawozdania finansowego”.
Rozporzadzenie z 15 stycznia 2013 r., ktorego § 5 i § 6 kwestionujag wnioskodawcy,
wydane zostalo na podstawie art. 81 ust. 2 ustawy o rachunkowos$ci w brzmieniu: ,,Art. 81
ust. 2. Minister wiasciwy do spraw finansow publicznych okresli w drodze rozporzadzenia:
(...) 8) po zasiggnigciu opinii Komisji Nadzoru Finansowego: d) szczegdlne zasady
rachunkowosci spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych, w tym zakres
informacji wykazywanych w sprawozdaniu finansowym?”.

Z uzytego w obu wersjach powyzszego przepisu wyrazenia ,,szczegdlne zasady”
wynika, ze ustawodawcy chodzito o okreslenie specyficznych (specjalnych) dla kas zasad
rachunkowosci. Podkreslenia wymaga — na co trafnie zwrocili uwage wnioskodawcy, jak
rowniez Prokurator Generalny — ze ustawodawca postuzyt sie wyrazeniem ,zasady
szczegoOlne”, a nie ,,zasady szczegdtowe”.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji: ,,Rozporzadzenia s3 wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdlowego upowaznienia zawartego w ustawie
1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu”.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji byt wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi Trybunatlu
Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny podkreslal, ze rozporzadzenie jest aktem wykonawczym,
wydanym na podstawie ustawy i w celu jej wykonania. Oznacza to, ze: 1) rozporzadzenie
powinno by¢ wydane na podstawie wyraznego, szczegétowego upowaznienia ustawy w
zakresie okre§lonym w upowaznieniu, w celu wykonania ustawy (niedopuszczalne jest
domniemanie kompetencji do wydania rozporzadzenia); 2) akt ten nie moze by¢ sprzeczny
z ustawg, na podstawie ktorej zostal wydany, oraz z normami konstytucyjnymi, a takze z
wszelkimi obowigzujacymi ustawami, ktore w sposdb bezposredni lub posredni reguluja
materie bedace przedmiotem rozporzadzenia; 3) jezeli rozporzadzenie ma okresli¢ tryb
postepowania, to powinno to zrobi¢ tak, aby zachowana byta spdjnos¢ z innymi przepisami
wyzszej rangi (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08,
OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 28 oraz z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12, OTK ZU nr
1/A/2013, poz. 1).

To, czy rozporzadzenie jest aktem wykonawczym wobec ustawy, czy tez ma
charakter samoistny, jest determinowane przede wszystkim przez tre$¢ ustawowego
upowaznienia do jego wydania. Upowaznienie to musi mie¢ charakter szczegdtowy pod
wzgledem: 1) podmiotowym (musi okre$la¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia),
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2) przedmiotowym (musi okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz 3)
tresciowym (musi okresla¢ wytyczne dotyczace tresci aktu; por. wyrok z 26 pazdziernika
1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120). Brak ktdéregokolwiek z tych
elementdow moze samodzielnie przesadza¢ o niezgodnosci badanego upowaznienia
ustawowego z art. 92 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok o sygn. K 38/12).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, zakres materii,
ktora moze by¢ przekazana ustawg do regulacji w rozporzadzeniu, powinien by¢ okreslony
»poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktére reguluje ustawa, lecz
ktore nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zatozen ustawy i dlatego nie
zostaly unormowane w niej wyczerpujaco, a sg niezb¢dne do realizacji norm ustawy” (por.
wyrok o sygn. K 38/12 oraz powotywane tam wczesniejsze orzeCznictwo).

Minimalny stopien szczegdtowosci wytycznych zalezy od regulowanej materii: ,,w
niektorych dziedzinach (np. prawo karne, czy — mowigce szerzej — regulacje represyjne)
zarysowuje si¢ bezwzgledna wylaczno$¢ ustawy, nakazujaca normowanie w samej ustawie
wiasciwie wszystkich elementow definiujacych strone podmiotowa czy przedmiotowa
czynéw karalnych (...). W innych dziedzinach prawa ustawa moze pozostawia¢ wigcej
miejsca dla regulacji wykonawczych. Nigdy jednak nie moze to prowadzi¢ do nadania
regulacji ustawowej charakteru blankietowego (...). Innymi stowy — mozliwe jest tez
sformutowanie ogdlniejszej zasady konstytucyjnej: im silniej regulacja ustawowa dotyczy
kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym petniejsza musi
by¢ regulacja ustawowa 1 tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw
wykonawczych. Przy czym minimum treSciowe wytycznych nie ma charakteru stalego, a
wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowanej materii i jej zwigzku z
sytuacja jednostki” (wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz.
3; stwierdzenia te powtarzajg czeSciowo tezy wyroku z 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; por. takze wyrok o sygn. K 38/12).

Co do zasady, ,,ustawodawca nie moze przekazywa¢ do unormowania w drodze
rozporzadzenia spraw o istotnym znaczeniu dla urzeczywistnienia wolnosci 1 praw
cztowieka 1 obywatela zagwarantowanych w konstytucji. Wymienione sprawy muszg by¢
regulowane bezposrednio w ustawie” (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28
czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142; teza powtdrzona nastgpnie
m.in. w wyrokach z: 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3; 8 lipca
2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62; 26 listopada 2003 r., sygn. SK
22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97; por. takze wyrok o sygn. K 38/12).

W mojej ocenie, w niniejszej sprawie, wytycznych nie sposob jest wywies¢ z
pozostatych przepiséw ustawy o rachunkowos$ci; majg one bowiem charakter ogdlny i
odnoszg si¢ generalnie do wszystkich podmiotow, do ktérych adresowana jest ustawa.

Moim zdaniem wnioskodawcy trafnie wskazali we wniosku z 2 marca 2012 r., ze
Upowaznienie, zawarte w art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowos$ci, na mocy ktorego
minister wlasciwy do spraw finansow publicznych okresli w drodze rozporzadzenia
szczegolne zasady rachunkowos$ci spoldzielczych kas oszczgdnosciowo-kredytowych,
obejmuje ,,regulty o charakterze technicznym, decydujace o formalnej stronie rachunkowe;j
prezentacji przez jednostke zdarzen gospodarczych podczas, gdy zaskarzone przepisy
rozporzadzenia dotyczg tresci przyjmowanej przez jednostke polityki rachunkowosci w
zakresie wyceny aktywow (wysokosci odpisow aktualizujacych nalezno$ci z tytulu
pozyczek 1 kredytow, czyli podstawowe aktywa spotdzielczych kas oszczednosciowo-
kredytowych)”.

Trafnie réwniez w stanowisku z 19 wrzesnia 2012 r. podnidst Prokurator
Generalny, ze pojecie: ,,szczegolne zasady rachunkowos$ci” nie obejmuje szczegdtowych
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zasad i sposobu dokonywania odpisow aktualizujagcych warto$¢ udzielonych pozyczek,
tym bardziej, ze kwesti¢ t¢ reguluje ustawa o rachunkowos$ci w art. 35b.

Rozporzadzenie w sposob niedopuszczalny zmodyfikowalo zatem w tym zakresie
przepisy ustawy o rachunkowosci.

We wniosku z 2 marca 2012 r. podkreslono, ze 8 4 ust. 1 rozporzadzenia z 30
grudnia 2011 r., naktada na kasy obowigzek utworzenia odpisOw w wysokosci nie nizszej
niz 35% z tytulu zmniejszenia warto$ci udzielonych pozyczek 1 kredytow, w tym
niezaptaconych odsetek, jesli zwloka wynosi od trzech do dwunastu miesigcy. Odpis ten
ma by¢ tworzony w petnej wysokosci (w 100%) na naleznos$ci, w ktorych chocby jedna
splata zalega powyzej roku. Jest to uregulowanie zmieniajace merytorycznie tre$¢ art. 35b
ustawy o rachunkowos$ci, ktory zawiera o0golng zasad¢ dokonywania odpisow
aktualizujacych nalezno$ci z uwzglgdnieniem prawdopodobienstwa ich zaptaty. Przepis
normuje takze zasady tworzenia odpiséw aktualizujgcych do wysokosci naleznosci nie
objetej gwarancjg lub innym zabezpieczeniem w odniesieniu do dtuznikéw postawionych
w stan likwidacji lub upadtosci. W szczegdlnosci art. 35b ust. 1 pkt 2 ustawy naktada
obowigzek utworzenia odpisu aktualizujagcego w wysokosci 100% naleznosci tylko w
sytuacji oddalenia wniosku o ogtoszenie upadtosci, jesli majatek dtuznika nie wystarcza na
pokrycie kosztow postepowania upadtosciowego.

Powyzsze rozporzadzenie przewiduje wylaczenia z obowigzku tworzenia odpisow
aktywow, ktore nie wystgpuja w portfelach kas (gwarancje i porgczenia Skarbu Panstwa
lub rzadu kraju cztonkowskiego OECD, Narodowego Banku Polskiego badz innego banku
centralnego kraju cztonkowskiego OECD, Bankowego Funduszu Gwarancyjnego).

Zastosowanie wobec kas nieadekwatnych wzgledem nich przepisow, odnoszacych
si¢ do dziatalnos$ci bankéw, 1 zamieszczanie ich — bez merytorycznego uzasadnienia— w
akcie wykonawczym, w istocie prowadzi do ograniczenia aktywnos$ci pozyczkowej kas,
przy réwnoczesnym wzroscie bilansowych kosztéow ich dziatalnosci wywotanym
tworzeniem nowych rezerw. Zdaniem wnioskodawcdéw jest to przejaw swoistej
dyskryminacji systemu Spoétdzielczych Kas Oszczednos$ciowo-Kredytowych wobec
bankow, ktére majg przywilej zaliczania srodkéw odprowadzanych na rezerwy do kosztéw
uzyskania przychodow. Zawarte w rozporzadzeniu rozwigzania dotyczace pomniejszen
podstawy dokonywania odpisdéw sa niezgodne z zasadg przyzwoitej legislacji, ktora nie
dopuszcza tworzenia przepisOw, ktdre z uwagi na istot¢ organizacji i dziatalnosci ich
adresata nie bedg mogly w stosunku do niego znajdowac zastosowania, a zatem przepisoéw
z zatozenia martwych. O ile bowiem w przypadku bankéw pomniejszenia takie, jakie
wymienia § 5 rozporzadzenia, moga mie¢ zastosowanie, o tyle w przypadku kas w
praktyce ich stosowanie nie bedzie mozliwe.

Moim zdaniem powyzsze zarzuty nalezy w catosci podzieli€.

Na aprobatg zastuguje takze ten fragment uzasadnienia wniosku z 2 marca 2012 r.,
w ktorym wnioskodawcy stwierdzaja: ,,przepisy rozporzadzenia, w zakresie w jakim
reguluja powyzsza materi¢, pozostajg W sprzecznosci z art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o
rachunkowosci, zawierajgcym upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia, ktdre
(zgodnie z tre$cig upowaznienia) powinno okresla¢ szczegolne zasady rachunkowosci
spotdzielczych  kas  oszczgdnosciowo-kredytowych, w tym  zakres informacji
wykazywanych w informacji dodatkowej sprawozdania finansowego albowiem
wykraczaja poza jej zakres przedmiotowy, w istocie regulujac kwestie nie objete zakresem
spraw przekazanych przez ustawodawce do uregulowania na poziomie aktu
wykonawczego”.

W  rzeczywistoSci  kwestionowane przepisy rozporzadzenia nakladajag na
spotdzielcze kasy oszczednoSciowo-kredytowe obowigzek dokonywania odpisow
aktualizujagcych w spos6b odmienny niz zostalo to przewidziane w art. 35b ustawy o
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rachunkowosci oraz przewidujg w tym zakresie zasady analogiczne do dziatajagcych w
oparciu 0 odmienne podstawy prawne bankoéw, dla ktérych w tej materii obowigzuje
odrebne rozporzadzenie wydane na innej podstawie ustawowej, tj. na podstawie art. 81 ust.
2 pkt 8 lit. ¢ ustawy o rachunkowosci (rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 16
grudnia 2008 r. w sprawie zasad tworzenia rezerw na ryzyko zwigzane z dziatalnoscig
bankdéw; Dz. U. Nr 235, poz. 1589, ze zm.).

Z tych wzgledow regulacje wprowadzone aktem wykonawczym, wydanym na
podstawie art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy 0 rachunkowosci, pozostaja W sprzeczno$ci z
postanowieniami tej ustawy, a przez wydanie rozporzadzenia z razgcym przekroczeniem
zakresu upowaznienia W aspekcie przedmiotowym (zakresu spraw przekazanych do
uregulowania), rowniez z art. 92 Konstytucji.

Na marginesie doda¢ nalezy, ze ustawodawca najwyrazniej sam spostrzegh
wadliwo$¢ przepisu upowazniajacego, polegajaca na braku w nim wytycznych, skoro
ustawg z dnia 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy o spotdzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 613), ktéra
weszlta w zycie 12 czerwca 2013 r. zmodyfikowal tres¢ upowaznienia. Ma ono aktualnie
nastepujace brzmienie: ,,Art. 81 ust. 2. Minister wtasciwy do spraw finansow publicznych
okresli w drodze rozporzadzenia: (...) 8) po =zasiggnigciu opinii Komisji Nadzoru
Finansowego: (...) d) szczegdlne zasady rachunkowos$ci spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych, w tym:

— zakres informacji wykazywanych w sprawozdaniu finansowym,

— zasady wyceny aktywow i pasywow, w tym tworzenia odpiséw aktualizujacych,

— uwzgledniajac  specyfike dziatalnosci spoldzielczych kas oszczednosciowo-
kredytowych”.

Prokurator Generalny podczas rozprawy 18 lutego 2014 r. stwierdzil, ze
przywolany powyzej przepis przez to, ze zawiera wytyczne ,,«Specyficzne», czyli jakby
wihasciwe dla SKOK-6w” powoduje, ze jest ,blizszy upowaznienia zgodnego z
Konstytucja niz ten przepis, o ktorym mowimy”.

Z tych wszystkich przyczyn ztozenie zdania odrgbnego uznalem za konieczne.
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