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z dnia 17 stycznia 2001 r.
Sygn. K. 5/00

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wiestaw Johann — przewodniczacy

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki

Teresa Dgbowska-Romanowska

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca
Marek Safjan

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 17 stycznia 2001 r. na rozprawie wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich, z udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikdw postgpowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prokuratora Generalnego, o
stwierdzenie, ze wylaczenie ze zwolnienia od podatku od towarow i ustug — ustug, o
ktorych stanowi art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarow i
ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm.) w zalaczniku nr 2 do tej
ustawy z pozycji 13 dziatalnosci lombardéw, chyba ze ustugi lombardowe sa §wiadczone
przez banki — narusza konstytucyjne zasady ustanowione w art. 2 i art. 32 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

Artykul 7 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z poz. 13 pkt 3 zalacznika nr 2 do ustawy z
dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarow i uslug oraz o podatku akcyzowym
(Dz.U. Nr 11, poz. 50; zm.: Nr 28, poz. 127, Nr 129, poz. 599; z 1994 r. Nr 132, poz. 670;
z 1995 r. Nr 44, poz. 231, Nr 142, poz. 702, 703; z 1996 r. Nr 137, poz. 640; z 1997 r. Nr
111, poz. 722, Nr 123, poz. 776 1 780, Nr 137, poz. 926, Nr 141, poz. 943, Nr 162, poz.
1104; z 1998 r. Nr 139, poz. 905, Nr 161, poz. 1076; z 1999 r. Nr 50, poz. 499, Nr 57, poz.
596, Nr 95, poz. 1100; z 2000 r. Nr 68, poz. 805, Nr 105, poz. 1107) jest zgodny z art. 2 i
art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

|

" Tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 7, poz. 62.



1. Rzecznik Praw Obywatelskich w skierowanym do Trybunalu Konstytucyjnego
wniosku z 29 lutego 2000 r. zarzucit, ze wylaczenie ze zwolnienia od podatku od towaréw
1 ustug — ustug, o ktorych stanowi art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o
podatku od towardéw i ushug oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm.) w
zataczniku nr 2 do tej ustawy z pozycji 13 dziatalnosci lombardow, chyba ze ustugi
lombardowe sa §wiadczone przez banki — narusza konstytucyjne zasady ustanowione w
art. 2 1 art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Prezentujac stan prawny Rzecznik Praw Obywatelskich wyjasnil, ze udzielanie
pozyczek przez lombardy — wedtug klasyfikacji towaréw i ustug — zalicza si¢ do ushug z
zakresu posrednictwa finansowego. Ustugi te, co do zasady, zwolnione sa z podatku od
towarow 1 ustug na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatku od towardéw 1 ustug oraz
o podatku akcyzowym w zwiazku z tre$cia poz. 13 zalacznika nr 2 do tej ustawy. W
pozycji 13 zatacznika, okreslajacej zakres zwolnienia, ustawodawca wprowadzit jednak
wyjatek, a mianowicie: zwolnieniu nie podlega dziatalno$¢ lombardow “z wyjatkiem ustug
$wiadczonych przez banki”. W konsekwencji ustugi lombardowe nie $wiadczone przez
banki podlegaja opodatkowaniu stawka 22%. Tymczasem, zdaniem Rzecznika, umowa
lombardowa, bedaca jedna z umé6w cywilnoprawnych nienazwanych, posiada okreslony
charakter prawny, a jej istota nie ulega zmianie w zalezno$ci od tego, jaki podmiot
gospodarczy ja zawiera. W tej sytuacji, opodatkowanie tej umowy podatkiem od towarow i
ustug tylko wowczas, gdy zawiera ja lombard i zwolnienie od podatku, gdy zawiera ja
bank, jest sprzeczne z konstytucja.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdcit tez uwagg na fakt, ze lombardy sa ponadto
obciazone oplata skarbowa z tytutu zawieranych umow pozyczki. Stosownie do art. 3 ust.
1 pkt 5 lit.a ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. o optacie skarbowej (Dz.U. Nr 4, poz. 23 ze
zm.), optacie skarbowej nie podlegaja miedzy innymi umowy objete zwolnieniami na
podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku
akcyzowym. Zwolnienie bankow z tego podatku pociaga za soba jednoczesnie brak
obowiazku uiszczania oplaty skarbowej. Rzecznik podkresla, ze lombardy — na skutek
zmian przepisow o oplacie skarbowej, wprowadzonych rozporzadzeniem Ministra
Finansow z dnia 3 lipca 1996 r. (Dz.U. Nr 82, poz. 381) — nie korzystaja ze zwolnienia z
optaty skarbowej na podstawie § 68 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
9 grudnia 1994 r. w sprawie optaty skarbowej (Dz.U. Nr 136, poz. 705).

W ocenie wnioskodawcy, przedstawiony stan prawny narusza art. 2 konstytucji;
zasada praworzadno$ci wyrazona w tym przepisie ma nie tylko formalny charakter, lecz
zobowiazuje takze ustawodawcg do tworzenia sprawiedliwego prawa. Zasada
sprawiedliwosci ma $cisty zwiazek z zasada rownos$ci, rozumiana w ten sposob, iz
wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ dana cecha istotna (relewantna) w réwnym
stopniu, powinny by¢ traktowane rdwno. W odniesieniu do prawa podatkowego oznacza
to, ze podmioty gospodarcze prowadzace taka sama co do istoty prawnej dzialalno§¢ w
zakresie udzielania pozyczek, powinny by¢ w ten sam sposéb opodatkowane. Istniejaca
sytuacja, w ktorej jeden rodzaj tych podmiotow zostat opodatkowany zaréwno podatkiem
od towardéw 1 ustlug, jak i oplata skarbowa, inne za$ sa od tej optaty zwolnione, narusza
zakaz dyskryminacji i zasadg rownosci wobec prawa.

Odstepstwo od tych zasad konstytucyjnych jest mozliwe tylko wtedy, gdy jest
racjonalnie uzasadnione i nie opiera si¢ na dowolnie ustalonych kryteriach. W przypadku
zaskarzonych przepisow Rzecznik Praw Obywatelskich takiego uzasadnienia nie
dostrzega.

2. Prokurator Generalny w stanowisku z 13 maja 2000 r. wyrazit poglad, iz tre$¢ poz.
13 pkt 3 zatacznika nr 2 do ustawy z 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardéw i uslug oraz



o podatku akcyzowym w zw. z jej art. 7 ust. 1 pkt 2 jest zgodna z art. 2 konstytucji i nie
jest niezgodna z art. 32 konstytucji.

W  uzasadnieniu Prokurator Generalny poddal analizie istot¢ zwolnienia
podatkowego, ktorego dotycza =zarzuty sformutowane przez Rzecznika Praw
Obywatelskich. Punktem wyjscia jest art. 84 konstytucji stanowiacy, iz kazdy ma
obowiazek $wiadczenia podatkéw. Zwolnienia sa wyjatkiem od tej zasady, dopuszczalnym
na podstawie art. 217 konstytucji. Ten ostatni przepis, wprowadzajac wyltacznos¢ ustawy,
nie zawiera materialnych ograniczen, ktére wiazalyby ustawodawce zwyklego w ich
stanowieniu. Zwolnienia pozostawione sa wigc ustawodawcy zwyklemu, przy czym,
petnig one m.in. funkcj¢ stymulacyjna, promujaca okre§lony rodzaj dziatalnosci. Przy ich
pomocy ustawodawca realizuje polityke gospodarcza panstwa.

Zaskarzone przepisy Prokurator Generalny ocenia uwzgledniajac funkcje zwolnien
podatkowych. Zwolnienie wynikajace z tresci poz. 13 pkt 3 zatacznika nr 2 stuzy realizacji
rozwoju ustug bankowych, ktéorym to rozwojem zainteresowane jest cate spoteczenstwo.
Zwolnieniem nie obje¢to natomiast dzialalnosci lombardow, ktére korzystaja z pelnej
swobody zawierania umow i — wykorzystujac aktualny brak regulacji karalnej lichwy —
stosuja wysokie oprocentowanie pozyczek. Uzasadnia to wytaczenie z zakresu preferencji
podatkowej dzialalnosci lombardow.

Zdaniem Prokuratora Generalnego przedstawiona regulacja nie narusza
konstytucyjnej zasady rownosci. Banki i lombardy nie wykazuja cech wspdlnych, ani
faktycznych, ani prawnych, ktére nakazywatyby rowne traktowanie ich dziatalnos$ci pod
wzgledem podatkowym. Podmioty te nie dziataja bowiem w takich samych warunkach
prawnych i ekonomicznych. Funkcjonowanie bankoéw, a zwlaszcza charakter i tres¢
pozyczki bankowej, sa szczegdlowo normowane przez ustawg — prawo bankowe oraz
wydane na jej podstawie regulaminy i1 ogoélne warunki uméw. Natomiast lombardy
korzystaja z pelnej swobody, a dzialalno$¢ przez nie prowadzona przybiera charakter
dziatalnos$ci handlowej, nie za$ — §wiadczenia ustug finansowych. Prokurator podkresla, ze
takze przed zmiang stanu prawnego dziatalno$¢ lombardow nie byla uwazana za
swiadczenie ustug finansowych, a Ministerstwo Finansow za ustugi finansowe nakazywato
uznawaé tylko czynno$ci bankéw. Nie jest zatem trafny poglad Rzecznika Praw
Obywatelskich, iz dziatalno$¢ bankoéw i lombardow w zakresie udzielania pozyczek jest
taka sama. W konsekwencji nie mozna méwi¢ o naruszeniu zasady sprawiedliwos$ci.

W koncowym fragmencie uzasadnienia Prokurator Generalny wyrazit przekonanie,
iz art. 32 konstytucji nie jest wlasciwym wzorcem kontroli. Powotujac si¢ na orzeczenie
petnego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego Prokurator Generalny wskazal, iz zasada
réwnosci odnosi si¢ do wolnos$ci, praw i obowiazkéw cztowieka i obywatela, a nie do
rownos$ci 0sob prawnych czy innych podmiotow nie bedacych osobami fizycznymi.

3. W odpowiedzi na stanowisko Prokuratora Generalnego rzecznik Praw
Obywatelskich przedstawit trzy opinie prawne profesorow B. Brzezinskiego, R.
Mastalskiego 1 W. Modzelewskiego i wniost o dotaczenie tych opinii do materiatoéw
sprawy. Wszyscy autorzy prezentuja poglad zbiezny ze stanowiskiem Rzecznika Praw
Obywatelskich, a zatem stoja na stanowisku, ze stan prawny istniejacy w zakresie
opodatkowania dziatalno$ci lombardow nosi cechy regulacji o charakterze
dyskryminacyjnym i — w konsekwencji — narusza art. 32 konstytucji.

4. Marszalek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w pismie z 3 listopada 2000 r. wyrazit
poglad, iz kwestionowany przepis nie narusza konstytucyjnej zasady réwnosci wobec
prawa, gdyz uslugi posrednictwa finansowego w zakresie udzielania pozyczek swiadczone
przez lombardy i banki nie sg tymi samymi czynno$ciami (ustugami). Nie jest uzasadniony



poglad, ze zwolnienie z podatku tylko okreslonej kategorii podmiotoéw narusza art. 32 ust.
1 konstytucji. Marszalek nie podzielil tez pogladu wnioskodawcy w kwestii podwdjnego
opodatkowania dziatalno$ci lombardow. Zasygnalizowal, iz 1 stycznia 2001 r. wchodzi w
zycie ustawa o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych; zmiany opodatkowania moga
wptyna¢ na oceng zasadnos$ci wniosku w rozpatrywanej sprawie.

1T

Na rozprawie 17 stycznia 2001 r. przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich
popart wniosek. Rozwijajac przedstawiona w nim argumentacj¢ podkreslat, iz banki 1
lombardy — w zakresie udzielania pozyczek — prowadza taka sama dziatalnos$¢. Zwrocit
uwage na spoteczne skutki obciazenia lombardéw podatkiem VAT. Wplywa to na
podwyzszenie kosztow udzielania pozyczek przez lombardy, ktore $wiadcza ushugi dla
niezamoznej czgsci spoteczenstwa.

Przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Przedstawiciel Prokuratora
Generalnego podtrzymali stanowiska wyrazone na pisSmie. Wyrazili przekonanie, ze
kwestionowane przepisy nie naruszaja konstytucji.

I1I

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Przy rozpatrywaniu niniejszej sprawy w pierwsze] kolejnosci konieczne jest
ustalenie zakresu kontroli konstytucyjnej. Oceniajac zasadno$¢ wniosku Trybunat
Konstytucyjny uwaza za niezb¢dne uwzglednienie zmian normatywnych, wprowadzonych
ustawami z 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych i o optacie
skarbowej (Dz.U. Nr 86, poz. 959 i 960). Ustawy te weszly w zycie 1 stycznia 2001 r.;
jednoczesnie moc obowiazujaca utracity: ustawa o optacie skarbowej z 1989 r. i wydane
do niej akty wykonawcze. Trybunal podkresla, ze cho¢ przepisy ustawy o optacie
skarbowej nie sa przedmiotem wniosku w rozpatrywanej sprawie, jednak zarzut
podwdjnego opodatkowania, podatkiem od towarow i ustug oraz optata skarbowa,
powraca zarowno w uzasadnieniu wniosku, jak i stanowi istotna czg$¢ rozwazan zawartych
w opiniach prawnych wspierajacych wniosek. Podwdjne obciazenie lombardéw daning
publicznag ma bowiem — zdaniem wnioskodawcy — istotne znaczenie dla oceny kontekstu
zarzutu naruszenia zasady rownosci wobec prawa, formulowanego pod adresem
obowiazujacej regulacji. W zwiazku z tym konieczne jest zwrdcenie uwagi na zmiany
legislacyjne dotyczace optaty skarbowej. W chwili zlozenia wniosku nowe akty prawne
wprawdzie jeszcze nie obowiazywaly, jednak — wobec zmian, ktére nastapity — orzekanie
przez Trybunal Konstytucyjny w oparciu o nieobowiazujacy juz stan prawny bytoby
zbedne. Trybunal Konstytucyjny uwaza za konieczne dokonanie oceny prawnej z
uwzglednieniem nowej regulacji. Pociaga ona bowiem za soba modyfikacje
merytorycznych podstaw zarzutéw sformulowanych we wniosku. Jak wynika z analizy
ustawy o opfacie skarbowej, zakres obowiazku jej uiszczania ulega daleko idacemu
zawegzeniu (art. 1 ustawy o oplacie skarbowej); na pewno nie bedzie ona obcigzata
czynnosci prawnych polegajacych na udzielaniu pozyczek, gdyz sa to typowe czynno$ci
cywilnoprawne, do ktorych odnosi si¢ nowa, odrgbna ustawa (art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy o
podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych). Ustawa ta nie znajduje jednak zastosowania w
stosunku do czynno$ci prawnych, “jezeli przynajmniej jedna ze stron z tytutu dokonania



czynnosci na podstawie odrgbnych przepisow jest opodatkowana podatkiem od towarow 1
ustug lub jest zwolniona od tego podatku™ (art. 2 pkt 4 ustawy o podatku od czynnosci
cywilnoprawnych). W konsekwencji, od 1 stycznia 2001 r. nie ulegly zmianie zasady
opodatkowania pozyczek udzielanych przez banki i lombardy, natomiast — po stronie tych
ostatnich — odpadta danina w postaci dawnej optaty skarbowe;.

Ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia Trybunat Konstytucyjny podda ocenie
wylacznie skutki prawne zwolnienia podatkowego sformutowanego w poz. 13 zatacznika
nr 2 do ustawy o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym. Obejmuje ono —
W sposob generalny — ustugi posrednictwa finansowego. Rezygnujac na razie z analizy
prawnej nalezy stwierdzi¢ fakt notoryjnie znany, iz banki sa instytucjami powotanymi do
Swiadczenia takich wlasnie ustug. Ich zwolnienie z opodatkowania VAT wynika wigc w
sposob wyrazny z brzmienia poz. 13 zatacznika nr 2 do ustawy. Opodatkowanie bankow
podlega zatem ustawie o podatku od oso6b prawnych (Dz.U. z 1993 r. Nr 106, poz. 482 ze
zm.), w ktorej zreszta kilka przepisow ustawodawca poswigcit wylacznie bankom. Inaczej
przedstawia si¢ kwestia opodatkowania lombardow. Sformutlowanie wylaczenia ze
zwolnienia podatkowego wprowadzone w poz. 13 pkt 3 zatacznika nie pozostawia
watpliwos$ci, ze ich dziatalno$¢ jest objeta podatkiem od towaréw i ustlug. Natomiast z
innych przepisow wynika zakres tego obowiazku podatkowego:

— podlega mu kwota prowizji pobranej przez lombard od udzielonej pozyczki, przy
czym w gre wchodzi stawka podstawowa w wysokosci 22%; dotyczy to przypadkow, gdy
pozyczka jest zwracana, albo

— jesli lombard dokonuje sprzedazy towaru stanowiacego zabezpieczenie pozyczki,
czynnos$¢ ta podlega opodatkowaniu wedlug stawki wiasciwej dla danego towaru.

Taki wlasnie stan prawny w zakresie opodatkowania bankow i lombardow bedzie
przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie.

2. Przedstawiona regulacja narusza, zdaniem wnioskodawcy, art. 2 konstytucji, w
ktorego tresci zawarta jest zasada sprawiedliwosci spotecznej i art. 32 konstytucji,
statuujacy zasadg rownosci wobec prawa. Z przepisOw tych wnioskodawca wyprowadza
zasad¢ rownosci 1 sprawiedliwo$ci opodatkowania. Uzasadnienie akcentuje jednak
gtéwnie cechy dyskryminacyjne kwestionowanej regulacji, a zatem kladzie nacisk na
naruszenie art. 32 konstytucji. Brak uzasadnienia zarzutu sprzecznosci z art. 2 konstytucji
pozwala sadzi¢, ze zarzut ten Wnioskodawca traktuje jako oczywista konsekwencje
pogwalcenia zasady rownos$ci. Takie ujecie problemu wyznacza tez kolejnos¢ rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego: analiza zarzutu naruszenia art. 2 konstytucji staje si¢ aktualna
dopiero w razie uznania, iz kwestionowane przepisy sa sprzeczne z jej art. 32.

1A%

1. Przystgpujac do oceny zaskarzonych przepisow z punktu widzenia art. 32
konstytucji, za punkt wyjscia trzeba przyja¢ rozumienie zasady réwnosci, ktore zostato
ustalone w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego oraz przywotane przez Rzecznika
Praw Obywatelskich w uzasadnieniu wniosku w niniejszej sprawie. Istota tej zasady jest
réwne traktowanie wszystkich podmiotow charakteryzujacych si¢ w rownym stopniu dang
cecha istotng (relewantna). W uzasadnieniu jednego z orzeczen Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze “wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ dana cecha istotna w réwnym
stopniu, maja by¢ traktowane réwno, tzn. wedlug jednakowej miary, bez zrdznicowan
zardwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych” (K. 17/95, OTK ZU Nr 3/1995, s. 177,
podobnie: K. 7/98, OTK ZU Nr 6/1998, s. 505). Oznacza to jednoczesnie dopuszczalnosé



zroznicowania sytuacji prawnej roznych podmiotow (tamzZe). Dopiero, “jezeli
kontrolowana norma traktuje odmiennie adresatow, ktorzy odznaczaja si¢ okreslona cecha
wspodlna, to mamy do czynienia z odstgpstwem od zasady rownosci” (K. 7/98, jak wyzej).
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, “takie odstgpstwo nie musi jednak oznaczaé
naruszenia art. 32 konstytucji. Niezbedna jest wowczas ocena przyjetego kryterium
zréznicowania” (tamze). Wykorzystujac powyzsze ustalenia do oceny wniosku w
niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagg, ze wskazana przez
wnioskodawce, niewatpliwa odmienno$¢ zasad opodatkowania bankéw i lombardow
moglaby oznacza¢ naruszenie art. 32 konstytucji tylko pod warunkiem, iz podmioty te
charakteryzuja si¢ ta sama cecha prawnie relewantna i jednocze$nie brak migdzy nimi
réznic uzasadniajacych odmienne traktowanie przez ustawodawcg. Ocena zasadno$ci
wniosku wymaga wigc poréwnania bankéw 1 lombardow. Trybunat Konstytucyjny uwaza
za uzasadnione poréwnanie najpierw statusu prawnego tych podmiotéw, nastgpnie — ich
dziatalnosci.

2. Status prawny bankow i zakres ich dziatalnos$ci regulowane sa w licznych aktach
prawnych, wérod ktorych na plan pierwszy wysuwa si¢ ustawa z 29 sierpnia 1997 r. —
Prawo bankowe (Dz.U. Nr 140, poz. 939 ze zm.). Stosownie do jej art. 2 “Bank jest osoba
prawna utworzona zgodnie z przepisami ustaw, dzialajaca na podstawie zezwolen
uprawniajacych do wykonywania czynno$ci bankowych obciazajacych ryzykiem $rodki
powierzone pod jakimkolwiek tytutem zwrotnym”. Zgodnie z dalszymi przepisami banki
moga by¢ tworzone tylko jako osoby prawne okreslonego rodzaju: panstwowe osoby
prawne (banki panstwowe — art. 14-19 ustawy), spoldzielcze osoby prawne (banki
spotdzielcze — art. 20 ustawy), albo spotki akcyjne (art. 21-29 ustawy). Banki to jedna z
bardzo nielicznych obecnie w Polsce o0sdb prawnych powstajacych w tzw. systemie
koncesyjnym; utworzenie banku jest uzaleznione od zezwolenia Komisji Nadzoru
Bankowego wydanego w porozumieniu z Ministrem Finanséw. Wymaganie zezwolenia
oraz §cista reglamentacja kapitatu zatozycielskiego (min. 5000000 Euro — art. 32) i
gospodarki finansowej bankéw, a takze stala ich kontrola przez organy nadzoru
bankowego sa wprowadzone dla bezpieczenstwa obrotu finansowego. Wysokie
wymagania organizacyjne postawione bankom powoduja jednocze$nie, Ze nie sa one
zwykltymi podmiotami gospodarczymi, lecz — w pewnym sensie — ustawodawca przypisat
im funkcje instytucji zaufania spotecznego. Swiadczy o tym, miedzy innymi, rola
wyciagow z ksiag rachunkowych bankow oraz tzw. bankowy tytul egzekucyjny (art. 95 1
nast.).

Bankom nalezy przeciwstawi¢ przedsigbiorstwa zwane lombardami. W okresie
miedzywojennym ich dziatalno$¢ byta uregulowana rozporzadzeniem z dnia 9 maja 1938
r. o zaktadach zastawniczych, wydanym przez Ministra Skarbu w porozumieniu z
Ministrami Spraw Wewngtrznych, Przemystu i Handlu oraz Sprawiedliwo$ci (Dz.U. Nr
41, poz. 337). Podstawe stanowito upowaznienie zawarte w art. 89 rozporzadzenia
Prezydenta RP o prawie bankowym (Dz.U. z 1928 r. Nr 34, poz. 321). Powstanie zaktadu
zastawniczego bylo koncesjonowane; zezwolenia udzielat Minister Skarbu w
porozumieniu z Ministrem Spraw Wewngtrznych (§ 2 rozporzadzenia). Jednym z
warunkow ubiegania si¢ o nie bylo posiadanie odpowiedniego kapitatu zaktadowego (250
tys. zt w Warszawie, 150 tys. zt w Krakowie, Lwowie, Poznaniu, Katowicach 1 Lodzi, 100
tys. zt w innych miejscowosciach) i ztozenie w Ministerstwie Skarbu kaucji w wysokoS$ci
10% tego kapitalu. Rozporzadzenie szczegdtowo regulowato tryb dziatania zakladow
zastawniczych, ich odpowiedzialno$¢ za szkod¢ wynikta z utraty, ubytku lub uszkodzenia
rzeczy przyjetych w zastaw oraz prowadzenie przez nie — poza ksiggami handlowymi —
ksiggi zastawow, ksiegi skladowej zastawow, ksiggi sprzedazy zastawow, ksiggi



ruchomos$ci przyjetych na przechowanie 1 ksiggi ruchomosci przyjetych do sprzedazy
komisowej (§ 16). Powolane przepisy oznaczaly S$cisla reglamentacje dzialalnosci
lombardow. Reglamentacja ta, a takze samo “autorstwo” rozporzadzenia (4 ministrow), sa
wyrazem $§wiadomosci ustawodawcy, iz dziatalno$¢ lombardow ma szczego6lny charakter i
wiaze si¢ z nig szereg zagrozen dla bezpieczenstwa obrotu prawnego, zaréwno z punktu
widzenia pozyczkobiorcow, jak potencjalnych nabywcéw ruchomosci. Stad dazenie
ustawodawcy do stworzenia gwarancji finansowych 1 prawnych prawidlowego
funkcjonowania lombardow.

Rozporzadzenie o zaktadach zastawniczych, wraz z Rozporzadzeniem Prezydenta
Rzeczypospolitej z 17 marca 1928 r. o prawie bankowym, w wykonaniu ktérego zostato
wydane, stracilo moc na podstawie art. 49 ustawy z 13 kwietnia 1960 r. o prawie
bankowym (Dz.U. Nr 20, poz. 121). Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze w okresie
powojennym ustawodawca nie wydal przepisow regulujacych w sposob szczegdlny
dziatalno$¢ lombardoéw. Przyjmuje sig, iz zgodnie z zasada wolno$ci gospodarczej moga
by¢ one prowadzone na podstawie przepisOw ogdlnych. W chwili zlozenia wniosku w
niniejszej sprawie byly prowadzone w oparciu o ustawg z dnia 23 grudnia 1988 r. o
dziatalnosci gospodarczej (tekst jednolity z 1990 r. Dz.U. Nr 26, poz. 149), a obecnie
dzialaja na podstawie ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalno$ci
gospodarczej (Dz.U. Nr 101, poz. 1178 — ustawa obowiazujaca od 1 stycznia 2001 r.).
Forma prawna lombardu jest dowolna; moze to by¢ spotka prawa handlowego, jednak
najczesciej lombardy nie posiadaja osobowosci prawnej, lecz sa prowadzone przez
wlasciciela — osobg fizyczna lub kilka osob fizycznych zwiazanych umowa spotki
cywilnej. Jesli lombard nie jest prowadzony przez spotkg prawa handlowego, nie istnieja
zadne wymagania dotyczace wysokosci kapitatu.

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze w §wietle powyzszych uwag traktowanie
bankéw 1 lombardéw jako podmiotéw prawnych tej samej kategorii nie znajduje
racjonalnego uzasadnienia. Trybunal w obecnym skladzie w calo$ci podtrzymuje
stanowisko wyrazone juz w orzeczeniu z 26 kwietnia 1995 r. (sygn. K. 11/94, OTK w 1995
r., cz. I, poz. 12), iz “sytuacja prawna bankéw uformowana jest w sposob szczegolny 1 —
generalnie — nie moze by¢ przyréwnywana do sytuacji prawnej innych podmiotow
gospodarczych” (fragment uzasadnienia, s. 131). Konsekwencje tego spostrzezenia musza
by¢ wzigte pod uwage, gdy ocenia si¢ sytuacje podmiotow na tle konstytucyjnej zasady
rownos$ci. Trybunat Konstytucyjny podziela zapatrywanie, ze “banki 1 inne podmioty
gospodarcze nie moglyby by¢ uznawane za podmioty podobne w takim stopniu, by odnosi¢
si¢ do nich musialy wszelkie konsekwencje zasady rownosci” (tamze).

\%

1. W ocenie Trybunatlu Konstytucyjnego, prezentowane przez Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz autor6w opinii prawnych przekonanie, iz dzialalno$¢ bankow 1
lombardow jest tozsama, stanowi nieporozumienie. Wynika ono migdzy innymi z faktu
postugiwania si¢ potocznym znaczeniem stowa “zastaw”, z pomini¢ciem tre§ci prawnej
tego terminu. Postugujac si¢ potocznym wyobrazeniem zabezpieczenia w postaci zastawu,
moéwi sig, iz lombardy “udzielaja pozyczek pod zastaw”, a — co za tym — przynajmniej w
pewnym zakresie trudnia si¢ ta sama dziatalno$cia gospodarcza, co banki. Pobiezna nawet
analiza regulacji zastawu zawartej w art. 306 1 nast. kodeksu cywilnego oraz w ustawie o
zastawie rejestrowym 1 rejestrze zastawow przekonuje, ze w Swietle obowiazujacego
prawa powszechnie przyjgty sposob opisywania dziatalnos$ci lombardow nie moze si¢



osta¢. Wykazanie ich odrgbnosci wymaga pogtebionej analizy czynnosci dokonywanych
przez lombardy i banki.

Przystgpujac do prezentacji dzialalno$ci gospodarczej lombardow, Trybunat
Konstytucyjny uznat za niezbgdne ponowne siggnig¢cie do regulacji miedzywojennej. W
tym punkcie rozwazan najistotniejsze znaczenie ma fakt, ze ustawodawca migdzywojenny
precyzyjnie uregulowat w powotanym wyzej rozporzadzeniu sama umoweg zastawnicza, a
mianowicie: tryb i formg jej zawierania, oszacowanie przedmiotu zastawu, tzw. dowdd
zastawniczy, prawa i obowiazki stron, w tym tryb zaspokojenia pozyczkodawcy. W § 38
postanowit, iz: “w razie nieuiszczenia naleznosci zakladu w ciagu dwoch miesigcy od
terminu ptatnosci pozyczki (§ 20 pkt 6 1 § 26) zaktadowi zastawniczemu shuzy prawo
sprzedazy zastawu przez licytacj¢ (....)”. Jak wynika z kolejnych przepiséw, licytacja ta
miata charakter publiczny.

Jak wyzej wspomniano, obecnie w naszym systemie prawa brak przepisow
szczegllnych regulujacych funkcjonowanie zakladow zastawniczych, czyli lombardow.
Nie ma tez przepisOw normujacych procedury, jakie powinny by¢ zachowane przy
udzielaniu pozyczek i przyjmowaniu zabezpieczen. Poczawszy od 1989 r. w prawie
polskim brak tez ustawowej granicy maksymalnych odsetek. W konsekwencji lombardy
korzystaja z niemal pelnej swobody ksztattowania tresci zawieranych umow. Stwierdzenie
tego stanu oznacza jednak takze, Zze lombardy nie sa wyposazone w zadne szczegdlne
uprawnienia na wzor tych, ktére przyznawal im ustawodawca migdzywojenny, w
szczegoOlnosci nie dysponuja zadna szczegdlna forma zabezpieczenia wierzytelnosci i1
egzekwowania naleznych im $wiadczen. W tym zakresie podlegaja wigc przepisom
og6lnym prawa cywilnego.

W takim stanie prawnym, co Trybunat Konstytucyjny podkresla z catym naciskiem,
dla zrozumienia istoty funkcjonowania lombardow nie jest trafhe odwotywanie si¢ do
potocznego sformulowania o ‘“udzielaniu przez nie pozyczek pod zastaw”, ktére to
okreslenie byto adekwatne do stanu prawnego sprzed wojny, lecz konieczne jest siggnigcie
do aktualnie obowiazujacych przepisow regulujacych zabezpieczenia, w szczegdlnosci —
zastaw. Zastaw wedlug kodeksu cywilnego, ustanawiany na ruchomosciach i prawach
zbywalnych, jest rzeczowym zabezpieczeniem wierzytelnosci. Nalezy do ograniczonych
praw rzeczowych. Zgodnie z legalna definicja zawarta w art. 306 § 1 kc, zastaw daje
wierzycielowi mozliwos¢ dochodzenia zaspokojenia z rzeczy obcigzonej zastawem.
Stosowanie za$ do art. 312 kc “zaspokojenie zastawnika z rzeczy obciazonej nast¢puje
wedtug przepisdw o sadowym postgpowaniu egzekucyjnym”. Z przepiséw tych wynika w
sposob niewatpliwy, ze wierzyciel przyjmujacy rzecz w zastaw ma prawo dochodzenia
zaspokojenia z rzeczy wedlug przepisow kodeksu postgpowania cywilnego regulujacych
egzekucj¢ z ruchomosci (art. 844-879). Z umowy zastawu zawieranej miedzy wlascicielem
rzeczy (najczesciej jest to sam pozyczkobiorca) a wierzycielem przyjmujacym zastaw w
zadnym razie nie wynika zatem prawo wierzyciela do sprzedazy rzeczy i zaspokojenia sig
z jej ceny. W obowiazujacym prawie brak regulacji, na wzér migdzywojenny, ktora
przyznawataby prowadzacemu lombard prawo do przeprowadzenia licytacji rzeczy
zastawionej. W konsekwencji, poglad o mozliwos$ci sprzedazy rzeczy zastawionej jest po
prostu sprzeczny z obowiazujacym prawem, w szczegOlnosci z regulacja zawarta w
kodeksie cywilnym i kodeksie postgpowania cywilnego. Inna posta¢ zastawu umownego,
tzw. zastaw rejestrowy reguluje ustawa z dnia 6 grudnia 1996 r. o zastawie rejestrowym i
rejestrze zastawow (Dz.U. Nr 149, poz. 703). Zastawowi temu na ogél nie towarzyszy
wydanie rzeczy, natomiast o jego powstaniu decyduje, obok formy pisemnej, ujawnienie
zastawu w centralnym rejestrze prowadzonym przez sady. Wedlug art. 22-23 ustawy,
jedna z form zaspokojenia wierzyciela jest przejecie przez niego wlasnosci rzeczy
zastawionej. Kolejny przepis, art. 24 ustawy przewiduje zaspokojenie przez sprzedaz



przedmiotu zastawionego, jednak i woéwczas konieczne jest zorganizowanie przetargu
publicznego, ktory przeprowadza notariusz lub komornik.

Ta krotka prezentacja zastawu umownego wystarczy, by zorientowal sig, ze
lombardy na ogél nie udzielaja pozyczek pod zastaw. Zastaw nie jest bowiem
zabezpieczeniem, ktore gwarantuje tak proste i szybkie zaspokojenie wierzyciela, o jakie
chodzi przy pozyczkach lombardowych. Prowadzacy lombard nie jest zainteresowany
wszczynaniem egzekucji sadowej w celu zaspokojenia swego roszczenia, zwlaszcza, ze
warto$¢ przedmiotdéw dawanych mu jako zabezpieczenie czgsto nie wystarczylaby na
pokrycie kosztow tej egzekucji. Z drugiej strony jest oczywiste, ze — cho¢by ze wzgledu na
czas 1 koszty — lombardy nie korzystaja z zabezpieczenia zastawem rejestrowym.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego juz samo wykazanie, ze — wbrew potocznym
wyobrazeniom — dziatalno$¢ lombardéw nie polega na “udzielaniu pozyczek pod zastaw”,
ma istotne znaczenie dla wykazania roznicy zachodzacej migdzy czynnosSciami tych
podmiotow 1 bankow. Roznica staje si¢ bardziej wyrazista po udzieleniu odpowiedzi na
pytanie, jakimi zabezpieczeniami postuguja si¢ lombardy. Wtasciwe okreslenie rodzaju
tych zabezpieczen pozwala jednoczesnie zrozumiec ratio legis obciazenia lombardow
podatkiem od towardéw i ustug. Otdz zabezpieczeniem, ktore w praktyce lombardow
wystepuje najczesciej jest umowa powiernicza, tzw. przewlaszczenie na zabezpieczenie,
ktére wystepuje w kilku wariantach. Przewlaszczenie zawsze jednak polega na
przeniesieniu witasnosci rzeczy na wierzyciela (w analizowanym przypadku jest nim
wiasciciel lombardu), ktory — w razie splacenia pozyczki przez dluznika — jest
zobowiazany do powrotnego przeniesienia nan wlasnosci. W braku sptaty, wierzyciel (tj.
wiasciciel lombardu) moze rzecz sprzedac i zaspokoic si¢ z ceny, albo zachowac rzecz dla
siebie, w pewnym sensie zamiast zaptaty. Tego rodzaju zabezpieczenie, cho¢ nie
regulowane w przepisach funkcjonuje w praktyce, 1 — przynajmniej w odniesieniu do
rzeczy ruchomych — jest akceptowane przez orzecznictwo Sadu NajwyZszego oraz
doktryne (por. uchwate Izby Cywilnej SN z 10 maja 1948 r., OSN 1948 r., nr 11, poz. 58,
orzeczenie SN z 19 listopada 1992 r., OSNCP 1993, nr 3, poz. 89). Innego rodzaju
zabezpieczenie przyjmowane przez lombardy, to upowaznienie prowadzacego lombard
przez pozyczkobiorceg do sprzedazy rzeczy pozostawionej w lombardzie 1 zaspokojenie si¢
z ceny. Ten sposob zabezpieczenia opiera si¢ albo na konstrukcji pelnomocnictwa, gdy
pozyczkodawca dziata w imieniu i na rzecz pozyczkobiorcy, albo na konstrukcji umowy
komisu, gdy pozyczkodawca dziata w imieniu wtasnym, ale na rachunek pozyczkobiorcy.
Wszystkie przedstawione tu sposoby zabezpieczenia pozyczek udzielanych przez lombard
byly ostatnio przedmiotem analizy Sadu Najwyzszego (uchwata z 15 czerwca 1999 r.,
OSP 2000 r., nr 2, poz. 21). Sad Najwyzszy, omawiajac obowiazujacy stan prawny i
praktyke, podkreslit jednoczesnie, iz zastaw jako “sposOb zabezpieczenia roszczen
wiasciciela lombardu nie wystgpuje (lub wystepuje zupetnie wyjatkowo) w praktyce” (s.
72).

Po przedstawieniu rodzajow przyjmowanych zabezpieczen, pora ustali¢, na czym
polega “istota prawna dziatalnos$ci w zakresie udzielania pozyczek™ przez lombardy, ktora
wnioskodawca zrownuje z dziatalno$cia bankow w tym zakresie. Sformutowanie “umowa
lombardowa” jest bowiem pewnym skrotem myslowym. Okresla si¢ ja jako umowe
nienazwang, zawierajaca elementy réznych stosunkéw prawnych (por. powotane wyzej
orzeczenie SN, s. 72). Jednym z dwu jej podstawowych elementdéw jest pozyczka, a zatem
przeniesienie na pozyczkobiorcg wlasnosci okreslonej ilosci pienigdzy oraz zobowiazanie
si¢ pozyczkobiorcy do zwrotu tej samej iloSci pienigdzy wraz z odsetkami. Drugim
elementem nie jest jednak — jak na to wskazuja powyzsze rozwazania — ustanowienie
zastawu, lecz upowaznienie pozyczkodawcy do sprzedazy rzeczy ruchomych wydanych
mu jako =zabezpieczenie 1 zaspokojenia si¢ z uzyskanej ceny. To upowaznienie



pozyczkodawcy moze opiera¢ si¢ na podstawie roznych tytutow prawnych: wtasnosci,
petnomocnictwa, czy umowy komisu; prawo sprzedania rzeczy powstaje w razie
niesptacenia naleznos$ci w ustalonym terminie (por. powolane wyzej orzeczenie SN).

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, iz na stosunek prawny powstaly migdzy
lombardem a pozyczkobiorca sktada si¢ szereg elementow roznych umoéw, przy czym
“nasilenie” ich wystgpowania jest zréznicowane. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
okreslenie “umowa lombardowa” wiaze si¢ nie tyle z natura czynno$ci prawnej, co z
podmiotem, ktdry jest jej strona. Tak zwana “umowa lombardowa”, to po prostu czynno$¢
prawna dwustronna zazwyczaj dokonywana przez lombard.

Jesli juz jednak poszukiwa¢ najbardziej wyraznej cechy charakteryzujacej tzw.
“umowe lombardowa” w obrocie prawnym, to — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego —
jest nia przeniesienie wiasnosci okreslonej ilosci pienigdzy w zamian za przeniesienie
wlasnos$ci rzeczy ruchomych, z ktérych pozyczkodawca — w razie niesptacenia dlugu —
moze si¢ zaspokoi¢ w sposob dowolny, takze przez sprzedaz. Ta szczegdlna cecha umow
lombardowych zostala wyraznie zaakcentowana przez autora jednej z opinii prawnych
zataczonych do akt. Czytamy w niej, ze “jedyna cecha wyrdzniajaca ten rodzaj
dziatalnosci w stosunku do innych podmiotow udzielajacych pozyczek pieni¢znych na
podstawie przepiséw prawa cywilnego (np. podmiotow kredytujacych zakupy na raty) jest
sposob zabezpieczenia, w przypadku gdy pozyczkobiorca nie sptaci w terminie
zaciagnigtej pozyczki” (opinia W. Modzelewskiego, s. 5).

Podsumowujac ten fragment rozwazan Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze
konsekwencja odrzucenia zastawu jako formy zabezpieczenia pozyczki i zastgpienie jej
bardziej skutecznymi gwarancjami, opierajacymi si¢ na prawie rozporzadzania rzecza
przez pozyczkodawcg jest to, ze istotna czg$¢ dziatalnos$ci gospodarczej prowadzonej
przez lombardy stanowi sprzedaz rzeczy ruchomych, przekazanych jako zabezpieczenie
pozyczki. Dziatalno$¢ lombardéw nie jest obecnie regulowana przez przepisy szczegolne,
ktére nadawalyby tym przedsigbiorstwom szczegdlny status, charakter instytucji
parabankowych $wiadczacych ustugi posrednictwa finansowego. Skoro funkcjonuja one
wedlug zasad og6lnych dotyczacych ogdétu podmiotow gospodarczych, takze z punktu
widzenia prawa podatkowego, musza by¢ traktowane tak jak inne podmioty prowadzace
dzialalno$¢ w oparciu o ustawg o dziatalno$ci gospodarczej. Oznacza to obowiazek
ptacenia podatku od towardéw i ustug odpowiednio do rodzaju zawieranej transakcji:
sprzedazy towaru czy wykonania ustugi.

2. Poréwnanie pozycji bankéw 1 lombardow wymaga, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, zestawienia mechanizmu funkcjonowania lombardu z regulacja zawarta
w art. 5 ustawy — Prawo bankowe. Przepis ten, w ustgpie 1, wylicza czynnosci bankowe.
Sa to: przyjmowanie wkladow pienigznych, prowadzenie rachunkéw bankowych,
udzielanie kredytéw 1 gwarancji bankowych, emitowanie papieréw wartosciowych,
wykonywanie innych czynnosci przewidzianych wytacznie dla bankéw. Kolejny ustep art.
5 wymienia te czynno$ci, ktore moga by¢ wykonywane takze przez inne podmioty, lecz
fakt ich wykonywania przez bank nadaje czynno$ci charakter czynnos$ci bankowej. W tej
grupie na pierwszym miejscu znajduje si¢ udzielanie pozyczek pieni¢znych, a dalej ustawa
wymienia, migdzy innymi: operacje czekowe i wekslowe, terminowe operacje finansowe,
nabywanie 1 zbywanie wierzytelnosci, udzielanie porgczen. Jak wynika z wyliczenia
zawartego w art. 5, czynno$ci bankowe to wylacznie ustugi finansowe, zwiazane z
obrotem pieni¢znym; nie ma wsrod nich zawierania umow sprzedazy czy komisu, ktorym
w zadnym razie nie mozna by przypisa¢ charakteru czynnosci bankowych.

Skupiajac si¢ na udzielaniu pozyczek pieni¢znych na poczatek wypada podkresli¢, ze
ten rodzaj czynnosci to znikoma czg$¢ dziatalnosci bankow; zgodnie z art. 5 ustawy z dnia



29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. Nr 140, poz. 939) tylko udzielanie kredytéw
jest czynno$cia bankowa stricto sensu (por. L. Goral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-
Mordel, Polskie prawo bankowe, Warszawa 2000, s. 133). Zasadniczej r6éznicy migdzy
pozyczka a kredytem prawnicy upatruja w odmiennym uksztattowaniu podstawowych
praw 1 obowiazkow stron. Na podstawie umowy pozyczki pozyczkodawca przenosi na
wiasnos$¢ pozyczkobiorey jej przedmiot, najczgsciej — okreslona ilo$¢ pienigdzy. Natomiast
w umowie kredytowej kredytodawca stawia do dyspozycji bioracego kredyt okre$lona
kwote, zwykle w postaci bezgotdéwkowego pieniadza bankowego (por. definicje z art. 69
prawa bankowego). Dziatalno$§¢ bankoéw nastawiona jest na udzielanie kredytow, a
pozyczki pieni¢zne sa waskim marginesem ich aktywnos$ci i dotycza stosunkowo niskich
kwot (ocenia si¢, ze ok. 1% obrotow).

Dla zabezpieczenia swych wierzytelnosci, takze wynikajacych z udzielenia pozyczek
(por. art. 78 prawa bankowego), banki moga stosowa¢ wszelkie instrumenty prawne
przewidziane w kodeksie cywilnym, prawie wekslowym oraz wynikajace ze zwyczajow
przyjetych w obrocie krajowym 1 zagranicznym (art. 93 ust. 1 prawa bankowego). W
odrgbnym przepisie, art. 101 prawa bankowego, ustawodawca przewidzial mozliwos¢
wykorzystania przez nie przewlaszczenia na zabezpieczenie rzeczy ruchomych i papieréw
wartosciowych. W praktyce banki czgsto stosuja zabezpieczenia osobiste, takie jak
porgczenie zwykle i wekslowe, wystawienie przez dtuznika weksla in blanco, przelew
wierzytelnosci na zabezpieczenie, zastrzezenie wlasnos$ci rzeczy sprzedanej, a takze
gwarancje bankowe. Wsrod zabezpieczen rzeczowych dominuje zastaw rejestrowy, ktory
zreszta zastapil w naszym prawie regulowany wczesniej przez art. 308 kc tzw. rejestrowy
zastaw bankowy oraz hipoteka, a zatem te formy, ktore nie wymagaja wydania rzeczy
wierzycielowi. Wiaze si¢ to z faktem, iz kredyty bankowe czgsto maja charakter
inwestycyjny, a rzeczy, na ktorych dluznik ustanawia zabezpieczenie sa $rodkami
produkcji, niezbednymi do prowadzenia przez niego dziatalnos$ci gospodarczej. Nawet
wowczas, gdy bank nabywa jako zabezpieczenie wlasnos$¢ rzeczy, nie przejmuje wiadania
rzecza; pozostaje ona w posiadaniu dtuznika, ktéry — stosownie do art. 101 ust. 2 prawa
bankowego — ma obowiazek “wyodrgbni¢ 1 oznaczy¢ rzecz lub zbidr rzeczy” oraz
“prowadzi¢ ewidencj¢ zmian w zakresie przedmiotu przewlaszczenia”.

Konsekwencja stosowanych przez banki zabezpieczen jest tez sposdb zaspokojenia
ich roszczen. Sytuacja, gdy bank zaspokaja swa wierzytelno$¢ poprzez sprzedaz
ruchomosci pozostawionych mu przez dluznika, jest tylko jedna z mozliwych. W praktyce
sprzedaz jest stosowana w odniesieniu do samochodow. Banki bowiem, kredytujac zakup
samochodow, czgsto stosuja jako zabezpieczenie przeniesienie na nie wlasnosci nabytych
pojazdow. Ich warto$¢ rynkowa — ze wzgledu na istnienie gietd i powszechno$¢ transakcji
— jest do$¢ precyzyjnie okreslona 1 znana szerokiej publiczno$ci. Z catym naciskiem trzeba
podkresli¢, ze — ze wzgledu na niska warto$¢ udzielanych pozyczek — ten sposob
zaspokojenia nie wystgpuje niemal nigdy przy pozyczkach, lecz wyltacznie przy kredytach.

3. Po przedstawieniu mechanizmu udzielania pozyczek przez lombardy i1 banki,
Trybunat Konstytucyjny uwaza za konieczne sformulowanie wnioskdw co do istoty
dzialalnosci poréwnywanych podmiotow. Otéz, z cala oczywistoScia nasuwa si¢
spostrzezenie, ze istota tych mechanizmoéw jest odmienna. O ile istotna czg$cia
dziatalnosci prowadzonej przez lombardy jest sprzedaz ruchomosci oddanych jako
zabezpieczenie, o tyle w praktyce bankowej tego rodzaju dziatalno$¢ stanowi catkowity
margines. Zasadniczym celem dziatalno$ci bankéw i zarazem zrodtem ich zyskéw sa
ustugi finansowe (obrot §rodkami finansowymi). W przypadku lombardéw przynajmniej
rownorzednym fragmentem aktywnos$ci gospodarczej jest prowadzenie sprzedazy rzeczy
ruchomych. Banki takze, cho¢ raczej rzadko, udzielaja pozyczek pienigznych, jednak



korzystaja z innych zabezpieczen; nigdy nie przyjmuja rzeczy stanowiacych gwarancje
sptaty w komis, ani nie przyjmuja upowaznienia do ich sprzedazy jako zabezpieczenia
nalezno$ci. Banki, ktérych dziatalnos$¢ jest $cisle reglamentowana, po prostu nie zawieraja
“umoéw lombardowych”. Sformulowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich teza, iz
lombardy 1 banki sa podmiotami gospodarczymi prowadzacymi “taka sama co do istoty
prawnej dzialalno$¢ w zakresie udzielania pozyczek™ nie znajduje wigc uzasadnienia.
Nawet jesli w pojedynczych przypadkach zdarza sig, ze lombard udziela pozyczki
zabezpieczonej zastawem (w rozumieniu prawa), a bank dla zaspokojenia sprzedaje
ruchomo$¢ pozyczkobiorcy, podmioty te prowadza odmienna dzialalno$¢ gospodarcza.
Tym samym, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, upada zasadniczy argument
przemawiajacy za naruszeniem zasady rownosci, ktorym jest zaliczenie poréwnywanych
podmiotéw do jednej kategorii, charakteryzujacej si¢ ta sama cecha prawnie relewantna.

Sposéb traktowania lombardow przez ustawodawce jest pochodna ich pozycji
prawnej w obrocie. Cechy rozniace porownywane podmioty na ptaszczyZznie statutowo-
organizacyjnej, funkcjonalnej, prawnej, wydaja si¢ na tyle oczywiste, ze szczegdlnego
uzasadnienia wymagatoby raczej znalezienie cech prawnie relewantnych, ktore
wptywatyby na ich zblizenie. Jes§li, mimo odmiennych mechanizméw stosowanych w
dzialalno$ci gospodarczej tych podmiotow, powstat zarzut naruszenia konstytucyjnej
zasady réwnosci w obciazeniach daninami publicznymi, to — w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego — jego zréodlem jest wylacznie niewtasciwe sformutowanie
kwestionowanej poz. 13 zatacznika nr 2 do ustawy o podatku od towardéw 1 ustug oraz o
podatku akcyzowym. Ustawodawca bowiem, sposrdd ustug posrednictwa finansowego
objetych zwolnieniem od podatku wytaczyt “dzialalno$¢ lombardoéw, z wyjatkiem ustug
swiadczonych przez banki”. Przepis ten, jesli poprzesta¢ na jego doslownym brzmieniu,
sugeruje, ze, po pierwsze, dzialalno$¢ lombardéw ma charakter $wiadczenia ustug
finansowych 1, po drugie, banki $wiadcza ustugi lombardowe. Przeprowadzona wyzej
analiza wykazata jednak, po pierwsze, ze udzielanie pozyczek w funkcjonowaniu
lombardéow stanowi tylko jeden, co najwyzej roéwnorzedny ze sprzedaza, rodzaj
zawieranych przez nie transakcji 1, po drugie, banki nie zawieraja “umow lombardowych”.
Trybunat Konstytucyjny uwaza za niezbedne podkreslenie, ze mylace sformutowanie
jednego punktu w zataczniku z cala pewnos$cia nie moze kreowaé rzeczywistosci prawne;.
Dziatalno$¢ bankéw niemal we wszystkich jej przejawach jest $cisle reglamentowana
przepisami roznej rangi, poczawszy od ustawy — Prawo bankowe, poprzez statuty,
zarzadzenia Prezesa NBP i regulaminy. Trudno wigc wyobrazi¢ sobie, by niezrgczny zwrot
jezykowy, zawarty w tresci poz. 13 pkt 3 zatacznika do ustawy, zmienit charakter ustug
finansowych $wiadczonych przez banki w ustugi lombardowe. Wyliczenie dzialalno$ci
lombardéw jako wyjatku wsrdd ustug posrednictwa finansowego takze nie moze zmienic
faktu, ze lombardy funkcjonujace obecnie w Polsce nie sa nastawione na §wiadczenie
ustug posrednictwa finansowego w Scistym tego stowa znaczeniu. Sluszna jest zatem
uwaga Prokuratora Generalnego, iz wyliczenie tego wyjatku “miato charakter jedynie
uscislajacy (porzadkowy)”. Przez ustugi finansowe rozumiano bowiem czynnosci bankowe
znane prawu bankowemu; $wiadczenie ustug lombardowych nigdy nie byto taka ustuga, a
sposob okreslenia tego wyjatku mial na celu wytacznie wyeliminowanie ewentualnych
watpliwosci. Niezbyt zr¢czne sformutowanie pozycji w zataczniku nie moze zmienié
merytorycznej oceny charakteru ustug swiadczonych przez banki i lombardy. Zasadnicze
roéznice zachodza zaréwno migdzy podmiotami, jak i ustugami przez nie $wiadczonymi,
dlatego nieuzasadniony jest zarzut naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci wobec
prawa.
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Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze wobec bezzasadnosci zarzutu naruszenia
art. 32 konstytucji w zasadzie upada takze zarzut sprzeczno$ci z jej art. 2. Jak bowiem
wynika z prezentacji wniosku w niniejszej w sprawie, Rzecznik Praw Obywatelskich nie
okresdlit blizej, na czym polega sprzecznos¢ kwestionowanej regulacji z zasadami, jakie
wywie$§¢ mozna z art. 2 konstytucji. Ogélne sformutowania zawarte w uzasadnieniu
wniosku wskazuja na naruszenie zasady sprawiedliwo$ci opodatkowania, ktéra zostata
potraktowana jako jeden z elementow sprawiedliwo$ci spotecznej, urzeczywistnianej —
stosownie do art. 2 ustawy zasadniczej — przez Rzeczpospolita. W zwiazku z mozliwo$cia
takiego ujgcia analizowanych zarzutow, Trybunat Konstytucyjny uwaza za konieczne
przypomnienie konstytucyjnych zasad rzadzacych opodatkowaniem.

Punktem wyjscia musi by¢ tres$¢ art. 84 konstytucji, zgodnie z ktérym “kazdy jest
obowigzany do ponoszenia cigzar6w 1 S$wiadczen publicznych, w tym podatkow,
okre§lonych w ustawie”. Stanowiac w tym przepisie zasadg powszechnosci opodatkowania
ustrojodawca pozostawit jednak ustawodawcy zwyklemu swobod¢ w zakresie “zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatku”, co
wynika wprost z tredci art. 217 konstytucji. Warunkiem wprowadzania wyjatkéw jest to,
by zasady ich stanowienia ustawodawca okre§lat w ustawach. W gospodarce rynkowej
opartej na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, jaka jest stosownie do art. 20 konstytucji
gospodarka Rzeczypospolitej Polskiej, panstwo nie ma mozliwosci bezposredniego
wplywania na obrét; moze to czyni¢ posrednio, wykorzystujac szczegélne narzedzia
prawne, mig¢dzy innymi — podatki. Trybunal Konstytucyjny w swym orzecznictwie
wielokrotnie podkreslal, ze zadanie parlamentu polega na ‘“ksztattowaniu polityki
podatkowej w taki sposdb, aby ustanowiony system podatkowy zapewniat panstwu
systematyczne dochody umozliwiajace realizacje zatozonych wydatkow, a jednoczes$nie
wplywat na gospodarcze, socjalne i spoleczne zachowania podatnikow” (K. 12/94, OTK w
1995 r., cz. 1, s. 27, powtorzone w K. 12/98, OTK ZU Nr 6/1998, s. 538). Zdaniem
Trybunalu, swoboda przystugujaca ustawodawcy szczegdlnie wyraznie rysuje si¢ w
odniesieniu do ksztattowania ulg i zwolnien podatkowych (por. K. 26/97, OTK ZU Nr 5-
6/1997, s. 448, K. 12/98, jak wyzej, s. 538).

Powolane przepisy ustawy zasadniczej i ich wykladni¢ dokonang przez Trybunat
Konstytucyjny nalezy wykorzysta¢ do analizy kwestionowanej regulacji ustawy o podatku
od towardw 1 ustug oraz o podatku akcyzowym. Ustawa ta realizuje zasadg¢ powszechno$ci
opodatkowania podmiotéw zajmujacych si¢ sprzedaza towaréw i1 $wiadczeniem ustug.
Lombardy, tak jak wszystkie inne podmioty prowadzace tego rodzaju dziatalno$¢, sa
zobowiazane ptaci¢ stosowny podatek. Ten stan rzeczy w pelni odpowiada zasadzie
powszechno$ci opodatkowania. W zgodzie z konstytucja pozostaje tez zwolnienie
niektorych podmiotow 1 uslug przez nie $wiadczonych z obowiazku podatkowego.
Wiadomo, ze ulgi i zwolnienia podatkowe stuza ustawodawcy jako jeden z instrumentow
stymulowania procesOw ekonomicznych 1 gospodarczych. Podstawa zwolnienia jest,
migdzy innymi, tre$¢ zatacznika nr 2 do ustawy. Ustugi posrednictwa finansowego, ktore
w naszym systemie prawnym sa $wiadczone przez banki, zostaly przez ustawodawce
zwolnione z podatku od towarow i ustug. Ustawodawca jest konstytucyjnie upowazniony
do tego, by w drodze ustawy stanowi¢ wyjatki od zasady powszechno$ci opodatkowania.
Oceny, zgodnie z ktora zwolnienie bankéw z obowiazku podatkowego pozostaje w
zgodzie z konstytucja, nie mozna wigc kwestionowaé. Zreszta, to nie fakt zwolnienia
bankéw legl u podstaw wniosku w niniejszej sprawie i nie sytuacja bankoéw stanowi



przedmiot analizy. Przyczyna sformutowania wniosku bylta raczej okoliczno$¢, ze
zwolnieniem tym ustawodawca nie objal lombardow. W zwiazku z tym, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, konieczne jest wyrazne stwierdzenie, a mianowicie:
lombardy podlegaja powszechnie obowiazujacemu obciazeniu podatkiem od towarow i
ustlug. Nie ulega watpliwosci, ze swoboda ustawodawcy zwyklego w zakresie
wprowadzania zwolnien podatkowych, tym bardziej odnosi si¢ do “przywracania” zasady
powszechno$ci. W istocie chodzi bowiem o precyzyjne okreslenie granic wyjatku.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, w niniejszej sprawie analizujac zakres
zwolnienia podatkowego nie sposéb pomina¢ dos¢ czytelnych argumentéw
przemawiajacych za jego uksztaltowaniem. W S$wietle wyzej poczynionych uwag
dotyczacych zasad funkcjonowania lombardow w Polsce oraz — wobec braku specjalne;j
regulacji prawnej, ktoéra gwarantowataby pelne bezpieczenstwo prawne i finansowe 0sob
korzystajacych z ustug lombardowych, wydaje si¢ dos¢ oczywiste, ze — z punktu widzenia
interesu publicznego — nie wystgpuja szczegolne racje przemawiajace za popieraniem tego
rodzaju dziatalnos$ci. Niekontrolowana swoboda tworzenia lombardéw bez zadnych
zabezpieczen ich stabilnej pozycji finansowej, a takze swoboda w zakresie ksztattowania
przez nie zawieranych umow pozyczki, w tym odsetek, najczesciej naliczanych w stosunku
dziennym, rodza obawy o pozycj¢ kontrahentow lombardu. Mylny wydaje si¢ wigc poglad
Rzecznika Praw Obywatelskich, ze ochrona oséb biednych nakazuje traktowanie
lombardéw na zasadach preferencyjnych. Ochrona pozyczkobiorcow nakazywataby raczej
wzmozona kontrole dziatalnosci lombardéw, a zwlaszcza ograniczenie wysokos$ci
pobieranych przez nie odsetek. W istniejacej sytuacji brak podstaw do szczegdlnego
preferowania lombardow, ktérego wyrazem byloby zwolnienie podatkowe. Z drugiej
strony wydaje sig, ze zarOwno panstwo, jak i cale spoteczenstwo, sa zainteresowane
rozwojem ustug bankowych, ktore charakteryzuja si¢ wysokim poziomem profesjonalnym
1 daja niemal pelna gwarancj¢ bezpieczenstwa obrotu pienigznego. Sama za$ pozycja
bankéw, ich zamozno$é, jest na pewno wykltadnikiem sytuacji gospodarczej kraju.
Preferencje ustawodawcy, gdy chodzi o rozwdj ustug finansowych §wiadczonych przez
banki znalazty swoj wyraz w kwestionowanych przepisach; zwalniajac banki z obowiazku
ptacenia podatku od towarow i ustug, ustawodawca zmiescit si¢ w granicach wynikajacej z
art. 217 konstytucji swobody ksztalttowania wyjatkéw od zasady powszechno$ci
opodatkowania.

Brak cech wspdlnych bankéw i lombardéw, catkowita odrgbnos¢ tak ich struktury
jak i dzialalnosci, legly u podstaw odmiennej, stosownej do ich natury, regulacji prawne;j.
W konsekwencji, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, uzasadnione jest stanowisko, ze
inne potraktowanie bankow i1 lombardéw nie narusza ani zasady rownosci podmiotéw
wobec prawa (art. 32 konstytucji) ani zasady panstwa prawnego (art. 2 konstytucji).

Z powyzszych wzgledéw Trybunat orzekt jak w sentencji.



