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Streszczenie

Tresc¢ artykutu obejmuje omowienie definicji ogdlnej moratorium, jak i moratorium kredytowego na

podstawie definicji EBA oraz przedstawienie polskich rozwigzan w zakresie moratoriéw kredytowych

— zaroéwno ustawowych, jak i pozaustawowych — ogtoszonych w obliczu pandemii koronawirusa

COVID-19 w pierwszej potowie 2020 roku. Rozwigzania o charakterze ustawowym (moratorium

ustawowe) — wprowadzone na mocy ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocen-

towania kredytow bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz

0 uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19

zostaty poddane ocenie ich zgodnosci z konstytucyjnymi zasadami ograniczenia wolnosci dzia-

talno$ci gospodarczej na gruncie polskiej Konstytucji. Rozwigzania pozaustawowe — oparte na

moratorium ogtoszone przez Zwigzek Bankdéw Polskich — zostaty przedstawione dla poréwnania

z postanowieniami ustawowymi.
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Stowa kluczowe: kredyt; kredyt konsumencki; ustugi finansowe; Unia Europejska; moratoria
kredytowe.

JEL: G21, G28, K22

|l. Wprowadzenie

Pandemia choroby COVID-19 spowodowanej wirusem SARS-CoV-2, ktéra dotkneta sSwiat na
poczatku 2020 roku, spowodowata istotne i gtebokie utrudnienia w funkcjonowaniu gospodarek
w bardzo wielu panstwach. W konsekwenciji doprowadzita do znaczacych zaburzen w ptatnosciach
miedzy uczestnikami obrotu gospodarczego, w wyniku utraty ptynnosci przez przedsiebiorcéw,
szczegolnie z sektoréw, ktérych dziatalno$¢ zostata ograniczona w najwiekszym stopniu przez
obostrzenia o charakterze sanitarnym natozone przez poszczegdine panstwa.

Poniewaz wybuch pandemii byt wydarzeniem obiektywnie nie do przewidzenia oraz stanowit
znaczgce utrudnienie w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, spowodowat utrudnienia w sptacie
kredytow bankowych. Istotnego znaczenia nabrata w tej sytuacji kwestia mozliwosci odroczenia
sptaty kredytow przez banki jako kredytodawcéw, ze wzgledu na potrzebe zwiekszenia ptynnosci
finansowej u kredytobiorcéw. Dziatania te byty podejmowane w ramach moratoriéw kredytowych
— poszczegolne sektory bankowe w poszczegdlnych panstwach uzgadniaty moratoria prywatne
(pozaustawowe), a ponadto niektore panstwa cztonkowskie uchwalaty zasady odroczenia sptat
wybranych kredytow bankowych w przepisach powszechnie obowigzujgcych. Dziatania te, cho¢
podejmowane niezaleznie od siebie, byty koordynowane na poziomie Unii Europejskiej, gtéwnie
przez Europejski Urzgd ds. Nadzoru Bankowego (EBA).

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza polskich rozwigzan w zakresie ustawowych
moratoriow kredytowych. Rozwigzania o charakterze ustawowym zostang poddane ocenie ich
zgodno$ci z konstytucyjnymi zasadami ograniczenia praw i wolnosci prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej na gruncie polskiej Konstytucji, co w konsekwencji pozwoli na uzasadnienie bgdz
zanegowanie hipotezy — czy rozwigzania przyjete przez ustawodawce byly zgodne z konstytucyjng
zasadg proporcjonalnosci ograniczen dziatalnosci gospodarczej.

Do przygotowania niniejszego artykutu postuzono sie prawno-dogmatyczng metodg badaw-
czg, a takze metodg teoretyczno-prawna.

Il. Definicja moratorium i moratorium kredytowego

1. Pojecie ,,moratorium”

Moratorium definiowane jest jako ,odroczenie terminu ptatnosci lub czasowe wstrzymanie
jakich$ dziatan ze wzgledu na nadzwyczajne okolicznosci”' — pojecie jest stosowane najczes-
ciej w znaczeniu prawniczym, cho¢ niewytgcznie. Moratorium nie ma definicji legalnej w zadnym
z przepisdéw prawa powszechnie obowigzujgcego. W jezyku prawniczym moratorium znajduje

1 Por. Stownik jezyka polskiego. Warszawa: PWN. Pozyskano z: https:/sjp.pwn.pl/sjp/moratorium;2568437.html (2.01.2021).
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zastosowanie w réznych gateziach prawa. Oprocz szeroko pojetego prawa cywilnego, gdzie mora-
torium odnosi sie do zawieszenia termindw swiadczen — zazwyczaj pienieznych —w wyniku zaist-
nienia wyjgtkowych i nieprzewidzianych okolicznosci?, pojecie to jest stosowane réwniez w prawie
karnym. Odnosi sie wowczas do zawieszenia stosowania przepiséw prawa materialnego bgdz
postepowania karnego — najczesciej dotyczy zawieszenia wykonywania kary $mierci w wybranej
jurysdykcji. W Polsce mimo obowigzania kodeksu karnego z 1969 roku, ktéry przewidywat kare
$mierci®, od 1988 roku kara ta nie byta w praktyce wykonywana, co okreslane byto jako faktyczne
moratorium na wykonywanie kary smierci (Pawela, 2007, s. 45). W ustawie zmieniajgcej kodeks
karny wprowadzono przepis przejsciowy, okreslajgcy zakaz wykonywania kary Smierci w okresie
5 lat od wejscia w zycie*. Okres ten trwat jedynie dwa lata, gdyz w kodeks karny z 1997 roku nie
zawierat kary $mierci w katalogu kar.

Oproécz powyzszych pojecie ,moratorium” znajduje zastosowanie na przyktad w prawie po-
datkowym w odniesieniu do zawieszenia poboru danego podatku (np. White, 2007).

2. Definicja moratorium kredytowego

Definicja moratorium kredytowego nie istnieje w przepisach prawa dotyczgcych stosunkéw
miedzy kredytobiorcg a kredytodawcg w Unii Europejskiej®. Moratorium kredytowe zdefiniowa-
ne zostato przez Europejski Urzad ds. Nadzoru Bankowego (EBA) (EBA, 2020a) w Wytycznych
z 2 kwietnia 2020 r. jako moratorium na sptaty kredytéw®, ktore opiera sie na:

— wtasciwych przepisach krajowych (moratorium ustawowe);
— nieustawodawczej inicjatywie przewidujgcej ulge w sptacie podijetej przez instytucje w ramach
branzowego lub sektorowego programu moratoryjnego uzgodnionego lub koordynowanego

w obrebie sektora bankowego lub jego istotnej czesci, w miare mozliwosci we wspotpracy z or-

ganami publicznymi, ktéry to program moratoryjny jest otwarty dla zainteresowanych i przewi-

duje podjecie podobnych dziatan na rzecz zapewnienia ulgi w sptacie podejmowanych przez

odpowiednie instytucje kredytowe (moratorium pozaustawowe) (EBA, 2020a, pkt 10a lit. a).

Ponadto EBA okreslita dodatkowe wymogi stawiane moratoriom, odnoszgce sie do moz-
liwosci nie reklasyfikacji ekspozycji kredytowych, ktére nie sg sptacane zgodnie z pierwotnych
harmonogramem zgodnym z umowg zawartg miedzy bankiem a kredytobiorcg. Do wymogow
tych zaliczy¢ nalezy:

(1939, s.42in.).
3 Art. 30 par. 2 ustawy z dnia 19 kwietnia 1969 r. — Kodeks karny (t.j. Dz. U z 2020 r., poz.1444).

4 Art. 5 ustawy z dnia 12 lipca 1995 r. o zmianie Kodeksu karnego, Kodeksu karnego wykonawczego oraz o podwyzszeniu dolnych i gornych granic
grzywien i nawigzek w prawie karnym (Dz.U. 1995 Nr 95, poz. 475, s. 2346).

5 Nowe przepisy powinny zosta¢ rozwazone w odpowiedzi na wnioski wyciggniete z COVID-19 w odniesieniu do potrzeb dtuznikow i wierzycieli
w przypadku gtebokiego zewnetrznego wstrzgsu gospodarczego [...], w tym przepisy dotyczgce umorzenia dlugéw/moratoriéw lub specjalnej pomocy
dla konsumentéw w czasie powaznych zaktécen gospodarczych” (oryg. j. ang. — ttum. Autora) (w ten sposob: Komisja Europejska, 2020, s. 3). Nalezy
zauwazy¢, ze ostateczna tre$¢ projektu nowej dyrektywy o kredycie konsumenckim nie zawierata przepiséw regulujgcych kwestie moratoriéw kredyto-
wych (w ten sposéb: Komisja Europejska, 2021).

6 Warto odnotowaé na marginesie, ze za podstawe prawng wydania Wytycznych wskazano ogélny przepis art. 16 rozporzgdzenia (UE) nr 1093/2010
z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego), zmiany decyzji
nr 716/2009/WE oraz uchylenia decyzji Komisji 2009/78/WE, Dz.Urz. UE L 331 z 15.12.2010 ., s. 12-47, stanowiacy iz EBA wydaje wytyczne i zalecenia
skierowane do wtasciwych organéw lub instytucji finansowych w celu ustanowienia spoéjnych, wydajnych i skutecznych praktyk nadzorczych w ramach
Europejskiego Systemu Nadzoru Finansowego. W punkcie 6. wskazano, iz Wytyczne obowigzujg w odniesieniu do definicji niewykonania zobowigzania
z art. 178 oraz klasyfikacji do dziatan restrukturyzacyjnych zgodnie z art. 47b rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie wymogow ostroznosciowych dla instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych, zmieniajgce rozporzadzenie (UE) nr 648/2012
(Dz. Urz. UE L 176 2 27.6.2013 1., s. 1 z pdzn. zm.).
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— zastosowanie do duzej grupy diuznikéw zdefiniowanych na bazie szerokich kryteriéw;

—  zmiana relacji umownej z umowy kredytu dotyczy¢ ma jedynie zmiany harmonogramu sptat,
tj. zawieszenia, odroczenia lub obnizenia ptatnosci z tytutu kwoty gtéwnej, odsetek lub pet-
nych rat na czas okreslony;

— zastosowanie takich samych zmian w harmonogramie spfaty dla wszystkich ekspozycji kre-
dytowych objetych moratorium (EBA, 2020a, pkt 10, lit. b—d).

Oprocz powyzszych elementéw obiektywnych Wytyczne EBA zawieraty dodatkowe wymogi
odnoszgce sie do szczegolnych okolicznosci zwigzanych stricte z pandemig COVID-197. Niemnigj
jednak nalezy zwréci¢ uwage, ze ze wzgledu na fakt, iz moratorium miato zaradzi¢ systemowym
krotkoterminowym niedoborom ptynnosci, kryteria okreslajgce wymogi wzgledem nich muszg by¢
odpowiednio elastyczne (Gatgzka, 2020).

Podkresli¢ nalezy rowniez, ze skutki zastosowania ww. Wytycznych byty dla sektora ban-
kowego w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej istotne ze wzgledu na znaczenie i umo-
cowanie Wytycznych w systemie prawa UE. Zgodnie z zasadg comply or explain (dostosuj sie
badz wyjasnij) wynikajgcg z art. 16 rozporzadzenia (UE) nr 1093/2010, krajowe nadzory bankowe
w poszczegolnych panstwach cztonkowskich sg co do zasady obowigzane wdrozy¢ wytyczne
badz poinformowaé EBA o tym, iz nie zamierzajg ich stosowac¢ wraz z uzasadnieniem (EBA,
2021). Pomimo iz Wytyczne nie stanowig zrédta prawa (Wroblewski, 1989, s. 23), majg wpltyw
na praktyke bankéw bedgcych podmiotami podlegajgcymi nadzorowi bankowemu. Na istotno$¢
Wytycznych zwraca uwage rowniez Trybunat Sprawiedliwosci w swoim orzecznictwie, stwierdzajac,
ze ,nie mozna uznac, ze wytyczne wydane przez EUNB wywotujg wigzgce skutki prawne wobec
wtasciwych organow [ani] wobec instytugciji finansowych™®, a skutkiem kompetencji EBA do wy-
dawania Wytycznych jest ,uprawnienie do zachecania i perswazji”®. Pomimo tego TSUE uznaje,
ze posiada wiasciwos¢ do orzekania w trybie prejudycjalnym w przedmiocie waznosci zalecenia
EBA pozbawionego wigzacych skutkow prawnych', z uwagi na to, ze wytyczne ,mogg sktonic¢
wiasciwe organy do przyjecia (...) aktdow prawa krajowego zachecajgcych instytucje finansowe do
zmiany w istotny sposéb ich praktyk lub uwzglednienia (...) stosowania wytycznych EBA podczas
badania indywidualnej sytuacji tych instytucji’!'. Zwrdci¢ nalezy takze uwage, ze sgdy krajowe
majg obowigzek wzig¢ pod uwage wytyczne EBA w celu rozstrzygniecia zawistych przed nimi
sporow, w szczegolnosci wowczas, gdy wytyczne te majg na celu uzupetnienie przepiséw prawa
UE o charakterze wigzgcym'?. Oddziatujg zatem bezposrednio nie tylko na praktyke organow
nadzoru nad instytucjami rynku finansowego, lecz takze na orzecznictwo sgdéw krajowych.

7 Wymogi odnoszgce sig do kwestii ostrozno$ciowych, zwigzanych z traktowaniem poszczegdlnych ekspozycji kredytowych przez instytucje finansowe
w swietle pandemii COVID-19.

8 Wyr. TSUE z 15.07.2021 r., Fédération bancaire frangaise (FBF) przeciwko Autorité de controle prudentiel et de résolution (ACPR), sygn. akt:
C-911/19, ECLI:EU:C:2021:599, pkt 45-46.

9 Ibidem, pkt 48.

10 Wyr. TSUE z 25.03.2021 r., BT przeciwko Balgarska Narodna Banka, C-501/18, EU:C:2021:249, pkt 83.
" Wyr. z 15.07.2021 r., op. cit., pkt 70.

12 Wyr. TSUE z 13.12.1989 r., Grimaldi, C-322/88, EU:C:1989:646, pkt 18.
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lll. Moratoria kredytowe w dobie pandemii w Polsce

1. Moratorium prywatne sektora bankowego w Polsce

Od marca 2020 r. Zwigzek Bankow Polskich (ZBP)'2 informowat publicznie o wprowadzeniu
przez banki mozliwosci odroczenia spfat rat kapitalowo-odsetkowych lub rat kapitatowych przez
okres do 3 miesiecy i automatycznego wydtuzenia, o ten sam okres, tgcznego okresu spfaty kre-
dytu pod warunkiem przedtuzenia okresu obowigzywania zabezpieczenia sptaty kredytu, ktore
dotyczyto kredytow mieszkaniowych, konsumpcyjnych dla klientéw indywidualnych oraz kredytow
dla przedsiebiorcow (ZBP, 2020a). Na poczgtku kwietnia 2020 r. ZBP poinformowalt, ze wnioski
o odroczenie spfat kredytéw ztozyto ponad 500 tysiecy kredytobiorcow bedgcych konsumentami
oraz prawie 50 tysiecy przedsiebiorcow.

W ramach Wytycznych EBA (EBA, 2020a), ZBP ogtosit wprowadzenie moratorium pozausta-
wowego w Polsce na poczatku czerwca 2020 r. (ZBP, 2020c), oswiadczajgc, ze obejmuje ono
instrumenty pomocowe udzielane przez banki w okresie od 13 marca do 30 czerwca 2020 roku.
Moratorium miato przede wszystkim na celu ujednolicenie procedur stosowanych przez banki
w procesie udzielania prawa do moratorium wnioskujgcym klientom. Daty obowigzywania mora-
torium pozaustawowego zostaty okreslone zgodnie z datami granicznymi zakreslonymi przez EBA
w tresci Wytycznych, ktorych okres obowigzywania'®, a w konsekwencji okres, w ramach ktore-
go mozliwe byto przyznawanie klientom odroczenia sptat w ramach moratorium, byt poczgtkowo
zakreslony do 30 czerwca 2020 roku. W wyniku wydtuzenia okresu obowigzywania Wytycznych,
wydtuzeniu ulegto rowniez obowigzywanie moratorium pozaustawowego obowigzujgcego w Polsce
— do 30 wrzesnia 2020 roku (EBA, 2020b).

Stanowisko ZBP z 1 czerwca 2020 r. okre$lato dwie podstawowe kwestie:

—  kryteria, ktére muszg spetnic¢ kredytobiorcy wystepujgcy o odroczenie sptaty kredytu w ramach
moratorium pozaustawowego — tj. w przypadku konsumentéw oraz mikro i matych przedsie-
biorcow: opdznienie w sptacie kapitatu lub odsetek nieprzekraczajgce 30 dni na dzien 29 lute-
go 2020 r. lub na dzieh ztozenia wniosku, a w przypadku srednich i duzych przedsiebiorcow:
posiadanie zdolnosci kredytowej na koniec roku 2019, przejsciowe pogorszenie sie sytuacji
zwigzanej z pandemig koronawirusa i brak toczgcego sie postepowania egzekucyjnego,
upadtosciowego lub restrukturyzacyjnego, a takze likwidacji przedsiebiorstwa;

— zasady i zakres odroczenia spfaty kredytu polegajgcego na zmianie harmonogramu sptaty
kredytu, skutkujgcej w przypadku odroczenia rat kapitatowo-odsetkowych naliczeniem przez
bank odsetek za okres odroczenia zgodnie z warunkami pierwotnej umowy kredytowe;j.
Konsumenci, mikro i mali przedsiebiorcy mogli wnioskowaé¢ o odroczenie rat kapitatowych
badz kapitatowo-odsetkowych na okres do 6 miesiecy. Sredni przedsigbiorcy mogli wniosko-
wac o odroczenie rat kapitatowych na okres do 3 miesiecy, a rat kapitatowo-odsetkowych
na okres do 6 miesiecy. Duzi przedsiebiorcy mogli wnioskowaé o odroczenie wytgcznie rat

13 Zwigzek Bankow Polskich (ZBP) to samorzgdowa organizacja bankéw dziatajgca na podstawie ustawy o izbach gospodarczych z 30 maja 1989 roku,
powotana do zycia w styczniu 1991 roku. Cztonkostwo w ZBP ma charakter dobrowolny i obejmuje banki dziatajgce na obszarze Rzeczpospolitej Polskiej,
utworzone i dziatajgce na podstawie prawa polskiego (por. Zwigzek Bankéw Polskich, 2010).

14 Na podstawie ankiet zebranych od bankéw obejmujgcych swym dziataniem ponad 90 procent rynku (stan na dziern 03.04.2020r.) liczba wnioskow
konsumentéw indywidualnych o odroczenie spfaty rat kredytowych wynosi blisko 550 tysiecy (doktadnie 543 446) [...] polskie banki rozpatrzyly pozytywnie
blisko 45 tysiecy (doktadnie 44 532 sztuk) wnioskdw o odroczenie sptaty rat zgtaszanych przez przedsiebiorcéw” (por. Zwigzek Bankéw Polskich, 2020b).

15 Zob. pkt 10 lit. f) Wytycznych.
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kapitatowych na okres do 6 miesiecy. Dodatkowo w zakresie kredytow odnawialnych mozliwe
byto ich odnowienie przy braku spetnienia standardowych warunkéw odnowienia na okres
do 6 miesiecy dla wszystkich kategorii podmiotowych kredytobiorcow.

Ostatniego dnia czerwca 2020 r., po uzyskaniu informacji o wydtuzeniu obowigzywania
Wytycznych EBA, ZBP podjeto decyzje o wydtuzeniu okresu obowigzywania ww. stanowiska
w sprawie zasad moratorium pozaustawowego na okres do 30 wrzesnia 2020 r., nie zmieniajac
szczegobtowych jego postanowien (ZBP, 2020d).

Na zakonczenie tego fragmentu warto odnotowa¢, ze ZBP postanowito wznowi¢ obowigzy-
wanie moratorium zgodnie z wydtuzeniem stosowania Wytycznych EBA (EBA, 2020d) na kolejny
okres (ZBP, 2021).

2. Moratorium ustawowe w Polsce

Moratorium ustawowe weszto w zycie w Polsce 24 czerwca 2020 r. zgodnie z ustawg z dnia
19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow bankowych udzielanych przedsie-
biorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie
uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-196,

Przepisy ustawowe okreslajgce zasady moratorium stanowig, ze zakres przedmiotowy mo-
ratorium obejmuje wszystkie kredyty udzielone konsumentom, zaréwno te spetniajgce przestanki
kredytu konsumenckiego'’, jak i te nieposiadajgce tego przymiotu, a takze kredyty hipoteczne'®.
To jednoczesnie determinuje tez zakres podmiotowy moratorium ustawowego, ktérego przepisami
objeci sg wytgcznie kredytobiorcy bedgcy konsumentami'®. Dodatkowg przestankg podmiotowg
przyznania odroczenia sptaty kredytu na podstawie moratorium ustawowego jest utrata przez
kredytobiorce (bgdz jednego z kredytobiorcow, gdy w umowie wystepuje wiecej niz jeden) pracy
lub innego gtéwnego zrédta dochodu w okresie po 13 marca 2020 roku?0.

Ustawa zawiera tez dwa wytgczenia z zakresu przedmiotowego moratorium — przepisy te
nie majg zastosowania do kredytéw studenckich?, a takze nie znajdujg zastosowania do kredy-
téw zaciggnietych po 13 marca 2020 r. i takich, ktérych termin zakonczenia okresu kredytowania
przypada przed uptywem 6 miesiecy od ww. daty. To drugie wytgczenie jest zgodne z Wytycznymi
EBA, a takze wydaje sie by¢ oczywiste w Swietle celéw moratorium ustawowego, ktére ma na
celu utatwienie trudnej sytuacji kredytobiorcéw w obliczu pandemii — kredytobiorca zaciggajgcy
zobowigzanie kredytowe po ww. dacie miat Swiadomo$¢ istnienia pandemii, a zatem nie moze
powotywacé sie na fakt jej zajscia jako okolicznosci nieprzewidzianej, ktéra uniemozliwia mu sptate
kredytu.

16 Art. 77 pkt 57) ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknigetym
skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19 (Dz.U. 2020, poz. 1086 z pdzn.
zm.) dodawat artykuty od art. 31fa do art. 31fc w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020, poz. 374, 567, 568, 695 i 875).

7 Zgodnie z ustawg z dnia 12 maja 2011 r. o kredycie konsumenckim (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1083).

18 Zgodnie z ustawg z dnia 23 marca 2017 r. o kredycie hipotecznym oraz o nadzorze nad posrednikami kredytu hipotecznego i agentami (t.j. Dz.U.
2020, poz. 1027).

19 Definicje konsumenta zawiera art. 22" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1740).
20 W ten sposob art. 31fa ust. 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych...
21 Zgodnie z art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. 2020, poz. 85, 374, 695 i 875).
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W projekcie ustawy, projektodawca argumentowat w przedmiocie celu regulaciji, iz ,zawie-
szenie rat kapitatowo-odsetkowych poprawi ptynnos¢ gospodarstw domowych, w ktorych kredyto-
biorca utracit prace lub inne gtéwne zrodto dochodu”2. Ponadto, uzasadnienie ustawy stanowito,
ze jest to szczegdlnie istotne dla kredytobiorcow, dla ktorych wskaznik sptacanych rat zadtuzenia
do biezgcych dochoddéw przekracza 40%323. Istotnym ograniczeniem zakresu uprawnienia do od-
roczenia spfaty kredytu jest art. 31fa ust. 324, stanowigcy, iz w przypadku bycia strong wiecej niz
jednej umowy kredytowej z danym kredytodawca, mozliwe jest ztozenie wniosku o odroczenie
dotyczgce jedynie jednej z umow.

Moratorium ustawowe przewiduje odroczenie sptaty rat kapitalowo-odsetkowych na okres
nie dtuzszy niz 3 miesigce, rozpoczynajgcy sie z dniem ztozenia przez kredytobiorce wniosku na
rece kredytodawcy?®. Zwrdci¢ nalezy jednakze uwage, ze przepisy ustawy nie okreslajg terminu
koncowego, do kiedy taki wniosek moze byc¢ ztozony.

Przepis art. 31fa ust. 8 determinuje, ze w okresie zawieszenia wykonywania umowy kredy-
tobiorca nie jest zobowigzany do dokonywania ptatnosci wynikajgcych z umowy, co nalezy rozu-
mie¢ jako zawieszenie obowigzku ponoszenia kosztow rat kapitaltowo-odsetkowych, jak i optat
innych niz odsetki na rzecz kredytodawcy. Wyjgtek stanowig sktadki z tytutu uméw ubezpieczenia
powigzane z umowami kredytowymi, stanowigcymi przedmiot zawieszenia. W uzasadnieniu pro-
jektu ustawy, projektodawca argumentowat, ze wyjatek ten wynika z koniecznosci zachowania
ciggtosci ochrony ubezpieczeniowej, ktéra zapewnia ochrone m.in. w przypadkach utraty pracy
lub w zwigzku ze $miercig kredytobiorcy?®.

IV. Analiza moratorium ustawowego w swietle norm konstytucyjnych

1. Konstytucyjne ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej

Artykut 22 Konstytucji RP?7 stanowi, ze ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Co do zasady
Konstytucja gwarantuje wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej — stanowigcg jedng z podstaw ustroju
RP. Jak art. 21 okresla warunki dopuszczalnego przez Konstytucje ograniczenia prawa wiasnosci,
tak art. 22 zaktada dopuszczalnos¢ ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie uznat, ze ograniczeniem ,wtasciwym” swobody
gospodarczej w rozumieniu ww. przepisu konstytucyjnego, jest taka regulacja prawna, ktéra formu-
luje bezwzgledne lub wzgledne zakazy podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarcze;j?®.
Z zakresu takich przepiséw Trybunat wytgcza przepisy ogoélne, ktére majg charakter uniwersalny
i odnoszg sie do wszystkich przedsiebiorcow, stawiajgc im wymagania i obowigzki w zakresie
m.in. prawidtowej rejestracji i organizacji dziatalnosci czy ponoszenia kosztow podatkowych bgdz

22 Ocena Skutkow Regulacji (OSR) dotaczonej do projektu ustawy — druku sejmowego nr 382 (XI kadencja), s. 34.

28 Por. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych przedsiebiorcom
dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19, druk sejmowy 382
(XI kadencja), s. 73-78.

24 Ww. ustawy.

25 Art. 31fa ust. 7 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdinych...

26 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach..., s. 75.

27 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483).
28 Wyr. TK 2 11.01.2010 r., sygn. akt: SK 35/08, publ. OTK ZU 2010, nr 1A, poz. 2.
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innych publicznoprawnych, gdyz nie majg na celu ograniczania przedsiebiorczosci (Kosikowski,
2013, s. 59). Nie ulega watpliwosci, ze swoboda dziatalno$ci gospodarczej nie jest absolutna
i jako taka podlega ograniczeniom, ktore godzg interesy przedsiebiorcow i interes publiczny?®.

Artykut 22 Konstytucji zawiera okreslone warunki, od ktérych spetnienia zalezy dopuszczal-
no$¢ tego ograniczenia.

1.1. Warunek drogi ustawowej

Pierwszy warunek to zastosowanie drogi ustawowej. Nie mozna zatem ograniczen tego ro-
dzaju wprowadzac innym aktem prawnym niz ustawa, co implikuje, ze nie moze wprowadzi¢ ich
samodzielnie np. wtadza wykonawcza. Niemniej jednak sformutowanie ,tylko w drodze ustawy”
nie wyklucza a priori konstytucyjnej dopuszczalnosci delegowania w ustawie ograniczajgcej wol-
no$¢ dziatalnosci gospodarczej kompetencji do bardziej szczegétowego uregulowania pewnych
materii wykonawczych w rozporzadzeniu (Szydto, 2016, pkt 67).

Znajduje to potwierdzenie o orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory uznat w wyroku
z 25 lipca 2006 r.3°, zwracajgc uwage na wywod innego wyroku TK z 12 stycznia 2000 r.31, w kto-
rym odnoszgc sie do stwierdzenia ,w ustawie” z art. 31 ust. 3 Konstytucji stwierdzit, ze oznacza
on, iz ustawa musi okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wol-
nosci, tak aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletne ramy
takiego ograniczenia. W zwigzku z tym, biorgc pod uwage to, ze art. 22 Konstytucji postuguje sie
pojeciem ,w drodze ustawy”, uznaé nalezy ze jest to pojecie szersze, gdyz skoro wolnos¢ dziatal-
nosci gospodarczej moze — w swietle réwniez innego wyroku TK z 8 kwietnia 1998 r.32 — podlegac
wiekszym ograniczeniom niz prawa i wolnosci o charakterze osobistym bgdz politycznym, prze-
mawia to réwniez za dopuszczeniem regulacji granic wolnosci gospodarczej w rozporzgdzeniach
wydanych na podstawie upowaznienia ustawowego.

1.2. Warunek waznego interesu publicznego

Druga przestanka ograniczenia polega na tym, ze jest ono dopuszczalne tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny. Pojecie ,interesu publicznego” jest klauzulg generalng i nie posiada
definicji legalnej®3, lecz zostato przynajmniej czesciowo zakreslone w doktrynie oraz w orzeczni-
ctwie sgdowym.

W pierwszej kolejnosci zwréci¢ nalezy uwage, ze nie mozna arbitralnie przypisywa¢ wyzszosci
interesu publicznego nad indywidualnym, oba muszg bowiem by¢ wywazane w kazdej ocenianegj
sytuaciji, gdyz czasem pierwszenstwo bedzie naleze¢ do interesu publicznego, a czasem bedzie
on musiat ustgpi¢ przed interesem indywidualnym. Powyzsze wywiodt Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z marca 2006 r.34, orzekajgc, ze ograniczenia uprawnien powinny by¢ uzasadnione
innymi normami, zasadami lub warto$ciami konstytucyjnymi — dlatego stopien ograniczenia

30 Wyr. TK z 25.07.2006 r., sygn. akt: P 24/05, publ.: OTK-A 2006, Nr 7, poz. 87.
3T Wyr. TK z 12.01.2000 r., sygn. akt: P 11/98, publ.: OTK ZU nr 1/2000, poz. 3, s. 42.
32 Wyr. TK z 8.04.1998 r., sygn. akt: K 10/97, publ.: OTK ZU nr 3/1998, poz. 29, s. 163.

33 Warto nadmieni¢, ze w niektorych ustawach szczegdlnych pojawiajg sie pewne szczatkowe definicje — por. art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 2020, poz. 293), definiuje interes publiczny jako uogoélniony cel dazen i dziatan,
uwzgledniajgcych zobiektywizowane potrzeby ogétu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym.

34 Wyr. TK z 20.03.2006 r., sygn. akt: K 17/05, publ.: OTK-A 2006, nr 3, poz. 30.
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powinien pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do rangi interesu, ktéremu ograniczenie to stuzy.
Z wzgledu wiasnie na zasade proporcjonalnosci niezbedne jest poréwnanie dobra chronionego
i poswiecanego oraz zharmonizowanie kolidujgcych intereséw w jak najszerszym mozliwym stop-
niu w danym przypadku.

W podobnym duchu wypowiedziat sie Sgd Najwyzszy w wyroku z 18 listopada 1993 r.3°,
stwierdzajgc, ze w demokratycznym panstwie prawnym szczegdlnie istotne jest stosowanie przez
organy panstwowe lub samorzgdowe mediacyjnych regut postepowania w sytuacjach konfliktu
intereséw i rozstrzyganie ich w ramach prawnych procedur gwarantujgcych réwnos$c szans artyku-
lacji i ochrony tych intereséw. Sgd Najwyzszy w powyzszym wyroku zaznaczyt ponadto obowigzek
konkretyzowania interesu publicznego, jesli takowy stanowi podstawe do ograniczenia pewnych
uprawnien indywidualnych, a takze podkreslit, ze nie mozna pozwoli¢ na mechanicznie i sztywno
pojmowang zasade nadrzednosci interesu ogolnego nad interesem indywidualnym — w kazdym
przypadku organ musi wskazag, o jaki interes ogdlny (publiczny) chodzi i wykazaé, ze jest on na
tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczen uprawnien indywidualnych obywa-
teli. Zaréwno zatem — wywodzi Sgd Najwyzszy — istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie,
a takze przestanki powodujgce koniecznosé przedtozenia w konkretnym wypadku interesu pub-
licznego nad indywidualny podlega¢ muszg zawsze kontroli instancyjnej i sgdowej, szczegodlnie
gdy chodzi o udowodnienie, ze w interesie publicznym lezy ograniczenie lub pozbawienie prawa
gwarantowanego przez Konstytucje.

Warto takze nadmienié¢, ze w poglgdach odnoszgcych sie do rozumienia interesu publicznego
widac¢ dylemat czy interesowi publicznemu nadawaé podstawe aksjologiczng, wigzgc go z wartos-
ciami, prakseologiczng — dotyczgcg celdw, czy opierac go na potrzebach. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 25 lutego 1999 r.36 orzekt, ze interes publiczny godny uwzglednienia ponad interesem
jednostki winien mie¢ ugruntowang w swiadomosci jednostek podstawe aksjologiczng, z ktorej
wynika konkretny normatywny imperatyw. Oznacza to, ze interes publiczny nie moze mie¢ cha-
rakteru blankietowego, lecz odnosi¢ sie zidentyfikowanych wartosci i podstaw.

W doktrynie prawa konstytucyjnego ugruntowat sie poglad, iz zdefiniowanie pojecia ,interesu
publicznego” mozliwe jest wytgcznie poprzez odniesienie go do interesu poszczegoélinych ludzi,
a wiec poprzez uznanie, ze interes publiczny jest takg wartoscig czy tez stanem, ktére sg réwno-
znaczne z korzysciami dla poszczegolnych jednostek. Oznacza to, ze interes publiczny nie jest
czyms$ abstrakcyjnym badz oderwanym od korzysci konkretnych osob. Szczegdlnie nie mozna
utozsamiac interesu publicznego z interesem panstwa czy tez z interesem administracji trakto-
wanych jako byty abstrakcyjne i stanowigce jakgs warto$¢ samag w sobie (Szydto, 2016, pkt 94).
Na gruncie aksjologii Konstytucji za interes publiczny mozna uznac¢ jedynie takg wartosc czy tez
taki stan, ktore sg réwnoznaczne z korzysciami dla poszczegdlnych jednostek i ktére przynoszg
tym jednostkom dajgce sie konkretnie wyrazi¢ dobro (Szydto, 2011, s. 165-174).

Podsumowujgc analizy odno$nie do zakresu interesu publicznego, stwierdzi¢ nalezy, ze
w tym pojeciu w art. 22 Konstytucji, jako przestance ograniczenia swobody gospodarczej, miesci
sie fagodzenie skutkow wywotywanych mechanizmmami wolnego rynku, ktore dziatajg niekorzyst-
nie wzgledem wybranych cztonkoéw lub grup spoteczenstwa, w szczegolnosci w sytuacji, gdy

35 Wyr. SN z 18.11.1993 r., sygn. akt: Il ARN 49/93, publ.: OSNC 1994, nr 9, poz. 181.
36 Wyr. TK z 25.02.1999 r., sygn. akt: K 23/98, publ.: OTK 1999, nr 2, poz. 25.
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skutki te stojg w sprzecznosci z wartosciami o randze konstytucyjnej. Aksjologia chroniona przez
Konstytucje zawiera w sobie przede wszystkim takie wartosci, jak poszanowanie godnosci czto-
wieka, ochrona zdrowia, majgce znaczenie w kontekscie biezgcej sytuacji sanitarno-epidemiczne;j
(Jedlecka i Policiewicz, 1999, s. 127 in.).

W literaturze zwraca sie uwage, ze pojecie ,interesu publicznego” ulega zmianom z uwagi
na przemiany zachodzgce w otoczeniu prawa pod wzgledem gospodarczym, ekonomicznym czy
spotecznym (Wyrzykowski, 1986, s. 47). W odniesieniu do zagadniern omawianych w niniejszym
artykule nalezy zwrdéci¢ uwage, ze realizacja interesu publicznego w obszarze prawa publicznego
gospodarczego nastepuje m.in. w ramach funkcji policyjnej poprzez stanowienie regulacji ustawo-
wych (Kocowski, 2009, s. 178), ktérej przestanki dotyczg m.in. ochrony porzadku i bezpieczenstwa
publicznego, ochrony zycia i ochrony zdrowia (Kocowski, 2009, s. 184).

W tym konteks$cie warto tez zwréci¢ uwage na relacje miedzy art. 22 a art. 31 ust. 3 Konstytugiji.
Ten drugi przepis stanowi, ze ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw mogg
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i mo-
ralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych osob. Takowe ograniczenia nie mogg naruszacé
istoty wolnosci i praw.

Wyktadnia systemowa Konstytucji RP wskazuje, ze kryterium ,waznego interesu publicznego”
obejmuje kazdy przypadek koniecznosci ochrony dobr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
cho¢ nalezy zaznaczy¢, iz jego zakres jest szerszy i moze obejmowac réwniez inne wartosci®”’.
Trybunat Konstytucyjny okreslit, ze art. 22 stanowi wzgledem art. 31 ust. 3 lex specialis, regulu-
jac wprost formalne i materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jako
jednej z konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki®®. Nie oznacza to, ze stosowanie art. 31 ust. 3
ulega wytgczeniu w catosci, gdyz ma on nadal zastosowanie w zakresie pozostatych zasad wy-
znaczajgcych granice ingerencji organow wiadzy publicznej w sfere wolnosci i praw konstytucyj-
nych, tj. przy poszanowaniu zasady proporcjonalnosci — wynikajgcej z powotanej w art. 31 ust. 3
,koniecznosci” — oraz zakazu naruszania istoty tej wolnos$ci®®.

1.3. Proporcjonalnosé ograniczen swobody gospodarczej

Jak wspomniano wyzej, wszelkie ograniczenia wolnoséci dziatalnosci gospodarczej znajduja
usprawiedliwienie i sg legalne wowczas, gdy sg proporcjonalne wzgledem realizowanego interesu
publicznego. Znajduje to swojg podstawe w art. 31 ust. 3 Konstytucji*?, ktory konstytuuje ogolng
zasade proporcjonalnosci w prawie polskim.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest
uzaleznione od istnienia przemawiajgcego za ograniczeniem waznego interesu publicznego, ktora
to przestanka ,waznosci” interesu publicznego utozsamiana jest z zasadg proporcjonalnosci, co

37 Por. wyr. TK z 10.10.2001 r., sygn. akt: K 28/01, publ.: OTK 2001, nr 7, poz. 212 oraz wyr. TK z 8.07.2008 r., sygn. akt: K 46/07, publ.: OTK-A 2008,
Nr 6, poz. 104.

38 Wyr. TK z 29.04.2003 r., sygn. akt: SK 24/02, publ.: OTK 2003, Nr 4, poz. 33.
39 Wyr. TK z 25.05.2009 r., sygn. akt: SK 54/08, publ.: OTK 2009, Nr 5, poz. 69.

40 Ibidem.
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oznacza, ze cel regulacji ustawowej powinien znajdowac¢ uzasadnienie w konstytucyjnej aksjologii,
a $rodki powinny pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do zamierzonego rezultatu'.

W ramach bogatego orzecznictwa w tym zakresie, Trybunat Konstytucyjny wypracowat test
proporcjonalnosci, ktory okresla trzy przestanki, spetniania ktérych wymaga sie od srodkow za-
stosowanych przez ustawodawce:

1) s$rodki zastosowane przez prawodawce muszg by¢ w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
celéw;

2) musza one by¢ niezbedne dla ochrony interesu, z ktorym sg powigzane;

3) ich efekty muszg pozostawaé w proporciji do ciezarow naktadanych na obywatela®?.

W kontekscie wolnosci gospodarczej zasada proporcjonalnosci oznacza, ze ustawodawca
powinien wybierac srodki prawne, ktére w jak najmniejszym stopniu ograniczajg swobode przed-
siebiorczosci i swobode Swiadczenia ustug, a takze nie wprowadza¢ sankcji nieadekwatnych do
naruszenia (Sypiewski, 2016, s. 29).

Nadmieni¢ takze nalezy, ze ,koniecznos¢”, ktorg postuguje sie art. 31 ust. 3 Konstytuciji, jest
interpretowana przez Trybunat jako mieszczgca w sobie postulat niezbednos$ci, przydatnosci
i proporcjonalnos$ci sensu stricto wprowadzanych ograniczen3. Zasada proporcjonalnosci stano-
wi takze jedng z zasad prawa unijnego, pochodzgcej z orzecznictwa TSUE — dotyczy obowigz-
ku zachowania proporcjonalnosci przez instytucje Unii Europejskiej, ale rowniez przez panstwa
cztonkowskie w zakresie, w jakim wprowadzajg do prawa krajowego wyjatki od swobdd rynku
wewnetrznego oraz zasady niedyskryminacji (Frgckowiak-Adamska, 2009, s. 80).

Przy okazji analiz w zakresie zasady proporcjonalnosci, nalezy takze odnies¢ sie do wytycznej
stanowigcej o obowigzku nienaruszania istoty danego prawa lub wolnosci konstytucyjnej, w tym
przypadku wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze istota danego
konstytucyjnego prawa lub wolnosci jest pewnym nienaruszalnym rdzeniem tego prawa lub wol-
nosci, ktory powinien pozostawac¢ w stanie wolnym od ingerencji prawodawcy — naruszenie tejze
istoty nastepuje w przypadku wprowadzenia ograniczenia dotyczgcego podstawowych uprawnien
sktadajgcych sie na tres¢ danego prawa lub wolnosci i uniemozliwiajgcego realizowanie przez to
prawo lub wolnosé funkcji, jakg ma ono spetnia¢ w konstytucyjnym porzadku prawnym®4.

Za istote wolnosci dziatalnosci gospodarczej nalezy w ocenie doktryny uznaé gwarancje
na rzecz podmiotéw gospodarczych takich mozliwosci swobodnego dziatania, aby mogty one
w sposo6b dla siebie optacalny podejmowac okreslone dziatania i zaniechania (w sferze produkcji
dobr i ustug oraz ich wymiany) prowadzgce do zaspokajania potrzeb ujawnianych na rynku przez
innych ludzi pod postacig popytu (Szydto, 2016, pkt 108). Wnioskujgc a contrario, jesli podmiot
gospodarczy, z uwagi na wprowadzone ograniczenia nie jest w stanie w sposob optacalny za-
spokaja¢ cudzych potrzeb na rynku, uzna¢ nalezy, ze doszto do naruszenia istoty tejze wolnosci
(Szydto, 2011, s. 266 i nast.).

41 Wyr. TK z 6.12.2006 r., sygn. akt: SK 25/05, publ.: OTK 2006, Nr 11, poz. 169.

42 Por.: wyr. TK 2 9.06.1998 r., sygn. akt: K 28/97, publ.: OTK 1998, Nr 4, poz. 50; wyr. TK z 26.04.1999 r., sygn. akt: K 33/98, publ.: OTK 1999, Nr 4,
poz. 71; wyr. TK 2 2.06.1999 r., sygn. akt: K 34/98, publ.: OTK 1999, Nr 5, poz. 94; wyr. TK z 21.04.2004 r., sygn. akt: K 33/03, publ.: OTK-A 2004, Nr 4,
poz. 31.

43 Por.: wyr. TK z 22.09.2005 ., sygn. akt: KP 1/05, publ.: OTK-A 2005, Nr 8, poz. 93 oraz wyr. TK z 22.09.2009 r., sygn. akt: P 46/07, publ. OTK-A
2009, Nr 8, poz. 126.

44 Wyr. TK z 12.01.1999 r., sygn. akt: P 2/98, publ.: OTK 1999, Nr 1, poz. 2.
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2. Ocena zgodnosci przepiséw dotyczacych moratorium ustawowego w Polsce
z przestankami konstytucyjnymi

Na poczatku nalezy uzna¢ w zakresie charakteru prawnego moratorium kredytowego, iz sta-
nowi ono z punktu widzenia intereséw banku jako przedsiebiorcy ograniczenie jego dziatalnosci
gospodarczej poprzez uniemozliwienie bankowi na podstawie przepisu ustawowego pobierania
rat kapitatowo-odsetkowych z tytutu udzielonych kredytow oraz wstrzymanie naliczania odsetek
za korzystanie z kapitatu udostepnionego kredytobiorcy przez okres obowigzywania moratorium.
Z punktu widzenia prawa cywilnego moratorium ustawowe, o ktérym jest mowa, moze zostac
zdefiniowane jako nakaz powstrzymania sie przez bank od pobierania swiadczen pienieznych
(odsetek, opfat i prowizji) od kredytobiorcy bedgcego strong umowy kredytu z bankiem jako kredy-
todawcg z tytutu korzystania z udostepnionego kapitatu oraz podejmowania wszelkich czynno$ci
cywilnoprawnych zwigzanych z dochodzeniem roszczen wynikajgcych z obowigzkoéw swiadcze-
nia kredytobiorcy (sptata kapitatu) na rzecz banku jako kredytodawcy za okres obowigzywania
moratorium ustawowego.

Zwrdci¢ nalezy uwage, ze udzielanie kredytéw stanowi czynnos¢ bankowa zgodnie z art. 5
ust. 1 pkt 3) ustawy o bankowe*5, czyli jest podstawowg pod wzgledem przedmiotowym dziatalnos-
cig gospodarczg zastrzezong dla bankow jako instytucji licencjonowanych. Dlatego tez ingerencja
w to uprawnienie musi by¢ interpretowana jako bezposrednie ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej banku, wytgcznie uprawionego do takiej dziatalnosci uczestnika obrotu. W doktry-
nie zwraca sie takze uwage na fakt, iz ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej wynikac
muszg z obowigzku spetnienia przez danego przedsiebiorce przewidzianych prawem warunkow
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, dotyczgcych przyktadowo ochrony przed zagrozeniem
zycia i zdrowia ludzkiego (Banaszak, 2012, pkt 1). W przypadku banku, bedgcego kredytodawca,
nie da sie wprost wywodzi¢ takich obowigzkoéw natozonych na te kategorie przedsiebiorcow na
podstawie przepisu szczegolnego.

2.1. Przestanki formalne

W odniesieniu do wymogu formalnego tego ograniczenia, j. drogi ustawowej — jego spetnienie
nie budzi zadnych watpliwosci, gdyz normy prawne okreslajgce zasady moratorium ustawowego
zostaty zawarte bezposrednio w ustawie, a nie w akcie delegowanym do ustawy.

W zakresie analizy tresci samych przepiséw pewne watpliwosci budzi zastosowane przez
ustawodawce pojecie ,zawieszenia” w art. 31fa, ktére nie posiada swojej definicji w prawie ma-
terialnym*6. Mozna jednakze wywie$¢ — majgc na uwadze cel i tre$¢ regulacji ustawowe;j, iz
.Zawieszenie umowy”, zwtaszcza umowy o charakterze ciggtym, jak umowa kredytu, oznacza
wstrzymanie wykonania przez strony $wiadczenh stanowigcych przedmiot umowy przez wskazany
okres, a takze przesuniecie termindw wynikajgcych z tresci umowy o dany okres.

45 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1896).

46 Pojecie ,zawieszenia” dotyczy prawa procesowego i w zakresie postepowania cywilnego uregulowane jest w art. 173 i nast. ustawy z dnia 17 listo-
pada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1575).
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2.2. Przestanki materialne

W pierwszej kolejnosci stwierdzi¢ nalezy, ze przepisy ustawowe stojg w zgodzie z zasadg
nienaruszalnosci istoty wolnosci gospodarczej definiowanej pod katem aspektu ,ilosciowego”,
zwigzanego ze swobodg okreslenia intensywnosci prowadzonej dziatalno$ci, jak i ,jakosciowego”,
przez ktory rozumie¢ mozna swobode okreslania zakresu prowadzonej dziatalnosci*’. Przepisy
te nie ograniczajg zakresu ani formy dziatalnosci kredytobiorcéw.

Analizujgc kwestie zgodnosci z przestankg waznego interesu publicznego, nalezy wzig¢ pod uwa-
ge przede wszystkim cel regulacji, ktorym — w sytuacji epidemii choroby wywotanej koronawirusem,
a w konsekwencji powaznych skutkdw gospodarczych w postaci zawieszenia funkcjonowania wielu
gatezi gospodarki — jest ochrona kredytobiorcéw przed upadtoscig i popadnieciem w zwtoke w sptacie
diugéw z powodu obiektywnych, niemozliwych do przewidzenia i niezawinionych przez nich okolicz-
nosci, ktére doprowadzity do zaburzen ich ptynnosci finansowej i niemoznosci ponoszenia biezgcych
kosztéw, w tym tych zwigzanych z terminowg sptatg kapitatowo-odsetkowych rat kredytowych.

Jako stuszne nalezy uznac¢ przede wszystkim ograniczenie zakresu przedmiotowego do umow
o kredyt zawartych przed 13 marca 2020 r., czyli przed faktycznym poczatkiem pandemii. Istotnym
ograniczeniem zakresu pod wzgledem podmiotowym jest tez ograniczenie uprawnienia do skorzy-
stania z moratorium przez konsumentow. Wydaje sie, ze ustawodawca uznat za wystarczajgce, ze
przedsiebiorcy mogg skorzystac¢ z innych instrumentéw pomocowych panstwa, ktére pozwolg im na
poprawe ptynnosci i regulowania biezgcych zobowigzan, w tym zobowigzan kredytowych. Oczywiscie
mozna poddawac pod watpliwos¢ czy wszystkie kredyty konsumenckie, rowniez te o niskiej warto-
8ci, niskich ratach, np. zwigzane z korzystaniem z kart kredytowych, winny by¢ objete przywilejem
korzystania z moratorium. Ponadto, rozwazy¢ nalezy czy objete zakresem moratorium powinny tez
by¢ kredyty na zakup nieruchomo$ci niezwigzanych z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych kon-
sumenta, lecz dotyczacych inwestycyjnego zakupu kolejnych nieruchomosci w celach uzyskiwania
dochodu z tytutu najmu i wzrostu wartosci nieruchomosci w czasie. Wydaje sie, ze ryzyko z tytutu
takiej dziatalnosci o charakterze spekulacyjnym powinno by¢é w catosci po stronie kredytobiorcy.

Majgc powyzsze na uwadze uznac nalezy, ze stanowigca podstawy omawianych przepi-
séw ustawowych przestanka ochrony konsumentoéw przed faktyczng upadtoscig oraz poprawy
ich ptynnosci i mozliwosci regulowania zobowigzan kredytowych stanowi istotnie wazny interes
publiczny, ktory uzasadnia ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej kredytodawcow,
w szczegolnosci bankow.

W dalszej kolejnosci, odnoszac sie do przestanki proporcjonalnosci przepiséw ustanawia-
jacych ograniczenie, nalezy w ocenie autora wzigé pod uwage w szczegolnosci kwestie okresu
obowigzywania moratorium ustawowego, a takze jego zakres podmiotowy i przedmiotowy oraz
tre$¢ uprawnienia, z ktérego skorzysta¢ moze wnioskujgcy o moratorium ustawowe kredytobiorca.

Odnoszgc sie do okresu obowigzywania przepiséw dotyczgcych moratorium ustawowego, nie
ulega watpliwosci, ze okres ten powinien by¢ prawidtowo uzasadniony, a takze obowigzywac jak
najkrécej jako regulacja szczegolna i wynikajgca z okolicznosci wyjgtkowych. Dlatego tez wydaje
sie celowe, aby okres obowigzywania przepisow byt scisle zwigzany z okresem ograniczen gospo-
darczych. Brak przepisu, ktéry jednoznacznie regulowatby te kwestie nalezy uzna¢ za luke prawna.

47 Wyr. TK z 7.06.2005 r., sygn. akt: K 23/04, publ.: OTK-A 2005, nr 6, poz. 6.
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Moratorium ustawowe powinno obowigzywa¢ do momentu uchylenia przepiséw dotyczgcych
zakazu prowadzenia réznorakiej dziatalno$ci, wynikajgcych z potrzeby zapewnienia separacji spo-
teczenstwa w celu wygaszenia epidemii. Podkresli¢ nalezy, ze nie wydaje sie uzasadnione, aby
wigzac¢ termin obowigzywania moratorium z obowigzywaniem stanu epidemii, gdyz moratorium
ma na celu walke z negatywnymi skutkami epidemii, nie zas z samg epidemig. Co za tym idzie,
stan epidemii moze obowigzywa¢ dtuzej niz zakazy prowadzenia wybranej dziatalnosci gospo-
darczej, choc¢by z uwagi na potrzebe utrzymania w gotowosci stuzb panstwowych i mozliwosci
korzystania z dodatkowych uprawnieh wtadczych organdéw panstwa.

Zbyt diugi okres obowigzywania moratorium statby w sprzecznosci z celem jego wprowa-
dzenia, gdyz ustatby wazny interes publiczny stanowigcy podstawe wprowadzenia moratorium,
a ponadto powodowatby naruszenie zasady proporcjonalnosci poprzez zbyt znaczace obcigzenie
jednej kategorii przedsiebiorcéw.

W sprawie analizy zakresu podmiotowego i przedmiotowego moratorium, w kontekscie oceny
zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci, odnie$¢ sie nalezy ponownie do jednego z pierwszych akapi-
téw w niniejszym punkcie. Zakres kredytow, cho¢ nie obejmuje wszystkich kategorii, mogtby zostac
ograniczony, by umozliwi¢ korzystanie z dobrodziejstwa odroczenia spfat kapitatowo-odsetkowych
jedynie do tych umow kredytowych, ktére dotycza realizacji podstawowych potrzeb konsumenta,
takich jak cele mieszkaniowe. Wylgczenia, ktére zaproponowat ustawodawca — np. ograniczenie
do jednej umowy kredytu z danym kredytodawcg — cho¢ nie zaakcentowane w tresci ustawy ani
w uzasadnieniu jej projektu, zmierzajg de facto ku czesciowej realizacji tego postulatu. Bardzo
waznym elementem moratorium ustawowego z punktu widzenia realizacji zasady proporcjonalno-
Sci ograniczen wolnosci gospodarczej jest przestanka utraty pracy badz innego gtdwnego zrédta
dochodu kredytobiorcy — wigze to istotnie realizacje zawieszenia sptaty rat z celem moratorium
ustawowego, odnoszgcego sie do wsparcia kredytobiorcow, ktdrzy z przyczyn obiektywnych nie
mogag w okresie pandemii prawidtowo spetnia¢ zobowigzan kredytowych.

Odnoszgc sie do ostatniej kwestii w zakresie analizy spetnienia zasady proporcjonalnosci
przez przepisy ustawowe dotyczgce moratorium — tresci uprawnienia kredytobiorcy — zwrocic na-
lezy przede wszystkim uwage na kwestie pobierania odsetek od kapitatu w okresie moratorium:
zagadnienie to jest bardzo istotne z uwagi na potencjalny poziom szkéd w znaczeniu cywilnym
po stronie kredytodawcow.

Wydaje sie uzasadnione i proporcjonalne wprowadzenie moratorium zaréwno na czes¢ ka-
pitatowa, jak i odsetkowa rat kredytow. Oznacza to, ze w okresie moratorium nie bedg sptacane
odsetki za okres jego obowigzywania. Przepisy przewidujg, ze ,zawieszenie” umowy kredytu
oznacza swoiste przesuniecie jej obowigzywania w czasie o okres obowigzywania tego zawie-
szenia — nie bedzie to powodowato wzrostu zadtuzenia kredytobiorcy o odsetki za dodatkowy
okres korzystania z kapitatu ani wzrostu catkowitego kosztu kredytu ze wzgledu na zakaz jakich-
kolwiek optat w okresie zawieszenia. W tym miejscu zwréci¢ nalezy takze uwage na stanowisko
projektodawcy ustawy, ktéry argumentowat w uzasadnieniu projektu, iz nalezy wzigé pod uwage
zagadnienie solidarnosci, materializujgce sie poprzez partycypacje wszystkich stron w ekonomicz-
nych kosztach epidemii, przy ocenie regulacji, na mocy ktorej koszty odsetek z tytutu korzystania
z kredytu i innych optat winny by¢ poniesione przez kredytodawcow*S.

48 Uzasadnienie projektu ustawy, op. cit., druk sejmowy 382, s. 77.
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To rozwigzanie jest niestuszne i niezgodne z zasadg proporcjonalnosci. W przypadku uznania
przez ustawodawce, ze okres trwania moratorium nie stanowi okresu kredytu, a za ten czas bank
nie ma prawa pobrac od kredytobiorcy odsetek — jak zostato to okreslone w przepisach o moratorium
kredytowym*® — kredytobiorca uzyskuje nieuzasadniong korzy$¢ w postaci mozliwosci korzystania
z kapitatu bez zadnych kosztow. Nie znajduje to uzasadnienia w samym celu ustawy regulujgcej
moratorium, tj. tymczasowego ztagodzenia trudnej sytuacji kredytobiorcéw, ktérzy znalezli sie w nigj
w wyniku niezawinionej przez siebie zmiany okoliczno$ci wynikajacej z ograniczen spoteczno-ekono-
micznych spowodowanych potrzebg ochrony zdrowia i zycia. Utatwienia te majg zatem na celu poprawe
ptynnosci kredytobiorcéw, nie zas przysporzenie do ich majgtkdw. Szczegadlnie jesli ma ono nastgpic¢
kosztem szkody w majgtku kredytodawcy, ktdry zmuszony jest, w wyniku ustawowej ingerencji w tres¢
relacji umownej z kredytobiorcg, do udostepniania temu drugiemu kapitatu z kredytu na okres dtuzszy
niz uzgodniony w umowie, nie otrzymawszy za tenze wydtuzony okres zadnego wynagrodzenia ani
zwrotu kosztow. Jest to szczegdlinie istotne ze wzgledu na fakt, ze nie mozna ograniczac rzeczonych
analiz do potencjalnej szkody do lucrum cessans, lecz mowa tu takze o szkodzie w postaci poniesienia
dodatkowych kosztéw zwigzanych z uzyskaniem kapitatu. Nalezy mie¢ swiadomos¢, iz kredytobiorca
— w szczegoélnosci bank — nie udziela w wiekszosci przypadkdw kredytu ze srodkéw wiasnych, lecz
refinansuje dziatalnos¢ kredytowg ze zrédet zewnetrznych — poczawszy od depozytéw przyjmowanych
od deponentdw, a skonczywszy na zobowigzaniach na rynku miedzybankowym.

Nalezy stang¢ na stanowisku, iz proporcjonalnym rozwigzaniem bytoby zobowigzanie kre-
dytobiorcy do sptaty odsetek za okres obowigzywania moratorium po jego uchyleniu, w okresie
spfaty kredytu. Odsetki za ten okres bylyby wéwczas roztiozone na wszystkie pozostate raty.
Mozliwe bytoby zastosowanie ewentualnie okresu karencji — np. odsetki za okres moratorium
zostatyby doliczone do wszystkich pozostatych rat poczgwszy od raty z datg zapadalnosci powy-
zej 6 miesiecy od zakonczenia okresu moratorium. Zrozumiatym bytby takze przepis okreslajgcy
maksymalng wysokos¢ odsetek za okres zawieszenia spfaty kredytu, uwzgledniajgcy koszty po-
noszone przez kredytodawce.

V. Zakonczenie

Podsumowuijgc probe oceny i analizy przeprowadzone w niniejszym materiale, mozna wysnuc
nastepujgce wnioski: w Polsce w odpowiedzi na trudnos$ci gospodarcze i spadek ptynnosci wpro-
wadzono w zakresie moratoriéw kredytowych rozwigzania o charakterze zaréwno ustawowym, jak
i pozaustawowym, co nie byto regutg we wszystkich panstwach cztonkowskich UE (EBA, 2020c).

Moratorium pozaustawowe uzgodnione przez sektor bankowy pod egidg Zwigzku Bankow
Polskich faktycznie obowigzywato praktycznie od poczatku pandemii — na poczgtku marca 2020 r.
— a zostato formalnie uzgodnione, przyjete i notyfikowane Europejskiemu Urzedowi ds. Nadzoru
Bankowego w czerwcu 2020 r., gdy jednoczesnie ujednolicono praktyki bankéw w zakresie prze-
stanek przyznawania moratorium i przyjmowania wnioskow. Moratorium pozaustawowe obowigzy-
wato do 30 wrzesnia 2020 r., zgodnie z terminem zakreslonym w Wytycznych EBA w tym zakresie.
Na poczgtku grudnia 2020 r. EBA ogtosita wznowienie obowigzywania Wytycznych (EBA, 2020d),
umozliwiajgc w ten sposob ponowne przyznawanie odroczenia sptat rat kredytowych w okresie

49 Zob. art. 31fa ust. 10 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020, poz. 374, 567, 568, 695 i 875).

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2021, nr6(10) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI:10.7172/2299-5749.IKAR.6.10.6



110

Piotr Gatgzka e  Ustawowe moratorium kredytowe w Polsce w obliczu kryzysu...

do 31 marca 2021 r. — nie oznaczato to jednakze automatycznego wydtuzenia wczesniejszych
moratoriéw. Zwigzek Bankow Polskich postanowit w porozumieniu ze swoimi cztonkami o prze-
dtuzeniu moratorium pozaustawowego z uwzglednieniem ograniczen zakreslonych przez EBA
w nowelizacji Wytycznych z grudnia 2020 roku (ZBP, 2021).

W odniesieniu do moratorium ustawowego uznaé nalezy, ze zasadniczo przepisy te spet-
niajg wymogi konstytucyjne odnoszgce sie¢ do wprowadzania ograniczen wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, cho¢ niektére przepisy szczegdlne mogg budzi¢ pewne watpliwosci. Moratorium
jest wprost okreslone w przepisach ustawy, co wypetnia przestanke formalng. W odniesieniu do
przestanek materialnych uznac nalezy, ze nie nastepuje naruszenie istoty wolnosci dziatalnosci
gospodarczej. Istnieje jednak watpliwos¢ czy przepisy te spetniajg zasade proporcjonalnosci
wprowadzanych ograniczen, poprzez wymaganie od kredytodawcy ponoszenia cato$ci kosz-
téw korzystania z kapitatu przez kredytobiorce w okresie zawieszenia umowy kredytowej przez
fakt uregulowania, zgodnie z ktérym okres zawieszenia nie zalicza sie do okresu sptaty kredytu,
a ponadto za okres zawieszenia kredytobiorca nie jest obowigzany ponosi¢ kosztow odsetek od
kapitatu ani opfat na rzecz kredytodawcy.
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