ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 9 czerwca 2020 r. Pozycja 18

WYROK
z dnia 20 maja 2020 r.
Sygn. akt P 2/18"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Justyn Piskorski — przewodniczacy
Leon Kieres — sprawozdawca
Krystyna Pawlowicz

Piotr Pszczotkowski

Rafat Wojciechowski,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 20 maja 2020 r., pytania prawnego Sadu Okregowego w Gli-
wicach,

czy art. 24 ust. 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen

spotecznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 963, ze zm.) jest zgodny z art. 64 ust. 211 3

w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 24 ust. 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spo-
lecznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 266, 321, 568, 695 i 875) w zakresie, w jakim wylacza
przedawnienie naleznosci z tytulu skladek na ubezpieczenia spoleczne zabezpieczonych
hipoteka, jest zgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393)

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo wigkszoscia glosow.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 2 czerwca 2020 r. w Dz. U. poz. 976.
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UZASADNIENIE
|

1. Sad Okregowy w Gliwicach — Wydziat VIII Pracy i Ubezpieczen Spotecznych (da-
lej: pytajacy sad), na podstawie postanowienia z 5 lutego 2018 r. (sygn. akt V111 U 2306/16),
przedstawil Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne, czy art. 24 ust. 5 ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 963, ze
zm.; dalej: ustawa systemowa lub u.s.u.s.) jest zgodny z art. 64 ust. 2 i 3 w zwiagzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Pytanie zostato zadane w zwigzku z nast¢pujgcym stanem faktycznym i prawnym:

W decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) z 2016 r. platniczce skla-
dek prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza okre$lono aktualng wysokos¢ zadtuzenia za okres
od stycznia 1999 r. do sierpnia 2004 r. z tytulu zaleglych sktadek na ubezpieczenie spoteczne,
zdrowotne, Fundusz Pracy (dalej: FP) i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych
(FGSP). Odwotujac si¢ od decyzji ZUS do sadu okregowego, platniczka podniosta zarzut
przedawnienia. Z uwagi jednak na zabezpieczenie wskazanych zalegtosci hipoteka, moga by¢
one nadal egzekwowane z przedmiotu hipoteki.

W uzasadnieniu pytania prawnego, sad odnidst si¢ szeroko do sytuacji, jaka miata
miejsce w orzecznictwie sgdéw po wyroku Trybunalu z 8 pazdziernika 2013 r., sygn.
SK 40/12 (OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 97). Wskazal, ze sady w swoich wyrokach podkres$laty,
iz kwestionowany przepis ustawy systemowej jest odpowiednikiem instytucji z art. 70 § 6
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2017 r. poz. 201; dalej:
0.p.). W zwiagzku z tym, w $wietle wyroku Trybunatu o sygn. SK 40/12, oceniaty art. 24 ust. 5
ustawy systemowej jako niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Uznawaly tym samym, ze
termin przedawnienia naleznosci sktadkowych biegnie na zasadach og6lnych. Dopiero w wy-
roku z 8 sierpnia 2017 r., sygn. akt I UK 325/16, opublikowanym w Lex nr 2389585 (wyda-
nym na skutek skargi kasacyjnej od wyroku Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 29 wrzesnia
2015 r., sygn. akt 111 AUa 2392/13), Sad Najwyzszy stwierdzil, ze nie mozna wprost przyjac,
iz zachodzi sytuacja oczywistej niekonstytucyjnosci art. 24 ust. 5 ustawy systemowej tylko
zuwagi na argumentacj¢ Uzasadniajgcg zakwestionowanie przez Trybunat Konstytucyjny
zgodnosci tozsamo brzmigcego art. 70 § 6 0.p. z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Nastepnie pytajacy sad omowit tres¢ przepisow wskazanych w petitum pytania jako
wzorce kontroli art. 24 ust. 5 ustawy systemowej, tj. art. 64 ust. 2 i 3 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

W dalszej cze¢$ci uzasadnienia, w zwigzku z publicznoprawnym charakterem sktadki,
sad odwotal si¢ do tez wyroku TK 0 sygn. SK 40/12. Wskazat na dopuszczalno$¢ badania
zasad przedawnienia zobowigzan publicznoprawnych w kontekscie przepisow o rownej
ochronie wlasnosci. Podkreslit nadto, ze istotg problemu konstytucyjnego w niniejszej spra-
wie nie jest samo wylgczenie przedawnienia, lecz to, Ze o jego istnieniu lub nieistnieniu decy-
duje forma zabezpieczenia naleznosci podatkowych, a wlasciwie posiadanie lub nieposiadanie
przez podatnika nieruchomosci, na ktéorych moze by¢ ustanowiona hipoteka przymusowa.
Zaskarzony przepis Stanowi podstawe podziatu potencjalnych ubezpieczonych na dwie grupy
podmiotéw podobnych w zalezno$ci od tego, czy posiadaja oni sktadniki majatkowe, na kto-
rych mozna ustanowi¢ hipoteke, czy nie posiadajg takich sktadnikéw. Zobowigzania sktad-
kowe jednej grupy nie podlegaja przedawnieniu, podczas gdy zobowigzania sktadkowe dru-
giej grupy ulegajg przedawnieniu. Zréznicowanie zasad przedawnienia prowadzi do odmien-
nego pod wzgledem czasowym poziomu ochrony wilasnosci i praw majatkowych (art. 64
ust. 2 Konstytucji).
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W ocenie sadu, za niekonstytucyjnoscia art. 24 ust. 5 ustawy Systemowej przemawiaja
argumenty zawarte w wyroku Trybunatlu o sygn. SK 40/12. Przytaczajac rozwazania Trybu-
natu, pytajacy sad podniodst, miedzy innymi, ze ,,dozywotnia egzekucja nalezno$ci podatko-
wych nie jest jednoznacznie pozytywna, poniewaz moze budzi¢ zastrzezenia z punktu widze-
nia nakazu sprawnego dziatania instytucji publicznych (preambuta do Konstytucji) oraz zasa-
dy zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). Do-
puszczalne jest wydtluzenie (w rozsadnych granicach) terminu przedawnienia w zwiazku
Z prowadzong egzekucja z nieruchomosci, a nie catkowite wytaczenie przedawnienia nalez-
nos$ci zabezpieczonych hipoteka”. Odpowiedzialno$¢ tych podmiotdw nie jest w zaden sposdb
ograniczona czasowo, podczas gdy podatnicy, ktorych naleznosci nie zostaty zabezpieczone
hipoteka, odpowiadaja za swoje zobowigzania podatkowe, co do zasady, jedynie przez pigc
lat. Zaskarzone rozwigzanie roznicuje w istotny sposob zakres czasowy odpowiedzialnosci
podatnikéw w zalezno$ci od arbitralnego i przypadkowego kryterium, tj. posiadania lub nie-
posiadania sktadnikow majatkowych pozwalajacych na ustanowienie zabezpieczenia w for-
mie hipoteki.

W zakonczeniu uzasadnienia, pytajacy sad wskazal, ze od udzielenia odpowiedzi przez
Trybunat Konstytucyjny zalezy wynik postepowania objegtego pytaniem prawnym. W sytuacji
uznania normy prawnej obj¢tej pytaniem prawnym za niezgodna z wzorcami W okreslonym
zakresie, ubezpieczona nie bgdzie miata obowigzku uiszczenia zaleglych skladek, ktorych
dotyczy zaskarzona decyzja organu rentowego.

2. W pi$mie z 14 marca 2018 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik) zgto-
sit swoj udzial w postepowaniu i wnidst o stwierdzenie, ze art. 24 ust. 5 ustawy systemowej
jest niezgodny z art. 64 ust. 2 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Uzasadniajac swoje
stanowisko, w pismie z 25 kwietnia 2018 r. Rzecznik omowit charakter sktadek i ich po-
szczegOlne cechy. Wskazal tez na zmiany regulacji w zakresie dlugosci terminu przedawnie-
nia. Poczatkowo byt to okres 5-letni, ktory zostat wydtuzony do 10 lat i ponownie skrocony
do 5 lat. Bieg terminu przedawnienia — w zaleznosci od sytuacji wskazanych w ustawie — mo-
ze ulec przerwaniu badz zawieszeniu. Podkreslit, Ze przedawnienie naleznosci z tytutu sktadek
powoduje wygasnigcie zobowigzania z tego tytutu (art. 59 § 1 pkt 9 0.p. w zwigzku art. 31
ustawy systemowej). Po uptywie terminu przedawnienia ZUS nie moze dochodzi¢ tych na-
leznosci, a ptatnik sktadek po uptywie tego terminu nie moze dobrowolnie ich optaci¢. Jed-
nakze zobowigzanie nie wygasnie, jezeli naleznosci z tytutu sktadek sg zabezpieczone hipote-
ka lub zastawem. W takim wypadku zgodnie z kwestionowanym art. 24 ust. 5 u.s.u.s. po
uptywie terminu przedawnienia nalezno$ci mogg by¢ nadal egzekwowane, z tym ze egzekucja
jest dopuszczalna jedynie z przedmiotu hipoteki lub zastawu i tylko do wysokos$ci zalegtych
sktadek 1 odsetek za zwloke liczonych do dnia przedawnienia.

Nastepnie Rzecznik omowil zasady ustanawiania hipoteki przymusowej i tryb, w ja-
kim prowadzona jest egzekucja z przedmiotu zabezpieczenia. Art. 24 ust. 5 u.s.u.s., wprowa-
dzajac odstepstwo od ogolnych zasad przedawniania si¢ naleznosci sktadkowych, pozostawia
ZUS nieograniczong w czasie mozliwo$¢ dochodzenia naleznos$ci z tytutu sktadek. W ocenie
Rzecznika, istotne znaczenie w zakresie oceny konstytucyjnosci instytucji przedawnienia na-
leznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne ma wyrok Trybunatu o sygn. SK 40/12.
Konstrukcja hipoteki zabezpieczajacej nalezno$ci z tytutu sktadek jest analogiczna do tej, kto-
ra zabezpiecza zalegtosci podatkowe, wobec czego nalezy wyrok ten odnies$¢ takze do uregu-
lowan zawartych w ustawie systemowej. Rzecznik wskazat rowniez na sytuacje, jaka uksztat-
towata si¢ po wyroku o sygn. SK 40/12 w orzecznictwie sagdow, ktore odmawialy zastosowa-
nia zaskarzonego przepisu Z powotaniem zawartej w nim argumentaciji.

W opinii Rzecznika, art. 24 ust. 5 u.s.u.s. roznicuje w istotny sposob zakres czasowy
odpowiedzialnosci 0sob zobowigzanych do uiszczania sktadek w zaleznosci od arbitralnego
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I przypadkowego Kkryterium, tj. posiadania Iub nieposiadania sktadnikow majatkowych po-
zwalajacych na ustanowienie zabezpieczenia w formie hipoteki przymusowej. Osoby posia-
dajace nieruchomosci zostaly potraktowane bardziej rygorystyczne niz pozostali zobowigza-
ni. Uzasadniajac swoje stanowisko w pozostatym zakresie, Rzecznik odwotat si¢ do argu-
mentacji przytoczonej w wyroku o sygn. SK 40/12.

3. Prokurator Generalny w pismie z 17 lipca 2018 r. zajat stanowisko, ze art. 24 ust. 5
u.s.u.s. w zakresie, w jakim wylacza przedawnienie naleznosci z tytulu sktadek na ubezpie-
czenia spoleczne zabezpieczonych hipoteka, jest zgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji. W pozostalym zakresie wnidst o umorzenie postgpowania ze
wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny w swoim stanowisku zwrdcit uwagg, ze niektére sagdy odmawia-
ja zastosowania zaskarzonego przepisu w rozstrzyganych przez nie sprawach z powotaniem
si¢ na wyrok Trybunatu o sygn. SK 40/12. Wskazat jednak, ze art. 24 ust. 5 u.s.u.s. w aktual-
nie obowigzujacym stanie prawnym zachowuje swojg moc obowigzujaca, zgodnie z zasada
domniemania konstytucyjnosci obowigzujacych przepisow prawa, | powinien stanowié
przedmiot rozpoznania.

Odnoszac si¢ do kwestii formalnych dotyczacych wymagan pytania prawnego, Proku-
rator Generalny podkreslil, ze art. 24 ust. 5 U.S.U.S. wylacza przedawnienie naleznosci z tytutu
sktadek zabezpieczonych hipotekg lub zastawem. Natomiast w sprawie, w zwigzku z ktorg pyta-
jacy sad sformutowat pytanie prawne, naleznosci z tytutu sktadek zostaly zabezpieczone hipote-
ka. Instytucja zabezpieczenia w formie zastawu nie miata zatem zastosowania. W zwigzku
z tym, w ocenie Prokuratora Generalnego, przedmiotem badania moze by¢ zaskarzony przepis
tylko w zakresie, w jakim odnosi si¢ do hipoteki. W pozostalym zakresie wnidst o umorzenie
postepowania z uwagi na brak spetnienia przestanki funkcjonalne;.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, badanie konstytucyjnosci w niniejszej sprawie moze
dotyczy¢ tylko naleznosci z tytutu sktadek na Fundusz Ubezpieczen Spotecznych (dalej:
FUS), o ktorych mowa w zaskarzonym przepisie. Nie moze natomiast obejmowac swoim
zakresem naleznos$ci na ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowa-
nych Swiadczen Pracowniczych. Art. 24 ust. 5 u.s.u.s. znajduje do nich zastosowanie na pod-
stawie art. 32 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Jednakze art. 32 U.S.U.S. nie zostat
wskazany zwigzkowo z art. 24 ust. 5 u.s.u.s. jako podlegajacy kontroli w niniejszej sprawie.
W tym zakresie pytanie nie spetnia wymagan art. 67 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym i powinna podlegaé
umorzeniu.

Odnoszac si¢ do wskazanych w petitum pytania prawnego wzorcow kontroli, Prokura-
tor Generalny wskazal, ze argumenty sadu dotyczg przede wszystkim zasady réwnej ochrony
praw majatkowych. Dlatego tez podstawowym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie powi-
nien by¢ art. 64 ust. 2, zas$ art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji majg charakter zwigzkowy.

Przechodzac do merytorycznej oceny zarzutdw podniesionych w pytaniu sadu, Prokura-
tor Generalny uznat je za niezasadne. Na wstepie odniost si¢ do problematyki ubezpieczen spo-
fecznych oraz regulacji dotyczacych przedawnienia nalezno$ci z tytulu sktadek na ubezpie-
czenia Spoteczne i zabezpieczenia tychze naleznosci hipoteka.

W ocenie Prokuratora Generalnego, okolicznos¢, ze art. 24 ust. 5 u.s.U.S. wylacza moz-
liwo$¢ przedawnienia nalezno$ci z tytutu sktadek wobec tych ptatnikow, na majatku ktorych
zostaly one zabezpieczone hipoteka przymusowa, nie oznacza potraktowania tej grupy podmio-
tOwW w sposob naruszajgcy konstytucyjne prawo do rownej ochrony praw majgtkowych. Prawo
podmiotowe wynikajace z art. 64 ust. 2 Konstytucji nie ma charakteru absolutnego i moze pod-
lega¢ ograniczeniom pod warunkiem zachowania wymagan konstytucyjnych, wynikajacych
z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji.
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Kwestionowana regulacja zostata wprowadzona aktem rangi ustawowej. Jej celem jest
zapewnienie uiszczenia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne poprzez wylg-
czenie mozliwosci ich przedawnienia. W §wietle tej regulacji, ustanowienie hipoteki przymu-
sowej stuzy przygotowaniu przysztego przymusowego $ciggniecia zabezpieczonych nig nalez-
nosci z tytulu sktadek.

Prokurator Generalny wskazal, ze w systemie ubezpieczen spotecznych z uplywem
terminu przedawnienia ustawodawca tgczy wygasniecie zobowigzania. Sktadki uiszczone po
uptywie tego terminu stajg si¢ §wiadczeniem nienaleznym i podlegaja zaliczeniu przez ZUS
z urzedu na poczet zalegtych lub biezacych sktadek, a w razie ich braku — na poczet przy-
sztych sktadek, chyba ze platnik sktadek ztozy wniosek o ich zwrot. W przeciwienstwie do
przedawnionych cywilnoprawnych roszczen majatkowych przedawnione nalezno$ci z tytutu
sktadek nie zmieniajg si¢ w zobowigzania naturalne, lecz wygasajg. Podkreslit przy tym, ze
przedawnienie moze prowadzi¢ takze do sytuacji, w ktorych podmiot zobowigzany do ich
uiszczenia nie wywigze si¢ z cigzagcego na nim obowigzku takze wtedy, gdy jego sytuacja
majatkowa mu na to pozwala.

Prokurator Generalny odnidst si¢ rowniez do charakteru sktadek na ubezpieczenie
spoteczne, wskazujac, ze jest to Swiadczenie pienigzne o charakterze przymusowym, bez-
zwrotnym, powszechnym, celowym i wzajemnym (odptatnym, ekwiwalentnym). Z celowego
charakteru wynika obowigzek przeznaczenia funduszy pochodzacych ze sktadek wytacznie na
wyplate $wiadczen. Sktadka optacona w prawidlowy sposob i we wlasciwej wysokosci nie
podlega zwrotowi. Sktadki naleza do niepodatkowych danin publicznych, a ich wprowadza-
nie powinno mie¢ uzasadnienie w wartosciach i gwarancjach konstytucyjnych, ktorym stuzy¢
ma realizacja wyodrebnionego zadania publicznego. W wypadku szeroko rozumianego sys-
temu zabezpieczen spotecznych i zdrowotnych istnieje trwala przestanka istnienia odrebnych
danin celowych. Sktadka na ubezpieczenie spoteczne ma zatem charakter odrebnej, niepodat-
kowej daniny publicznej i nalezy do cigzaréw i $wiadczen publicznych, o ktorych mowa
w art. 84 Konstytucji. Natomiast ponoszenie cigzaréw i $wiadczen publicznych jest po-
wszechnym obowigzkiem konstytucyjnym i stuzy jednoczesnie urzeczywistnieniu prawa do
zabezpieczenia spotecznego wynikajacego z art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Ubezpieczenia spoteczne oparte sg na zasadach solidarnosci ubezpieczonych, wza-
jemnosci oraz samofinansowania si¢. Realizacja §wiadczen objetych systemem ubezpieczen
spotecznych gwarantowana jest przez panstwo srodkami budzetowymi. Zaskarzona regulacja
pozostaje zatem w funkcjonalnym zwigzku z warto§ciami konstytucyjnymi W postaci zapew-
nienia bezpieczenstwa finansowego panstwa oraz realizacji prawa obywateli do zabezpiecze-
nia spotecznego. Spetnia rowniez wymog niezbgdnosci dla interesu publicznego, z ktoérym jest
funkcjonalnie zwigzana. NieSciagalno$¢ sktadek z tytulu ubezpieczen powodowataby wzrost
dhugu publicznego, zwickszenie deficytu FUS, a tym samym zagrozenie pewnos$ci §wiadczen
Z tytulu ubezpieczenia spotecznego dla oséb uprawnionych. Stad tez konieczno$¢ zwigksze-
nia skutecznosci egzekucji naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

Prokurator Generalny podkreslit, ze art. 24 ust. 5 u.s.u.s. stwarza podmiotowi zobo-
wigzanemu do uiszczenia naleznosci z tytulu sktadek mozliwo$¢ uniknigcia ich egzekucji
z przedmiotu hipoteki przymusowej, jezeli istniejg szanse na dobrowolne wywigzanie si¢
z tych zobowigzan. Kwestionowane rozwigzanie, chronigc skutecznie interesy wierzyciela
sktadkowego, stwarza dtuznikowi mozliwo$¢ zgromadzenia $rodkow pozwalajacych na uisz-
czenie zaleglych naleznoS$ci, bez koniecznosci bezwzglednego pozbawienia go sktadnikoéw
majatkowych poprzez egzekucje z przedmiotu hipoteki przymusowej. Niewywigzywanie si¢
z zobowigzan sktadkowych narusza szeroko pojety interes publiczny, sprzeciwiajac si¢ roOw-
noczes$nie zasadzie sprawiedliwosci spotecznej. Nie mozna bowiem zaakceptowac sytuacji,
w ktorej podmioty zobowigzane do uiszczenia naleznosci z tytutu sktadek i uchylajace si¢ od
wypetnienia tego obowiazku korzystajg — W okreslonym zakresie — ze §wiadczen finansowa-
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nych ze sktadek placonych przez pozostatych ptatnikow (ubezpieczonych). Dotyczy to takze
tych podmiotow, ktore posiadaja srodki majatkowe, na ktorych mozna ustanowi¢ hipoteke
przymusowa zabezpieczajacg naleznosci z tytutu sktadek. Podmioty uchylajace si¢ od pono-
szenia ci¢zaréw publicznych naruszajg wigc zasad¢ dobra wspolnego, czynigc to na koszt po-
zostalych podmiotow, wywiazujacych si¢ z nalozonych na nie obowigzkow ptacenia danin pu-
blicznych. Mozliwos¢ przedawnienia naleznos$ci z tytutu sktadek, w sytuacji gdy istnieje maja-
tek pozwalajacy na wykonanie tegoz zobowigzania przez zobowigzany podmiot, prowadzila-
by takze do aksjologicznie nieuzasadnionych i niezrozumiatych z punktu widzenia panstwa
prawnego normatywnych konstatacji. Promowatoby to te podmioty, co do ktérych istnieje
realna grozba niewywigzania Si¢ z cigzacych na nich zobowigzan w zakresie uiszczenia nalez-
nosci z tytutu sktadek. Prowadzitoby to tez do naruszenia szeregu fundamentalnych wartosci,
w tym waznego, z punktu widzenia panstwa prawnego, poczucia sprawiedliwosci.

Prokurator Generalny zauwazyt ponadto, ze kwestionowana regulacja zostata uksztat-
towana w sposOb zapewniajacy osiggni¢cie zamierzonego celu, tj. realizacje obowigzku
sktadkowego. Nie narusza takze proporcji pomigdzy efektami jej wprowadzenia a cigzarami
wynikajacymi z tego faktu dla wtascicieli nieruchomosci obcigzonych hipoteka. Uptyw termi-
nu przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek zabezpieczonych hipoteka przymusowa ma jedy-
nie taki skutek, ze zalegto$¢ ta moze by¢ egzekwowana tylko z przedmiotu zabezpieczenia.

Natomiast w stosunku do o0sob, ktore nie majg mozliwosci uiszczania sktadek, ustawo-
dawca przewidzial mozliwo$¢ umorzenia przez ZUS tych naleznosci w catosci lub w czesci
(art. 28 ust. 1 u.s.u.s.), a takze roztozenia na raty lub odroczenia terminu ptatnosci.

Prokurator Generalny podkreslit rowniez, ze hipoteka przymusowa daje wierzycielowi
takie same uprawnienia jak hipoteka umowna. Stawia wierzyciela publicznoprawnego w ta-
kiej samej sytuacji jak wierzyciela cywilnego. Mozliwo$¢ przedawnienia wierzytelno$ci hipo-
tecznej stawiataby tego pierwszego wierzyciela w duzo bardziej niekorzystnej sytuacji niz
pozostatych wierzycieli.

W $wietle przytoczonej argumentacji brak jest podstaw do przyjecia, iz kwestionowana
regulacja narusza wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasad¢ proporcjonalnosci sensu
stricto.

Prokurator Generalny wskazal ponadto, ze chybione jest powotywanie si¢ przez pyta-
jacy sad na argumentacje zawartg w uzasadnieniu wyroku Trybunatu o sygn. SK 40/12. Usta-
lenia poczynione w tym wyroku odnoszg si¢ tylko do przedawnienia naleznos$ci z tytulu po-
datkow, przy — co nalezy zauwazy¢ — szczegdlnym uwzglednieniu mozliwosci ustanowienia
ich zabezpieczenia hipotekg przymusows juz na etapie kontroli podatkowej (a wigc jeszcze
przed wydaniem decyzji wymiarowej, a nawet przed ustaleniem istnienia zobowigzania po-
datkowego). Ponadto, chociaz tre$¢ art. 24 ust. 5 u.s.u.s. jest zbiezna z brzmieniem art. 70 § 6
0.p., to materia regulowana aktami normatywnymi zawierajacymi te przepisy nie jest tozsa-
ma.

Dlatego tez Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie, ze kwestionowana regulacja
nie narusza art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji.

4. Marszatek Sejmu w pismie z 5 lipca 2018 r. wniost o stwierdzenie, Ze art. 24 ust. 5
u.s.u.s. w zakresie, w jakim odnosi si¢ do sktadek na ubezpieczenie spoleczne i ubezpieczenie
zdrowotne zabezpieczonych hipoteka, jest zgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji. W pozostatym
zakresie postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK).

Przed przystapieniem do analizy zarzutow przedstawionych w pytaniu prawnym, Sejm
ustosunkowat si¢ do kwestii formalnych. Platniczka jest bowiem dtuznikiem nie tylko FUS,
ale takze Narodowego Funduszu Zdrowia, FP i FGSP. Do tych nalezno$ci ma takze zastoso-
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wanie art. 24 ust. 5 u.S.u.s., co wynika z odestania zawartego w art. 32 u.s.u.s. Ten przepis nie
zostal jednak przywotany zwigzkowo przez pytajacy sad jako wzorzec kontroli. Z kolei anali-
za uzasadnienia pytania prawnego wskazuje, ze sad kieruje swoj zarzut wobec sktadek na
ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne, pomijajac naleznosci na FP i FGSP. W uzasadnieniu
brak jest argumentéw przemawiajgcych za niekonstytucyjno$cig przedawnienia sktadek na
FP i FGSP. Wobec tego, majac na uwadze zasade falsa demonstratio non nocet, Marszatek
Sejmu, dokonat modyfikacji przedmiotu i zakresu kontroli, ograniczajac go do tych dwoéch
rodzajow ubezpieczen. Zwrocit tez uwage, ze zaskarzony przepis odnosi si¢ do hipoteki oraz
zastawu. Natomiast zobowigzania powodki nie przedawnity si¢ wskutek ustanowienia hipote-
ki. Wobec tego zaskarzony przepis ma zastosowanie do ptatnika tylko w okreSlonym zakresie
normatywnym i tylko ten zakres, majgc na uwadze konkretny charakter pytania prawnego,
powinien by¢ poddany kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.

W ocenie Marszatka Sejmu, zaskarzony przepis moze by¢ zbadany tylko z art. 64
ust. 2 Konstytucji. Sad w pytaniu prawnym nie uzasadnit bowiem nalezycie zarzutu narusze-
nia art. 64 ust. 3 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dlatego tez Marszatek Sejmu wniost
0 umorzenie postepowania w tym zakresie z powodu niedopuszczalno$ci wydania wyroku
(art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK).

W rezultacie przeprowadzonej analizy formalnej Marszatek Sejmu uznal, ze przed-
miotem kontroli jest art. 24 ust. 5 u.s.u.s. w zakresie, w jakim odnosi si¢ do sktadek na ubez-
pieczenie spoteczne i ubezpieczenie zdrowotne zabezpieczonych hipoteka, za§ wzorcem kon-
troli jest art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do kwestii merytorycznych, Marszatek Sejmu w pierwszej kolejnosci za-
rysowat istot¢ ubezpieczenia spotecznego 1 ubezpieczenia zdrowotnego. Wskazal réwniez, ze
w praktyce orzeczniczej mozna odnalez¢ rozstrzygniecia, W ktorych sktady orzekajace, powo-
hujac sie na wyrok TK o sygn. SK 40/12, odmawiaty zastosowania art. 24 ust. 5 u.s.u.s. z po-
wodu jego oczywistej niekonstytucyjnosci. Marszatek Sejmu podkreslit rownoczesnie, ze Sad
Najwyzszy, wypowiadajac si¢ w tej kwestii, przyjat stanowisko, w mysl ktorego nie mozna
W sposob bezposredni i wprost przenosi¢ ustalen TK 0 sygn. SK 40/12 do systemu ubezpie-
czen spotecznych, poniewaz rozwazania Trybunatu Konstytucyjnego poczynione zostaly jed-
noznacznie na tle przepisow podatkowych i odnosza si¢ tylko do przedawnienia nalezno$ci
Z tytulu podatkow. Chociaz tre$¢ art. 24 ust. 5 u.s.u.s. jest zbiezna z brzmieniem art. 70 § 6
0.p. to nie mozna ich uzna¢ za tozsame (zob. wyrok SN z 8 sierpnia 2017 r., sygn. akt
| UK 325/16).

Odwotujac si¢ do tez wyrazonych w powyzszym wyroku, Marszatek Sejmu wskazat,
7e nie mozna w sposOb bezposredni i wprost przenosi¢ na grunt ustawy systemowej rozstrzy-
gnie¢ TK odnoszacych sie do zobowigzan podatkowych. Sktadki petnig inng funkcje niz po-
datki, co zostato wyraznie wyartykutowane w orzecznictwie TK.

Zajmujac stanowisko odno$nie do zarzutu o naruszeniu zasady réwnej ochrony wiasno-
Sci przez zaskarzony przepis, Marszatek Sejmu zgodzit si¢ z argumentami sagdu 1 wskazal, ze
z uwagi na tre$¢ i cel regulacji, jako wspdlne cechy istotne uzasadniajagce rowne traktowanie
podmiotow, nalezato uznaé: a) posiadanie statusu dtuznika sktadkowego, b) uptyw 5-letniego
terminu przedawnienia nalezno$ci dtuznika z tytutu sktadek (przedawnienie). Uptyw terminu
przedawnienia, o ktorym mowa w art. 24 ust. 4 u.s.u.s., prowadzi do wygasniecia zobowigza-
nia dtuznika wobec funduszu, jednak zobowigzanie takie nie wygasa, jesli jest zabezpieczone
hipoteka. Ustawodawca zréznicowat wigc sytuacje podmiotow podobnych w oparciu o kryte-
rium mienia, na ktorym mozna ustanowi¢ hipotek¢. Mimo ustalenia, ze art. 24 ust. 5 u.s.u.s.
prowadzi do zr6znicowania podmiotow podobnych, w ocenie Marszatka Sejmu nie przesadza
to jeszcze o niekonstytucyjno$ci przepisu. Do uznania, ze analizowany wyjatek jest zgodny
z zasadg réwnej ochrony wiasnosci, konieczne jest przedstawienie argumentéw wskazuja-
cych na racjonalnos¢, proporcjonalnos¢ 1 konstytucyjne oparcie tego zréznicowania.
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Marszatek Sejmu wskazal, ze zaskarzony przepis jest ukierunkowany na ochrong inte-
resu wierzyciela publicznego, ale takze na ochrong interesu ubezpieczonych. Skala nie$cig-
gnigtych naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne jest dos¢ wysoka. Odwotu-
jac si¢ do raportu rocznego ZUS za 2016 r., wyjasnil, ze zadtuzenie firm i instytucji w FUS
wynosi ponad 21,7 mld zt. Sg to wierzytelnosci, ktore nagromadzity si¢ w ciggu ostatnich 20
lat, a wigkszos$¢ z nich jest trudna do wyegzekwowania ze wzgledu na brak majatku dtuznika.
W 2016 r. Sposrod 4,1 mld zt nalezno$ci skierowanych do przymusowego dochodzenia Za-
ktad odzyskat 1,3 mld zt. Zaktad w 2016 r. zawarl 47 950 uktadoéw ratalnych na 2 mld zt oraz
zgodzit si¢ na 1630 odroczen ptatnosci sktadek na 132,8 min zt. Zacheca ptatnikow do do-
browolne;j sptaty zadtuzenia i uruchomit w Zaktadzie ustuge doradcy ds. ulg i umorzen, ktéra
zwickszyta skale udzielonych ulg. Te dziatania wptywaja na poprawe Sciggalnosci.

Zdaniem Marszatka Sejmu, eliminacja zaskarzonego przepisu moze, w okreslonych
warunkach, utrudni¢ badz uniemozliwi¢ $ciggalnos¢ sktadek, z ktorych finansowane sg
$wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego i zdrowotnego. To natomiast bedzie przektadaé sie
na wysokos$¢ §wiadczen, ich dostgpnosc i jakosc.

W ocenie Marszatka Sejmu, w $wietle powyzszych danych i praktyki organow egze-
kucyjnych, nie da si¢ obroni¢ wniosek sagdu o konieczno$ci zrownania sytuacji 0séb zobowig-
zanych do uiszczania sktadek z uwagi na ich sytuacje majatkowa. Gléwnymi powodami
przedawniania si¢ nalezno$ci sktadkowych jest brak majatku dtuznikow. Kwota 1,3 mld zt
zalegtych sktadek przedawnita si¢ gtéwnie z powodu zakonczenia postepowania upadto$cio-
wego lub zgonu dhuznika i braku mozliwos$ci przeniesienia odpowiedzialnosci na 0soby trze-
cie lub na spadkobiercow. Organy egzekucyjne $ciagaja naleznosci sktadkowe tak dtugo, jak
dhugo dhuznik dysponuje majatkiem. Nie ma wigc znaczenia, czy naleznos$¢ jest zabezpieczona
hipoteka, czy tez nie. W obydwu wypadkach organ prowadzi postepowanie egzekucyjne
zmierzajace do zaspokojenia swojej nalezno$ci. Jedynie brak jakiegokolwiek majatku stanowi
przyczyne umarzania postepowan egzekucyjnych, za§ posrednim skutkiem takiego stanu rze-
czy jest przedawnienie si¢ zobowigzan.

Marszatek Sejmu podkreslit rowniez, ze sad nie dostrzega 1 tej okolicznos$ci, ze organ
egzekucyjny ma w dyspozycji $rodki stuzace zawieszaniu i przerywaniu okresu przedawnie-
nia, co wydtuza perspektywe czasowa odpowiedzialnosci dtuznika.

Ponadto egzekucja z nieruchomosci jest kosztowna i nie zawsze prowadzi do petnego
zaspokojenia wierzyciela oraz wygasnigcia zobowigzania przez zaplat¢ zalegtych sktadek.
Naleznosci zabezpieczone hipoteka przymusowa zaspokajane sa, co do zasady, na trzecim
miejscu lub w dalszym rze¢dzie po: kosztach egzekucji, alimentach, wynagrodzeniu za prace,
hipotece morskiej, wierzytelnosci spotdzielni mieszkaniowej z tytutu niewniesionego wktadu
budowlanego. Zaspokojenie wierzyciela skladkowego z rzeczy lub praw, na ktorych zostata
ustanowiona hipoteka przymusowa, nastepuje w dalszej kolejnosSci i nie ma charakteru uprzy-
wilejowanego. O pierwszenstwie za$ wierzyciela hipotecznego decyduje data ujawnienia hi-
poteki w ksiegach wieczystych. Wierzyciel sktadkowy nie posiada szczegdlnej pozycji w po-
stepowaniu egzekucyjnym, a jako wierzyciel hipoteczny nie korzysta z pierwszenstwa wobec
innych wierzycieli hipotecznych. Sprzedaz przedmiotu hipoteki nie gwarantuje zatem pelne-
go zaspokojenia wierzyciela i jako taka nie zwalnia dluznika z obowigzku sptaty zalegltych
I nieprzedawnionych sktadek. W sytuacji gdy wysoko$¢ zaleglosci jest niewspotmiernie wyz-
sza od warto$ci przedmiotu zabezpieczenia, egzekucja z przedmiotu zabezpieczenia moze
doprowadzi¢ do powstania znacznych kosztow i obcigzenia nimi budzetu panstwa. Natomiast
sprzedaz nieruchomosci, w sytuacji kiedy jej wartos¢ rynkowa znacznie przekracza naleznos¢
sktadkowa, uderza tez w interes majatkowy dtuznika.

W zwigzku z powyzszym Marszatek Sejmu uznal, ze hipoteka przymusowa z wpisa-
nym mechanizmem roztozenia dtugu na raty (art. 29 u.s.u.s.) — w dtuzszej perspektywie cza-
sowej — wzmacnia domniemanie, ze dluznik dokona efektywnej sptaty zobowigzan bez
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uszczerbku dla jego mienia nieruchomego. Odwotujac si¢ do Informacji NIK, Marszatek
Sejmu wskazal, ze zaspokajanie wierzyciela w oparciu o hipoteki i zastawy skarbowe w wy-
padku zobowigzan podatkowych w niewielkim stopniu wplyngto na zmniejszenie zalegtosci.
Te formy zabezpieczenia dobrze shuzyly realizacji zobowigzan podatkowych roztozonych na
raty 1 po sptacie naleznosci byty wykreslane.

W ocenie Marszatka Sejmu, zrdznicowanie podmiotow wynikajace z zaskarzonego
przepisu, znajduje swoje oparcie w Konstytucji. Po pierwsze, ma na celu zabezpieczenie
efektywnego wyegzekwowania istniejagcego zobowigzania publicznoprawnego, a tym samym
zagwarantowanie wyplaty swiadczen uprawnionym. Po drugie, pozwala dtuznikowi zacho-
waé wlasnos$¢ nieruchomosci. Nieruchomosci lokalowe i budynkowe, shuzace zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych dluznika nie sg bowiem wytaczone spod egzekucji. To natomiast
otwiera droge do postgpowania eksmisyjnego, gdy dtuznik nie chce opusci¢ dobrowolnie
lokalu mieszkalnego. Z punktu widzenia prawnych i spotecznych skutkéw egzekucji oraz
eksmisji, wydaje sie racjonalne zachowanie art. 24 ust. 5 u.s.u.s. Z jednej strony realizuje on
nalezycie interes publiczny, poniewaz zobowigzanie zabezpieczone hipoteka przymusowa nie
wygasa, z drugiej natomiast, pozwala dluznikowi zachowa¢ wiasno$¢ nieruchomosci, ktora
zaspokaja jego potrzeby mieszkaniowe. Taki stan rzeczy umozliwia mu — w dtuzszej perspek-
tywie czasowej — systematyczne sptacanie zalegtych sktadek.

Po trzecie, przedawnienie nie moze by¢ podstawowym sposobem wygasania zobowig-
zan publicznoprawnych. Pozostawaloby to w sprzecznos$ci z zasadg powszechnosci, rownosci
I sprawiedliwo$ci daninowej, poniewaz cig¢zar ,,utrzymania funduszow” spoczywatby na tych,
ktorzy regularnie ptaca sktadki bez wzgledu na sytuacje majatkowa. Niedopuszczalna bytaby
sytuacja, w ktorej dtuznik sktadkowy posiadajacy majatek nie ponositby zadnych konsekwen-
cji unikania obowigzkow sktadkowych.

W $wietle powyzszego, nie mozna traci¢ z pola widzenia okolicznosci, ze dzieki regu-
lacji zawartej w art. 24 ust. 5 u.s.u.s. zarowno dluznik, jak 1 organ egzekucyjny dysponuja
odpowiednia dluga perspektywa czasowa, ukierunkowang na petng sptate naleznosci sktadko-
wych bez uszczerbku dla mienia dtuznika.

Dlatego tez Marszatek Sejmu wniost 0 stwierdzenie, ze art. 24 ust. 5 u.s.u.s. w zakre-
sie, w jakim odnosi si¢ do skladek na ubezpieczenie spoteczne i1 ubezpieczenie zdrowotne
zabezpieczonych hipoteka, jest zgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Dodatkowo, w wypadku stwierdzenia przez Trybunat niezgodnosci zaskarzonego
przepisu z Konstytucja, Marszatek Sejmu wnidst o wydanie wyroku aplikacyjnego i odrocze-
nie o 18 miesigcy terminu utraty mocy obowigzujacej art. 24 ust. 5 u.s.u.s. Derogacja tego
przepisu wyrokiem TK spowoduje bowiem konieczno$¢ odniesienia si¢ do wielu skompliko-
wanych sytuacji i ich skutkéw prawnych.

5. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego 10 lipca 2019 r. wystapita do Prezesa Rady Mi-
nistrow o przedstawienie opinii, czy orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego moze wywoty-
wac skutki wiazace si¢ z nakladami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawach, o ktorych
mowa w art. 65 ust. 1 uotpTK.

Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, przedstawiajac opini¢ W pismie
z 29 sierpnia 2019 r., wskazata, ze na koniec czerwca 2019 r. potencjalna kwota naleznosci
z tytulu skladek zabezpieczona hipoteka lub zastawem wynosita ponad 1 mld zt na kontach
aktywnych i1 nieaktywnych ptatnikéw sktadek (tj. ptatnikow nieprowadzacych juz dziatalno-
$ci jak i tych, ktorzy nadal ja prowadza). Poinformowata réwniez, ze, zgodnie z planem fi-
nansowym Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, naleznosci z tytulu sktadek, ktore nie zosta-
ty optacone przez ptatnikéw sktadek oraz naleznosci z tytutu nienaleznie pobranych $wiad-
czen wynoszg okoto 10 mld zt.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), Trybunat mo-
ze rozpoznaé pytanie prawne na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszyst-
Kich uczestnikow postgpowania oraz pozostatle dowody zgromadzone w sprawie stanowig
wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia.

Trybunat uznal, ze w niniejszym post¢powaniu przestanka ta zostata spelniona.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot kontroli.

Postepowanie w niniejszej sprawie zostalo zainicjowane pytaniem prawnym sadu. Jak
wynika z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze zada¢ Trybunatowi pytanie prawne co do
zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowang umowa mig¢dzynarodowsa lub
Ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sa-
dem. Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postegpowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK), rozwijajac regulacje kon-
stytucyjna, okresla warunki formalne, ktore powinno spetnia¢ takie pytanie (art. 52 uotpTK).

Z przepisu tego wynika, ze pytanie prawne musi spetniaé trzy przestanki: przestanke
podmiotows, okreslajagca podmiot uprawniony do zainicjowania postepOwania, przestanke
przedmiotowa, definiujaca przedmiot i wzorzec kontroli; przestanke funkcjonalng, wskazuja-
ca na zwigzek pytania prawnego sadu z zawista przed tym sadem sprawg i zaleznos$¢ roz-
strzygniecia tej sprawy od orzeczenia TK. Niespetnienie powyzszych przestanek powoduje
przeszkode formalng przeprowadzenia pelnej, merytorycznej kontroli konstytucyjnosci za-
skarzonych norm 1 skutkuje umorzeniem postgpowania z uwagi na niedopuszczalno$¢ wyda-
nia wyroku.

Pytajacy sad powziat watpliwo$¢ co do zgodnosci art. 24 ust. 5 ustawy z dnia 13 paz-
dziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2020 r., poz. 266, ze zm.;
dalej: ustawa systemowa lub u.s.u.s.) z art. 64 ust. 2 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zaskarzony przepis brzmi: ,,Nie ulegaja przedawnieniu naleznosci z tytutu sktadek za-
bezpieczone hipoteka lub zastawem, jednakze po uplywie terminu przedawnienia naleznos$ci
te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu do wysokosci zaleglych
sktadek i odsetek za zwloke liczonych do dnia przedawnienia”. Zostaly w nim wymienione
dwie formy zabezpieczenia naleznosci sktadkowych, z ktorymi ustawodawca taczy skutek
W postaci wytaczenia przedawnienia — hipoteka i zastaw. Natomiast sprawa, w zwiagzku z kto-
rg sad postanowit przedstawi¢ Trybunatowi pytanie prawne, dotyczy sktadek zabezpieczo-
nych hipoteka. W zwigzku z tym odpowiedz Trybunatu, w zakresie odnoszacym si¢ do nie-
przedawniania nieuiszczonych sktadek zabezpieczonych zastawem, nie bgdzie miata wptywu
na rozstrzygnigcie sadu. Pytanie w tym zakresie nie spetnia tym samym przestanki funkcjo-
nalnej i podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK, ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ wydania wyroku.

Postgpowanie podlega réwniez umorzeniu w zakresie badania wytgczenia przedaw-
nienia w stosunku do zabezpieczonych hipoteka nieuiszczonych sktadek na Fundusz Ubez-
pieczen Zdrowotnych oraz na Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pra-
cowniczych. W petitum pytania prawnego jako przedmiot kontroli konstytucyjnosci zostat
wskazany art. 24 ust. 5 u.s.u.s. Przepis ten odnosi si¢ tylko do nieuiszczonych sktadek na
ubezpieczenie spoteczne. Do sktadek odprowadzanych do pozostatych, wymienionych wyzej
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funduszy znajduje on odpowiednie zastosowanie na podstawie art. 32 u.s.u.s. Zgodnie z tym
przepisem, ,,Do sktadek na Fundusz Pracy, Fundusz Solidarnosciowy, Fundusz Gwarantowa-
nych Swiadczefn Pracowniczych i Fundusz Emerytur Pomostowych oraz na ubezpieczenie
zdrowotne w zakresie: ich poboru, egzekucji, wymierzania odsetek za zwloke i dodatkowej
oplaty, przepisow karnych, dokonywania zabezpieczen na wszystkich nieruchomosciach, ru-
chomosciach i prawach zbywalnych dtuznika, odpowiedzialno$ci oséb trzecich i1 spadkobier-
cOw oraz stosowania ulg i umorzen stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace sktadek na
ubezpieczenia spoteczne”.

Art. 32 u.s.u.s. nie zostat jednak wskazany jako przepis zwigzkowy zakwestionowane-
go w petitum pytania prawnego art. 24 ust. 5 u.s.u.s. Dlatego tez Trybunat postanowit umo-
rzy¢ postepowanie w zakresie badania wylgczenia przedawnienia zabezpieczonych hipoteka
nieuiszczonych sktadek na Fundusz Ubezpieczen Zdrowotnych oraz na Fundusz Pracy i Fun-
dusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych.

2. Wzorce kontroli.

W petitum pytania prawnego jako wzorzec kontroli zaskarzonego przepisu zostat
wskazany art. 64 ust. 2 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednakze uzasadnienie pyta-
nia i argumenty w nim podniesione koncentruja si¢ wokot naruszenia konstytucyjnej zasady
réwnej ochrony wilasnosci i innych praw majatkowych. Sad szeroko odniost si¢ do wyroku
Trybunatu z 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12 (OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 97), ktory
dotyczyl problemu przedawnienia nalezno$ci podatkowych zabezpieczonych hipoteka w kon-
teks$cie rownej ochrony wiasnosci. Na poparcie swoich zarzutow przywotal szereg tez tego
wyroku. Nie wskazal natomiast argumentow przemawiajacych za naruszeniem przez zaskar-
zony przepis konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci. W zwigzku z tym pytanie w tym za-
kresie nie spetnia przestanki formalnej, o ktorej mowa w art. 52 ust. 2 pkt 4 uotpTK. Brak
uzasadnienia zarzutu naruszenia art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji powoduje
koniecznos¢ umorzenia postepowania z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku (art. 59
ust. 1 pkt 2 uotpTK).

W s$wietle powyzszego, przedmiotem badania Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej
sprawie byt art. 24 ust. 5 u.s.u.s. w zakresie, w jakim wylgcza przedawnienie naleznosci z ty-
tutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne zabezpieczonych hipoteka, z art. 64 ust. 2 Konstytu-
cji.

3. Odnoszac si¢ do podniesionych w pytaniu sadu watpliwosci, dotyczacych tozsamo-
$ci przepisu zakwestionowanego w niniejszej sprawie i art. 70 § 6 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.), ktéry byt przedmiotem
orzekania Trybunatu w sprawie o sygn. SK 40/12 wskaza¢ nalezy, ze tezy tego wyroku nie
maja wpltywu na rozstrzygnigcie w niniejszym postgpowaniu.

Trybunat pragnie zwrdci¢ uwage, ze ocena konstytucyjnosci zaskarzanych regulacji
nie moze by¢ dokonywana w sposob oderwany od konkretnej sytuacji prawnej, w tym
W szczegolnosci od dziedziny prawa, jakiej dotyczy. Nalezy bowiem wzig¢ pod uwage nie
tylko zaskarzony przepis, ale réwniez uwzgledni¢ caly kontekst prawny zwigzany z uksztal-
towaniem danej instytucji przez ustawodawce. Nie mozna poprzestac¢ tylko na ocenie wyod-
rebnionych elementéw konstrukcji, nie biorgc pod uwagg jej celu i funkcji, jakie ma spetnia¢
w obrocie prawnym. Zbyt waskie uj¢cie problemu i brak osadzenia go w realiach konkretnej
sprawy i stosunkow prawnych, ktorych bedzie on dotyczyé, moze prowadzi¢ do niewlasci-
wych wnioskow.

Mimo ze wyrok 0 sygn. SK 40/12 dotyczy $wiadczen o charakterze publicznopraw-
nym, istnieje zasadnicza réznica miedzy podatkiem a sktadkg na ubezpieczenie spoteczne. To,
€0 odrdznia sktadki od podatkéw, to przede wszystkim ich celowy i wzajemny charakter. Po-
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datki, cho¢ stanowia dochody budzetowe (samorzadowe), z ktérych realizowane sg zadania
i funkcje publiczne, nie majg charakteru ekwiwalentnego. Podatnik w zamian za uiszczany
podatek nie uzyskuje bezposrednio zadnego §wiadczenia wzajemnego. Co do zasady, catos¢
dochodow budzetowych, niezaleznie od tytutu stanowigcego podstawe ich poboru, przezna-
czana jest na ogot wydatkow planowanych w danym roku.

Sktadki, w przeciwienstwie do podatkow, nie zasilajag budzetu panstwa czy jednostek
samorzadu terytorialnego, ktérych cata suma dochodéw przeznaczana jest na wydatki, lecz
wpltywaja bezposrednio na konto Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS). Stanowia
jeden z zasadniczych przychodéw tego funduszu. Wywierajg znaczacy wptyw na jego kondy-
cj¢ finansowa, ktora przektada si¢ na sytuacje¢ finansowg ubezpieczonych, uprawnionych do
wyplaty $wiadczen. Natomiast ekwiwalentny charakter sktadki oznacza jej powiagzanie ze wza-
jemnym $wiadczeniem ze strony funduszu. Nie jest to pelna ekwiwalentnos$¢ o charakterze ka-
pitalowym, lecz ustalona w ustawie z uwzglednieniem zasad rownosci 1 solidarnosci.

W zwigzku z tym nieuiszczanie sktadek przez ptatnikow powoduje przerzucenie cigzaru
wyplaty swiadczen na fundusz, a tym samym posrednio na tych, ktérzy wywiazuja si¢ z cigza-
cych na nich obowigzkow.

4. Przed przystgpieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu celowe by-
fo przyblizenie ogodlnej charakterystyki systemu ubezpieczen spotecznych, W szczego6lno$ci
w zakresie przedawniania naleznych §wiadczen i zwrotu §wiadczen nienaleznych.

System ubezpieczen spotecznych obejmuje nastepujace elementy: ubezpieczenie eme-
rytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe (art. 1 u.s.u.s.). Obowigzkowe ubezpieczenie spo-
teczne obejmuje z mocy ustawy osoby okreslone w art. 6 ust. 1-2 u.s.u.s. (zob. I. Jedrasik-Jan-
kowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2009, s. 76 i n.).
Stosunek ubezpieczenia spotecznego moze by¢ réwniez oparty na dobrowolnym uczestnic-
twie osOb nieobjetych obowigzkiem ubezpieczenia spolecznego (art. 7, art. 9, art. 10 i art. 11
u.s.u.s.; zob. 1. Jedrasik-Jankowska, op. cit., s. 104 i n.).

Zgodnie z art. 2a u.s.u.s., system ubezpieczen spolecznych oparty jest na gruncie row-
nego traktowania wszystkich ubezpieczonych bez wzgledu na pleé, rasg, pochodzenie etnicz-
ne, narodowo$¢, stan cywilny oraz stan rodzinny. Zasada rownego traktowania odnosi si¢
w szczegblnosci do: warunkow objecia systemem ubezpieczen spotecznych, obowigzku opta-
cania 1 obliczania wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne, obliczania wysokos$ci
swiadczen, okresu wyptaty Swiadczen 1 zachowania prawa do $wiadczen.

Jednym z przychodéw funduszu, o ktorych mowa w art. 52 u.s.u.s., sg sktadki na
ubezpieczenie spoteczne. Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.s.u.s., ,,Wysokos$ci sktadek na ubezpiecze-
nia emerytalne, rentowe i chorobowe wyrazone sa w formie stopy procentowej, jednakowej
dla wszystkich ubezpieczonych”. W wypadkach wskazanych w art. 16 ust. 1 u.s.u.s., sktadki
na ubezpieczenie emerytalne finansujg z wtasnych $rodkow, w réwnych czesciach, ubezpie-
czeni i platnicy sktadek. Natomiast sktadki na ubezpieczenia rentowe o0sob, finansujg z wila-
snych $rodkow, w wysokosci 1,5% podstawy wymiaru ubezpieczeni i w wysokosci 6,5%
podstawy wymiaru ptatnicy sktadek. Sktadki na ubezpieczenia emerytalne, rentowe, choro-
bowe i wypadkowe os6b prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢ finansujg w catosci, z wia-
snych srodkow, sami ubezpieczeni (art. 16 ust. 4 u.s.u.s.).

Obowiazek uiszczania sktadek spoczywa na ptatnikach, ktorzy zobowigzani sa obli-
czy¢, rozliczy¢ i przekazaé je co miesigc w catosci do ZUS. W wypadku sktadek finansowa-
nych w cze$ci przez ubezpieczonych i w czgsci przez platnikow, sa oni zobowigzani do obli-
czenia czeSci sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe oraz chorobowe pokrywane
przez ubezpieczonych i po potraceniu ich ze srodkow ubezpieczonych do przekazania do ZUS
(art. 17 ust. 1i 2 u.s.u.s.).
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Za wykonywanie zadan zwigzanych z ustalaniem prawa do $wiadczen i ich wysokosci
oraz wyplata §wiadczen z ubezpieczenia chorobowego ptatnicy sktadek majg prawo do wyna-
grodzenia. Wynagrodzenia ptatnikow sktadek okresla si¢ jako procent kwoty tych swiadczen.
Pozostate zadania z zakresu ubezpieczen spotecznych ptatnicy sktadek sg zobowigzani wyko-
nywac¢ nieodplatnie (art. 3 ust. 2 u.s.u.s.). Podmioty, na ktore ustawodawca natozyt obowiazki
platnicze, wymienione zostaly w art. 4 u.s.u.s. Nalezg do nich m.in. pracodawcy, jednostki
wyplacajace Swiadczenia socjalne, a takze ubezpieczeni zobowigzani do optacenia sktadek na
wlasne ubezpieczenia spoteczne.

Zgodnie z art. 23 ust. 1 u.s.u.s. ,,0d nieoptaconych w terminie sktadek nalezne sa od
platnika sktadek odsetki za zwtoke, na zasadach i w wysokosci okreslonych w ustawie z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2019 r. poz. 900, ze zm.; dalej: 0.p.)
Z wylaczeniem art. 56a”.

Za zobowigzania z tytulu nieoptaconych sktadek ptatnik odpowiada catym swoim ma-
jatkiem. Natomiast w wypadku 0sob pozostajacych w zwigzku matzenskim odpowiedzialnosé¢
ta obejmuje majatek odrgbny ptatnika oraz majatek wspdlny ptatnika i jego matzonka.

Naleznosci z tytutu sktadek ulegaja przedawnieniu po uptywie 5 lat, liczac od dnia,
w ktorym staly si¢ wymagalne (art. 24 ust. 4 u.s.u.s.). Nie ulegaja natomiast przedawnieniu
naleznosci z tytulu sktadek zabezpieczone hipoteka Iub zastawem. Po uptywie terminu prze-
dawnienia nalezno$ci te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu do
wysokosci zalegtych sktadek i odsetek za zwtoke liczonych do dnia przedawnienia (art. 24
ust. 5 u.s.u.s.).

Przedawnienie w systemie ubezpieczen spotecznych skutkuje wygasnigeciem zobowig-
zania. Po stronie dtuznika nie istnieje prawny obowiazek zaptaty sktadki i odsetek (art. 31
u.s.u.s. w zwigzku z art. 59 § 1 pkt 9 o.p.). Inaczej zatem niz w prawie cywilnym nie prze-
ksztatca si¢ ono w zobowigzanie naturalne. W konsekwencji uiszczenie zalegtych sktadek po
uptywie terminu przedawnienia staje si¢ S$wiadczeniem nienaleznym. Nawet dobrowolna za-
plata zobowigzania przez dtuznika podlega zwrotowi przez organ rentowy. Natomiast wierzy-
ciel nie ma prawnych mozliwosci egzekwowania przedawnionego zobowigzania.

Zasady rozliczania swiadczen nienaleznych uiszczonych jako sktadki, w wypadku gdy
zobowigzanie nie uleglo jeszcze przedawnieniu, reguluje art. 24 ust. 6a u.s.u.s. Zgodnie z tym
przepisem nienaleznie optacone sktadki podlegajg zaliczeniu przez ZUS z urzedu na poczet
zalegtych lub biezacych sktadek, a w razie ich braku — na poczet przysztych sktadek, chyba ze
platnik sktadek ztozy wniosek o zwrot sktadek. ZUS zobowigzany jest zawiadomi¢ ptatnika
sktadek o kwocie nienaleznie optaconych sktadek, ktore moga by¢ zwrocone. Podlegaja one
zwrotowi w terminie 30 dni od dnia wptywu wniosku. Niedotrzymanie terminu zwrotu skut-
kuje naliczeniem oprocentowania W wysokosci rownej odsetkom za zwloke pobieranym od
zaleglo$ci podatkowych. Nienaleznie optacone sktadki ulegaja przedawnieniu po uplywie
5 lat (art. 24 ust. 6g u.s.u.s.).

5. Badanie zgodnosci art. 24 ust. 5 u.s.u.s. z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Pytajacy sad, kwestionujac konstytucyjnos¢ art. 24 ust. 5 u.s.u.s., podnioést zarzut na-
ruszenia zasady rownos$ci przez zréznicowanie sytuacji ptatnikoéw w zaleznos$ci od tego, czy
posiadajg oni sktadniki majatkowe, na ktérych mozna ustanowi¢ hipoteke, czy tez nie posia-
dajg takich skladnikéw. Zobowigzania sktadkowe jednej grupy przedawniajg si¢, natomiast
drugiej nie ulegajg przedawnieniu. Prowadzi to do odmiennego, pod wzglgdem czasowym,
poziomu ochrony wilasnosci i praw majgtkowych. Podkreslit nadto, ze istotg problemu kon-
stytucyjnego w niniejszej sprawie nie jest samo wylaczenie przedawnienia, lecz to, Zze o jego
istnieniu lub nieistnieniu decyduje forma zabezpieczenia naleznosci sktadkowych, a wtasci-
wie posiadanie lub nieposiadanie przez podatnika nieruchomosci, na ktorych moze by¢ usta-
nowiona hipoteka przymusowa.
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Badanie zr6znicowania sytuacji wyr6éznionych w ten sposob grup podmiotéw w uje-
ciu, na ktore wskazuje sad, nie moze by¢ dokonywane na tej samej ptaszczyznie. Nalezy bo-
wiem odrézni¢ ogolne terminy przedawniania si¢ zobowigzan z tytutu sktadek uregulowane
w art. 24 u.s.u.s. wraz z terminami zawieszenia i przerwania biegu przedawnienia od skutkow
prawnych zwigzanych z formami zabezpieczenia zobowigzan skladkowych. Wylaczenie
przedawnienia, o ktérym mowa W zaskarzonym przepisie, jest konsekwencja wprowadzenia
do ustawy systemowej hipoteki jako zabezpieczenia naleznosci z tytutu sktadek.

W nawigzaniu do réznego rodzaju sktadnikéw majatkowych w prawie powszechnym
wyksztalcily sie rozne formy zabezpieczenia odpowiednie do ich charakteru. Oznacza to, ze
w zalezno$ci od sytuacji majatkowej podmiotéw, w szczegdlnosci od rodzaju sktadnikow
wchodzacych w sktad majatku, stosowane sg rozne srodki zabezpieczenia. Od sytuacji majat-
kowej ubezpieczonych niewywigzujgcych si¢ z obowigzku uiszczania sktadek zalezy tez moz-
liwos¢ zaspokojenia wierzyciela. Im wigkszy majatek, tym lepsza pozycja wierzyciela w za-
kresie $ciggalnosci nieuiszczonych zobowigzan. Sa to zatem sytuacje faktyczne, z ktorymi
prawo taczy okreslone konsekwencje. Jezeli chodzi zatem o kwestie zabezpieczenia wykony-
wania zobowigzan, to zréznicowanie skutkow prawnych stosowanych form zabezpieczenia
jest w sposob naturalny zwigzane z rodzajem sktadnikow majatkowych. Zaznaczy¢ nalezy, ze
brak $rodkow majatkowych pozwalajacych w postepowaniu egzekucyjnym na uzyskanie
kwoty przewyzszajacej koszty egzekucji skutkuje umorzeniem naleznosci z tytulu sktadek.

W zwigzku z tym zréznicowaniu sytuacji majatkowej wszystkich podmiotéw odpo-
wiada zroznicowanie stosowanych form zabezpieczenia i zwigzanych z nimi skutkéw praw-
nych. Uwzglednienia wymagaja rowniez bardzo ztozone konsekwencje, jakie pocigga za sobg
egzekucja z przedmiotow podlegajacych zabezpieczeniu hipoteka dla ich wiascicieli, w szcze-
g6lnosci tych, ktorzy prowadzg dziatalno$¢ gospodarczg z wykorzystaniem tych sktadnikow
mienia. Proba ujednolicenia w zakresie skutkow tych odrgbnych form zabezpieczenia, tak by
doprowadzi¢ do zréwnania Sytuacji podmiotow, o ktorym mowi pytajacy sad, oznaczalaby
konieczno$¢ oparcia regulacji prawnych na fikcyjnym zatozeniu, ze z punktu widzenia praw-
nych form zabezpieczenia wykonywania zobowigzan, sytuacja majatkowa tych, ktorzy posia-
daja rozne sktadniki majatkowe, i tych, ktorzy ich w ogodle nie posiadaja, jest taka sama. Za-
znaczy¢ rowniez nalezy, ze kazda modyfikacja w zakresie tych form 1 ich skutkow prawnych
powinna by¢ naznaczona szczegdlng ostroznoscia, tak by nie pozbawi¢ ich cech istotowo
zwigzanych z dang instytucja, a tym samym nie ograniczy¢ jej znaczenia i wykorzystania
w obrocie prawnym. W szczegdlnosci uwzgledni¢ nalezy, czy takie zmiany w dtuzszej per-
spektywie nie doprowadza do pogorszenia sytuacji nie tylko wierzyciela, ale takze i dluznika,
jezeli chodzi o ochrone catej wigzki interesow sktadajacych si¢ na gwarancje ich praw w sto-
sunkach zobowigzaniowych.

Jak wskazywat Trybunat w wyroku z 21 grudnia 2005 r. o sygn. SK 10/05 (OTK ZU
nr 11/A/2005, poz. 139), ,,Instytucja hipoteki ma w kulturze europejskiej, w tym takze i pol-
skiej, wiclowiekowg tradycje, ktora doprowadzita do wyksztatcenia si¢ jasnych i czytelnych
standardow dotyczacych jej tresci. Ujmowane sg one niekiedy w kategoriach swoistego ro-
dzaju aksjomatow. W przypadku tego typu instytucji ustawodawca, dokonujgc ewentualnych
zmian, winien zachowa¢ wyjatkowa wstrzemiezliwo$¢ 1 ostrozno$¢. Stanowig one bowiem
fundament kultury prawnej 1 ksztalttowanego na jej bazie tadu normatywnego”. Hipoteka jest
instytucja prawa cywilnego, ktora zasadniczo stuzy zabezpieczeniu wierzytelnosci, a zatem
$wiadczen majacych swe zrodto w stosunkach cywilnoprawnych. Oczywiscie dopuszczalne
jest wykorzystanie jej przez ustawodawce dla zabezpieczenia naleznosci sktadkowych, czyli
$wiadczen majacych swe zrodto w stosunkach publicznoprawnych, jednak unormowania w
tym zakresie powinny odstepowac od ogodlnych zasad tylko na tyle, na ile jest to niezbedne
dla osiagnigcia ich celu. Racjonalny ustawodawca nie moze w szczegdlnosci tworzy¢ przepi-
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sOw sprzecznych z uksztalttowanym systemem prawnym, naruszajacych istot¢ danej instytucji
prawnej.

Hipoteka petni fundamentalng role w systemie rzeczowego zabezpieczenia wierzytel-
nosci. Podstawowa regulacja prawna tej instytucji znajduje si¢ w ustawie z dnia 6 lipca
1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece (Dz. U. z 2010 r. poz. 2204, dalej: u.k.w.h.). Zgod-
nie z art. 65 ust. 1 u.k.w.h., ,,W celu zabezpieczenia oznaczonej wierzytelnosci (...) mozna
nieruchomos$¢ obcigzy¢ prawem, na mocy ktorego wierzyciel moze dochodzi¢ zaspokojenia
z nieruchomosci bez wzgledu na to, czyja stala si¢ wlasnoscia, i z pierwszenstwem przed wie-
rzycielami osobistymi wlasciciela nieruchomosci (hipoteka)”. Uksztaltowana zostata jako
ograniczone prawo rzeczowe skuteczne erga omnes. Nalezy do grupy tzw. praw zabezpiecza-
jacych, ktorych istota polega na zabezpieczeniu realizacji wierzytelno$ci z podstawowego
stosunku obligacyjnego, w postaci mozliwos$ci zaspokojenia si¢ z rzeczy (prawa) w razie nie-
wykonania zobowigzania przez dtuznika osobistego (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego
z 25 marca 1997 r., sygn. akt Il CKU 11/97, ,,Prokuratura i Prawo” — dodatek nr 7-8/1997,
poz. 33).

Wynikaja z niej dwa podstawowe uprawnienia wierzyciela hipotecznego: pierwszen-
stwo zaspokojenia si¢ z nieruchomosci przed wierzycielami osobistymi oraz skuteczno$é¢ za-
bezpieczenia wzgledem kazdego wiasciciela nieruchomosci (zob. J. Ignatowicz, K. Stefaniuk,
Prawo rzeczowe, Warszawa 2006, s. 263 i n.). Cechy te sprawiaja, ze hipoteka jako prawo
zastawnicze zapewnia w miar¢ pewne i stabilne zabezpieczenie wierzytelnosci, niezalezne od
zmian podmiotowych (w tym zmian wladciciela obcigzonej rzeczy) i powstawania pdzniej
dalszych praw, ktorych istnienie z pewnosciag wplywa na zakres szeroko rozumianej wypta-
calnos$ci dluznika (wigcej zob. System Prawa Prywatnego, Tom. 4, Prawo rzeczowe, pod red.
E. Gniewka, Warszawa 2007, s. 670 i n.).

Hipoteka wykorzystywana jest rowniez do zabezpieczenia okreslonych wierzytelnosci
na gruncie innych gal¢zi prawa, w tym takze ubezpieczen spotecznych. Odpowiednie uregu-
lowania w tym zakresie znajduja si¢ w art. 26 ust. 3 u.s.u.s., zgodnie z ktérym ,,Dla zabezpie-
Czenia naleznos$ci z tytutu sktadek Zaktadowi przystuguje hipoteka przymusowa na wszyst-
kich nieruchomosciach dtuznika, z uwzglednieniem ust. 3a i 3b. Podstawg ustanowienia hipo-
teki przymusowej jest dorgczona decyzja o okresleniu wysokos$ci naleznos$ci z tytutu skladek,
o odpowiedzialno$ci osoby trzeciej lub 0 odpowiedzialno$ci nastgpcy prawnego”. Zaspokoje-
nie z przedmiotu hipoteki przymusowej, co do zasady, nastepuje w trybie przepiséw o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji, chyba ze z przedmiotu hipoteki jest prowadzona
egzekucja przez sagdowy organ egzekucyjny (art. 26 ust. 7 u.s.u.s.).

Na tle instytucji hipoteki jako ograniczonego prawa rzeczowego, obcigzajacego nieru-
chomos¢ w celu zabezpieczenia oznaczonej wierzytelnosci, hipoteka przymusowa z ustawy
systemowej pelni rowniez funkcje szczegdlnego rodzaju $rodka egzekucyjnego w Szerokim
znaczeniu. Obcigza wszystkie nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ dtuznika, zabezpieczajac
realizacje wierzytelnosci z tytutu nieuiszczonych sktadek. Do hipoteki zabezpieczajacej na-
leznosci sktadkowe ZUS odpowiednie zastosowanie majg przepisy dotyczace hipoteki przy-
musowej (art. 26 ust. 3 u.S.U.S.).

Zgodnie z zaskarzonym przepisem, nie ulegaja przedawnieniu naleznosci z tytutu
sktadek zabezpieczone hipotekg lub zastawem, jednakze po uplywie terminu przedawnienia
naleznosci te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu do wysokos$ci
zaleglych sktadek i odsetek za zwtoke liczonych do dnia przedawnienia. Podobne uregulowa-
nie zawarte jest rowniez w art. 77 u.k.w.h.

Cho¢ ostatecznie ustanowienie hipoteki dla zabezpieczenia naleznosci sktadkowych
I jej skutki w postaci wyltaczenia przedawnienia moze by¢ postrzegane jako zréznicowanie
sytuacji platnikow sktadek, to nie jest to bezposrednig konsekwencja modyfikacji przez usta-
wodawce terminow przedawnienia zobowigzan w odniesieniu do poszczegoélnych grup pod-
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miotow, tylko posrednim skutkiem wynikajacym z mozliwosci stosowania réznych, przyje-
tych w prawie powszechnym, srodkéw zabezpieczenia wierzytelnosci. W zwigzku z tym na-
lezato zbada¢, czy tego typu zréznicowanie jest dopuszczalne w §wietle zasady rownosci.

Zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji, wtasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Przepis ten zawiera jedno
ze szczegbtowych odniesien ogodlnej zasady rownosci do poszczegdlnych dziedzin zycia spo-
lecznego. Z tych wzgledow powinien by¢ interpretowany w bliskim zwigzku z art. 32 Konsty-
tucji. Wynikajg z nich bowiem analogiczne konsekwencje prawne.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu, zasada rownoS$ci oznacza nakaz jed-
nakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie okreslonej grupy. Wszyscy adresaci
norm prawnych, charakteryzujacy sie w rownym stopniu dang cechg istotng (relewantng),
powinni by¢ traktowani rowno, wedtug jednakowej miary, bez réznicowan zarowno dyskry-
minujacych, jak i faworyzujacych (zob. np. wyrok z 10 lipca 2012 r., sygn. P 15/12, OTK ZU
nr 7/A/2012, poz. 77).

Okreslajac wzajemne relacje miedzy art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji, Trybunat
podkreslat, ze art. 32 ust. 1 Konstytucji, stanowigcy prawo do réwnego traktowania, nie statu-
uje samodzielnie zadnych praw podmiotowych. Moze zatem okresla¢ sytuacje prawng jed-
nostki jedynie wspolnie z inng normg konstytucyjna, ktéora wypetnia konkretng trescig ogoélng
zasade réwnosci (zob. wyrok z 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 5/09, OTK ZU nr 6/A/2009,
poz. 84). Natomiast art. 64 ust. 2 Konstytucji wyraza zasade rownej dla wszystkich ochrony
wlasnosci 1 innych praw majatkowych. Przepis ten nie stanowi jedynie zasady ustrojowej,
lecz wyraza zasad¢ rownosci jako norme¢ prawa przedmiotowego, jak i szczegdlnego rodzaju
prawo podmiotowe, prawo do rownego traktowania (zob. wyrok z 6 pazdziernika 2004 r.,
sygn. SK 23/02, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 89). Art. 64 ust. 2 Konstytucji stanowi zatem nie
tylko rozwiniecie zasady réwnosci, ale réwniez odrgbne konstytucyjne prawo podmiotowe.
Pojecie rownosci, jakim postuguje sie¢ ten przepis, nie ma charakteru abstrakcyjnego, lecz
odnosi si¢ do konkretnych praw. R6wna ochrong objete sg zarazem konstytucyjne i ustawowe
prawa majatkowe. Sciste powiazanie rownej dla wszystkich ochrony prawnej z prawem do
wlasnosci, stanowigcym prawo konstytucyjne, oraz innymi prawami majatkowymi i prawem
dziedziczenia, powoduje, ze tak pojmowana rownos¢ staje si¢ nieodtgcznym aspektem tego
prawa (zob. wyrok z 24 kwietnia 2007 r., sygn. SK 49/05, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 39).

Wskazujac na obowigzki ustawodawcy wynikajace z art. 64 ust. 2 Konstytucji, Trybu-
nat podkreslat, ze maja one dwojaki charakter. Z jednej strony na ustawodawcy spoczywa nie
tylko pozytywny obowiazek ustanowienia przepisoOw i procedur udzielajacych ochrony praw-
nej prawom majatkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania si¢ od przyjmowa-
nia regulacji, ktore owe prawa mogltyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrong t¢ ogra-
niczac (zob. wyrok z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97).

W aspekcie przedmiotowym, rowno$é, o ktorej mowa w art. 64 ust. 2 Konstytucji, nie
oznacza jednakowej (tozsamej) intensywnos$ci ochrony w odniesieniu do poszczegolnych ka-
tegorii praw majatkowych. Zalezy ona od tresci 1 ujgcia konstrukcyjnego tych praw. Z istoty
innych niz wlasno$¢ praw, ktorych tres¢ jest wezsza od tresci wlasnosci 1 ktore nie moga by¢
uznawane za wlasno$¢ w znaczeniu konstytucyjnym, wynika w szczeg6élnosci, ze ustawodaw-
cy przystuguje kompetencja do szerszej ingerencji w ich zakres 1 uksztalttowang normatywnie
tres¢. RoOwnos¢ ochrony w tym $wietle odnosi si¢ zatem jedynie do praw majatkowych nale-
zacych do tej samej kategorii (zob. wyroki z: 24 kwietnia 2007 r., sygn. SK 49/05; 13 paz-
dziernika 2015 r., sygn. P 3/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 145; 27 lutego 2018 r., sygn.
SK 25/15, OTK ZU A/2018, poz. 11).

W aspekcie podmiotowym zasada wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji oznacza, ze
ochrong objety jest kazdy, komu przystuguje prawo majatkowe, bez wzglgdu na posiadane
cechy osobowe i przymioty. Wynika stad zakaz roznicowania intensywnos$ci ochrony pomig-
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dzy podmiotami prawa prywatnego, osobami fizycznymi, podmiotami prawa publicznego czy
tez panstwem. Zrdznicowanie regulacji srodkow i zakresu ochrony praw moze by¢ natomiast
konsekwencja zwigzania podmiotow publicznych, a w szczegdlnosci panstwowych, normami
konstytucyjnymi, ktore nie odnosza si¢ do osob prywatnych (zob. wyrok z 31 stycznia
2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5).

Nie kazde zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotow podobnych stanowi naruszenie
konstytucyjnej zasady réwnosci (zob. np. wyrok TK z 15 pazdziernika 2001 r., sygn. K 12/01,
OTK ZU nr 7/2001, poz. 213). Jezeli znajduje ono uzasadnienie w innych warto$ciach, zasa-
dach czy normach konstytucyjnych, a wigc nie nosi znamion arbitralnosci, bedzie pozostawaé
w zgodzie z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Ocena przyjmowanych przez ustawodawce kryteriow
zréznicowania zalezy od dziedziny stosunkow, jakich dotyczy badana regulacja prawna. Im
mniejsza ranga lub ochrona wartosci konstytucyjnych towarzyszacych zaskarzonemu unor-
mowaniu, tym wigksza dopuszczalna swoboda ustawodawcy wyboru cech wprowadzajacych
zroznicowanie (zob. wyroki TK z: 27 marca 2007 r., sygn. SK 9/05, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 31 oraz 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 159). Zgodnie
Z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, ocena zasadnos$ci i celowo$ci przyjmowanego mo-
delu wprowadzanych instytucji pozostaje zasadniczo poza zakresem kompetencji Trybunatu.
Tylko niebudzace watpliwosci przekroczenie przez ustawodawce granic swobody, jesli cho-
dzi o zréznicowanie sytuacji podmiotow, moze by¢ przedmiotem kontroli konstytucyjnej
(zob. postanowienie z 18 listopada 2008 r., sygn. SK 23/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 166,
oraz wskazane tam wcze$niejsze orzeczenia). Natomiast ostateczna ocena, czy regulacja nie
prowadzi do naruszenia tej zasady, pozostawiona jest Trybunatowi (zob. wyrok TK o sygn.
SK 9/05).

W zwigzku z powyzszym, nalezato przede wszystkim uwzglednic¢ role, jaka pelni za-
skarzony przepis na gruncie konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego na wypa-
dek utraty zdolnosci do pracy w zwigzku z chorobg lub osiggnieciem wieku emerytalnego
(art. 67 ust. 1 Konstytucji). Trybunat w swoim orzecznictwie wielokrotnie podkreslat, ze
z przepisu tego wynika nakaz skierowany do ustawodawcy zorganizowania systemu zabez-
pieczenia stanowigcego gwarancj¢ ochrony obywateli w razie wystapienia okreslonego ryzyka
ubezpieczeniowego, powodujacego catkowitg lub czeSciowa utrate mozliwosci samodzielnego
utrzymania si¢ albo polegajacego na osiggnieciu okreslonego wieku emerytalnego. Obowigz-
kowi temu odpowiada prawo podmiotowe obywateli do zabezpieczenia spotecznego. Na isto-
te tego zabezpieczenia sktada si¢ powinno$¢ uksztaltowania przez wiadze publiczne systemu
realizujgcego réznego rodzaju $wiadczenia, przeznaczone dla poszczegoélnych beneficjentow,
wynikajgce z takich wartoéci panstwa demokratycznego, jak godno$é¢ cztowieka, wolnos¢ oraz
rownos¢ (zob. wyroki TK z: 12 lipca 2016 r., sygn. SK 40/14, OTK ZU A/2016, poz. 57,
28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16, 25 kwietnia 2017 r., sygn.
P 34/15, OTK ZU A/2017, poz. 34).

Obowigzek organizacji systemu zabezpieczeniowego obejmuje stworzenie struktur
umozliwiajacych gromadzenie §rodkow, zarzadzanie nimi oraz finansowanie z nich réznego
typu $wiadczen. Realizujac gwarancje konstytucyjne w tym zakresie, ustawodawca powinien
z jednej strony uwzgledni¢ istniejace potrzeby spoteczne, z drugiej za$ mozliwosci ich zaspoko-
jenia. W celu zapewnienia skutecznej realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego ustawo-
dawca zobowigzany jest uwzgledni¢ wiele czynnikow. Nie bez znaczenia dla funkcjonowania
tego systemu jest bowiem kondycja finanséw publicznych, sytuacja gospodarcza panstwa, rela-
cja liczby oso6b pracujacych i ptacacych sktadki do liczby swiadczeniobiorcoéw, a takze prze-
widywane trendy gospodarcze i spoteczne (zob. wyroki TK z: 19 grudnia 2012 r., sygn.
K9/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136; 17 czerwca 2014 r., sygn. P 6/12, OTK ZU
nr 6/A/2014, poz. 62, 29 maja 2012 r., sygn. SK 17/09, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 53; 3 marca
2015r., sygn. K 39/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 27).
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Podstawowymi dla systemu ubezpieczen spotecznych sg zasady solidarno$ci ubezpie-
czonych, stusznos$ci, wzajemnosci oraz samofinansowania si¢ (zob. wyroki TK z: 15 lipca
2013 r., sygn. K 7/12, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 76; 31 lipca 2014 r., sygn. SK 28/13, OTK
ZU nr 7/A/2014, poz. 81 oraz 1. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpie-
czenia spotecznego, Warszawa 2013 r., s. 50-51).

Z zasady solidarnosci wynika obowigzek alimentacyjny panstwa w stosunku do po-
szczegblnych cztonkdéw spoleczenstwa i ich rodzin w sytuacji, gdy z przyczyn od siebie nie-
zaleznych nie sa w stanie zaspokoi¢ swoich niezbednych potrzeb zyciowych. Ochrona tych
0sOb wymaga zapewnienia im dost¢pu do $§wiadczen pozwalajacych na godne przezycie
w okreslonej rzeczywistosci spotecznej i gospodarczej. W takiej sytuacji zakres przyznanych
$wiadczen nie jest uzalezniony od stopnia partycypacji tych osob w finansowaniu systemu za-
bezpieczen.

Uwzglednienie zasady stuszno$ci w systemie zabezpieczenia spolecznego oznacza na-
tomiast ukierunkowanie pomocy na skuteczng poprawe sytuacji zyciowej beneficjenta w na-
wigzaniu do konkretnych okolicznosci (zob. wyroki TK z: 25 lutego 2014 r., sygn. SK 18/13,
OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 14; 17 czerwca 2014 r., sygn. P 6/12; 21 pazdziernika 2014 r.,
sygn. K 38/13, OTK ZU nr 9/A/2014, poz. 104; 25 kwietnia 2017 r., sygn. P 34/15).

Zapewnienie efektywnego systemu zabezpieczenia spolecznego jest zatem konstytu-
cyjnym obowigzkiem, ktory musi by¢ zrealizowany przez panstwo. W duzej mierze fundusz
zasilany jest przez skladki, ktore zaliczane sg do $wiadczen publicznych wymienionych
w art. 84 Konstytucji. Obowigzek ich uiszczania ma zatem charakter powszechny i celowy.
Naktadane sg aktem rangi ustawy i zabezpieczone sg przymusem publicznym. Sprawne funk-
cjonowanie systemu zabezpieczenia spotecznego uzaleznione jest zatem nie tylko od przyje-
tego przez ustawodawceg modelu tego systemu, ale takze od terminowych wptat naleznych
sktadek. W tym zakresie rownie wazne jest funkcjonowanie efektywnego systemu egzekucji.

W zwiazku z powyzszym nie budzi watpliwosci, ze kwestionowany przepis shuzy
ochronie nie tylko konstytucyjnego prawa wierzyciela hipotecznego realizujacego obowigzki
wynikajace z art. 67 Konstytucji, ale takze ochronie praw podmiotowych beneficjentow fun-
duszu. Niedofinansowanie funduszu bedace skutkiem nieuiszczania sktadek przektada si¢ na
wysokos$¢ 1 dostepno$¢ wyptacanych $wiadczen. Niewywigzywanie si¢ z obowigzkow w po-
staci uiszczania naleznosci sktadkowych przez ptatnikow powoduje takze przerzucenie ci¢za-
ru finansowania wyptacanych z niego swiadczen na inne podmioty. Jezeli zatem istnieje ma-
jatek dtuznika, pozwalajacy na pokrycie zalegtych swiadczen, uchylanie si¢ od ich spetnienia
z powotaniem na przedawnienie jest nie do pogodzenia z zasada sprawiedliwos$ci spoteczne;j.

Wskaza¢ nalezy rowniez na szczegdlng sytuacje, ktora bedzie miata miejsce w wy-
padku nieuiszczania przez platnikow skladek pokrywanych w czgéci przez ubezpieczonych
I W czesci przez platnikow. Wowcezas obowigzkiem platnikow jest wyptata wynagrodzenia
pracownikowi pomniejszonego o kwote naleznej w tej czes$ci sktadki. Nieodprowadzenie
sktadki do ZUS w tym wypadku bedzie oznaczato rowniez zawlaszczenie czgSci wynagro-
dzenia pracownikow.

Platnicy sktadek powinni liczy¢ si¢ z obowigzkiem ich uiszczania i nieuchronnos$cig
poniesienia ich ci¢zaru, z wyjatkami przewidzianymi w ustawie. W sytuacjach szczegolnych
ustawa systemowa umozliwia bowiem umorzenie naleznosci sktadkowych (art. 28 u.s.u.s.).
Natomiast przedawnienie naleznosci sktadkowych nie powinno by¢ wykorzystywane jako
sposOb wygasania stosunkow zobowigzaniowych przez ptatnikow.

Trybunat, podsumowujac tezy dotyczace przedawnienia w swoim orzecznictwie,
w wyroku z 15 maja 2019 r. o sygn. SK 31/17 (OTK ZU A/2019, poz. 21) podkreslit, ze nie
jest ono konstytucyjnym prawem podmiotowym. Konstytucja nie formutuje ogolnej zasady
przedawnienia, ktora wymagalaby rozwinigcia i skonkretyzowania w poszczegdlnych gate-
ziach prawa. Nawet gdyby ustawodawca nie przewidzial tej instytucji, nie mozna byloby
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twierdzi¢, ze jakie§ konstytucyjne prawa lub wolnosci zostaly w ten sposob naruszone
(zob. wyrok z 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 81). Wobec braku
konstytucyjnej regulacji problematyki przedawnienia roszczen cywilnoprawnych, nalezato
uzna¢, ze wprowadzenie do systemu prawnego tej instytucji, jak rowniez nadanie jej konkret-
nego ksztaltu, w tym okreslenie terminu przedawnienia, pozostaje w sferze uznania ustawo-
dawcy (por. wyrok z 23 maja 2005 r., sygn. SK 44/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 52). Nie
ma takze podstaw, aby takie prawo wywodzi¢ z art. 64 ust. 2 Konstytucji (por. wyrok TK
z 25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 46). W szczeg6lno$ci nie
mozna uzna¢, ze wraz z wymagalnoscig roszczenia powinno powstawac¢ rowniez prawo do
uchylenia si¢ od jego spelnienia. Sprzeczne z zasadami panstwa prawnego byloby zatem
twierdzenie o istnieniu prawa podmiotowego do niewykonania cigzacego na dtuzniku zobo-
wigzania.

Oczekiwanie na przedawnienie nie powinno wypiera¢ obowigzku wywigzania si¢
z zaciagnigtych zobowigzan (zob. np. wyroki z: 16 kwietnia 2002 r., sygn. SK 23/01, OTK
ZU nr 3/A/2002, poz. 26 i 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 43).
Trybunal nie tracit rownocze$nie z pola widzenia konieczno$ci stabilizacji stosunkéw spo-
tecznych poprzez wygaszanie zadawnionych zobowigzan. Zwracal uwage na konieczno$é¢
ochrony uprawnien wierzyciela, dopuszczajac jednocze$nie mozliwos¢ uchylenia si¢ duznika
od zaspokojenia wierzyciela z uwagi na zbyt dlugi okres pozostawania w bezczynnos$ci wie-
rzyciela. Mozliwo$¢ ochrony praw dtuznika w takiej sytuacji dostrzegat przede wszystkim
w zasadzie panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji (zob. wyrok o sygn. P 30/11). Cho¢ jak
wskazano wyzej, Trybunat uznawat daleko idaca swobode ustawodawcy wprowadzania prze-
dawnienia i okreslania terminu, w jakim ono nastapi, to zaznaczal jednoczesnie, ze terminy te
nie mogg by¢ zbyt dtugie, bo czyni to przedawnienie instytucjg pozorng (zob. wyrok o sygn.
P 41/10, OTK ZU nr 6/A/2012, poz. 65).

Oprodcz stabilizacji stosunkdéw spotecznych, terminy dawnosci pelnig takze role gwa-
rancyjng, mobilizujac wierzycieli do niezwlekania z podejmowaniem czynnosci zmierzaja-
cych do zaspokojenia swojej wierzytelnosci. Chronig tym samym interesy dtuznika. Ustawo-
dawca wychodzi bowiem z zatozenia, Ze nie powinien on pozostawa¢ w gotowosci do spet-
nienia §wiadczenia przez nieograniczony okres. Niepodejmowanie przez uprawnionego dzia-
tan w celu realizacji swoich praw podmiotowych moze powodowac ostabienie ich ochrony.

Nie mozna jednak uzna¢, ze wylaczenie przedawnienia, o ktorym mowa w zaskarzo-
nym przepisie, jest gtdowna przyczyng niepodejmowania czynno$ci przez ZUS, majacych na
celu wyegzekwowanie naleznych sktadek.

Jak wskazal Marszatek Sejmu w swoim stanowisku, skala zalegtych naleznosci z tytu-
hu sktadek na ubezpieczenie spoleczne jest do§¢ wysoka. Firmy i instytucje sa zadluzone
w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na ponad 21,7 mld zt. Sa to najczesciej wierzytelnosci
trudno egzekwowalne, np. ze wzgledu na brak majatku dtuznika. W celu poprawy $ciagalno-
sci ZUS zacheca platnikéw do korzystania z ulg w sptacie zobowigzan polegajacych na rozto-
zeniu sptat na raty, odroczeniu terminu ptatnosci lub nawet umorzenia — oczywiscie W Wy-
padkach przewidzianych w ustawie systemowej (art. 28 ust. 1 i art. 29 ust. 1 u.s.u.s.). Marsza-
tek Sejmu, powotujac si¢ na raport roczny ZUS, podkreslit, ze w 2016 r. ZUS zawarl 47 950
uktadow ratalnych na 2 mld zl oraz zgodzit si¢ na 1630 odroczen ptatnosci sktadek na
132,8 min zt.

W zwiazku z powyzszym, uchylenie zaskarzonego przepisu ograniczyloby w znacz-
nym stopniu $ciggalnos¢ sktadek ZUS. Brak przedawnienia w potaczeniu z mozliwoscig od-
roczenia terminu ptatnosci lub rozlozenia na raty jest rozwigzaniem korzystniejszym niz ko-
niecznos$¢ przeprowadzenia egzekucji przed uptywem terminu przedawnienia.

Uwzgledni¢ rowniez nalezy, ze egzekucja jest droga i w wielu wypadkach nie pokry-
wa w calo$ci zabezpieczonej wierzytelnoSci, a tym samym nie prowadzi do wygasniecia zo-
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bowigzania sktadkowego. Nie zwalnia zatem ptatnikow sktadek z obowigzku uregulowania
zaleglych nieprzedawnionych nalezno$ci wraz z odsetkami.

Hipoteka przymusowa, zabezpieczajaca naleznosci ZUS z tytutu skladek, nie ma cha-
rakteru uprzywilejowanego, a o pierwszenstwie zaspokojenia decyduje data ujawnienia hipo-
teki w ksiggach wieczystych. W pierwszej kolejnosci zaspokaja si¢ koszty egzekucyjne
I koszty upomnienia, nastgpnie naleznosci zabezpieczone hipoteka morska lub przywilejem
na statku morskim i dopiero na trzecim miejscu naleznosci zabezpieczone hipoteka (art. 115
u.p.e.a). Jak wskazat Marszatek Sejmu, przy podziale kwoty uzyskanej z egzekucji z nieru-
chomosci lub egzekucji przejetej po wystgpieniu zbiegu egzekucji administracyjnej z sadowa,
po kosztach egzekucyjnych i1 kosztach upomnienia zaspokaja si¢ naleznosci alimentacyjne,
a nastgpnie naleznos$ci za prace za okres 3 miesiecy do wysokosci minimalnego wynagrodze-
nia, a takze naleznosci takie jak renta z tytulu odszkodowania za wywotanie choroby, nie-
zdolno$ci do pracy, kalectwa lub $mierci 1 koszty zwyktego pogrzebu zobowigzanego
(art. 115 § 2 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz. U. z 2019 . poz. 1438, ze zm.; dalej; u.p.e.a.).

Trybunal wzigl pod uwage réwniez, ze egzekucja z przedmiotu zabezpieczonego hipo-
teka ma szczegdlnie dotkliwe skutki dla dtuznika ze wzglgdu na charakter przedmiotu, na
ktérym moze by¢ ona ustanowiona i jego znaczenie dla interesow zyciowych, ekonomicznych
I gospodarczych dtuznika.

Hipoteke przymusowa mozna ustanowi¢ na 1) czes$ci utamkowej nieruchomosci, jezeli
stanowi udziat dtuznika; 2) nieruchomosci stanowiacej przedmiot wspotwilasnosci acznej
dhuznika i jego matzonka; 3) nieruchomosci stanowigcej przedmiot wspotwilasnosci tacznej
wspolnikéw spotki cywilnej lub czesci utamkowej nieruchomosci stanowigcej udzial wspol-
nikow spotki cywilnej — w wypadku gdy dtuznikiem jest spotka; 4) uzytkowaniu wieczystym
wraz z budynkami i urzadzeniami na uzytkowanym gruncie stanowigcymi wlasno$¢ uzyt-
kownika wieczystego lub udziale w tym prawie; 5) spotdzielczym wilasnosciowym prawie do
lokalu lub udziale w tym prawie; 6) wierzytelnosci zabezpieczonej hipoteka; 7) statku mor-
skim lub statku morskim w budowie wpisanym do rejestru okretowego (art. 26 ust. 3a i 3b
u.s.u.s.).

Mozliwo$¢ odroczenia terminu ptatnosci, w tym w szczegdlnosci roztozenia nalezno-
$ci na raty w polaczeniu z wylaczeniem przedawnienia, jezeli zalegto$¢ jest zabezpieczona
hipotecznie, stwarza dtuzszg perspektywe czasowa dla jej splaty bez koniecznosci wszczyna-
nia egzekucji. Dtuznik hipoteczny pozostaje bowiem nadal wtascicielem nieruchomosci. Mo-
ze z niej korzysta¢, pobiera¢ pozytki, moze tez nig rozporzadzaé. Zbycie nieruchomosci ob-
cigzonej nie ogranicza prawa wierzyciela hipotecznego do zaspokojenia si¢ z tej nieruchomo-
$ci, niezaleznie od tego, czyja stata si¢ wlasnoscig. Wierzyciel hipoteczny z chwilg ustano-
wienia hipoteki nie uzyskuje prawa do rozporzadzania nieruchomoscig ani do jej obcigzania
| pobierania pozytkow nawet W celu zaspokojenia wierzytelnosci hipotecznej (por. H. Ciepta,
Z. Pawelczyk, Hipoteka po nowelizacji w systemie wieczystoksiegowym, \Warszawa 2017).
Jednakze pozytki z przedmiotu hipoteki moga by¢ wykorzystywane do splaty dlugu, dzigki
czemu wlasciciel nieruchomos$ci moze uniknaé egzekucji.

Art. 24 ust. 5 u.s.u.s. w pewnych sytuacjach moze zatem chroni¢ wiasciciela przed-
miotu zabezpieczenia przed wywlaszczeniem nieruchomosci mieszkalnych czy niezbednych
do prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, w trybie postepowania egzekucyjnego.

Trybunat zauwazyl, ze art. 24 ust. 5 u.s.u.s. nie tylko czyni instytucje zabezpieczenia
hipotecznego bardziej efektywnym s$rodkiem $ciggalnosci wierzytelnosci i pozwala na ela-
styczne dostosowanie splaty naleznosci do mozliwosci dluznika, ale réwniez w pewnym
stopniu zabezpiecza interesy ptatnikow sktadek. Wynikaja z niego bowiem gwarancje ochro-
ny praw zarowno dla wierzyciela, jak i dluznika hipotecznego. Zabezpieczenie hipoteczne, co
do zasady, chroni naleznosci wierzyciela w pelnym zakresie, tj. zarowno w odniesieniu do
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sumy glownej, jak i odsetek. Uplyw terminu przedawnienia prowadzi natomiast do istotnego
ograniczenia jego uprawnienia. Po uptywie tego terminu odsetki nie sg dalej naliczane, a na-
leznosci moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki.

Niepodjecie czynnosci egzekucyjnych przed uptywem terminu przedawnienia wigze
si¢ zatem z pewnymi dolegliwo$ciami dla wierzyciela. Skutki w postaci utraty odsetek i cze-
$ci naleznos$ci nieznajdujacej pokrycia w wartosci przedmiotu zabezpieczenia majg charakter
mobilizujacy dla wierzycieli do niezwlekania z podjeciem czynnoS$ci egzekucyjnych.

Z drugiej strony, art. 24 ust. 5 u.s.u.s. stanowi gwarancj¢ ochrony dluznika, ktéry po
uptywie terminu przedawnienia moze skutecznie uchyli¢ si¢ od spetienia swiadczenia w cze-
$ci, ktora nie zostata pokryta kwota uzyskang z egzekucji. Zobowigzanie bowiem w zakresie,
w jakim przewyzsza warto$¢ przedmiotu zabezpieczenia wygasa.

Zastosowanie alternatywnego rozwigzania, takiego jakiego domaga si¢ pytajacy sad,
zgodnie z ktérym zobowigzania wszystkich ptatnikow sktadek — niezaleznie od posiadanych
sktadnikow majatkowych i formy zabezpieczenia — beda podlegaty przedawnieniu, dla wielu
podmiotow bedzie oznaczato bardzo niekorzystne skutki.

Pamigta¢ nalezy, ze istnienie terminéw przedawnienia, ze swej istoty, nie petni funkcji
uwalniajacej zobowigzanych od koniecznosci uiszczania zalegtych sktadek, lecz funkcje sty-
mulujaca, motywujaca organy do szybkiego podejmowania czynno$ci egzekucyjnych.
W zwiazku z tym, w celu zapobiezenia przedawnieniu nalezno$ci organy beda zmuszone
w kazdym wypadku, niezaleznie od sytuacji, w jakiej znajduje si¢ platnik sktadek, do prze-
prowadzenia szybkiej egzekucji z przedmiotu zabezpieczenia.

Dla podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ z wykorzystaniem sktadnikéw mienia, sta-
nowigcych przedmiot zabezpieczenia hipoteka, oznacza to pozbawienie mozliwosci jej dal-
szego kontynuowania nawet, gdyby istniaty perspektywy przezwycig¢zenia w przysziosci
trudnosci finansowych. O ile zatem przedawnienie zobowigzania w stosunku do ptatnikow
nieposiadajgcych przedmiotow podlegajacych zabezpieczeniu hipoteka nie wymaga rozwaza-
nia tego rodzaju okoliczno$ci, o tyle uregulowanie biegu terminow przedawnienia wobec
ptatnikéw, dla ktorych sktadniki majgtkowe, podlegajace takiemu zabezpieczeniu, stanowig
immanentng czg¢$¢ prowadzonej dziatalnosci, powinno uwzglednia¢ rowniez takie sytuacje.

Dlatego tez nieprzedawnianie naleznos$ci zabezpieczonych hipotekg nie powinno by¢
traktowane i wykorzystywane przez organy jako mozliwos¢ niewywigzywania si¢ z cigzacych
na nich obowigzkow w zakresie $ciggalnosci zobowigzan , lecz jako inny $rodek stosowany
wowczas, gdy istnieje mozliwo$¢ sptaty bez konieczno$ci dokonywania drastycznych czyn-
nosci egzekucyjnych dla dtuznika. Zabezpieczenie hipotekg w obecnym ksztalcie pozostawia
organom alternatywe oceny sytuacji i podj¢cia decyzji co do mozliwosci uzyskania splaty
nalezno$ci. Jezeli organ dojdzie do wniosku, Ze zobowigzany nie bgdzie prowadzil dalej dzia-
falnosci 1 nie ma szans na sptate naleznosci w przysztosci powinien jak najszybciej przepro-
wadzi¢ egzekucj¢ z nieruchomosci, a takze z innych sktadnikéw majatkowych jezeli warto$ci
nieruchomosci lub kwota uzyskana z jej egzekucji nie pokrywa naleznosci gtownej wraz
z odsetkami. Odwlekanie egzekucji w takiej sytuacji i doprowadzenie do jej przedawnienia
uniemozliwia dochodzenie sptaty w odniesieniu do kwoty, ktora nie znajduje pokrycia w war-
tosci nieruchomosci. Po stronie organdw oznacza to niedochowanie nalezytej starannos$ci
w dochodzeniu nalezno$ci o charakterze publicznym. Natomiast w sytuacji, w ktorej ptatnik
sktadek przechodzi powazne problemy z ptynnoscia finansowa jednak istnieje mozliwo$¢ ich
przezwyciezenia w przysztosci organ powinien rozwazy¢ powstrzymanie si¢ od przeprowa-
dzenia egzekucji z przedmiotow zabezpieczonych hipoteka.

W zwiazku z tym, w ocenie Trybunatu, art. 24 ust. 5 u.s.u.s. stwarza bardziej elastycz-
ne 1 dogodne mozliwosci w zakresie splaty dtugu dla ptatnikow sktadek 1 ZUS.
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Dlatego tez Trybunat uznat, ze art. 24 ust. 5 u.S.u.s. w zakresie, w jakim wylacza prze-
dawnienie naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne zabezpieczonych hipoteka
jest zgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Na zakonczenie Trybunat podkresla, ze w sytuacji, w ktorej Konstytucja pozostawia
swobod¢ decyzji politycznej ustawodawcy, co do wprowadzania odpowiednich regulacji
normatywnych i ksztattowania ich materialnej tresci, kognicja TK jest ograniczona. Trybunat
nie ocenia zasadnosci i celowosci przyjmowanego modelu wprowadzanych instytucji,
W szczegblnosci nie jest rola Trybunalu dokonywanie wyboréw pomig¢dzy réznymi mozli-
Wymi rozwigzaniami normatywnymi poszczegolnych kwestii nawet jezeli niektore z nich,
W ocenie podmiotow inicjujacych postepowanie przed TK, wydaja si¢ lepsze czy bardziej
korzystne. Jezeli tylko zaskarzona norma nie narusza innych zasad i wartosci konstytucyj-
nych, Trybunal nie ma kompetencji do stwierdzenia jej niezgodnosci z Konstytucja tylko z
uwagi na to, ze istniejg inne, by¢ moze lepsze rozwigzania i mozliwosci uregulowania danej
sytuacji.

W gestii wladz publicznych, ktore odpowiedzialne sg za prowadzenie polityki gospo-
darczej, lezy rowniez wprowadzanie innych $rodkéw w ramach nowych instytucji, jezeli
uznajg, ze obecnie obowigzujace sg niewystarczajace lub zaistniate sytuacje faktyczne wyma-
gaja regulacji szczegdlnych. Do kompetencji tych organéw nalezy réwniez stanowienie aktow
prawnych o charakterze epizodycznym, odnoszacych si¢ do sytuacji kryzysowych 1 wyjatko-
wych, uwzgledniajacych potrzeby podmiotéw dotknigtych ich skutkami. Funkcjonowanie
gospodarki moze bowiem wymagac uksztalttowania nowych instrumentéw tagodzacych nie-
korzystne konsekwencje prowadzace takze do utraty ptynno$ci finansowe;j.

W procesie legislacyjnym moga bra¢ udziat rowniez partnerzy dialogu spotecznego,
0 ktorym mowa w art. 20 Konstytucji. Przepis ten statuuje zasade gospodarki rynkowej,
a okreslajac jej podstawy wymienia wsrdd nich wolno$¢ gospodarcza, wlasno$¢ prywatng
oraz solidarnos$¢, dialog i wspétprace partnerow spotecznych. W $wietle art. 20 Konstytucji,
gospodarka rynkowa ma wyrazne cele spoteczne, takie jak rownomierny rozwdj, wysoki po-
ziom zatrudnienia, godnos$¢ pracy, odpowiedni system ubezpieczenia spotecznego, a takze
ochrone¢ $rodowiska, zapewnienie energii, transport (zob. K. Strzyczkowski, Konstytucyjna
zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa tworzenia i stosowania prawa,
[w:] Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, red.
C. Kosikowski, Warszawa 2005, s. 12 i 13). Przepis ten naktada rowniez obowigzek ksztatto-
wania 1 realizowania spolecznej gospodarki rynkowej (podejmowania decyzji dotyczacych
fadu spoteczno-gospodarczego) w oparciu o solidarnos¢, dialog 1 wspolprace partneréw spo-
tecznych. Adresatem tego obowigzku sg wtadze publiczne oraz takie podmioty jak zwigzki
zawodowe, inne organizacje reprezentujgce producentéw i1 drobnych wytworcow, organizacje
pracodawcow, samorzad gospodarczy (zob. wyrok TK z 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, OTK
ZU nr 5/A/2014, poz. 50). Udziat partnerow spotecznych moze polega¢ na wyrazaniu opinii,
jak réwniez na zglaszaniu w toku prac ustawodawczych wtasnych propozycji. Podejmowanie
decyzji dotyczacych tadu spotecznego i1 gospodarczego, zaktada dazenie do wspolnego usta-
lenia ich tresci, rownowazacego niezgodne interesy poszczegélnych partnerow spotecznych.
W swoim orzecznictwie Trybunal wielokrotnie podkreslat, ze art. 20 Konstytucji opiera si¢ na
koncepcji rownowagi intereséw uczestnikow rynku, ale i zarazem poszanowania ich autono-
mii (zob. wyrok TK o sygn. K 43/12).

Konstytucja pozostawia zatem wszystkim partnerom dialogu spotecznego mozliwos¢
oddziatywania na ksztalt wprowadzanych instytucji. Sygnalizowanie koniecznych zmian
I wskazywanie innych mozliwych rozwigzan, lezacych w interesie poszczegdlnych srodowisk,
stanowi bowiem element procesu legislacyjnego.

Z tych powodow Trybunat Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
sedziego TK Piotra Pszczotkowskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2020 r.
w sprawie o sygn. P 2/18

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), sktadam zda-
nie odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2020 r. w sprawie 0 sygn.
P 2/18, w ktorym Trybunal orzekl, ze art. 24 ust. 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
0 systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 266, ze zm.; dalej: u.s.u.s.) w za-
kresie, w jakim wylacza przedawnienie naleznos$ci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spotecz-
ne zabezpieczone hipoteka, jest zgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji, oraz umorzyl postepowa-
nie w pozostalym zakresie z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W wyroku tym Trybunat uznat, Ze ustawodawca nie naruszyt konstytucyjnej zasady
roéwnej ochrony praw majatkowych, roznicujac sytuacje prawng osob zalegajacych z zaptata
sktadek na ubezpieczenia spoteczne w zaleznosci od charakteru sktadnikéw ich mienia,
a mianowicie w zaleznosci od tego, czy w sktad tego mienia wchodzg nieruchomos$ci mogace
by¢ przedmiotem zabezpieczenia hipoteka, czy tez nie. Przepis, wobec ktérego Sad Okrego-
wy w Gliwicach (dalej: sad pytajacy) ma watpliwosci konstytucyjne, przewiduje wyjatek od
zasady ogoélnej, ze naleznos$ci z tytutu sktadek ulegaja przedawnieniu (a w efekcie — wygasa-
ja) po uptywie 5 lat, liczac od dnia, w ktorym staly si¢ wymagalne. Zgodnie z zakwestiono-
wanym przepisem, nie ulegaja przedawnieniu naleznosci z tytutu sktadek zabezpieczone hipo-
teka, jednakze po uptywie 5-letniego terminu przedawnienia Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych (dalej: ZUS) moze dochodzi¢ egzekucji tych naleznosci wytacznie z przedmiotu hipote-
ki. W konsekwencji jezeli osoba zalegajaca z zaplata sktadek nie jest wiascicielem nierucho-
mosci albo z jakichkolwiek powodow ZUS, przed uptywem terminu przedawnienia, nie do-
prowadzi do ustanowienia na jej nieruchomosci zabezpieczenia w formie hipoteki, to nalez-
nosci tej osoby wygasnag z uptywem 5 lat, liczac od dnia, w ktorym staly si¢ wymagalne.
Z kolei jezeli dtuznik z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne ma na wtasno$¢ nierucho-
mos¢, na ktorej doszto do ustanowienia zabezpieczenia w formie hipoteki, to jego naleznosci
nie ulegng nigdy przedawnieniu (nie wygasna) i beda mogty by¢ w kazdej chwili skierowane
przez organ emerytalny do egzekucji z przedmiotu tej hipoteki. Zdaniem Trybunatu, odmien-
ne potraktowanie dluznikow, ktorych nalezno$ci zostaly zabezpieczone hipoteka, w zakresie
skutkéw uptywu terminu przedawnienia (do ktéorego w wypadku tej grupy dluznikéw po pro-
stu nie dochodzi) byto dopuszczalne, a — z punktu widzenia dtuznikow — wrecz korzystniej-
sze, poniewaz nie pozbawia ich mozliwosci gospodarowania sktadnikiem mienia, odwlekajac
bezterminowo ryzyko S$ciggniecia naleznosci przez ZUS w drodze egzekucji prowadzonej
Z ich nieruchomosci.

Nie podzielam takiego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego. Uwazam, ze regula-
cja, co do ktorej watpliwosci ma sad pytajacy, narusza konstytucyjng zasad¢ ochrony praw
majatkowych, gdyz — bez dostatecznie wazkiego uzasadnienia konstytucyjnego — w sposob
nadmierny ostabia ochrone interesow majatkowych dtuznikéw ZUS, ktorych naleznosci zo-
staty zabezpieczone hipoteka ustanowiong na nieruchomos$ciach, wylaczajac w ich wypadku
mozliwo$¢ przedawnienia (a w efekcie — wygasnigcia) takich naleznosci w razie niepodjecia
przez organ emerytalny dzialan zmierzajacych do skutecznego wyegzekwowania zalegtych
sktadek na ubezpieczenia emerytalne przed uptywem terminu przedawnienia.
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Swoje zdanie odrebne uzasadniam nastepujaco:

1. Przede wszystkim uwazam, ze W niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny nie
powinien byt koncentrowac swoich rozwazan wytacznie na kwestii naruszenia konstytucyjnej
zasady rownej ochrony praw majatkowych. Uzasadnienie pytania prawego — cho¢ miejscami
lakoniczne — wskazywato jednak odmienne ujecie podstawowego problemu konstytucyjnego,
dotyczace raczej nadmiernego (nieproporcjonalnego) i nieuzasadnionego innymi warto$ciami
konstytucyjnymi ograniczenia mozliwos$ci korzystania przez cz¢$¢ dtuznikow zalegajacych ze
sktadkami na ubezpieczenia spoteczne z ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych. In-
nymi stowy, w niniejszej sprawie nie chodzito jedynie o zréznicowanie sytuacji prawnej ro6z-
nych kategorii dtuznikow, lecz chodzito o wylaczenie skutkdw przedawnienia nalezno$ci
w wypadku tych dtuznikow, ktorych nieruchomosci zostaty obcigzone hipoteka przymusowa
na rzecz ZUS. Sad pytajacy przedstawil rozwazania na temat warunkoOw ustanawiania
W ustawie ograniczen korzystania z wtasnosci i innych praw majatkowych (zob. uzasadnienie
pytania prawnego, s. 10 i 11). Przywotal rowniez obszernie ustalenia Trybunalu poczynione
w wyroku z 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12 (OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 97) — nie tyle
jednak, w mojej ocenie, w celu wykazania niezgodnosci art. 24 ust. 5 u.s.u.S. z zasadg rownej
ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji), ile w celu przywolania stanowiska
trybunalskiego w kwestii znaczenia instytucji przedawnienia naleznosci publicznoprawnych
dla konstytucyjnej ochrony witasnosci i praw majatkowych (w kontekscie dopuszczalnosci
ograniczen korzystania z tej ochrony, tj. art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Przywotanie stanowiska trybunalskiego wyrazonego w sprawie o sygn. SK 40/12 pozwolito
sagdowi pytajgcemu sformutowaé wniosek, ze ,,przedawnienie w odniesieniu do ubezpieczo-
nych, ktorych nalezno$ci zabezpieczonO hipoteka, staje si¢ instytucja pozorng i wydrazong
Z tresci, co w Swietle omowionego wyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
krytycznie ocenit zbyt dlugie terminy przedawnienia, jest bezwzglednie niedopuszczalne.
Skoro ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie instytucji przedawnienia, przy okresla-
niu zasad dziatania tej instytucji (w szczeg6lnosci tych o charakterze gwarancyjnym, takich
jak dhugos¢ terminu przedawnienia, zasad jego zawieszania, przerywania i wylaczania), to
powinien przestrzega¢ standardow konstytucyjnych, zwlaszcza ze Konstytucja zaklada po-
wszechno$¢ 1 réwnos$¢ w ponoszenil cigzarOw publicznoprawnych (art. 84 Konstytucji)”
— (uzasadnienie pytania prawnego, s. 14). Zdaniem sadu pytajacego, zakwestionowany art. 24
ust. 5 u.s.u.s. prowadzi do zrdznicowania w ramach kategorii dtuznikow ZUS z tytutu sktadek
na ubezpieczenia spoteczne, czynigc czgs¢ z nich dtuznikami ,,dozywotnimi” (zob. tamze,
s. 15).

Moim zdaniem, to przede wszystkim z perspektywy pozornosci funkcji gwarancyjne;j
ustawowej instytucji przedawnienia dla ochrony wtasnosci 1 praw majatkowych dtuznikow,
ktérych nieruchomosci zostaty obcigzone hipoteka przymusowa, nalezalo w niniejszej spra-
wie dokona¢ oceny konstytucyjnosci art. 24 ust. 5 u.s.u.s. W swietle tre$ci uzasadnienia pyta-
nia prawnego podniesiony przez sad pytajacy problem naruszenia réwnej dla wszystkich
ochrony praw majatkowych rozumiem jako problem dopuszczalnosci wylaczenia ustawo-
wych skutkow przedawnienia wobec tych dtuznikow, w wypadku ktorych ZUS doprowadzit
do ustanowienia hipoteki przymusowej, i ich ,,gorszego” potraktowania w stosunku do tych
dtuznikow, ktérych sktadniki mienia nie zostaty — z r6znych powodoéw — obcigzone hipoteka.
Nie chodzito zatem bezposrednio 0 samo zrdéznicowanie na podstawie natury sktadnikow
mienia (tj. bycia albo niebycia wlascicielem nieruchomosci).

2. Jezeli chodzi o meritum niniejszej sprawy, nie neguje pogladu (utrwalonego juz

w orzecznictwie Trybunatu i potwierdzonego w dzisiejszym wyroku), ze na gruncie Konsty-
tucji nie mozna mowic o istnieniu podmiotowego prawa do przedawnienia po stronie osoby,
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ktora zalega z realizacjg — konstytucyjnego skadinad (zob. art. 84 Konstytucji) — obowigzku
ponoszenia ci¢zarow 1 §wiadczen publicznych. Kazdy obywatel jest rtowny w prawie 1 wobec
prawa zardwno co do swoich praw (uprawnien), jak i obowigzkow. Zaniechanie realizacji
obowiazkow natozonych na mocy ustawy i zgodnie z wymaganiami konstytucyjnymi jest nie
tylko uchybieniem obywatelskiej powinno$ci przestrzegania prawa oraz wywigzywania si¢
Z ciezarow 1 $wiadczen publicznych, ale takze godzi w porzadek publiczny, ktory prawo ma
stabilizowa¢. Jesli obywatel uchyla si¢ od uiszczania podatkéw, optat i innych $wiadczen
0 charakterze pieni¢znym, z ktorych srodki sa przeznaczone na realizacj¢ zadan publicznych,
mozna tez mowic¢ o uchybieniu zasadzie troski o dobro wspodlne, a takze zasadzie solidaryzmu
spotecznego (w szczegdlnosci jezeli te srodki majg by¢ przeznaczone na wyplate §wiadczen
z zakresu zabezpieczenia spotecznego, o ktorych mowa jest w art. 67 Konstytucji). W kontek-
$cie sprawy rozpoznanej przez Trybunal w niniejszym postgpowaniu podzielam spostrzeze-
nie, ze nieuiszczanie sktadek na ubezpieczenia spoteczne przez ptatnikow powoduje przerzu-
cenie ci¢zaru wyptlaty §wiadczen na Fundusz Ubezpieczen Spotecznych, a wigc — posrednio —
na tych, ktérzy wywigzujg si¢ z cigzacych na nich obowigzkow w tym zakresie.

Niemniej jednak, nie mozna traci¢ z pola widzenia tego, ze to wtasnie na wtadzach
publicznych cigzy obowigzek wyegzekwowania przestrzegania prawa przez jego adresatow,
w tym obowigzek wyegzekwowania ci¢zaréOw i §wiadczen publicznych natozonych na obywa-
teli na mocy ustawy i zgodnie z wymaganiami konstytucyjnymi. Zaniechania w tym zakresie
organow wiladzy publicznej sa nie mniej szkodliwe z punktu widzenia porzadku publicznego
niz zaniechania obywateli uiszczania nalezno$ci publicznoprawnych. Uwazam, ze konstytu-
cyjne standardy rzetelnej legislacji sprzeciwiaja si¢ takim rozwigzaniom prawnym, ktore za-
checatyby wtadze publiczng do zaniechania egzekwowania przestrzegania prawa przez jego
adresatow albo chocby jej to umozliwialy. Rowniez konstytucyjna zasada réwnosci wszyst-
kich wobec prawa — w tym, bedaca jej konkretyzacja, konstytucyjna zasada rownosci wobec
podatkoéw 1 innych cigzarow fiskalnych — dyskwalifikuje rozwigzania, ktore umozliwialyby
wladzy publicznej wyegzekwowanie nalezno$ci publicznych od jednych podmiotéw zobo-
wigzanych z tego tytutu, a zaniechanie tego od innych zobowigzanych.

Z tej perspektywy instytucje przedawnienia przewidziang w przepisach normujacych
kwestie podatkow, optat czy innych nalezno$ci publicznoprawnych nalezy traktowac nie jako
srodek majacy stuzy¢ uchylaniu si¢ podmiotow zobowigzanych od regulowania zobowigzan
fiskalnych, lecz — co zresztg zauwazyt Trybunal w uzasadnieniu wyroku, od ktorego sktadam
niniejszej zdanie odrgbne — jako instrument stuzacy dyscyplinowaniu organdéw aparatu wia-
dzy publicznej do efektywnego i bezzwlocznego $ciggania zaleglosci pienieznych na rzecz
panstwa albo innego podmiotu publicznoprawnego. Na tle sprawy dotyczacej naleznosci po-
datkowych (in casu — naleznosci z tytulu podatku od czynnosci cywilnoprawnych) Trybunat
wyrazit juz poglad, ze ,,mimo braku konstytucyjnego prawa podmiotowego do przedawnienia,
jak réwniez ekspektatywy takiego prawa, ustawodawca powinien uksztattowa¢ mechanizmy
prawa podatkowego w taki sposob, by w rozsagdnym terminie doprowadzity one do wygasnie-
cia zobowigzania podatkowego, gdy doszto juz do zindywidualizowania i skonkretyzowania
obowiazku podatkowego badz tez wygasniecia prawa do wydania decyzji ustalajacej to zo-
bowigzanie. W szczegolnosci dotyczy to sytuacji, gdyby w ustawowym okresie wymagalno-
$ci podatku organy panstwa, majac takg mozliwos$¢, nie podjety zadnych czynno$ci zmierza-
jacych do skutecznego wyegzekwowania daniny w naleznej wysokosci. W ocenie Trybunatu,
naruszenie konstytucyjnego obowiazku ptacenia podatkow — jakkolwiek naganne spotecznie
i sprzeczne z interesem publicznym — nie stanowi jednak wystarczajgcej przestanki egzekwo-
wania dlugu podatkowego przez dziesigciolecia. Stabilizacja stosunkow spotecznych, ktora
zapewnia przedawnienie, stanowi warto$¢ konstytucyjng, wymagajacg uwzglednienia. Jest
ona zakotwiczona w zasadzie bezpieczenstwa prawnego, wywodzonej z art. 2 Konstytucji”
(wyrok z 19 czerwca 2012 r., sygn. P 41/10, OTK ZU nr 6/A/2012, poz. 65).
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Stanowisko zajete w wyroku o sygn. P 41/10 nalezato odpowiednio odnie$¢ do przepi-
sow regulujacych zasady $ciggalnosci zaleglo$ci publicznoprawnych z tytutu nieuiszczonych
sktadek na ubezpieczenia spoteczne. W uzasadnieniu wyroku, od ktorego sktadam niniejsze
zdanie odrebne, Trybunat zwrdcil zreszta uwage na to, ze istnienie terminu przedawnienia
(ujetego w art. 24 ust. 4 u.s.u.s.) nie petni funkcji uwalniajacej zobowigzanych od konieczno-
$ci uiszczania zaleghych sktadek, lecz petni¢ ma funkcje stymulujaca, motywujac organy wia-
dzy publicznej do szybkiego podejmowania czynnosci egzekucyjnych. Nie dostrzegam po-
wodow, dla ktorych stanowisko zajete na tle regulacji podatkowej w wyroku o sygn. P 41/10
nie mogtoby by¢ odpowiednio odniesione do niniejszej sprawy dotyczacej zaleglosci w uisz-
czaniu sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Sktadki na ubezpieczenia spoleczne sa — podob-
nie jak podatki — daning publiczna, i naleza do ciezaréw i §wiadczen publicznych w rozu-
mieniu art. 84 Konstytucji, o czym wypowiedziat si¢ juz Trybunat w wyroku z 4 listopada
2015 ., sygn. K 1/14 (OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 163).

Okreslenie, jaka dlugo$¢ terminu przedawnienia bytaby adekwatna i racjonalna, biorac
pod uwage, w szczegolnosci, natur¢ naleznosci publicznoprawnych i okoliczno$ci warunkuja-
ce ich $ciggalnos¢ (m.in. rzeczywistg skalg zaleglych nalezno$ci czy stopien wydolnos$ci apa-
ratu wladzy publicznej odpowiedzialnego za ich $ciggnigcie), nalezy niewatpliwie do kompe-
tencji ustawodawcy. Niemniej ustawodawca nie powinien tworzy¢ rozwigzan prawnych, ktore
nie pozwalalyby wskaza¢ maksymalnego horyzontu czasowego, po ktérym wygasataby moz-
liwos¢ wyegzekwowania zaleglych naleznos$ci przez organ wladzy publicznej. Takie rozwia-
zania nie tylko nie pelityby funkcji stymulujgcej organy do efektywnego i bezzwlocznego
$ciggania naleznosci (a wige do — konstytucyjnie nakazanego — sprawnego dziatania), ale tak-
ze rodzityby ryzyko przeksztalcenia si¢ zalegtosci w swoiste zaleglosci dozywotnie, 0 ktorych
sptate organ moglby wystapi¢ w kazdej chwili w niedajacej si¢ przewidzie¢ przysztosci. To
z kolei byloby nie do pogodzenia z konstytucyjna zasada bezpieczenstwa prawnego wywo-
dzong z art. 2 Konstytucji.

3. Raz jeszcze podkresle, ze, moim zdaniem, w niniejszej sprawie nie chodzito ani
0 samg dopuszczalno$¢ ustanowienia zabezpieczenia w formie hipoteki na nieruchomosciach
osoby zalegajacej z uiszczeniem sktadek na ubezpieczenia spoleczne, ani tym bardziej o to, ze
zabezpieczenie w tej formie ustanawiane jest tylko w wypadkach, gdy dtuznik jest wiascicie-
lem nieruchomosci. Nie budzi w tym kontekscie zadnych watpliwosci konstatacja Trybunatu,
ze w zalezno$ci od sytuacji majatkowej podmiotow, w szczego6lnosci od rodzaju (natury)
sktadnikéw wchodzacych w sktad majatku (nieruchomosci, rzeczy ruchomych, srodkow pie-
ni¢znych itd.), stosowane sa rozne srodki zabezpieczenia. To, co — W mojej ocenie — stanowi-
fo w niniejszej sprawie podstawowy problem konstytucyjny, to wlasnie wyltaczenie skutkow
przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne tylko w odniesieniu do
tych dtuznikow, w wypadku ktorych ZUS doprowadzil do ustanowienia hipoteki przymuso-
wej, czyli problem odmiennego (,,gorszego”) ich potraktowania w zakresie ochrony ich mie-
nia.

Nie neguje przy tym utrwalonego stanowiska Trybunatu, ze nieuniknionych uszczu-
plen majatkowych podmiotéw zobowigzanych do realizacji — przewidzianego w art. 84 Kon-
stytucji — obowigzku uiszczania podatkoéw, optat i innych danin publicznych nie nalezy rozpa-
trywa¢ w kategoriach niedozwolonej ingerencji w prawo wilasno$ci podlegajace ochronie na
podstawie art. 64 Konstytucji. Zwrdce jednak uwage, ze w niniejszej sprawie nie chodzito
0 ocen¢ przepisoOw okreslajacych zakres (wysokos¢) naleznosci publicznych (in casu wysoko-
$ci sktadek na ubezpieczenia spoteczne) czy zasad ich ustalania i uiszczania, lecz o ograni-
czenie korzystania ze sktadnikéw mienia obcigzonych zabezpieczeniem (in casu nieruchomo-
$ci, na ktorych zostata ustanowiona hipoteka przymusowa) do czasu podjecia przez wlasciwy
organ wiladzy publicznej (in casu ZUS) dziatan zmierzajacych do rzeczywistego wyegze-
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kwowania zaleglych naleznos$ci. Nie ulega watpliwosci, ze mozliwo$¢ dysponowania nieru-
chomosciami (cho¢by w celu ich uptynnienia z zamiarem dofinansowania dziatalnosci przez
przedsigbiorcg) obcigzonych hipoteka przymusowa, cho¢by nie toczylo si¢ jeszcze postepo-
wanie egzekucyjne, jest ograniczone. Tego typu regulacje prawne, ktore nie dotycza bezpo-
$rednio zasad ustalania wysokosci i sposobu zaptaty podatkow, optat i innych danin publicz-
nych, lecz odnoszg si¢ do akcesoryjnej ingerencji w mienie podmiotu zobowigzanego (chocby
w celu zabezpieczenia) do czasu podjecia przez wilasciwy organ dziatan zmierzajacych do
wyegzekwowania naleznosci, moga by¢ oceniane w $wietle konstytucyjnych standardow
ochrony wiasnosci i innych praw majagtkowych. Wszelkie ograniczenia korzystania z ochrony
konstytucyjnej w tym zakresie muszg by¢ nie tylko rowne dla wszystkich (zob. art. 64 ust. 2
Konstytucji), ale takze konieczne (proporcjonalne w znaczeniu szerokim) i uzasadnione in-
nymi warto$ciami konstytucyjnymi (zob. art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

4. Zakwestionowany przez sad pytajacy art. 24 ust. 5 u.s.u.s., odczytywany w kontek-
scie — Ujetej w art. 24 ust. 4 u.s.U.S. — ogolnej zasady przedawniania si¢ naleznosci z tytutu
sktadek na ubezpieczenia spoteczne po uptywie 5 lat, liczac od dnia, w ktorym staly si¢ wy-
magalne, sprawia, ze egzekucja w wypadku dluznikéw, ktorych naleznosci zostaty zabezpie-
czone hipoteka, moze by¢ odsuwana w czasie na blizej nieokreslong przysztos¢. Naleznosci
zabezpieczone hipoteka nie wygasaja, albowiem skoro nie ulegajg przedawnieniu (o czym
art. 24 ust. 5 u.s.u.s. stanowi wprost), to nie wystepuje rowniez skutek prawny, o ktérym mo-
wa jest w art. 59 § 1 pkt 9 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U.
22019 r. poz. 900, ze zm.; przepis stosowany odpowiednio do naleznosci sktadkowych na
mocy art. 31 u.s.u.s.).

W niektorych sytuacjach takie rozwigzanie prawne, pozwalajace odklada¢ w czasie
egzekucj¢ nalezno$ci zabezpieczonych hipoteka, moze by¢ oczywiscie korzystne dla dtuzni-
ka, poniewaz nie zostaje on pozbawiony swej nieruchomosci na skutek czynnosci egzekucyj-
nych, moze nig dysponowac (np. na potrzeby prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej) oraz
podja¢ dzialania prowadzace do poprawy swojej zdolnosci do splacania naleznosci publicz-
noprawnych. Nie sg jednak wykluczone i takie sytuacje, w ktorych odsunigcie w czasie egze-
kucji naleznos$ci begdzie prowadzito tylko do kumulacji (nawarstwiania si¢) zalegtosci w uisz-
czaniu danin publicznych. Przy tym dtuznik moze zosta¢ w kazdej chwili — choéby po latach
— zaskoczony podjeciem przez organ dziatan w celu wyegzekwowania zalegtych naleznosci.
W sprawie, na kanwie ktorej sad pytajacy zwrocit si¢ do Trybunatu z pytaniem prawnym roz-
poznanym w niniejszym postepowaniu, ZUS, korzystajac z zabezpieczenia naleznosci dtuzni-
ka hipoteka, dopiero w listopadzie 2016 r. okreslit wysokos¢ zadluzenia z tytulu sktadek na
ubezpieczenia spoleczne za okres 0d Stycznia 1999 r. do sierpnia 2004 r., jakie dtuznik (jako
ptatnik sktadek) miat obowigzek odprowadzi¢ w zwigzku z prowadzong dziatalno$cig gospo-
darcza.

Podzielam zatem stanowisko sadu pytajacego, ze w wypadkach, ktore sg objete trescig
regulacji prawnej ujetej w art. 24 ust. 5 u.s.u.s., przedawnienie naleznosci z tytutu ubezpie-
czen spotecznych staje si¢ w gruncie rzeczy instytucja pozorng. Same naleznosci w ogole nie
podlegaja przedawnieniu, a jedynie — po uptywie terminu przedawnienia — egzekucja zale-
gtych sktadek jest mozliwa juz tylko z przedmiotu hipoteki. Innymi stowy, organ emerytalny
nie moze uzyska¢ w drodze egzekucji wigcej niz kwote naleznosci odpowiadajgcg kwocie
uzyskanej z egzekucji nieruchomosci obcigzonej hipoteka, a ta z kolei zalezy od wartosci nie-
ruchomosci w momencie podjecia czynnosci egzekucyjnych. O wylgczeniu przedawnienia
decyduje juz samo dokonanie wpisu do ksiegi wieczystej. Przepisy nie naktadajg na ZUS ob-
owigzku podjecia dziatan zmierzajacych do wyegzekwowania naleznos$ci w jakim$ okreslo-
nym przez ustawodawce horyzoncie czasowym, wobec czego ZUS moze podjac¢ takie dziata-
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nia z wilasnej woli wlasciwie w dowolnym momencie w blizej niedajacej si¢ przewidzie¢
przysztosci (rowniez po wielu latach).

5. Sad pytajacy nie podnidst zarzutu niezgodnosci art. 24 ust. 5 u.s.u.s. ze standardami
rzetelnej legislacji (wynikajacymi z art. 2 Konstytucji). W niniejszej sprawie nalezalo jednak
oceni¢, czy konsekwencje wynikajace z art. 24 ust. 5 u.s.u.s. dla dluznika ZUS z tytulu skta-
dek na ubezpieczenia spoteczne, polegajagce na wylgczeniu mozliwosci przedawnienia
(1 w efekcie wygasnigcia) naleznosci po uptywie wskazanego przez ustawodawce czasu,
Z punktu widzenia ochrony praw majatkowych dtuznikoéw sg ograniczeniem wprowadzonym
w konstytucyjnie uzasadnionym celu, a ponadto adekwatnym, niezbednym i proporcjonalnym
(W rozumieniu $cistym).

Trybunat przyjal, ze zasadniczg ratio regulacji prawnej ujetej w art. 24 ust. 5 u.s.u.s.
byto zapewnienie instrumentow prawnych umozliwiajacych rzeczywiste wyegzekwowanie od
dhuznika ZUS zalegtych sktadek na ubezpieczenia spoleczne, z ktorych wyptacane sa osobom
uprawnionym $§wiadczenia (np. emerytalne i rentowe), a wigc cel legitymowany nie tylko
z punktu widzenia cigzacych na obywatelach konstytucyjnych powinnosci przestrzegania
prawa oraz uiszczania podatkow, optat i innych danin publicznych (zob. art. 83 i art. 84 Kon-
stytucji), ale takze z punktu widzenia realizacji konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia
spotecznego (zob. art. 67 Konstytucji). Zwroce jednak uwage, ze to na wiadzg publiczna,
a nie na obywateli, art. 67 Konstytucji naktada zasadniczy obowigzek zapewnienia uprawnio-
nym zabezpieczenia spotecznego. Skoro ustawodawca — kierujac si¢ zasadg solidaryzmu spo-
tecznego — zdecydowat si¢ wprowadzi¢ model, w ktorym obywatele partycypuja w finanso-
waniu funduszu, z ktorego wyplacane sg §wiadczenia przez upowazniong do tego panstwowsg
jednostke organizacyjng (tj. ZUS — zob. art. 68 u.s.u.s.), to jednoczesnie powinien stworzy¢
rozwigzania prawne, ktore beda sktaniaty t¢ panstwowa jednostke organizacyjna do podej-
mowania dziatan prowadzacych do wyegzekwowania naleznych sktadek, a na pewno ktore
nie beda dopuszczaly mozliwosci odwlekania egzekucji nalezno$ci na niedajaca si¢ blizej
okresli¢ przysztos¢. W sprawie o sygn. SK 40/12 Trybunat stwierdzit na tle przepisow podat-
kowych, ze regulacja, ktorej konsekwencja bytaby ,,dozywotnia egzekucja”, nie moze by¢
jednoznacznie pozytywnie oceniona z punktu widzenia takich wartosci konstytucyjnych, jak
nakaz sprawnego dziatania instytucji publicznych czy zasada zaufania obywateli do panstwa
| stanowionego przez nie prawa. Poglad ten mozna odnie$¢ odpowiednio do niniejszej spra-
wy. Art. 24 ust. 5 u.s.u.s. nie daje si¢ uzasadni¢ w §wietle zasad i wartosci konstytucyjnych
juz chocby z tego wzgledu, ze rodzi ryzyko naduzywania przez ZUS instytucji hipoteki przy-
musowej w celu unikniecia — negatywnych dla bilansu Funduszu Ubezpieczen Spotecznych —
przewlektosci w $ciagalno$ci zaleglych sktadek. Dodam, Ze niedobory Funduszu musza by¢
nierzadko pokrywane z budzetu panstwa, co z kolei ma negatywne skutki z punktu widzenia
innej wartosci konstytucyjnej, jaka jest rownowaga finanséw publicznych i stabilno$¢ budzetu
panstwa.

Wytaczenie przedawnienia w odniesieniu do nalezno$ci zabezpieczonych hipoteka
moze by¢ oczywiscie srodkiem adekwatnym (w rozumieniu art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji) do realizacji celu polegajacego na faktycznym wyegzekwowaniu zaleglych
sktadek od dtuznika ZUS w przysztosci, niemniej jednak — w mojej ocenie — nie jest to srodek
niezbedny. Srodkiem, ktory moze umozliwiaé osiagniecie takiego celu, a ktory nie prowadzi
do utrwalenia si¢ stanu ,,dozywotniej egzekucji”, jest odroczenie terminu platnosci naleznosci
1 roztozenie ich na raty. Zgodnie z art. 29 ust. 1 u.s.u.s., ze wzgledow gospodarczych lub in-
nych przyczyn zastugujacych na uwzglednienie ZUS moze na wniosek dtuznika odroczy¢
termin platnosci naleznosci z tytutu sktadek i roztozy¢ nalezno$¢ na raty, uwzgledniajgc moz-
liwosci ptatnicze dtuznika oraz stan finansow ubezpieczen spotecznych. Zastosowanie takiego
srodka wymaga konsensu miedzy ZUS 1 jego dtuznikiem co do terminu i sposobu sptaty zale-
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glych sktadek (np. po odzyskaniu przez dluznika zdolno$ci do sptaty naleznosci publiczno-
prawnych po przezwyciezeniu przejsciowych trudnosci w prowadzonej dziatalnosci gospo-
darczej), ktory znajduje odzwierciedlenie w umowie. Na skutek zawarcia umowy bieg termi-
nu przedawnienia nie rozpoczyna si¢, a rozpoczety ulega zawieszeniu od dnia zawarcia tej
umowy do dnia terminu ptatno$ci odroczonej nalezno$ci z tytutu sktadek lub ostatniej raty
(zob. art. 24 ust. 5a u.s.u.s.). Jezeli zas okaze si¢, ze dtuznik ZUS nie bedzie realizowal swo-
ich zobowigzan, ktorych podjat si¢ w umowie, to w wypadku niesptacenia w terminie rat usta-
lonych z ZUS, pozostata do sptaty kwota staje si¢ natychmiast wymagalna wraz z odsetkami
za zwloke (zob. art. 29 ust. 3 u.s.u.s.), a ZUS powinien podja¢ dziatania prowadzace do efek-
tywnego i1 bezzwlocznego jej wyegzekwowania od dluznika. W moim przekonaniu, to wta-
$nie instytucja odroczenia terminu platnosci naleznos$ci i1 roztozenia ich na raty powinna by¢
wykorzystywana w takich sytuacjach, w ktorych uzyskanie od dtuznika ZUS sptaty zalegtych
sktadek na ubezpieczenia spoteczne jest mozliwe w dajacej si¢ przewidzie¢ przysztosci — pod
warunkiem zapewnienia mu pewnej elastycznosci dziatania podczas podejmowania staran
0 poprawe jego gospodarczej kondycji i zdolnosci do terminowego uiszczania nalezno$ci pu-
blicznoprawnych w przysztosci.

Moim zdaniem, nie da si¢ tez jednoznacznie stwierdzié, ze art. 24 ust. 5 u.s.u.s. spetnia
wymaog proporcjonalnosci w znaczeniu $cistym, a wiec wymog wilasciwego wywazenia dole-
gliwosci po stronie podmiotu, ktorego dotyka ograniczenie korzystania z Kkonstytucyjnej
ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych, oraz korzysci po stronie interesu publicznego,
ktére wynikaja z takiego ograniczenia. Po pierwsze, oczywiscie ZUS uzyskuje mozliwo$¢
odsuniecia w czasie koniecznosci podjecia czynnosci egzekucyjnych, co daje mu swobodg
dziatania w indywidualnej sprawie (nieograniczong jednak zadnym precyzyjnym horyzontem
czasowym). Jednakze na skutek takiego zabiegu sktadki z tytutu ubezpieczen spotecznych nie
wptywaja do Funduszu, co wcale nie jest jednoznacznie pozytywne z punktu widzenia bilansu
finansowego Funduszu, a w efekcie rowniez ogdlnej kondycji finanséw publicznych. Po dru-
gie, nie jest wcale oczywiste, ze w kazdej sytuacji art. 24 ust. 5 u.s.u.s. ma dla ptatnika skta-
dek skutki korzystniejsze niz przystapienie do egzekucji zalegtych naleznosci przed uptywem
terminu przedawnienia. Jak wspomniatem, ustanowienie hipoteki przymusowej faktycznie
ogranicza mozliwo$¢ zbycia przez dtuznika obcigzonej nieruchomosci 1 zainwestowania uzy-
skanych w ten sposob §rodkéw w celu poprawy kondycji finansowej przedsigbiorstwa. Co
wiecej, termin przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne wynosi
obecnie 5 lat, liczac od dnia, w ktoérym sktadki staty si¢ wymagalne (wola ustawodawcy ter-
min ten moze by¢ skracany lub wydtuzany; do czasu nowelizacji u.s.u.s. z 2012 r. termin ten
wynosit 10 lat), co nalezy uzna¢ za termin dostatecznie dtugi na to, aby przedsigbiorca bedacy
dhuznikiem mial mozliwo$¢ sanacji swojej sytuacji finansowej. Odwlekanie sptaty naleznos$ci
publicznoprawnych ponad rozsadny termin moze $wiadczy¢ raczej o negatywnym zjawisku
dalszego kumulowania si¢ po stronie podmiotu ,,niewyplacalnego” wzgledem panstwa dal-
szych zaleglosci fiskalnych.

6. Z tych wzgledéw uwazam, ze art. 24 ust. 5 u.s.u.s. stanowi takie ograniczenie ko-
rzystania z konstytucyjnej ochrony wtasnosci i praw majatkowych, ktore nie spetnia przesta-
nek koniecznosci (proporcjonalnos$ci), wynikajgcych z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Nie dostrzegam rowniez dostatecznie silnego konstytucyjnie uzasadnienia, dla
ktorego odmiennie (gorzej) sg traktowani dtuznicy ZUS objeci surowszymi (bo zaktadajagcymi
wytaczenie przedawnienia) regutami egzekwowania naleznosci tylko z tego powodu, ze w ich
sprawie organ wybral zabezpieczenie w formie hipoteki przymusowej. Zatem dochodzi do
naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji.
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