ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 31 grudnia 2020 r. Pozycja 74

POSTANOWIENIE
z dnia 15 grudnia 2020 r.
Sygn. akt P 77/15

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Pszczétkowski — przewodniczacy
Mariusz Muszynski

Justyn Piskorski

Barttomiej Sochanski

Jakub Stelina — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 15 grudnia 2020 r., pytania prawnego Sa-
du Okregowego w Szczecinie, czy:
1) art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 121) oraz art. 87 ust. 3 ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027, ze zm.) w zakresie,
w jakim przy ustalaniu zasad naliczania odsetek od zaleglych sktadek na
ubezpieczenia spoleczne bezwarunkowo odsytaja do stosowania przepiséw
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r.
poz. 749), a w szczegdlnosci art. 53 § 4 tejze ustawy, sa zgodne z art. 2 Kon-
stytuciji,
2) § 3 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 22 listopada 2001 r.
w sprawie wykonania niektorych przepiséw ustawy o postgpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji (Dz. U. Nr 137, poz. 1541, ze zm.) oraz zalgcznik
nr2 do tego rozporzadzenia w zakresie, w jakim okreslaja, ze upomnienie
moze obejmowac jednoczesnie nie wigcej niz cztery nalezno$ci pieni¢zne, sg
zgodne z art. 2, art. 7, art. 92 ust. 1 i 2 oraz art. 217 Konstytucji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
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UZASADNIENIE
|

1. Sad Okregowy w Szczecinie, VI Wydzial Pracy i Ubezpieczen Spolecznych, na
podstawie postanowienia z 18 lutego 2015 r. (sygn. akt VI U 919/14), postawil Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne, czy:

1) art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spo-

tecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 121; dalej: u.s.u.s.) oraz art. 87 ust. 3 ustawy z dnia

27 sierpnia 2004 r. o $§wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow pu-

blicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027, ze zm.; dalej: u.§.0.z.) w zakresie,

w jakim przy ustalaniu zasad naliczania odsetek od zaleglych sktadek na ubezpiecze-

nia spoteczne bezwarunkowo odsytaja do stosowania przepisoOw ustawy z dnia 29 sier-

pnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749; dalej: 0.p.), a w szcze-
golnosci art. 53 § 4 tejze ustawy, sg zgodne z art. 2 Konstytuciji,

2) § 3 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 22 listopada 2001 r. w sprawie

wykonania niektorych przepisow ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w admini-

stracji (Dz. U. Nr 137, poz. 1541, ze zm.; dalej: r.m.f.) oraz zatagcznik nr 2 do tego
rozporzadzenia w zakresie, w jakim okreslajg, ze upomnienie moze obejmowac jedno-

cze$nie nie wiecej niz cztery naleznosci pieniezne, sg zgodne z art. 2, art. 7, art. 92

ust. 1i 2 oraz art. 217 Konstytucji.

2. Pytanie prawne zostalo wniesione w toku rozpoznawania przez Sad Okregowy
w Szczecinie, VI Wydziat Pracy i1 Ubezpieczen Spotecznych, odwolania od decyzji Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych Oddziat w Szczecinie (dalej: ZUS Oddziat w Szczecinie) dotycza-
cej okreslenia wysokos$ci nalezno$ci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoleczne, ubezpie-
czenie zdrowotne i Fundusz Pracy za okres od kwietnia 2005 r. do stycznia 2014 r. W zaskar-
zonej decyzji, wydanej 2 kwietnia 2014 r., stwierdzono, ze ubezpieczony jest dtuznikiem
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) z tytulu nieoptaconych sktadek na ubezpie-
czenia spoleczne, ubezpieczenie zdrowotne i Fundusz Pracy. Wskazano w niej, ze wysokos¢
zadluzenia wraz z naleznymi odsetkami za zwltoke naliczonymi na dzien wydania decyzji
wynosi facznie 122 806,07 ztotych.

2.1. Pytanie prawne zostato sformutowane w zwigzku z nastepujacym stanem faktycz-
nym:

Zona ubezpieczonego od 1 lipca 1993 r. prowadzila dziat specjalny produkcji rolne;
— uprawe grzybow i ich grzybni (hodowle pieczarek), podlegajac z tego tytutu, jako rolnik,
rolniczemu ubezpieczeniu spolecznemu, oraz zglosita do tego ubezpieczenia swojego meza.
Ubezpieczony, decyzja Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, Oddziatu Regionalne-
go w Szczecinie, z 28 lutego 1998 r., od 1 stycznia 1994 r. zostal objety obowigzkowym
ubezpieczeniem spolecznym rolnikdw w zakresie ubezpieczen emerytalno-rentowego, wy-
padkowego, chorobowego 1 macierzynskiego jako matzonek rolnika. W kolejnych latach
ubezpieczony, od 1 kwietnia 2008 r. samodzielnie jako rolnik, nie za$§ jako matzonek rolnika,
optacat nalezne sktadki, podlegajac nieprzerwanie ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw. Od
2 kwietnia 2001 r. rozpoczat dodatkowo prowadzenie pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej
(handel przedmiotami uzywanymi). 29 marca 2001 r. uzyskal zwigzany z tym wpis do ewi-
dencji dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez Burmistrza Miasta i Gminy Trzebiatow.
Dzialalno$¢ te prowadzit nieprzerwanie w kolejnych latach. Ubezpieczony optacat nalezne
podatki z tytulu prowadzenia obu wspomnianych wyzej rodzajow dziatalnosci, lecz nie opla-
cat sktadek na powszechne ubezpieczenie spoteczne. Nie zglaszat w ZUS faktu rozpoczecia
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prowadzenia pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej. Nie poinformowal Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego (dalej: KRUS) o prowadzeniu tego typu dziatalnosci, ani nie
sktadal w KRUS zaswiadczen o wysokos$ci podatku za poszczeg6lne lata, naleznego w zwig-
zku z prowadzeniem pozarolniczej dziatalnos$ci gospodarczej. W toku postepowania wyja-
$niajacego, wszczetego po powzigciu przez organ rolniczego ubezpieczenia spoltecznego wie-
dzy o prowadzeniu przez ubezpieczonego, poza dziatem specjalnym produkcji rolnej, takze
pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej, organ ten 31 sierpnia 2012 r. wydat decyzje stwier-
dzajaca ustanie, poczynajac od 1 kwietnia 2005 r., ubezpieczenia spolecznego rolnikow
w zakresie ubezpieczen wypadkowego, chorobowego, macierzynskiego i emerytalno-rento-
wego, z jednoczesnym ustaniem obowigzku optacania sktadek od tej daty. Ubezpieczony od-
wotat si¢ od powyzszej decyzji do Sadu Okregowego w Szczecinie. Odwotanie zostato przez
sad prawomocnie oddalone wyrokiem z 23 maja 2013 r. (sygn. akt VI U 2935/12). Wyrok ten
stat si¢ prawomocny 12 lipca 2013 r. W zwigzku z powyzszym, organ rolniczego ubezpiecze-
nia spotecznego zwrdcit ubezpieczonemu oraz jego zonie zaptacone przez nich sktadki za
okres, za ktory nastgpito wylgczenie go z ubezpieczenia spotecznego, a wiec od 1 kwietnia
2005 r. (kwota zwroconych sktadek wyniosta odpowiednio 5628 zi dla ubezpieczonego
12965,20 zt dla jego zony). Po uprawomocnieniu si¢ wyroku Sagdu Okregowego w Szczeci-
nie, na poczatku sierpnia 2013 r., organ rolniczego ubezpieczenia spotecznego poinformowat
ZUS Oddziat w Szczecinie, ze ubezpieczony zostal wylaczony z rolniczego ubezpieczenia
spotecznego od 1 kwietnia 2005 r. w zwigzku z prowadzeniem pozarolniczej dzialalnosci
gospodarczej. 8 sierpnia 2013 r. ZUS Oddziat w Szczecinie wszczat z urzedu postgpowanie
W sprawie objecia go ubezpieczeniami spotecznymi z tytulu prowadzenia pozarolniczej
dziatalnoséci gospodarczej. Zostato ono decyzja z 5 wrze$nia 2013 r. umorzone jako bez-
przedmiotowe, poniewaz 26 i1 28 sierpnia 2013 r., w imieniu ubezpieczonego, zostalo doko-
nane formalne zgloszenie do ubezpieczen spotecznych z tytutu prowadzenia pozarolniczej
dziatalnos$ci gospodarczej oraz zlozono wymagane przez ZUS dokumenty ubezpieczeniowe.
W wyniku postepowania prowadzonego od 25 lutego 2014 r. przez ZUS Oddziat w Szczeci-
nie w sprawie okreslenia wysokosci nalezno$ci ubezpieczonego z tytutu sktadek na ubezpie-
czenia spoleczne, ubezpieczenie zdrowotne 1 Fundusz Pracy zostala wydana decyzja stwier-
dzajaca, ze ubezpieczony jest dluznikiem ZUS. Wskazano w niej wysoko$¢ zadluzenia
(53 278,18 zt z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne, 21 479,44 7t z tytutu skladek na
ubezpieczenie zdrowotne i 4442,65 zt z tytutu sktadek na Fundusz Pracy) oraz nalezne odset-
ki za zwloke (29 496 zt z tytutu odsetek ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne, 11 402 zt
z tytulu odsetek ze sktadek na ubezpieczenie zdrowotne i 2347 zt z tytulu odsetek ze sktadek
na Fundusz Pracy) naliczone na dzien wydania decyzji, a wigc 2 kwietnia 2014 r. Laczne za-
dtuzenie wyniosto 122 806,07 zt.

2.2. W uzasadnieniu pytania prawnego, dotyczacym punktu pierwszego postanowie-
nia, wyrazono poglad, ze bezwzgledne stosowanie do nieoptaconych w terminie sktadek na
ubezpieczenia spoleczne zasad obliczania odsetek przewidzianych w o.p. moze narusza¢ wy-
nikajacg z art. 2 Konstytucji ,,zasad¢ ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa”. Zda-
niem pytajacego sadu, majacy zastosowanie w niniejszej sprawie art. 23 ust. 1 u.s.u.s.
»poprzez odestanie w catosci do przepisu art. 53 ust. 1 ordynacji podatkowej wprowadza au-
tomatyzm” w obliczaniu odsetek od naleznosci sktadkowych, ktére nie zostaly optacone
W terminie. Jednoczesnie, w jego ocenie, przepisy te nie odnosza si¢ do winy ptatnika jako
pozytywnej przestanki obcigzenia go odsetkami, a w u.s.u.s. brakuje regulacji zezwalajacych
na odstgpienie od naliczania odsetek w razie wystapienia jakichkolwiek niezaleznych od ptat-
nika okoliczno$ci majacych wplyw na przyczyny powstania zadtuzenia.

Jak wskazal pytajacy sad, panstwo nie stworzyto sprawnego systemu przekazywania
danych ,,miedzy kilkoma ledwie grupami podmiotow”, a zamiast tego w calosci przerzucito
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wszystkie obowigzki na jednostke — takie uksztattowanie jej sytuacji budzi watpliwos¢ co do
zgodnosci z art. 2 Konstytucji. Na tym tle sagd zauwaza, ze W okolicznosciach sprawy wyla-
czenie platnika sktadek z jednego (rolniczego) systemu ubezpieczen spotecznych i objecie go
systemem powszechnym (tzw. ZUS-owskim) doprowadzito do powstania znacznej dyspro-
porcji pomiedzy wysokoscig skladek faktycznie za sporny okres przez ptatnika oplaconych
(i zwroconych przez rolniczy organ ubezpieczenia spolecznego bez jakichkolwiek odsetek)
a wysokos$cig sktadek naleznych oraz spowodowato, ze ptatnik, ktéry terminowo optacat
sktadki na ,,niewtasciwe” ubezpieczenie, zostal obcigzony obowigzkiem uiszczenia odsetek
w znacznej kwocie. W ocenie sadu, btad popetniony przez ubezpieczonego miat wylgcznie
charakter formalny, polegajacy jedynie na niedopetieniu obowigzku informacyjnego. Roz-
miar prowadzonej przez platnika, obok dziatalnosci rolniczej, pozarolniczej dziatalnosci go-
spodarczej byt tak niewielki, ze gdyby dopemit on formalnego obowigzku zgloszeniowego
nadal bylby objety systemem rolniczego, a nie powszechnego ubezpieczenia spolecznego.
Sad podkreslit rowniez, ze ptatnik prowadzit dziatalno$¢ gospodarcza w sposob jawny, zglosit
jej prowadzenie w odpowiednim organie ewidencyjnym i Urzedzie Skarbowym oraz optacat
zwigzane z tym faktem nalezno$ci publicznoprawne. Pytajacy sad zauwazyl, ze gdyby
omawiana ,,sytuacja miata miejsce obecnie, wlasciwy organ rentowy natychmiast zostalby
powiadomiony o prowadzeniu przez platnika pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej, co za-
pobiegloby wpedzeniu platnika w swoista putapke, w jakiej znalazt si¢ obecnie”. Ponadto
wskazatl, Zze na podstawie przepisow o swobodzie dzialalnos$ci gospodarczej Centralna Ewi-
dencja i Informacja o Dzialalno$ci Gospodarczej (dalej: CEIDG) przesyta odpowiednie dane
zawarte we wniosku o wpis do CEIDG niezwlocznie, nie pdzniej niz W dniu roboczym naste-
pujacym po dokonaniu wpisu, do witasciwego naczelnika urzgdu skarbowego wskazanego
przez przedsigbiorce, a po uzyskaniu informacji o nadanym numerze identyfikacji podatkowej
(NIP) do Gtownego Urzedu Statystycznego (dalej: GUS) oraz ZUS albo KRUS wraz z infor-
macja o dokonaniu wpisu do CEIDG i nadanym numerze NIP. W stanie prawnym obowigzu-
jacym od 7 marca 2009 r. to organy panstwa wziglty na siebie obowigzek przekazywania
informacji zgtoszonych przez osobg¢ prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza podmiotom, dla
ktorych ta informacja ma istotne znaczenie z punktu widzenia ich obowigzkéw publiczno-
prawnych, a wigc naczelnikowi wlasciwego urzgdu skarbowego, GUS oraz organowi ubez-
pieczen spotecznych. Za nieuzyskanie tej informacji przez owe podmioty odpowiedzialno$é
ponosi wigc juz inny podmiot niz sam platnik prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza. Jednakze,
w stanie prawnym istotnym dla niniejszej sprawy (obowigzujacym przed 7 marca 2009 r.),
W ocCenie pytajacego sadu, ,,to wylacznie ptatnik zostat w catosci obcigzony wszelkimi, bar-
dzo daleko idacymi konsekwencjami tego, ze panstwo (...) nie stworzyto sprawnego systemu
przekazywania danych migedzy kilkoma ledwie grupami podmiotow, a zamiast tego w catosci
przerzucito wszystkie obowigzki na jednostke”.

Zdaniem pytajgcego sadu, nie budzi watpliwosci to, ze platnik znajdujacy si¢ w analo-
gicznej sytuacji jak ubezpieczony musi zaptaci¢ sktadki na ubezpieczenia spolteczne wlasci-
wemu organowi ubezpieczeniowemu, nawet doptacajgc ewentualng roznice w ich wysokosci.
Jednakze, konstytucyjne zastrzezenia powstaja przy ustalaniu, ze sktadki te powinny zostaé
uiszczone wraz z naleznymi odsetkami, liczonymi od dnia nastgpnego po wynikajacym
Z ustawy terminie ptatnosci tych sktadek. W niniejszej sprawie odsetki zaczgty by¢ naliczane
w czasie, w ktorym ptatnik pozostawat w przekonaniu, ze podlega rolniczemu ubezpieczeniu
spotecznemu, co doprowadzito do sytuacji, w ktorej w dacie wydania zaskarzonej decyz;ji
wysokos$¢ odsetek przekroczyla potowe kwot zaleglych sktadek, wynoszac tacznie ponad
40 000 zt. W ocenie pytajacego sadu, czyni to odsetki ,,w istocie czym$ w rodzaju kary, ad-
ministracyjnej sankcji, ktéra w okoliczno$ciach niniejszej sprawy jawi si¢ jako nadmiernie
represyjna, jako ze wymierzana jest w sposob automatyczny, bez jakiejkolwiek mozliwosci
jej miarkowania, takze przez sad”, co wigcej kary, ktora nie ma charakteru proporcjonalnego,
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co budzi watpliwosci co do jej zgodnosci z art. 2 Konstytucji. Pytajacy sad dokonuje wyli-
czenia elementow, ktoérych skumulowanie wskazuje na zbytnig dolegliwo$¢ sankcji:

— bezwzgledna wysokos$¢ kary pienieznej w stosunku do czynu,

— automatyzm jej wymierzania,

— brak wystepowania w praktyce mozliwos$ci miarkowania jej wysokosci.

Przedmiotem krytyki sadu stato si¢ rowniez zaniechanie ustawodawcy polegajgce na
nieskorzystaniu z mozliwosci wprowadzenia mechanizmu majacego na celu uprzednie we-
zwanie lub ponaglenie przedsigbiorcy do terminowego wykonania ustawowego obowigzku,
co doprowadzito do sytuacji, ze juz w momencie dowiedzenia si¢ przez platnika sktadek
0 tym, ze optacat sktadki na rzecz niewlasciwego organu ubezpieczeniowego istniata po jego
stronie wysoka zaleglo$¢ odsetkowa, niemozliwa do zredukowania, cho¢by platnik wptacit
calg nalezno$¢ gtowna jeszcze tego samego dnia, w ktorym dowiedziat si¢ o jej powstaniu.

2.3. W uzasadnieniu pytania prawnego, dotyczacym punktu drugiego postanowienia,
zdaniem pytajacego sadu pojawia si¢ watpliwos¢ co do tego, czy § 3 ust. 3 r.m.f. i zalgcznik
nr 2 do tego rozporzadzenia sg zgodne z art. 217, art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Na tym tle pytajacy sad podkreslit, ze art. 217 Konstytucji wprowadza regute ustawo-
wego naktadania podatkéw i ciezaréw publicznych (zasade wylacznosci ustawy). Reguta ta
jest Scisle zwigzana z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg demokratycznego panstwa praw-
nego, z wynikajaca z art. 7 Konstytucji zasadg legalnosci (praworzadnos$ci) oraz z zagadnie-
niem systemu zrodet prawa. Najwazniejsze kwestie moga by¢ regulowane tylko w drodze
ustawy lub z jej wyraznego upowaznienia, poniewaz to od decyzji ustawodawczych zalezy
sytuacja prawna obywatela. Pytajacy sad wskazal jednocze$nie, ze W niniejszej sprawie organ
rentowy obcigzyl platnika sktadek kosztami upomnien, ktore przekroczyly wynikajaca
z ustawy maksymalng ich wysoko$¢ (tj. czterokrotng wysokos¢ kosztow zwigzanych z dore-
czeniem upomnienia jako przesytki poleconej). W ocenie pytajacego sadu, kwota tych kosz-
tow w zaden sposob nie odzwierciedlata rzeczywiste] wysokosci kosztow wystawienia 1 dorg-
czenia upomnien — platnikowi sktadek dorgczono tylko jedna przesytke polecona, zawierajaca
kilkanascie kartek formatu A4, na ktérych wydrukowano upomnienia dotyczace poszczego6l-
nych nalezno$ci (na jednej kartce umieszczono dwa upomnienia). Organ rentowy sporzadzit
przy tym upomnienia wedtug wzoru stanowigcego zalacznik nr 2 do r.m.f., tj. uznat, Zze upo-
mnienie moze dotyczy¢ nie wigcej niz czterech naleznosci. Doprowadzilo to do sytuacji,
w ktorej mimo faktycznego poniesienia przez organ rentowy kosztow wystania tylko jednej
przesylki poleconej, obcigzono ptatnika obowigzkiem zwrotu kosztow wystania czterdziestu
jeden takich przesytek.

Zdaniem pytajacego sadu, § 3 ust. 3 1 zalgcznik nr 2 do r.m.f. nie majg oparcia w Upo-
waznieniu ustawowym do uregulowania tego rodzaju kwestii. Ustawodawca pozostawit
w tym wypadku organowi wykonawczemu tylko kwestie techniczne, zwigzane z ustaleniem
Wzoru upomnienia, a zatem stworzeniem swojego rodzaju pomocy przy wystawieniu upo-
mnienia oraz ujednoliceniu wygladu tych upomnien. Nawigzujac do powyzszego, w ocenie
pytajacego sadu, brakuje podstaw, by stwierdzié¢, ze zamiarem ustawodawcy bylto pozosta-
wienie ministrowi wlasciwemu do spraw finansow uprawnienia do takiego ustalenia wzoru
upomnienia, ktory pozwalat na zmultiplikowanie maksymalnej, okre$lonej przez ustawodaw-
c¢ wysokosci kosztow upomnienia. Brakuje w szczegdlnosci podstaw do stwierdzenia, ze nie
bylo mozliwe ustalenie takiego wzoru upomnienia, ktory pozwolitby na objecie nim wigcej
niz jednej naleznos$ci pieni¢znej, bez okreslenia maksymalnej liczby owych naleznosci. Pyta-
jacy sad wskazal rowniez, Ze nie istnieje racjonalne wyjasnienie, dlaczego maksymalng liczba
naleznos$ci, ktore mogly zosta¢ ujete w jednym upomnieniu, byty akurat cztery naleznosci
(zwhaszcza w sytuacji, gdy organ rentowy i tak drukuje upomnienia na kartkach formatu A4,
umieszczajac dwa upomnienia na jednej kartce). Zdaniem sadu, okreslenie przez ustawodaw-
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c¢ gornej kwoty kosztow doreczenia upomnienia miato stuzy¢ temu, by nie naklada¢ na plat-
nika dodatkowych obcigzen, nieznajdujacych uzasadnienia w wysokosci kosztow faktycznie
poniesionych przez organ. Przedstawione powyzej ustalenia pozwalaja przypuszczaé, ze
wykorzystanie przez ministra uprawnienia do ustalenia wzoru upomnienia nastgpito z naru-
szeniem zasady praworzadnosci wyrazonej w art. 7 Konstytucji, zasady demokratycznego
panstwa prawnego, wynikajacej z art. 2 Konstytucji oraz szczegdétowych zasad okreslonych
w art. 92 1 art. 217 Konstytucji, wprowadzajacych obowigzek naktadania obcigzen publiczno-
prawnych wytacznie aktami prawnymi rangi ustawowej, przy ich ewentualnym doprecyzo-
waniu aktami wykonawczymi w zakresie okreslonym ustawa.

3. W pismie z 10 czerwca 2015 r. stanowisko w sprawie zajal Minister Finansow.
Whnidst o stwierdzenie, ze § 3 ust. 3 r.m.f. oraz zatacznik nr 2 do tego rozporzadzenia, w za-
kresie, w jakim okreslaja, ze upomnienie moze obejmowac jednoczesnie nie wigcej niz cztery
nalezno$ci pieni¢zne, sg zgodne z art. 2, art. 7, art. 92 ust. 1 i 2 oraz art. 217 Konstytucji.

W opinii Ministra Finanséw, okre$lenie przez niego wzoru upomnienia bylto realizacja
wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia. Miato ono bowiem na celu zapewnienie pra-
widlowo$ci dzialania wierzycieli w zakresie przesytania do zobowigzanych upomnien.
Wprowadzenie wzoréw zapewnito ujednolicenie trybu dziatania wierzycieli poprzez okresle-
nie elementéw, jakie powinno zawiera¢ upomnienie w celu prawidlowego zawiadomienia
zobowigzanego o niewykonanym obowigzku. W rozporzadzeniu zostat okre§lony wzor upo-
mnienia obejmujacy jedna nalezno$¢ pienigzng oraz wzor obejmujacy nie wigcej niz cztery
naleznosci pieni¢zne. Korzystanie z czteropozycyjnego wzoru upomnienia miato usprawnic
dziatania wierzyciela poprzez wskazanie mozliwosci wystawienia jednego dokumentu
w miejsce czterech odrgbnych upomnien. Jak podkreslit Minister Finansow, przepisy ustawy
z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2014 r.
poz. 1619, ze zm.; dalej: u.p.e.a.) i przepisy r.m.f. nie stanowity przeszkody do wystawienia
upomnienia zawierajgcego wiecej niz cztery pozycje naleznosci pienieznych. Art. 15 § 1
u.p.e.a. nakazuje dorgczenie zobowigzanemu upomnienia, lecz nie wprowadza obowiazku
jego sporzadzenia wedtug okreslonego wzoru. Rowniez w orzecznictwie prezentowany jest
poglad, ze wprawdzie w rozporzadzeniu do ustawy zostal przyjety wzor upomnienia, to jed-
nak z uwagi na brak jednoznacznego nakazu ustawowego, aby taki wzor byl stosowany, nie
mozna przyjac, ze doreczenie zobowigzanemu upomnienia zredagowanego bez zastosowania
WyZe] wymienionego wzoru jest naruszeniem prawa, czy tez powinno by¢ uznane za brak
upomnienia (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 5 stycznia
2012 r., sygn. akt I SA/Gd 1138/11; wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z 27 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | SA/GI 391/09). W powyzszych wyrokach
podkreslono, ze w sytuacji, gdy prawodawca chce, by dany wzor druku byl obligatoryjnie
stosowany w danym postepowaniu, naktada tego rodzaju obowigzek na okreslony podmiot
przepisem rangi ustawowej.

Minister Finanséw wskazal rowniez, ze w art. 15 § 4 u.p.e.a. okreslono wysokos¢
kosztow upomnienia, ktora nie moze przekracza¢ czterokrotnej wysokosci kosztéw zwigza-
nych z dorgczeniem upomnienia jako przesylki poleconej. Koszty upomnienia, ustalone
W rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 11 wrze$nia 2015 r. w sprawie wysokosci kosz-
tow upomnienia skierowanego przez wierzyciela do zobowigzanego przed wszczeciem egze-
kucji administracyjnej (Dz. U. poz. 1526), obejmuja wigc nie tylko koszty doreczenia
przesyitki, ale rowniez koszty sporzadzenia upomnienia zawierajacego dane dotyczace obo-
wigzkow podlegajacych egzekucji administracyjnej, ktore nie zostaly przez zobowigzanego
wykonane w wymaganym terminie.

Zdaniem Ministra Finansow, rozwigzania zawarte w § 3 ust. 3 r.m.f. oraz zataczniku
nr 2 do tego rozporzadzenia sg zgodne z art. 92 Konstytucji, nakazujacym wydawanie rozpo-
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rzadzen przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdétowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Organ upowazniony do wydania rozporzadzenia
nie moze przekaza¢ swych kompetencji do wydania rozporzadzenia innemu organowi. Nie
naruszajg one takze zasady ustawowego naktadania podatkow i cigzaréw publicznych zawar-
tych w art. 217 Konstytucji, zasady demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2
Konstytucji oraz zasady praworzadnos$ci, o ktorej mowa w art. 7 Konstytucji. Minister Finan-
soOw zauwazyt jednocze$nie, ze rozporzadzenie, na podstawie ktorego sporzadzono upomnie-
nia w sprawie, jakiej dotyczy pytanie prawne, utracito moc obowigzujgcg na podstawie
art. 127 ustawy z dnia 11 pazdziernika 2013 r. 0 wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podat-
kow, naleznosci celnych i innych nalezno$ci pienieznych (Dz. U. poz. 1289, ze zm.)
W zwigzku z wejsciem w zycie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2014 r.
W sprawie trybu postepowania wierzycieli naleznosci pieni¢znych przy podejmowaniu czyn-
no$ci zmierzajacych do zastosowania srodkow egzekucyjnych (Dz. U. poz. 656).

4. W pismie z 5 wrze$nia 2016 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny.
W jego ocenie, art. 23 ust. 1 u.s.u.s. oraz art. 87 ust. 3 u.$.0.z. w zakresie, w jakim przepisy te
bezwarunkowo odsytajg do stosowania art. 53 § 4 o.p., sa zgodne z art. 2 Konstytucji. W po-
zostatym zakresie, na podstawie art. 83 ust. 1 w zwigzku z art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157), wnidst o umorzenie posteg-
powania z uwagi na niedopuszczalno$¢ orzekania.

Prokurator Generalny zwrdcit uwagg, ze pytajacy sad, kwestionujac konstytucyjnos¢
art. 23 ust. 1 u.s.u.s. i art. 87 ust. 3 u.$.0.z., w zakresie opisanym w punkcie pierwszym peti-
tum pytania prawnego, nie wskazal, na czym polega niekonstytucyjnos¢ zakwestionowanych
przepisow, z tego powodu, ze odsytaja one do innych niz art. 53 § 4 przepiséw o.p., dotycza-
cych zasad naliczania odsetek za zwloke. Pytajacy sad, kwestionujac powyzsze przepisy, dazy
do wyeliminowania na mocy orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego rozwigzania, polegaja-
cego na tym, ze naliczanie odsetek za zwlok¢ od dnia nastepujgcego po dniu uptywu terminu
ptatnosci sktadek na powszechne ubezpieczenia spoteczne 1 ubezpieczenie zdrowotne dotyczy
kazdego okresu zaleglosci sktadkowych, w tym okresu, za ktory sktadki zostaty optacone
W innym systemie ubezpieczen spotecznych i zdrowotnych.

Prokurator Generalny nie podzielit zarzutow sformutowanych przez pytajacy sad pod
adresem art. 23 ust. 1 u.s.u.s. i art. 87 ust. 3 u.§.0.z. Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Prokurator Generalny wskazat, jak nalezy rozumie¢ zasady bezpieczenstwa
prawnego i pewnosci prawa. Prokurator Generalny nawigzat roéwniez do orzecznictwa doty-
czacego zagadnienia finansowych kar administracyjnych. Swobodg¢ ksztattowania takich kar
wyznaczaja konstytucyjne zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz ochrony wolno-
$ci i praw jednostki, a takze zasady proporcjonalnos$ci, rownosci i sprawiedliwosci. W ocenie
Prokuratora Generalnego, art. 23 ust. 1 u.s.u.s. i art. 87 ust. 3 u.§.0.z., w opisanym wyzej za-
kresie, nie naruszaja zasady bezpieczenstwa prawnego oraz zasady proporcjonalnosci admini-
stracyjnych kar pieni¢znych, rozumianych w sposob, jaki zasadom tym nadato dotychczaso-
we orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego.

Na poparcie swojego stanowiska Prokurator Generalny omowit rozwigzania prawa
ubezpieczen spotecznych, dotyczace rolnikow prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢ gospo-
darcza, obowigzujace w okresie prowadzenia przez ubezpieczonego takiej dzialalnosSci.
Odwotujac si¢ do ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow
(Dz. U. z 2016 r. poz. 277, ze zm.; dalej: u.u.s.r.), stwierdzil, ze w art. 5a tej ustawy, mimo
nowelizacji, nie wprowadzono zmian w podstawowej konstrukcji ustania rolniczego ubezpie-
czenia spolecznego rolnika prowadzacego jednoczes$nie pozarolnicza dzialalno$¢ gospodar-
cza. Ustanie rolniczego ubezpieczenia spolecznego nastgpuje przy niespelnieniu przestanek
formalnych — tj. nieztozeniu w KRUS o$wiadczenia o kontynuowaniu rolniczego ubezpiecze-
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nia spotecznego w terminie 14 dni od rozpoczecia prowadzenia pozarolniczej dzialalnosci
gospodarczej lub nieztozeniu, w terminie do 31 maja kazdego roku podatkowego, zaswiad-
czenia lub o$wiadczenia o nieprzekroczeniu, wskazanej przez ministra wlasciwego do spraw
rozwoju wsi, kwoty podatku dochodowego od przychodéw z pozarolniczej dziatalnosci go-
spodarczej. W opinii Prokuratora Generalnego, w niniejszej sprawie konieczno$¢ zaplacenia
odsetek od nicoptaconych sktadek na ubezpieczenia spoteczne i ubezpieczenie zdrowotne nie
moze by¢ traktowana jako stworzona przez ustawodawce tzw. putapka prawna, niezgodna
z zasadg bezpieczenstwa prawnego jednostki, wywodzong z art. 2 Konstytucji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, nietrafny jest rowniez zarzut niezgodno$ci art. 23
ust. 1 u.s.u.s. i art. 87 ust. 3 u.$.0.z. z zasada proporcjonalno$ci pieni¢znych kar administra-
cyjnych, wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Prokurator Generalny podkreslit, ze charaktery-
styczne dla administracyjnych kar pieni¢znych jest to, ze przestanka ich wymierzenia jest, co
do zasady, samo naruszenie zakazu badZz nakazu, wynikajacego bezposrednio z przepisu pra-
wa lub decyzji administracyjnej, bez wzglgdu na zawinienie sprawcy naruszenia, czyli obiek-
tywna bezprawno$¢. Z kolei odsetki za zwloke w optaceniu sktadek nie sa samodzielnym
$wiadczeniem naleznym ze stosunku ubezpieczenia spolecznego (ubezpieczenia zdrowotne-
g0). Nie moga wiec by¢ postrzegane jako natozona na platnika administracyjna kara pienig¢z-
na za nieoptacenie w terminie sktadek naleznych na ubezpieczenia spoteczne i ubezpieczenie
zdrowotne. Odsetki s §wiadczeniami o charakterze akcesoryjnym, zwigzanymi ze $wiadcze-
niem podstawowym. Co wigcej, odsetki od nieoptaconych sktadek na ubezpieczenia spotecz-
ne i zdrowotne peklnig funkcje kompensujaca ubytek dochodéw Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (dalej: FUS) i Narodowego Funduszu Zdrowia na finansowanie biezacych
swiadczen z ubezpieczen spotecznych i ubezpieczenia zdrowotnego. Art. 23 ust. 1 u.s.u.s.
iart. 87 ust. 3 u.$.0.z., w kwestionowanym zakresie, zdaniem Prokuratora Generalnego, sa
zatem zgodne z art. 2 Konstytucji.

W ramach merytorycznej oceny zarzutow przedstawionych w drugim punkcie petitum
pytania prawnego, pod adresem § 3 ust. 3 r.m.f. oraz zatgcznika nr 2 do tego rozporzadzenia,
Prokurator Generalny zwrdcil uwage, ze podstawowym wzorcem kontroli kwestionowanych
rozwigzan rozporzadzenia jest art. 92 ust. 1 Konstytucji. Prokurator Generalny podzielit ar-
gumentacje pytajacego sadu dotyczaca tego, ze Minister Finansow nie zostat upowazniony do
ustalenia wzoru upomnienia, a zwlaszcza do okreslenia we wzorze ustalonym w zatgczniku
nr 2 do r.m.f. maksymalnej liczby naleznos$ci pieni¢znych, jakie moga zosta¢ uwzglednione
W jednym upomnieniu. Na gruncie u.p.e.a. nie mozna tez doszukac si¢ uzasadnienia dla usta-
lenia maksymalnej liczby naleznos$ci (czterech naleznosci), jaka moze zostaé zamieszczona
przez organ w jednym upomnieniu. Prokurator Generalny zaznaczyl, Zze na podstawie art. 6
§ 2 u.p.e.a. Minister Finanséw zostat upowazniony do okreslenia sposobu (procedury) poste-
powania wierzycieli przy podejmowaniu czynno$ci zmierzajacych do zastosowania srodkow
egzekucyjnych w wypadku uchylania si¢ od wykonania obowigzku przez zobowigzanego.
Jednoczesnie w tzw. wytycznych ustawodawca wskazat, ze regulujac tryb postepowania wie-
rzycieli, prawodawca podustawowy powinien kierowac si¢ potrzebg zapewnienia terminowo-
$ci 1 prawidlowosci przesytania do zobowigzanych upomnien.

§ 3 ust. 3 r.m.f. oraz zatgcznik nr 2 do tego aktu nie mogg — zdaniem Prokuratora Ge-
neralnego — stanowi¢ przedmiotu kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Nie zawieraja one
norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, lecz sg one przepisami o charakterze tech-
nicznym. Prokurator Generalny przytoczyl stanowisko judykatury, w ktorym przyjmuje sie,
ze wzory upomnienia zawarte w zatacznikach do rozporzadzenia stanowig ,,jedynie propozy-
cje, projekt, model druku do wykorzystania w danym postgpowaniu, za$ brak ustawowego
obowigzku jego stosowania powoduje, ze skorzystanie z takiego wzoru nie ma znaczenia dla
prawidlowos$ci podjetej czynno$ci, np. wystawienia upomnienia” (wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gdansku z 5 stycznia 2012 r., sygn. akt  SA/Gd 1138/11). Proku-
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rator Generalny podsumowal, Ze zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ,,«zakres kognicji Trybunatlu zostal wyczerpujaco okreslony w art. 188 pkt 1-3
Konstytucji, w ktorym wymieniono akty podlegajace kontroli Trybunatu, postugujac si¢ ich
nazwami albo wskazujac je poprzez ich cechy: ,,przepisy prawne, wydawane przez centralne
organy panstwowe” (przy czym przepisy prawne to przepisy wyrazajace normy w zasadzie
generalne i abstrakcyjne). Wobec tego akty niewymienione we wskazanym przepisie nie mo-
g3 by¢ przedmiotem kontroli Trybunalu Konstytucyjnego» [wyrok z 16 listopada 2011 r.
o sygn. SK 45/09, OTK ZU(A) z 2011 r. Nr 9, poz. 97]”.

5. Marszatek Sejmu w piSmie z 6 kwietnia 2017 r. zajat stanowisko w imieniu Sejmu.
Whniobst o stwierdzenie, ze art. 23 ust. 1 u.s.u.s. w zakresie, w jakim nie zezwala na odstgpie-
nie od naliczania odsetek w razie powstania zaleglo$ci z przyczyn niezawinionych przez ptat-
nika, jest zgodny z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony zaufania jednostki do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz zasadg proporcjonalnosci. Ponadto wnidst
0 umorzenie postepowania w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania
wyroku.

Marszatek Sejmu zauwazyl, ze cho¢ pytajacy sad wskazal jako przedmiot kontroli
w punkcie pierwszym petitum dwa przepisy, tj. art. 23 ust. 1 u.s.u.s. oraz art. 87 ust. 3 u.$.0.z.,
to w uzasadnieniu odnosi si¢ bezposrednio tylko do pierwszego. Zgodnie z art. 1 u.S.uU.S.
ubezpieczenia spoleczne obejmuja: ubezpieczenie emerytalne, ubezpieczenia rentowe, ubez-
pieczenie w razie choroby i macierzynstwa (ubezpieczenie chorobowe) oraz ubezpieczenie
z tytulu wypadkow przy pracy i chordob zawodowych (ubezpieczenia wypadkowe). W ocenie
Marszatka Sejmu, oznacza to, ze kiedy w tre$ci uzasadnienia pytania prawnego pytajacy sad
odnosi si¢ do ,,ubezpieczen spotecznych” lub ,,sktadek na ubezpieczenia spoleczne”, nie moz-
na rozszerzajaco obejmowac tym terminem ubezpieczenia zdrowotnego, ktore posiada odreb-
ng regulacje w u.s.0.z. Pytajacy sad zauwaza, Zze na podstawie art. 32 u.s.u.s. do skladek na
ubezpieczenie zdrowotne we wskazanym w przepisie zakresie znajdujg zastosowanie przepisy
dotyczace sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Nie zmienia to jednak — zdaniem Marszatka
Sejmu — faktu, ze art. 87 ust. 3 u.$.0.z. jest elementem ksztaltujagcym rezim ubezpieczen
zdrowotnych odrebnie w kontrolowanym zakresie i jako taki wymaga osobnej argumentacji.
Marszatek Sejmu skonkludowat, ze w wypadku art. 87 ust. 3 u.s.0.z. pytajacy sad nie dopetnit
ustawowego obowigzku uzasadnienia zarzutu. W zwiazku z tym, w odniesieniu do badania
zgodnosci art. 87 ust. 3 u.§.0.z. z art. 2 Konstytucji, postepowanie podlega umorzeniu ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W opinii Marszatka Sejmu, analiza uzasadnienia pytania prawnego wskazuje, ze pyta-
jacy sad upatruje niekonstytucyjnosci art. 23 ust. 1 u.s.u.s. w nieuzasadnionym pominig¢ciu
legislacyjnym, majacym polega¢ na nieuwzglednieniu w tym przepisie mozliwosci odstapie-
nia od naliczania odsetek w razie powstania zalegto$ci z przyczyn niezawinionych przez ptat-
nika.

Marszalek Sejmu stwierdzit, ze art. 23 ust. 1 u.s.u.s. umozliwia jednostce decydowa-
nie o swoim postgpowaniu w oparciu o pelng i aktualng znajomos$¢ przestanek dziatania orga-
noéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich dziatan. Po pierwsze, wynika to
z faktu, ze istniejg przepisy zapewniajace ochron¢ przed powstawaniem zalegtosci sktadko-
wych w wyniku zmiany rezimu ubezpieczenia. W ocenie Marszatka Sejmu, takim przepisem
jest art. 5a ust. 7 uw.u.s.r., ktory pozwala na przywrdcenie terminu na ztozenie wilasciwych
o$wiadczen na wniosek zainteresowanego rolnika lub domownika, jezeli ten rolnik lub do-
mownik udowodni, ze niezachowanie terminu nastgpito wskutek zdarzen losowych. Nie
mozna wykluczy¢, ze takim zdarzeniem losowym moze by¢ usprawiedliwiona w konkretnym
wypadku nieznajomos$¢ regulacji zbiegu wymienionych tytutow podlegania ubezpieczeniom
spotecznym 1 braku identyfikowalnego pouczenia o mozliwosci i warunkach kontynuowania
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ubezpieczenia rolniczego. Marszalek Sejmu zajal stanowisko, ze rezygnacja z zainicjowania
postepowania o przywrocenie terminu albo dwuinstancyjnej kontroli sgdowej decyzji organu
rentowego jest wyrazem wolno$ci i autonomii jednostki, respektowanej przez wiladze pu-
bliczng. Po drugie, odestanie do przepisoOw o.p. w zakresie obliczania odsetek zostato przyjete
w wielu réznych ustawach, a przepisy dotyczace naliczania odsetek od zaleglosci podatko-
wych odnoszg si¢ do takich nalezno$ci jak podatek rolny i podatek lesny, ktore powinny by¢
znane jednostkom prowadzacym dziatalno$¢ rolniczg. Wazny jest rowniez fakt, ze te same
zasady znajdujg zastosowanie zaréwno do sktadek na ubezpieczenie spoteczne od dziatalnosci
pozarolniczej, jak i do sktadki na ubezpieczenie spoteczne rolnikow. Po trzecie, ustawodawca
przewidziat instrumenty prawne tagodzace rygoryzm bezwarunkowego zastosowania o.p.
przez mechanizm z u.s.u.s., ktory umozliwia ubezpieczonym uiszczenie zaleglych cigzarow
publicznych, a nawet pozwala wiadzy publicznej na odstgpienie od ich egzekwowania. Istnie-
je mozliwos$¢ roztozenia nalezno$ci z tytulu sktadek na raty, odroczenia terminu ptatnosci
nalezno$ci oraz w uzasadnionych wypadkach — umorzenia, mimo braku ich catkowitej nie-
Sciggalnosci.

Z kolei zgodno$¢ z zasada proporcjonalnosci wynika, po pierwsze, z celu odsetek na-
leznych od nieoptaconych w terminie sktadek. Nie maja one charakteru represyjnego, lecz
maja rekompensowac straty poniesione przez FUS. Po drugie, w ocenie Marszatka Sejmu,
W tej sprawie dolegliwos$¢ zwigzana z wysokoscig odsetek od zalegtych sktadek na ubezpie-
czenie spoteczne wynika nie z wyznaczonego przez ustawodawce rezimu naliczania odsetek,
lecz z faktu, ze nastgpilo wylaczenie ubezpieczonego z ubezpieczenia spotecznego rolnikow
i objecie go ubezpieczeniem spotecznym z tytulu nisko dochodowej dziatalnosci pozarolni-
czej. Po trzecie, wedlug Marszatka Sejmu, analiza przepisoéw dotyczacych przedawnienia
i umorzenia naleznos$ci z tytulu sktadek wskazuje, ze u.s.u.s. nie odsyla bezwarunkowo do
0.p. 1 wprowadza system dostosowany do charakteru sktadek na ubezpieczenie spoleczne,
a obowigzujace rozwigzania wywazaja przy tym w ramach systemu ubezpieczen spotecznych
prawa dtuznikow oraz prawa innych osob optacajacych sktadki.

Z tego powodu Marszatek Sejmu stwierdzil, ze art. 23 ust. 1 u.s.u.s. w zakresie, w ja-
kim nie zezwala na odstgpienie od naliczania odsetek w razie powstania zalegtosci z przyczyn
niezawinionych przez ptatnika, jest zgodny z zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa
| stanowionego przez nie prawa, a takze z zasada proporcjonalno$ci, wynikajacymi z art. 2
Konstytuciji.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Podstawa prawna wydania postanowienia.

Trybunat przypomina, ze 3 stycznia 2017 r. weszta w zycie ustawa z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postegpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.
22019 r. poz. 2393; dalej: otpTK lub ustawa o organizacji TK). W mysl art. 9 ust. 1 ustawy
z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o organizacji i trybie postgpowa-
nia przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe¢ o statusie sedziow Trybunalu Konstytu-
cyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.; dalej: ustawa wprowadzajaca) do postgpowan wszczetych
1 niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy o organizacji TK stosuje si¢ przepisy
tej ustawy, z zastrzezeniem dokonanych juz czynno$ci procesowych, ktore — zgodnie z art. 9
ust. 2 ustawy wprowadzajacej — pozostaja w mocy. Z tego wzgledu przy rozpoznaniu anali-
zowanej sprawy zastosowanie znajdujg przepisy ustawy o organizacji TK.
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2. Przedmiot i zakres zaskarzenia.

Sad Okregowy w Szczecinie zakwestionowal zgodno$¢ art. 23 ust. 1 ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 121,
obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 266, ze zm.; dalej: u.s.u.s.) oraz art. 87 ust. 3 ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow publicz-
nych (Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 1398, ze zm.;
dalej: u.$.0.z.) w zakresie, w jakim przy ustalaniu zasad naliczania odsetek od zaleglych skta-
dek na ubezpieczenia spoteczne bezwarunkowo odsytaja do stosowania przepisow ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, obecnie: Dz. U.
z 2020 r. poz. 1325, ze zm.; dalej: 0.p.), a w szczegdlnosci art. 53 § 4 tejze ustawy, z art. 2
Konstytucji.

Uzasadniajac pytanie prawne w powyzszym zakresie, pytajacy sad, zwrocit uwage na
nastepujace kwestie. Po pierwsze, w ocenie pytajacego sadu, art. 23 ust. 1 u.s.u.s. ,,poprzez
odestanie w catosci do przepisu art. 53 ust. 1 ordynacji podatkowej wprowadza automatyzm,
jesli chodzi o obliczanie odsetek od naleznos$ci sktadkowych, ktére nie zostaty oplacone
W terminie”. Problemem ma by¢ réwniez brak odniesienia powyzszych przepisow do winy
ptatnika jako pozytywnej przestanki obcigzania go odsetkami. Pytajacy sad zauwazyt, ze
W u.s.u.s. brak jest regulacji zezwalajacych na odstgpienie od naliczania odsetek w razie wy-
stapienia niezaleznych od ptatnika okoliczno$ci majacych wptyw na powstanie zadtuzenia.
Zdaniem sadu, bezwzgledne stosowanie do nieoplaconych w terminie sktadek na ubezpiecze-
nia spoleczne zasad obliczania odsetek przewidzianych przepisami o.p. narusza wynikajaca
z art. 2 Konstytucji zasad¢ ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa. Argumentujac ten
zarzut, pytajacy sad wskazal orzeczenia Trybunatu odnoszace si¢ do wywodzonej z art. 2
Konstytucji zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa.
Podnidst ponadto, ze w okoliczno$ciach niniejszej sprawy wylaczenie ptatnika sktadek z jed-
nego (rolniczego) systemu ubezpieczen spotecznych i objgcie go systemem powszechnego
ubezpieczenia (ZUS—owskim) doprowadzito do powstania znacznej dysproporcji pomigdzy
wysokos$cia sktadek faktycznie optaconych za sporny okres przez ptatnika (i zwroconych
przez rolniczy organ ubezpieczen bez odsetek) a wysokos$cig sktadek naleznych. Konsekwen-
cja wylaczenia stalo si¢ rodwniez obcigzenie platnika obowigzkiem uiszczenia odsetek
W znacznej kwocie, mimo zZe terminowo optacat sktadki na niewtasciwe ubezpieczenie. We-
dlug pytajacego sadu btad ptatnika miat jedynie charakter formalny i polegal na niedopetnie-
niu obowigzku informacyjnego. Jednoczesnie gdyby taka sytuacja miata miejsce kilka lat
pozniej, to wlasciwy organ rentowy natychmiast zostalby powiadomiony o prowadzeniu
przez ptlatnika pozarolniczej dziatalnos$ci gospodarczej. Zdaniem pytajacego sadu, panstwo
nie stworzyto sprawnego systemu przekazywania danych miedzy kilkoma grupami podmio-
tow, a zamiast tego w catosci przerzucito wszystkie obowiazki na jednostke, co budzi watpli-
wosci co do zgodnosci z art. 2 Konstytucji. Zastrzezenia konstytucyjne powstajg takze przy
ustaleniu, ze sktadki powinny zosta¢ uiszczone wraz z naleznymi odsetkami, liczonymi od
dnia nastepnego po wynikajacym z ustawy terminie ptatnosci tychze sktadek. W ocenie pyta-
jacego sadu, w realiach niniejszej sprawy odsetki nalezne w zwigzku z nieoplaceniem
w ustawowym terminie sktadek na ubezpieczenia spoteczne mozna traktowa¢ jako admini-
stracyjng kare pienigzng, ktora nie ma charakteru proporcjonalnego, pozostajac w sprzeczno-
$ci z art. 2 Konstytucji.

Przedmiotem zaskarzenia Sadu Okregowego w Szczecinie jest rowniez § 3 ust. 3 roz-
porzadzenia Ministra Finanséw z dnia 22 listopada 2001 r. w sprawie wykonania niektérych
przepisOw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. Nr 137, poz. 1541,
ze zm.; dalej: r.m.f.) oraz zatacznik nr 2 do tego rozporzadzenia w zakresie, w jakim okresla-
ja, ze upomnienie moze obejmowac jednoczes$nie nie wigcej niz cztery naleznosci pieni¢zne.
Wedlug pytajacego sadu, wspomniany przepis i zatacznik do rozporzadzenia sg niezgodne
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zart. 2, art. 7, art. 92 ust. 1 i 2 oraz art. 217 Konstytucji. Formutuje on w ich kontekscie za-
rzut przekroczenia maksymalnej wysokosci kosztéw upomnienia, ktére przekraczajg cztero-
krotng wysoko$¢ kosztow zwigzanych z dorgczeniem upomnienia jako przesytki polecone;.
W niniejszej sprawie organ rentowy obcigzyt ptatnika sktadek kosztami upomnien wynoszg-
cymi tacznie 360,80 zt. Podmiot ten sporzadzit je wedlug wzoru stanowigcego zalacznik nr 2
do r.m.f. W ocenie pytajgcego sadu, kwota ta w zaden sposob nie odzwierciedla rzeczywistej
wysokosci kosztow wystawienia i dorgczenia upomnien, poniewaz platnikowi sktadek dorg-
czono tylko jedna przesylke polecong, w ktoérej znalazto si¢ kilkanascie kartek formatu A4
Z upomnieniami. Zarzuty sadu dotyczg roOwniez samego ustalenia wzoru upomnienia, pozo-
stawionego ministrowi wiasciwemu do spraw finansow. Wzor ten nie powinien pozwala¢ na
zwielokrotnienie maksymalnej, okreslonej przez ustawodawce wysokosci kosztéw upomnie-
nia. W opinii sadu, brak jest przestanek, by uznaé, ze nie byto mozliwosci stworzenia takiego
Wzoru upomnienia, ktéry pozwolitby na objgcie nim wigcej niz jednej naleznosci pieni¢znej,
bez okreslenia maksymalnej liczby owych nalezno$ci. Brakuje rowniez racjonalnego wyja-
$nienia, dlaczego maksymalng liczbg nalezno$ci, ktére mogly zosta¢ ujete w jednym upo-
mnieniu, byty akurat cztery nalezno$ci (zwlaszcza w sytuacji, gdy organ rentowy i tak druku-
je upomnienia na kartkach formatu A4, umieszczajac dwa upomnienia na jednej kartce).

3. Dopuszczalno$¢ orzekania.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji ,,[k]azdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytu-
cyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy
rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem”. Powyzsze unormowanie znajdowato od-
zwierciedlenie i rozwinigcie w art. 3 i art. 32 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643; dalej: ustawa o TK z 1997 r.). Nastepnie,
wymagania formalne odnoszace si¢ do pytania prawnego precyzowat art. 63 ustawy z dnia
25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293), obowiazujacej
od 30 sierpnia 2015 r. Obecnie, formutuje je art. 52 ustawy o organizacji TK. Przepis ten sta-
nowi w zasadzie powtdrzenie dotychczasowych rozwigzan.

W chwili przystapienia do rozpatrzenia pytania prawnego Trybunal Konstytucyjny
bada, czy w danym wypadku zostaly spelnione wszystkie przestanki formalne, pozwalajace
na wydanie orzeczenia merytorycznego. Niedochowanie ktoérejkolwiek z tych przestanek
skutkuje wydaniem przez Trybunal postanowienia o umorzeniu postgpowania w danej spra-
wie. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania pytania prawnego wigze si¢ z konieczno-
$cig spetnienia trzech przestanek. Po pierwsze, z pytaniem prawnym moze wystapi¢ tylko sad,
w rozumieniu art. 175 Konstytucji (przestanka podmiotowa). Po drugie, przedmiotem pytania
prawnego moze by¢ tylko akt normatywny majacy bezposredni zwigzek z rozpoznawana
przez pytajacy sad sprawg. Sad moze wskaza¢ kazdy przepis, ktorego wykorzystanie rozwaza
badZ zamierza rozwazy¢ podczas rozstrzygnigcia sprawy (przestanka przedmiotowa). Po trze-
cie, miedzy orzeczeniem Trybunatu, w ktorym zawiera si¢ odpowiedz na pytanie prawne,
a rozstrzygnigciem sprawy toczacej si¢ przed pytajacym sadem zachodzi¢ musi zaleznos$é
0 charakterze bezposrednim, merytorycznym oraz prawnie istotnym (przestanka funkcjonal-
na). Kontrola konstytucyjnosci wszczynana w trybie pytania prawnego jest powigzana z kon-
kretng sprawg rozpoznawang przez sad wystepujacy z pytaniem prawnym. Sad zadajacy pyta-
nie prawne jest zobowigzany do wskazania, w jakim zakresie odpowiedZ Trybunatu na pyta-
nie prawne moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwiazku z ktorg to pytanie po-
stawiono. Trybunat Konstytucyjny jest zobowiazany natomiast do oceny, czy sad prawidtowo
wykazat spehienie przestanki funkcjonalnej. W konsekwencji, w razie niespelnienia badz
niewykazania spelnienia tej przestanki, postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 otpTK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku. W zwigzku z powyz-
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szym, postgpowanie zainicjowane pytaniem prawnym, postawionym w sytuacji, w ktorej od-
powiedz Trybunatu Konstytucyjnego nie wplywa na kierunek rozstrzygnigcia konkretnej
sprawy toczacej si¢ przed sadem, jest niedopuszczalne. Ponadto, sad moze inicjowaé poste-
powanie przed Trybunatem Konstytucyjnym na podstawie art. 193 Konstytucji jedynic wow-
czas, kiedy nie ma innej mozliwos$ci rozstrzygniecia rozpatrywanej sprawy bez zastosowania
normy uznawanej za niekonstytucyjna.

Jakkolwiek postgpowanie w niniejszej sprawie ksztattujg przepisy ustawy o organiza-
cji TK, to pytanie prawne (niezaleznie od wyzej wymienionych przestanek: podmiotowej,
przedmiotowej i funkcjonalnej), jako pismo procesowe sadu kierowane do Trybunatu, musi
spetnia¢ takze wymagania formalnoprawne, ktore podlegaja ocenie przez pryzmat przepisow
obowigzujacych w chwili wszczgcia postepowania. Nie mozna bowiem oczekiwaé od sadu
przedstawiajacego pytanie prawne, ze uczyni on zado$¢ wymaganiom formalnoprawnym wy-
nikajacym z ustaw poézniejszych (zob. postanowienia TK z: 24 listopada 2015 r., sygn.
P 64/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 175; 29 maja 2019 r., sygn. P 127/15, OTK ZU A/2019,
poz. 23; 16 lipca 2020 r., sygn. P 107/15, OTK ZU A/2020, poz. 34).

Pytanie prawne wptyneto do Trybunatu Konstytucyjnego 7 kwietnia 2015 r., a zatem
pod rzadami ustawy o TK z 1997 r. W zwigzku z powyzszym, musi spetnia¢ wymagania for-
malne okreslone w przepisach ustawy o TK z 1997 r. Zgodnie zatem z art. 32 ustawy o TK
z 1997 r. wniosek albo pytanie prawne powinny odpowiada¢ wymaganiom dotyczacym pism
procesowych, a ponadto zawiera¢ wskazanie organu, ktory wydal kwestionowany akt norma-
tywny, okreslenie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czesci, sformutowanie
zarzutu niezgodnosci z Konstytucja, ratyfikowang umowag miedzynarodowg lub ustawg kwe-
stionowanego aktu normatywnego, uzasadnienie postawionego zarzutu, z powolaniem dowo-
dow na jego poparcie. Poza tym pytanie prawne powinno takze wskazywac¢, w jakim zakresie
odpowiedz na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktorg pyta-
nie zostalo postawione, a ponadto wymieni¢ organ, przed ktdrym toczy si¢ postgpowanie
W sprawie, oraz oznaczenie sprawy.

W tym miejscu nalezy odnotowaé, ze ww. wymagania formalnoprawne pytan praw-
nych sg de facto tozsame z wymaganiami, o ktorych mowa w art. 52 otpTK.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano, takze w kon-
tekscie pytan prawnych, role poprawnego sformutowania zarzutu oraz uzasadnienia pisma
procesowego inicjujacego postgpowanie (zob. np. postanowienia TK z: 24 listopada 2015 r.,
sygn. P 64/14; 24 marca 2015 r., sygn. P 72/14, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 40). Co wiecej,
W sytuacji, w ktorej pytajacy sad ograniczyltby si¢ w pytaniu prawnym do wyrazenia przeko-
nania o niezgodnosci przepisu z Konstytucja badZ wskazania istniejacych w tej kwestii wat-
pliwosci, nie moze podlega¢ rozpoznaniu przez Trybunat.

4. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze wydanie wyroku w niniejszej sprawie jest
niedopuszczalne, a postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK.
Niedopuszczalno$¢ wydania wyroku w niniejszej sprawie w zakresie pierwszego punktu peti-
tum pytania prawnego wynika z braku precyzyjnego okreslenia przez pytajacy sad zakresu
zaskarzenia 1 niewskazania w sposob jednoznaczny przyczyn ewentualnej niekonstytucyjno-
sci. W efekcie pytanie prawne nie spetniato formalnych wymagan okreslonych w art. 32 ust. 1
pkt 3 i 4 ustawy o TK z 1997 r.

4.1. Po pierwsze, Trybunal Konstytucyjny wskazuje na wadliwy sposob sformutowa-
nia zakresu zaskarzenia wskazanego w punkcie pierwszym petitum pytania prawnego. Pytaja-
cy sad zaskarzyl art. 23 ust. 1 u.s.u.s. oraz art. 87 ust. 3 u.§.0.z. ,,w zakresie, w jakim przy
ustalaniu zasad naliczania odsetek od zaleglych sktadek na ubezpieczenia spoteczne bezwa-
runkowo odsylajg do stosowania przepisow ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
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podatkowa (...), a w szczeg6lnoS$ci przepisu art. 53 § 4 tejze ustawy”. Sad pytajacy, konstruu-
jac zakres zaskarzenia, przytoczyt de facto brzmienie art. 23 ust. 1 u.s.u.s. oraz art. 87 ust. 3
u.$.0.z. 1 wskazat w sposob jedynie przyktadowy na art. 53 § 4 o.p., do ktérego ,,bezwarun-
kowe” odestanie ma skutkowac¢ niekonstytucyjnoscig tych przepisow. Przy tak sformutowa-
nym zakresie zaskarzenia nie ma mozliwo$ci zrekonstruowania relewantnej dla kontroli kon-
stytucyjno$ci normy, nawet powotujgc sie¢ na zasade falsa demonstratio non nocet, ktora
wprawdzie ,,nakazuje odczytywac zakres zaskarzenia zgodnie z intencjami podmiotu uru-
chamiajgcego postepowanie przed sagdem konstytucyjnym” (postanowienie TK z 26 lutego
2014 r., sygn. K 52/12, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 25), ale jednocze$nie nie stanowi alterna-
tywy wobec zasady zwigzania Trybunalu zakresem zaskarzenia wskazanym w pytaniu praw-
nym (art. 67 otpTK). To sposéb oznaczenia przez pytajacy sad zaréwno przedmiotu zaskar-
zenia, jak i wzorcoOw oraz tre$¢ zarzutow wyznaczajg ramy orzekania Trybunatu w konkretnej
sprawie (zob. postanowienie TK z 7 marca 2017 r., sygn. K 40/13, OTK ZU A/2017,
poz. 12). ,,[N]ie mozna bowiem przyjac, ze Trybunat ma obowigzek w kazdym wypadku au-
tomatycznie «poszukiwaé» dodatkowych wzorcéw kontroli konstytucyjnosci i «uzupetniaéy»
pisma procesowe wnioskodawcoéw o niewymienione w nich i — w opinii Trybunatu — trafniej-
sze wzorce konstytucyjne” (wyrok z 7 marca 2007 r., sygn. K 28/05, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 24). Zastrzezenia te sg aktualne i nalezato je odnie$¢ takze do wymagania precyzyjnego
wskazania tresci zgdania w pytaniu prawnym, jak i doktadnego oznaczenia przedmiotu i za-
kresu zaskarzenia. Tym bardziej, ze sad przedstawiajacy pytanie prawne, na co wielokrotnie
zwracal uwage Trybunal Konstytucyjny, jest podmiotem profesjonalnym i nalezy zaktadac,
ze s3 mu znane zasady inicjowania postgpowania przed Trybunatem (np. postanowienie TK
z 18 grudnia 2014 r., sygn. P 26/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 130 oraz z 22 czerwca
2016 r., sygn. P 70/15, OTK ZU A/2016, poz. 47)

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze petitum i uzasadnienie pytania prawnego unie-
mozliwiaja ustalenie rzeczywistej tresci zadania (intencji) pytajacego sadu, co rodzi koniecz-
no$¢ odmowy rozpatrzenia co do meritum przedstawionego pytania prawnego. Przede
wszystkim tre$¢ pytania prawnego nie pozwala ustali¢ tego, czy pytajacy sad kwestionuje
brak w art. 23 ust. 1 u.s.u.s. jakiego$ rozwigzania prawnego, bez ktdrego przepis nie spetnia
wymagan konstytucyjnych (tzw. pominigcie legislacyjne), czy tez kwestionuje okreslone
normy prawne zawarte w przepisach o.p. Pytajacy sad nie okreslit precyzyjnie przedmiotu
kontroli konstytucyjnosci.

Nie jest bowiem jasne, po pierwsze, czy pytajacy sad kwestionuje art. 23 ust. 1 u.s.u.s.
w zakresie, w jakim odsyla do zasad naliczania odsetek okreslonych wylacznie w art. 53 § 4
0.p., zgodnie z ktérym odsetki za zwloke naliczane sg od dnia nastepujacego po dniu uptywu
terminu ptatnosci podatku lub terminu, w ktorym ptatnik lub inkasent byt obowiazany doko-
na¢ wplaty podatku na rachunek organu podatkowego, czy tez zastrzezenia pytajacego sadu
dotycza takze innych regulacji o.p., okreslajacych zasady naliczania odsetek. Uzasadnienie
pytania prawnego takze nie pozwala Trybunalowi na jednoznaczne sprecyzowanie zakresu
zaskarzenia. Pytajacy sad z jednej strony wskazuje bowiem, ze art. 23 ust. 1 u.s.u.s. ,,poprzez
odestanie w catosci do przepisu art. 53 ust. 1 ordynacji podatkowej [na marginesie wskazac
nalezy na brak takiej jednostki redakcyjnej w o.p.] wprowadza automatyzm, jesli chodzi
0 obliczanie odsetek od naleznosci sktadkowych, ktore nie zostaly oplacone w terminie”
(s. 13 uzasadnienia), z drugiej ma watpliwosci, czy bezwzgledne stosowanie zasad obliczania
odsetek przewidzianych przepisami o.p. (a zatem wszystkich, a nie tylko tych okreslonych
w art. 53 § 4 o.p.) nie narusza wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady ochrony zaufania oby-
wateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa (s. 14 uzasadnienia), po trzecie za$§ konstytu-
cyjne zastrzezenia pytajacego sadu powstajg przy ustalaniu, ze sktadki na ubezpieczenia spo-
feczne nalezne wiasciwemu organowi ubezpieczeniowemu powinny zosta¢ uiszczone wraz
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Z naleznymi odsetkami, liczonymi od dnia nast¢gpnego po wynikajacym z ustawy terminie
ptatnosci tychze sktadek (s. 16 uzasadnienia).

Po drugie, z tresci zakresu zaskarzenia wskazanego w petitum pytania prawnego wy-
nika, ze pytajacy sad upatruje niekonstytucyjnosci art. 23 ust. 1 u.s.u.s. W ,,bezwarunkowym
odestaniu” do stosowania przepiséw o.p. przy ustalaniu zasad naliczania odsetek od zalegtych
sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Tre$¢ uzasadnienia pytania prawnego nie pozwala przy
tym ustali¢, czy rzeczywiscie intencja pytajacego sadu byto zakwestionowanie decyzji usta-
wodawcy o postuzeniu si¢ technika odestania 1 zaniechania odrebnego uregulowania kwestii
naliczenia odsetek za zalegte sktadki w przepisach u.s.u.s.

Trybunat podkresla, ze stosowanie odestan jest normalng technikg prawodawcza, sto-
sowang w wigkszos$ci aktow prawnych, a podyktowana przede wszystkim wzgledami zwig-
ztosci tekstu. Dopuszczalno$¢ postuzenia si¢ tg technikg wynika bezposrednio z § 4 ust. 3
zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w Sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), zgodnie z ktérym ,,[w] ustawie
mozna odsyta¢ do przepisow (...) innej ustawy”. Zasady techniki prawodawczej stanowig
prakseologiczny kanon, ktéry powinien by¢ respektowany przez ustawodawce demokratycz-
nego panstwa prawnego, co podkre§lal Trybunat w wyroku z 21 marca 2001 r. (sygn.
K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51).

Trybunal nie moze samodzielnie doprecyzowac, co miat na mysli pytajacy sad, kwe-
stionujac ,,bezwarunkowe odestanie” do stosowania przepiséw o.p., i zrekonstruowaé zakresu
zaskarzenia w taki sposob, by ewentualnie powigza¢ go z podlegajacym kognicji Trybunatu
pomini¢ciem prawodawczym. Trybunal wielokrotnie w swoim orzecznictwie podkreslal, ze
pytanie prawne moze dotyczy¢ konstytucyjnosci aktu normatywnego w zakresie, w jakim jest
on pozbawiony okreslonych elementow, ktére — z uwagi na regulacj¢ konstytucyjng — usta-
wodawca powinien byl uwzgledni¢ (zob. postanowienie TK z 13 kwietnia 2010 r., sygn.
P 35/09, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 39). Trybunat ma bowiem kompetencje do kontroli po-
mini¢¢ prawodawczych rozumianych jako sytuacja, gdy ustawodawca unormowat okreslong
dziedzing stosunkéw spotecznych, ale dokonat tego w sposob niepelny, regulujac ja tylko
fragmentarycznie. Badana regulacja moze by¢ uznana za zawierajacg unormowanie niepeine,
jesli z punktu widzenia zasad konstytucyjnych ma zbyt waski zakres zastosowania albo
pomija tresci istotne ze wzgledu na przedmiot i cel tej regulacji (zob. np. postanowienie TK
z 18 czerwca 2013 r., sygn. SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70).

Nalezy jednocze$nie przypomnie¢, na co wskazywat Trybunat w swoim orzecznictwie
(np. w postanowieniu TK o sygn. P 64/14), ,.ze skuteczne podniesienie zarzutu pominig¢cia
prawodawczego zalezy od tego, czy podmiot inicjujacy postgpowanie przed Trybunalem wy-
kaze, ze w okreslonej sytuacji rzeczywiscie istnieje «jakosciowa tozsamos$é» albo przynajm-
niej «daleko idace podobienstwo» tresci normatywnej ujetej w zakwestionowanym przepisie
oraz materii, ktora zostala pozostawiona poza jego zakresem, a ktoéra — zdaniem inicjatora
postgpowania — powinna byla w tym przepisie si¢ znalez¢. Dopiero bowiem wykazanie, ze
istnieje tego typu zwigzek miedzy zakwestionowanym przepisem a materig «pomini¢ta»
przez ustawodawce, pozwala rozrozni¢ sytuacje «regulacji fragmentarycznej (niepetnej)» od
sytuacji «zaniechania ustawodawczegoy, do ktorego kontroli Trybunal Konstytucyjny nie jest
powotany (zob. postanowienie TK z 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 17/02, OTK zZU
nr 7/A/2002, poz. 98; poglad podtrzymany w pozniejszym orzecznictwie — zob. np. wyrok TK
z 22 lipca 2008 r., sygn. K 24/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 110)”.

W tym kontekécie Trybunat zauwaza, ze ,,[pJodmioty uprawnione do inicjowania
kontroli aktow normatywnych moga (...) kwestionowa¢ pominigcie w danym akcie norma-
tywnym unormowania okre§lonych zagadnien, jednak musza wtedy precyzyjnie okresli¢ za-
gadnienie, ktore nie zostalo unormowane, oraz powota¢ jako podstawe kontroli przepisy kon-
stytucyjne, z ktorych — zdaniem tego podmiotu — wynika obowigzek unormowania w danym
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akcie pominigtych zagadnien. Ten, kto kwestionuje pomini¢cie okreslonych regulacji, powi-
nien przy tym wskaza¢ zwigzek mi¢dzy zaskarzonym aktem normatywnym a konstytucyjnym
obowigzkiem ustanowienia danych regulacji” (postanowienie TK z 2 wrze$nia 2002 r., sygn.
K 17/02, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 68).

Pytajacy sad wprawdzie w uzasadnieniu pytania prawnego (na s. 13 i 14) wskazat, ze
»art. 23 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (...), poprzez odestanie w catosci
do przepisu art. 53 ust. 1 ordynacji podatkowej wprowadza automatyzm, jesli chodzi o obli-
czanie odsetek od naleznosci sktadkowych, ktore nie zostaly optacone w terminie. W szcze-
gblnosci przepisy te w zadnym miejscu nie odnosza si¢ do winy ptatnika jako pozytywnej
przestanki obcigzenia go odsetkami. Brak jest tez w ustawie o systemie ubezpieczen spotecz-
nych regulacji zezwalajacych na odstgpienie od naliczania odsetek w razie wystgpienia ja-
kichkolwiek niezaleznych od ptatnika okoliczno$ci majgcych wplyw na przyczyny powstania
zadluzenia. (...) [P]owstaje wigc w tej sytuacji uzasadniona watpliwos¢, czy bezwzgledne
stosowanie do nicoptaconych w terminie sktadek na ubezpieczenia spoteczne zasad obliczania
odsetek przewidzianych przepisami Ordynacji podatkowej nie narusza wynikajacej z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i pra-
wa”. Jednakze tego rodzaju uzasadnienie pytajacego sadu, w ktorym sad de facto nie wskazu-
je konkretnych regulacji, ktorych uzupetienie mogtoby spowodowa¢ sanacj¢ stanu niekon-
stytucyjnosci, a jedynie ogdlnie stwierdza, ze u.s.u.s. nie zawiera regulacji zezwalajacych na
odstgpienie od naliczania odsetek w wyzej wymienionym zakresie, czego konsekwencjg jest
,bezwzgledne” stosowanie zasad obliczania odsetek okre§lonych w o.p., nie pozwala Trybu-
nalowi (biorac takze pod uwage brak wyraznego wskazania w petitum pytania prawnego
kwestii pominigcia prawodawczego) na zrekonstruowanie zakresu zaskarzenia i uznanie, ze
intencja pytajacego sadu jest podniesienie zarzutu pominig¢cia prawodawczego. Uzasadnienie
pytania prawnego jak i petitum nie daja bowiem mozliwo$ci jednoznacznego ustalenia kon-
kretnej normy, ktorej uzupetnienie powinno prowadzi¢ do sanacji stanu niekonstytucyjnosci,
a w zwigzku z tym wykazania ,,jako$ciowej tozsamosci” albo ,,daleko idacego podobienstwa”
tre$ci normatywnej ujetej w zakwestionowanym przepisie oraz materii, ktora zdaniem inicja-
tora postegpowania, powinna tam si¢ znalez¢, a takze ustalenia zwigzku miedzy zaskarzonym
aktem normatywnym a konstytucyjnym obowigzkiem ustanowienia danych regulacji.

W tym za$ kontekscie nalezy przypomnie¢ poglad wyrazony przez Trybunat Konsty-
tucyjny w sprawie o sygn. P 13/12. Trybunal wskazywat, Ze jest wprawdzie ,,zobowigzany do
zbadania wszystkich okolicznosci sprawy w celu wszechstronnego wyjasnienia, nie bedac
zarazem zwigzanym wnioskami dowodowymi uczestnikow postgpowania (zob. art. 19 ustawy
o TK). Nie oznacza to w zadnym wypadku przerzucenia ci¢zaru dowodzenia na Trybunat
przez podmiot inicjujacy postgpowanie w sprawie. Powyzsza reguta postepowania moze bo-
wiem znalez¢ zastosowanie dopiero wowczas, gdy ten podmiot wykazal nalezyta starannos$¢,
spetniajac wszystkie ustawowe wymagania wynikajace m.in. z art. 32 ustawy o TK” (posta-
nowienie z 26 czerwca 2013 r., OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 72). ,,Trybunat nie moze ponadto
wyrecza¢ wnioskodawcy [sadu przedstawiajacego pytanie prawne] w doborze argumentacji
wlasciwej do podnoszonych watpliwosci ani tez — wychodzac poza granice okreslone we
wniosku [pytaniu prawnym] — modyfikowac zakres lub podstawy kontroli. Trybunat nie ma
bowiem konstytucyjnej legitymacji do orzekania z wiasnej inicjatywy, a do tego taka prakty-
ka «poprawiania» wnioskow [pytan prawnych] mogtaby de facto prowadzi¢” (postanowienie
o sygn. K 40/13).

Majac powyzsze na wzgledzie, Trybunat Konstytucyjny nie mogl samodzielnie roz-
strzygna¢ watpliwosci co do rzeczywistego przedmiotu zaskarzenia przedstawionego w pyta-
niu prawnym.
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4.2. Jako przedmiot kontroli, w punkcie pierwszym petitum, pytajacy sad, przywotuje
art. 23 ust. 1 u.s.u.s. oraz art. 87 ust. 3 u.$.0.z. Jednakze w uzasadnieniu odnosi si¢ wytacznie
do art. 23 ust. 1 u.s.u.s. Nie wyjasnia wiec, na czym polega niekonstytucyjnos¢ art. 87 ust. 3
u.$.0.z. Sytuacje¢ te trafnie zauwaza Marszatek Sejmu, a posrednio takze Prokurator General-
ny. Trybunat Konstytucyjny w petni podziela watpliwosci Marszatka Sejmu co do dopusz-
czalno$ci odnoszenia przez pytajacy sad pojecia ,,ubezpieczen spotecznych” lub ,,sktadek na
ubezpieczenia spoleczne” rowniez do ubezpieczenia zdrowotnego, ktore posiada odrgbng re-
gulacje w u.$.0.z. Pytajacy sad uwaza, ze na podstawie art. 32 u.s.u.s. do sktadek na ubezpie-
czenie zdrowotne, we wskazanym tam zakresie, znajduja zastosowanie przepisy dotyczace
sktadek na ubezpieczenia spoleczne. Nie zmienia to jednak faktu, ze art. 87 ust. 3 u.$.0.z. jest
elementem odrgbnie ksztaltujacym rezim ubezpieczen zdrowotnych. Zarzut co do niekonsty-
tucyjnos$ci wymaga zatem osobnej argumentacji. W zwigzku z powyzszym, Trybunat Konsty-
tucyjny stwierdza, ze pytajacy sad nie dopetnit ustawowego obowigzku uzasadnienia zarzutu
w odniesieniu do art. 87 ust. 3 u.$.0.z., a postepowanie podlega w tym zakresie umorzeniu ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK.

4.3. Niezaleznie od powyzszych ustalen Trybunal zauwaza réwniez, ze uzasadnienie
zarzutu w odniesieniu do art. 23 ust. 1 u.s.u.s. wskazanego w punkcie pierwszym petitum
pytania prawnego nie spelnia wymagan, o ktorych mowa w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK
z1997r.

Jak juz wspomniano, w §wietle uzasadnienia pytania prawnego pojawita si¢ watpli-
wos¢ pytajacego sadu, czy ,,bezwzgledne stosowanie do nieoptaconych w terminie sktadek na
ubezpieczenia spoteczne zasad obliczania odsetek przewidzianych przepisami Ordynacji po-
datkowej nie narusza wynikajacej z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady
ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa” rozumianej jako nakaz ,,unikania sytuacji,
w ktorych obywatel znajdowalby si¢ w swoistej «putapce prawnej»”. Pytajacy sad przywotat
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie, wskazujac m.in., ze ,,zasada zaufa-
nia w stosunkach migdzy obywatelem a pafstwem przejawia si¢ m.in. w takim stanowieniu
| stosowaniu prawa, by nie stawato si¢ ono swoistg putapka dla obywatela i aby modgt on
uktadac¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogt prze-
widzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dzialan oraz w przekonaniu, 1z jego dziatania
podejmowane pod rzadami obowigzujacego prawa i wszelkie zwigzane z nimi nastgpstwa
beda takze 1 pdzniej uznane przez porzadek prawny”. W ocenie Trybunatu, pytajacy sad nie
przedstawil jednak argumentow (dowodéw) wskazujacych na zasadno$¢ podniesionych
zarzutow niezgodnoS$ci przedmiotu kontroli z art. 2 Konstytucji. Pytajacy sad wskazat nato-
miast, ze ,,wytaczenie ptatnika sktadek z jednego (rolniczego) systemu ubezpieczen spolecz-
nych i objecie go systemem powszechnym (ZUS-owskim) doprowadzito po pierwsze do po-
wstania znacznej dysproporcji pomigdzy wysokoscig sktadek faktycznie za sporny okres
przez platnika optaconych (i obecnie zwroconych przez rolniczy organ ubezpieczenia spo-
tecznego, cho¢ bez jakichkolwiek odsetek), a wysokoscig sktadek naleznych, za§ po drugie,
spowodowato, ze ptatnik, ktory terminowo optacat sktadki na «niewtasciwe» ubezpieczenie,
zostal obcigzony obowigzkiem uiszczenia odsetek w znacznej kwocie”. Jednoczesnie pytajacy
sad stwierdzit, Zze panstwo, na rzecz ktdrego ptatnik ma uiszczaé naleznosci publicznoprawne,
,hie stworzyto sprawnego systemu przekazywania danych miedzy kilkoma ledwie grupami
podmiotdw, a zamiast tego w catosci przerzucito wszystkie obowiazki na jednostke”, przez co
ptatnik sktadek zostat obcigzony daleko idgcymi konsekwencjami. Argumentacja sgdu spro-
wadzata si¢ zatem do zakwestionowania nie tyle zasad obliczania odsetek (do ktorych odsyta
art. 23 ust. 1 u.s.u.s.), ale odnosita si¢ do ogdlnych zasad funkcjonowania dwoch systemow
ubezpieczen spolecznych (powszechnego i rolniczego) i zwigzanego z tym problemu dyspro-
porcji wysokosci optaconych sktadek w sytuacji wytaczenia ptatnika spod rezimu systemu
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rolniczego i objgcia go systemem powszechnym oraz braku jakiegokolwiek mechanizmu
wymiany informacji pomigdzy organami. Tego rodzaju uzasadnienie nie pozostaje w jakim-
kolwiek zwigzku z zakwestionowang regulacjg i przywolanymi wzorcami kontroli, a zatem
nie moze by¢ uznane za spetniajgce wymagania, o ktorych mowa w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy
0 TK z1997r.

Pytajacy sad, jak juz wspomniano, uzasadniajgc pytanie prawne, wskazal rowniez na
watpliwosci konstytucyjne przy ustaleniu, ze sktadki (nalezne wtasciwemu organowi ubez-
pieczeniowemu) powinny zosta¢ uiszczone wraz z naleznymi odsetkami, liczonymi od dnia
nastgpnego po wynikajacym z ustawy terminie platnosci tychze sktadek. W jego ocenie, ,,ist-
niejg podstawy, by w realiach niniejszej sprawy odsetki nalezne w zwigzku z nieoptaceniem
w ustawowym terminie skladek na ubezpieczenia spoteczne traktowaé jako swego rodzaju
administracyjng kare, ktora jednak nie ma charakteru proporcjonalnego, a tym samym budzi
watpliwosci co do jej zgodnosci z artykutem 2 Konstytucji”. Pytajacy sad przywotal przy tym
orzecznictwo Trybunatu dotyczace administracyjnych kar pienigznych w kontek$cie narusze-
nia zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 2 Konstytucji. W ocenie pytajacego sadu,
zbytnia dolegliwos$¢ sankcji wynika ze skumulowania nastepujacych elementow: bezwzgled-
nej wysokosci kary pienieznej w stosunku do czynu, automatyzmu jej wymierzania oraz bra-
ku wystepowania w praktyce mozliwo$ci miarkowania jej wysokosci.

Trybunat Konstytucyjny podziela dotychczasowa lini¢ orzecznicza, uznajac, ze do-
puszczalne jest samodzielne wywodzenie zasady proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji (zob.
wyrok TK z 11 lutego 2014 r., sygn. P 24/12, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 9). Zasada ta doty-
czy bowiem oceny korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej w oderwaniu od
naruszenia konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej. Zatem ocenie podlega, czy za-
kwestionowana regulacja jest niezbgdna, celowa i1 efektywna, a ponadto czy nie jest nadmier-
nie dolegliwa (zob. wyrok TK z 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 75).
Niemniej to na pytajacym sadzie spoczywa obowigzek wykazania ewidentnego przekroczenia
przez ustawodawce przyznanej mu swobody regulacyjnej, a zatem uprawdopodobnienia, ze
cel regulacji jest zupelnie nieuzasadniony i nieracjonalny w stopniu razacym lub $rodki, ktore
maja shuzy¢ do realizacji tego celu, sg niewtasciwe i nieefektywne (nieskuteczne, nieprzydat-
ne) lub nadmiernie dolegliwe (represyjne) (zob. wyrok TK o sygn. P 24/12). W przedmioto-
wej sprawie pytajacy sad nie przeprowadzit takiej analizy. W ocenie Trybunatu, pytajacy sad
nie uprawdopodobnil, ze cel art. 23 ust. 1 u.s.u.s. jest nieuzasadniony i nieracjonalny lub tez
przewidziane w tym przepisie instrumenty prawne sa zupelnie niewlasciwe, niepotrzebne,
nieskuteczne albo tez dolegliwe w stopniu razacym i zbytecznym. Pytajacy sad, uzasadniajac
pytanie prawne w omawianym zakresie, poprzestat w zasadzie na okre$leniu, ze odsetki na-
lezne w zwigzku z nieoptaceniem w ustawowym terminie sktadek na ubezpieczenia spoteczne
stanowig administracyjng kare¢ niemajaca charakteru proporcjonalnego, przywotujac orzecz-
nictwo Trybunatu dotyczace administracyjnych kar pienieznych w konteks$cie naruszenia za-
sady proporcjonalno$ci wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze celem art. 23 ust. 1 u.s.u.s. jest wprowadzenie
sankcji za nieterminowe optacenie sktadek na ubezpieczenia spoteczne w postaci obowigzku
uiszczenia przez platnika — oprocz zaleglych skladek — rowniez odsetek za zwtoke, na zasa-
dach i w wysokosci okreslonych w o.p. Odsetki za zwtokg nie s3 jednak §wiadczeniem samo-
dzielnym, oderwanym od zalegtosci sktadkowej, ale majg charakter akcesoryjny — zwigzany
z zaleglos$cig sktadkowa. Nie mogg by¢ zatem jednoznacznie utozsamiane z natozong na ptat-
nika administracyjng karg pieni¢zng. Nalezy mie¢ rowniez na wzgledzie, ze odsetki za zwloke
w optaceniu skladek na ubezpieczenia spoleczne petnig funkcje kompensujaca ubytek docho-
doéw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, rekompensujg straty poniesione przez Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych w nastgpstwie niewykonania obowigzku optacenia sktadek, na fi-
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nansowanie biezacych $wiadczen z ubezpieczen spolecznych, co slusznie zauwaza zaréwno
Marszatek Sejmu, jak 1 Prokurator Generalny. Tej kwestii pytajacy sad jednak nie podnosi.

Jednocze$nie Trybunal odnotowal, ze ustawodawca przewidzial rozwigzania prawne,
ktore mogg stuzy¢ tagodzeniu ewentualnych, negatywny dla ubezpieczonych, skutkéw eko-
nomicznych zalegania z uiszczaniem naleznych sktadek, w tym skutkow wieloletniej kumula-
cji zaleglosci, w szczego6lno$ci w sytuacjach nietypowych. Po pierwsze, zgodnie z art. 29
ust. 1 u.s.us., ze wzgledow gospodarczych lub innych przyczyn zastugujacych na uwzgled-
nienie ZUS moze, na wniosek dtuznika, odroczy¢ termin ptatnosci naleznosci z tytutu sktadek
oraz rozlozy¢ nalezno$¢ na raty, uwzgledniajac mozliwos$ci platnicze dhuznika oraz stan fi-
nansOw ubezpieczen spotecznych. Od sktadek, ktore roztozono na raty, nie nalicza si¢ odsetek
za zwloke poczawszy od nastgpnego dnia po dniu wpltywu wniosku o udzielenie tych ulg
(zob. art. 29 ust. 2 u.s.u.s.). Po drugie, na mocy art. 28 ust. 3a u.s.u.s. naleznoSci z tytutu skta-
dek na ubezpieczenia spoteczne ubezpieczonych bedacych jednocze$nie platnikami sktadek
na te ubezpieczenia moga by¢ w uzasadnionych przypadkach umarzane pomimo braku ich
catkowitej niesciggalnosci. ZUS moze umorzy¢ naleznosci z tytutu skladek, jezeli zobowia-
zany wykaze, ze ze wzgledu na stan majatkowy 1 sytuacje rodzinng nie jest w stanie oplaci¢
tych naleznos$ci, poniewaz pociagnetoby to zbyt cigzkie skutki dla zobowigzanego i jego ro-
dziny (zob. § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
31 lipca 2003 r. w sprawie szczegdtowych zasad umarzania naleznosci z tytutu sktadek na
ubezpieczenie spoteczne (Dz. U. Nr 141, poz. 1365). Po trzecie wreszcie — CO ma istotne zna-
czenie w sprawach, w ktorych dochodzi do wieloletnich kumulacji naleznosci, a organ emery-
talny nie podejmuje dziatan w celu ich wyegzekwowania — zgodnie z art. 24 ust. 4 u.s.u.s.
(w brzmieniu ustalonym na mocy art. 11 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o redukcji niekto-
rych obowigzkéw obywateli i przedsigbiorcow; Dz. U. Nr 232, poz. 1378), naleznosci z tytutu
sktadek ulegaja przedawnieniu po uplywie 5 lat, liczac od dnia, w ktorym staty si¢ wymagal-
ne. Jak juz wyjasniat to Trybunat, w systemie ubezpieczen spotecznych przedawnienie skut-
kuje wygasnigciem zobowigzania. ,,Po stronie dluznika nie istnieje prawny obowiazek zaplaty
sktadki i odsetek (art. 31 u.s.u.s. w zwiazku z art. 59 § 1 pkt 9 o.p.). Inaczej zatem niz w pra-
wie cywilnym nie przeksztalca si¢ ono w zobowigzanie naturalne. W konsekwencji uiszcze-
nie zalegtych sktadek po uplywie terminu przedawnienia staje si¢ $wiadczeniem nienaleznym.
Nawet dobrowolna zaplata zobowigzania przez dtuznika podlega zwrotowi przez organ ren-
towy. Natomiast wierzyciel nie ma prawnych mozliwosci egzekwowania przedawnionego
zobowigzania” (zob. wyrok z 20 maja 2020 r., sygn. P 2/18, OTK ZU A/2020, poz. 18). Bieg
terminu przedawnienia ulega zawieszeniu dopiero od dnia wszczgcia przez ZUS postgpowa-
nia w sprawie ustalenia obowigzku podlegania ubezpieczeniom spolecznym, podstawy wy-
miaru sktadek lub obowigzku optacenia sktadek na te ubezpieczenia, i zawieszenie tego ter-
minu trwa do dnia, w ktorym decyzja ZUS stata si¢ prawomocna (zob. art. 24 ust. 5f u.s.u.s.).

Trybunat Konstytucyjny zwraca ponadto uwage na istnienie systemowego problemu
zwigzanego z wzajemnymi rozliczeniami ubezpieczycieli, gdy w stosunku do ubezpieczonego
odpada przestanka obejmowania go ubezpieczeniem rolniczym i1 pozostaje ogdlna przestanka
ubezpieczeniowa z powszechnego systemu ubezpieczen spotecznych. W ocenie Trybunatu,
nie istnieje wyrazne uzasadnienie konstytucyjne, aby nalezno$ci powstate w zwigzku z od-
prowadzaniem skladek na niewlasciwy fundusz ubezpieczeniowy postrzega¢ w kategoriach
zadluzenia (zaleglo$ci). Zwrot wptaconych sum ubezpieczenia przez ubezpieczyciela pu-
blicznego nastgpit bez uwzglednienia jakichkolwiek mechanizméw kompensacyjnych. Srodki
te byly przeciez w systemie publicznego ubezpieczenia spolecznego, tyle ze u innego ubez-
pieczyciela niz oczekiwany. T¢ okoliczno$¢ powinien byt uwzglednié pytajacy sad w procesie
oceny wzajemnego rozliczania migdzy: ZUS, KRUS 1 ubezpieczonym. Pytajacy sad nie for-
muluje w tym zakresie jednak wyraznego zarzutu. Z tego tez wzgledu Trybunal nie moze
orzeka¢ w tej kwestii. Oznaczaloby to wykroczenie poza granice zaskarzenia.
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4.4. Trybunat Konstytucyjny zwigzany formalnymi ramami pytania prawnego nie ma
mozliwo$ci przeprowadzenia merytorycznej weryfikacji zarzutow postawionych przez pyta-
jacy sad w punkcie drugim petitum pytania prawnego. Niedopuszczalno$¢ przeprowadzenia
kontroli konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw oraz wydania wyroku w badanej
sprawie zwigzana jest z niespelnieniem przestanki funkcjonalnej stawianego pytania prawne-
go. W zwiazku z tym, postepowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK.

Pytajacy sad formutuje zarzuty co do przekroczenia maksymalnej wysokosci kosztow
upomnienia, ustalonego wzoru upomnienia, a takze maksymalnej liczby naleznosci, ktore
moga zosta¢ ujete w jednym upomnieniu, okreslonej jako cztery. W ocenie Trybunatu, Mini-
ster FinansOw stusznie zauwaza, ze wprowadzenie wzoro6w upomnienia miato ujednolici¢ tryb
dziatania wierzycieli oraz zapewni¢ prawidlowos¢ ich dziatania w zakresie przesytania do
zobowigzanych upomnien. Jednoczesnie, przepisy ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2014 r. poz. 1619, ze zm., obecnie: Dz. U.
22020 r. poz. 1427) i r.m.f. nie stanowity przeszkody do wystawienia upomnienia zawieraja-
cego wiecej niz cztery pozycje naleznosci pienieznych. Obowigzek dotyczyt wytacznie dore-
czenia zobowigzanemu upomnienia, nie za$ jego sporzadzenia wedlug okreslonego wzoru.

Kwestie przekroczenia maksymalnej wysokosci kosztow upomnienia, ksztattu ustalo-
nego przez ministra finansow wzoru upomnienia oraz liczby nalezno$ci ujetych w jednym
upomnieniu powinny sta¢ si¢ przedmiotem rozstrzygnigcia pytajacego sadu. Wydanie wyroku
przez Trybunal Konstytucyjny w tej sprawie nie jest konieczne. Nalezy przyjaé, ze jesli roz-
strzygnigcie przez sad konkretnej sprawy indywidualnej nie jest uzaleznione od oceny konsty-
tucyjnosci norm prawnych stanowiacych podstawe tego rozstrzygnigcia, to nie mozna mowic
o koniecznym zwigzku pytania prawnego, w ktorym normy te zostaly zakwestionowane. Do-
tyczy to w szczegdlnosci sytuacji, gdy przedmiotem pytania prawnego sa normy, ktore osta-
tecznie nie muszg stanowi¢ podstawy orzeczenia sagdowego. W takich wypadkach sad moze
bowiem samodzielnie — niezaleznie od oceny konstytucyjnosci dokonywanej przez Trybunat
Konstytucyjny — dokona¢ rozstrzygnigcia konkretnej sprawy, postugujac si¢ innymi dostep-
nymi mechanizmami oceny. Z sytuacja taka mamy do czynienia w warunkach pytania praw-
nego badanego w niniejszym postepowaniu. Pytajacy sad, rozpoznajac sprawe z odwotania
ubezpieczonego, mogl dokona¢ wlasnej oceny z pominigciem r.m.f. Wspomniane rozporza-
dzenie utracito moc obowigzujacg na podstawie art. 127 ustawy z dnia 11 pazdziernika
2013 r. o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkow, naleznos$ci celnych i1 innych nalez-
nosci pieni¢znych (Dz. U. poz. 1289, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 765) w zwiazku
z wejsciem w zycie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie try-
bu postgpowania wierzycieli naleznosci pieni¢znych przy podejmowaniu czynnosci zmierza-
jacych do zastosowania $rodkow egzekucyjnych (Dz. U. poz. 656). Umorzenie postgpowania
W niniejszej sprawie nie nastgpuje ze wzgledu na uchylenie aktu kontrolowanego, ale ze
wzgledu na to, ze sad dysponuje mechanizmami prawnymi, pozwalajacymi na samodzielne
rozstrzygnigcie przedmiotowej sprawy.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal réwniez na cechy konstytutywne
rozporzadzenia i role wytycznych do tego aktu. W niniejszej sprawie pytajacy sad formutuje
zarzut przekroczenia upowaznienia ustawowego do ustalenia wzoru upomnienia przez mini-
stra wlasciwego do spraw finansow. Rozporzadzenie jest aktem wykonawczym do ustawy,
wydawanym na jej podstawie 1 w celu jej wykonania. ,,[W]ykonawczy charakter rozporza-
dzenia determinuje tre$¢ upowaznienia do jego wydania. Musi by¢ ono sformutowane w taki
sposOb, aby odsytato do unormowania tylko takich spraw, ktore sa przedmiotem ustawy
I ktore stuza realizacji tych samych celow, jakie znajduja wyraz w przepisach ustawy. Dlatego
przepisy ustawy upowazniajacej, a W szczegdlnosci przepis upowazniajacy, powinny wyzna-
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cza¢ co najmniej w sposob ogoélny, lecz jednoczesnie dostatecznie wyrazny, kierunek unor-
mowan, ktére majg nastagpi¢ w drodze rozporzadzenia” (wyrok TK z 11 lutego 2010 r., sygn.
K 15/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 11). Z kolei rolg wytycznych jest wyznaczenie pewnego
kierunku regulacji wykonawczej, a nie przesagdzenie od poczatku do konca o jej tresci (art. 92
Konstytucji). Naruszenie art. 92 Konstytucji moze mie¢ rozne postacie, odnoszace si¢ do sa-
mego przepisu upowazniajgcego, jak i aktu wykonawczego (zob. wyrok TK z 8 maja 2014 .,
sygn. U 9/13, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 51). W warunkach niniejszego pytania prawnego
watpliwosci pytajacego sadu dotycza aktu wykonawczego — wykroczenia poza przedmiotowy
zakres upowaznienia i unormowania w rozporzadzeniu spraw, do ktorych ustawodawca nie
upowaznit prawodawcy delegowanego oraz niezgodno$ci tresci rozporzadzenia z aktami
normatywnymi hierarchicznie wyzszymi.

Rola sadu jest poprawne wykazanie takich okolicznosci 1 wyciagnigcie z tego konse-
kwencji w procesie orzekania. Cel, jaki zamierza osiggna¢ pytajacy sad, nie wymaga inter-
wencji Trybunalu Konstytucyjnego. To z kolei oznacza brak spetnienia przestanki funkcjo-
nalnej, okreslonej w art. 193 in fine Konstytucji, warunkujacej merytoryczne rozpoznanie
sprawy. Jednoczes$nie, niniejsze orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego nie moze by¢ uznane
za stwierdzenie przekroczenia przez ministra wlasciwego do spraw finanséw upowaznienia
ustawowego w zakresie ustalenia wzoru upomnienia. Nie przesadza takze, czy organ rentowy
mogl sporzadzi¢ upomnienie w inny sposob, bez zwielokrotnienia maksymalnej, okreslone;
przez ustawodawce, wysokosci kosztow upomnienia.

Ze wzgledu na powyzsze okolicznos$ci, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sen-
tencji.
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