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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), wimieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania prawnego Sadu Okregowego
w Szczecinie VI Wydziat Pracy i Ubezpieczeﬁ Spotecznych z 18 lutego 2015 r.
(sygn. akt P 77/15), jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 23 ust. 1 ustawy
zdnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych
(tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 963 ze zm.) w zakresie, w jakim nie zezwala na odstgpienie
od naliczania odsetek w razie powstania zalegto$ci z przyczyn niezawinionych przez
ptatnika, jest zgodny z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony zaufania

jednostki do parstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasadg proporcjonalnosci.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie, na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Stan faktyczny sprawy i przedmiot kontroli

1. Pytanie prawne lezgce u podstaw analizowanej sprawy zostato
sformutowane w zwigzku z postepowaniem toczgcym sie przed Sgdem Okregowym
w Szczecinie VI Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych, w sprawie z odwotania
J C (dalej; ubezpieczony) od decyzji Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych Oddziat w S dotyczacej okreslenia wysokosci naleznos$ci
z tytutu skiadek na ubezpieczenia spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne i Fundusz
Pracy.

Jak wynika z danych przedstawionych przez sad, ubezpieczony zostat od

stycznia 1994 r. objety — jako matzonek rolnika — obowigzkowym ubezpieczeniem
spotecznym rolnikéw w zakresie ubezpieczen emerytalno-rentowego, wypadkowego,
chorobowego i macierzynskiego. W kolejnych latach ubezpieczony, od  kwietnia
2008 r. samodzielnie jako rolnik, nie za$ jako matzonek roinika, nieprzerwanie
podlegat z tego tytutu ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw, optacajagc nalezne
sktadki. Od  kwietnia 2001 r. rozpoczat dodatkowo prowadzenie pozarolniczej
dziatalno$ci gospodarczej. ’
W dniu marca 2001 r. uzyskat on zwigzany z tym wpis do ewidencji dziatalnosci
gospodarczej prowadzonej przez Burmistrza Miasta i Gminy T . Dziatalno$¢é
te prowadzit nieprzerwanie w kolejnych latach. Ubezpieczony optacat nalezne
podatki z tytutu prowadzenia obu wspomnianych wyzej rodzajow dziatalnosci, lecz
nie optacat sktadek na powszechne ubezpieczenie spoteczne.

Ubezpieczony nie zgtaszat w Zakladzie Ubezpieczen Spofecznych faktu
rozpoczecia prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej. Nie poinformowat
takze Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spofecznego (dalej: KRUS) o tym, ze
prowadzi takg dziatalno$¢, ani nie sktadat w KRUS zaswiadczen o wysokosci
podatku za poszczegoéline lata, naleznego w zwigzku z prowadzeniem pozarolniczej
dziatalno$ci gospodarczej.

W efekcie postepowania wyjasniajgcego, wszczetego po tym, jak organ
ubezpieczenia spotecznego powzigt wiedze, ze ubezpieczony prowadzi — poza
dziatem specjalnym produkgji rolnej — takze pozarolniczg dziatalno§¢ gospodarcza,
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sierpnia 2012 r. zostata przez ten organ wydana decyzja stwierdzajgca ustanie
— poczynajac od  kwietnia 2005 r. — ubezpieczenia spotecznego rolnikéw w zakresie
ubezpieczen wypadkowego, chorobowego, macierzynskiego i emerytaino-rentowego
dla ubezpieczonego. Ubezpieczony odwotat sie od powyzszej decyzji do Sadu
Okregowego w S . Jego odwotanie zostato przez ten sad oddalone
wyrokiem z maja 2013 r. (sygn. akt )- Wyrok stat sie prawomocny
lipca 2013 r. W konsekwengcji ustalen sgdowych, organ rblniczego ubezpieczenia
spotecznego zwrécit J . C oraz jego mafzonce zaplacone sktadki
(osobie, ktéra formainie wnosita danine publiczng) za okres, za ktéry nastgpito
wytaczenie go z ubezpieczenia spotecznego (odpowiednio: oraz zh.
Po prawomocnym ustaleniu stanu prawnego w zakresie podlegania przez
ubezpieczonego rolniczemu ubezpieczeniu spotecznemu, KRUS poinformowat
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych Oddziat w S (dalej: ZUS) o wy}aczeniu
J C z rolniczego ubezpieczenia spotecznego z datg wstecznaj - od
«wietnia 2005 r., ze wzgledu na prowadzenie pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej. W dniu lutego 2014 r. ZUS wszczat z urzedu wobec
ubezpieczonego postepowanie w sprawie okreslenia wysokosci naleznosci z tytutu
skladek na ubezpieczenia spoleczne, ubezpieczenie zdrowotne i Fundusz Pracy za
okres od kwietnia 2005 r. do stycznia 2014 r. Postepowanie to zostato zakoriczone
wydaniem  kwietnia 2014 r. decyzji (znak sprawy: ),
w ktérej stwierdzono, ze ubezpieczony jest dtuznikiem Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych z tytutu nieoptaconych skladek na ubezpieczenia spoleczne,
ubezpieczenie zdrowotne oraz Fundusz Pracy. W decyzji zostata wskazana
wysokos§¢ zadluzenia wraz z odsetkami. Ubezpieczony ziozyt odwolanie od

powyzszej decyzji.

2. W nastepstwie aktywnosci ubezpieczonego sprawa zawista przed sadem
pytajacym. W toku postepowania powziat on watpliwosci co do zgodnosci art. 23
ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 963 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
publicznych (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1793 ze zm.; dalej: ustawa o $wiadczeniach)
z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji: zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa

i stanowionego przez nie prawa oraz zasadg proporcjonalnosci a takze co do
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konstytucyjnosci rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 22 listopada 2001 r.
w sprawie wykonywania niektorych przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (Dz. U. Nr 137, poz. 1541 ze zm.).

Trzeba zaznaczyé, ze w niniejszym stanowisku analizie moze by¢ poddana
tylko ta czg$¢ pytania prawnego, ktéra dotyczy u.s.u.s. oraz ustawy o $wiadczeniach.
Stanowisko nie odnosi sie natomiast do wskazanego wyzej rozporzadzenia, Sejm nie
jest bowiem organem, ktéry wydat ten ostatni akt prawny (zob. art. 42 pkt 3 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym; Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o TK).

3. Zgodnie ze stanowigcym przedmiot kontroli art. 23 ust. 1 u.s.u.s.: ,Od
nieoptaconych w terminie skfadek nalezne sg od pfatnika sktadek odsetki za zwioke,
na zasadach i w wysokosci okreSlonych w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa (Dz. U. 22012 r., poz. 749, z p6zn. zm.)". Artykut 87 ust. 3
ustawy o $wiadczeniach stanowi, ze: ,Od nieoptaconych w terminie sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne pobiera sie odsetki za zwioke na zasadach i w wysokoséci
okreslonych dia zalegto$ci podatkowych”.

Il. Watpliwosci sadu

1. Sad dopatruje sie niezgodnosci zakwestionowanych przepiséow z art. 2
Konstytucji, ktéry stanowi, ze: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.
W uzasadnieniu sad precyzuje, ze wzorzec kontroli w tej sprawie stanowia
wywodzone 2z art. 2 Konstytucji: zasada zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa oraz zasada proporcjonalnosci. Pierwsza z tych
zasad jest rozmaicie okreslana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, jednak
jej sens zdaje si¢ najlepiej oddawa¢ nazwa ,zasada ochrony zaufania jednostki do
panstiwa i stanowionego przez nie prawa’® (z najnowszego orzecznictwa
zob. np. wyroki TK z: 10 lutego 2015 r., sygn. akt P 10/11; 22 czerwca 2015 r.,
sygn. akt SK 29/13; 28 pazdziernika 2015 r., sygn. akt SK 59/13), i tym wiasnie
mianem Sejm - bez uszczerbku dla intencji wnioskodawcy — bedzie sie postugiwaé

W niniejszym pismie.



2. W $wietle petitum pytania prawnego, sad kwestionuje powyzsze przepisy
,W zakresie, w jakim przy ustalaniu zasad naliczania odsetek od zalegtych sktadek na
ubezpieczenie spofeczne bezwarunkowo odsytajg do stosowania przepiséw uétawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jednolity Dz. U. z 2012 r.,
poz. 749), a w szczegolnosci przepisu art. 53 § 4 tejze ustawy”.

3. Zdaniem sadu, zakwestionowany art. 23 ust. 1 u.s.u.s. ,poprzez odestanie
w catosci do przepisu art. 53 ust. 1 ordynacji podatkowej [akt nie zawiera tak
oznaczonej jednostki redakcyjnej; wydaje sie, ze chodzi o wskazany w petitum
pytania prawnego art. 53 § 4 — uwaga wtasna] wprowadza automatyzm, jesli chodzi
o obliczanie odsetek od naleznosci skladkowych, ktére nie zostaly optacone
w terminie. W szczeg6inosci przepisy te w zadnym miejscu nie odnoszg sie do winy
ptatnika jako pozytywnej przestanki obcigzenia go odsetkami. Brak jest tez w ustawie
o systemie ubezpieczeh spotecznych regulacji zezwalajacych na odstgpienie od
naliczania odsetek w razie wystapienia jakichkolwiek niezaleznych od ptatnika
okolicznosci majgcych wpltyw na przyczyny powstania zadtuzenia. Oznacza to, ze
odsetki od nieuiszczonych naleznosci sktadkowych nalezne sa zawsze, jezeli tylko
sktadki na ubezpieczenia spoteczne nie zostang optacone w terminie” (pytanie
prawne, s. 13).

W ocenie sgdu takie uksztattowanie obliczania odsetek od nieoptaconych
w terminie skfadek narusza zasade ochrony zaufania jednostki do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, bowiem ,wytaczenie ptatnika sktadek z jednego
(rolniczego) systemu ubezpieczer spotecznych i objecie go systemem powszechnym
(ZUS-owskim) doprowadzito po pierwsze do powstania znacznej dysproporcji
pomiedzy wysokoscig skiadek faktycznie za sporny okres przez ptatnika optaconych
(i obecnie zwrdconych przez roiniczy organ ubezpieczenia spotecznego, choé bez
jakichkolwiek odsetek), a wysokoscig sktadek naleznych, za§ po drugie,
spowodowato, Ze ptatnik, ktéry terminowo optacat sktadki na «niewtasciwe»
ubezpieczenie, zostat obcigzony obowigzkiem uiszczenia odsetek w znacznej
kwocie” (pytanie prawne, s. 15).

Odnoszac sie do naruszenia zasady proporcjonalnosci, sad pytajacy
wskazuje, ze w jego ocenie istniejg podstawy, by ,w realiach niniejszej sprawy
odsetki nalezne w zwigzku z nieoptaceniem w ustawowym terminie sktadek na

ubezpieczenia spoteczne traktowaé jako swego rodzaju administracyjng kare, ktéra
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jednak nie ma charakteru proporcjonalnego, a tym samym budzi watpliwosci co do jej
zgodnosci z artykutem 2 Konstytucji. W ocenie sadu w tym konkretnym przypadku
zbytnia dolegliwos¢ owej sankcji wynika [...} ze skumulowania sie kilku elementow
sankcji: bezwzglednej wysokosci kary pienieznej w stosunku do czynu (wysokos$é
odsetek w dacie wydania decyzji przekraczata juz potowe wartosci zalegtych
sktadek), automatyzmu jej wymierzania (odsetki sg naliczane, poczynajac od
okreslonego w ustawie terminu zaplaty poszczegélnych sktadek, bez brania pod
uwage faktu, iz w poszczegdéinych datach ptatnik byt przekonany, ze wywiazuje sie
Z obowigzkow publicznoprawnych, skoro ptaci w terminie sktadki innemu organowi
ubezpieczeniowemu, a organ te skfadki przyjmuje) oraz braku wystepowania
w praktyce mozliwosci miarkowania jej wysokosci (odsetki ustalone zostaty w écisle
okreslonej przepisami prawa wysokosci, od $cisle okresionej daty, bez pozostawienia
jakimkolwiek organom orzekajacym w sprawie — czy to administracyjnym, czy to
sadowi powszechnemu - jakiegokolwiek marginesu swobody)” (pytanie prawne,
s. 18).

Ili. Analiza formalnoprawna

1. Wedlug art. 193 Konstytucji, kazdy sgd moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczgcej sie¢ przed sagdem. W art. 193
Konstytucji sformutowane zostaly zatem trzy przestanki, ktorych taczne spemnienie
warunkuje dopuszczalno$¢ przedstawienia Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania
prawnego:

a) przestanka podmiotowa, zgodnie z ktérg pytanie prawne moze byé
przedstawione wytacznie przez sad, rozumiany jako panstwowy organ wiadzy
sadowniczej;

b) przestanka przedmiotowa, w $wietle ktérej pytanie prawne ma dotyczy¢
zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi lub ustawa;

c) przestanka funkcjonalna, oznaczajgca, ze wystgpienie z pytaniem
prawnym jest dopuszczalne jedynie wtedy, gdy od odpowiedzi na nie zalezy
rozstrzygniecie konkretnej sprawy zawistej przed sadem (zob. m.in. postanowienia
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TK z: 29 marca 2000 r., sygn. akt P 13/99; 10 paZdziernika 2000 r., sygn. akt
P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03; 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 33/06).

W ustabilizowanym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie,
ze zaleznoS¢ miedzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnieciem sprawy
polega na tym, iz wyrok Trybunatu musi mie¢ wptyw na orzeczenie sadu pytajacego.
Zalezno$¢ ta jest oparta na odpowiedniej relacji miedzy trescig kwestionowanego
przepisu i stanem faktycznym sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie zadano
(zob. m.in. postanowienie TK z 15 maja 2007 r., sygn. akt P 13/06; wyroki
TK z: 17 lipca 2007 r., sygn. akt P 16/06; 23 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 10/07;
20 grudnia 2007 r., sygn. akt P 39/06; 19 lutego 2008 r., sygn. akt P 49/06; 27 maja
2008 r., sygn. akt P 59/07; 16 czerwca 2008 r., sygn. akt P 37/07; 15 pazdziernika
2009 r., sygn. akt P 120/08).

Przyjmuje sie, ze wyznaczany za pomocg przestanki funkcjonalnej
dopuszczalny zakres kontroli inicjowanej przez sad orzekajacy w konkretnej sprawie
jest szerszy niz w wypadku kontroli wszczynanej na podstawie skargi konstytucyjnej
(zob. wyroki TK z: 1 lipca 2003 r., sygn. akt P 31/02; 16 listopada 2004 r., sygn. akt
P 19/03; 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 36/05; 30 pazdziernika 2006 r.,
sygn. akt P 10/06; 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt P 22/07; 12 maja 2011 r., sygn. akt
P 38/08). Niemniej w pi$miennictwie dominuje stanowisko, ze przedmiotem kontroti
konstytucyjnosci w trybie pytania prawnego moze by¢ wylacznie przepis, ktéry
zostanie (powinien zostal) zastosowany w sprawie i stanowi¢ podstawe
rozstrzygniecia sgdowego bagdz tez ktéry ma bezposrednie znaczenie dla
rozstrzygniecia w konkretnej, rozpoznawanej przez sgd sprawie (zob. Z. Czeszejko-
Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle prawnoporéwnawczym,
Warszawa 2003, s. 217; L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie
Zachodniej, Warszawa 1987, s. 265; R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako
procedura kontroli konstytucyjnosci prawa, ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 3;
K. Kolasiiski, Zaskarzalnos¢ ustaw w drodze pytann prawnych do Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 9, s. 25; A. Wasilewski, Pytania prawne
do Trybunatu Konstytucyjnego. Problemy interpretacyjne na tle art. 193 Konstytucji
RP, ,Przeglad Sadowy” 2000, nr 5, s. 5; M. Wigcek, Pytanie prawne sgdu do
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 145). Odwotania do podstawy
rozstrzygniecia, koniecznosci, powinnosci lub perspektywy zastosowania
kwestionowanego przepisu w konkretnej sprawie wystepuja réowniez powszechnie
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w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dotycchym przestanki funkcjonalnej
pytania prawnego (wyroki TK z: 4 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/00; 6 marca
2002 r., sygn. akt P 7/00; 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01; 6 maja 2003 r.,
sygn. akt P 21/01; 7 czerwca 2004 r., sygn. akt P 4/03; 16 listopada 2004 r.,
sygn. akt P 19/03; 30 maja 2005 r., sygn. akt P 7/04; 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt
P 17/04; 18 lipca 2006 r., sygn. akt P 6/05; postanowienia TK z: 29 marca 2000 r.,
sygn. akt P 13/99; 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt P 14/99; 13 grudnia 2000 r.,
sygn. akt P 9/00; 24 lutego 2004 r., sygn. akt P 5/03; 14 wrzes$nia 2005 r., sygn. akt
P 7/05; 19 kwietnia 2006 r., sygn. akt P 12/05; 19 grudnia 2006 r., sygn. akt P 25/05;
6 listopada 2013 r., sygn. akt P 24/13).

Skuteczne zainicjowanie konkretnej kontroli konstytucyjnosci przepiséw
w formie pytania prawnego wymaga spetnienia wymienionych wymogow, a Trybunat
kontroluje na kazdym etapie postepowania, czy nie zachodzi ktéra$ z ujemnych
przestanek wydania wyroku, skutkujgcych obligatoryjnym umorzeniem postepowania
(zob. postanowienia TK z: 18 marca 2009 r., sygn. akt P 13/08; 30 czerwca 2009 r.,
sygn. akt P 34/07; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08).

2. W realiach analizowanej sprawy oczywiste jest spetnienie przestanki
podmiotowej, skoro pytanie prawne przedstawit Sgd Okregowy w S

Watpliwosci nie dotyczg rowniez przestanki przedmiotowej, poniewaz pytanie
dotyczy zgodno$ci ustaw z Konstytucjg (art. 23 ust. 1 u.s.u.s. oraz art. 87 ust. 3
ustawy o Swiadczeniach z zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytuciji).

W odniesieniu do przestanki funkcjonalnej nalezy zwréci¢ uwage, ze przed
sgdem toczy sie¢ postepowanie w sprawie odwotania ubezpieczonego od decyzji
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych Oddziat w S . W decyzji tej zostata
wskazana wysokos¢ zadtuzenia ubezpieczonego wraz z naleznymi odsetkami za
zwioke naliczonymi na dzien wydania decyzji. Rozpatrujac odwotanie od tej decyzji,
sad pytajacy bedzie uwzgledniat zaskarzone przepisy przy poszukiwaniu
rozstrzygniecia. Bedg one konieczne do zidentyfikowania rezimu naliczania odsetek
od zalegtoSci.

Jak zauwaza sad pytajacy: ,[J]esli przywotywane regulacje prawne zostang
uznane za niezgodne z Konstytucjg, otworzy sie droga do rozwazenia mozliwosci
zmiany zaskarzonej decyzji przy uwzglednieniu konkretnych okolicznosci jakie

wystapity w tej jednostkowej sprawie” (pytanie prawne, s. 19).
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Nalezy wobec tego uznaé¢, ze takze przestanka funkcjonaina

dopuszczalnosci pytania prawnego zostata w niniejszej sprawie spetniona.

3. W kontekscie pytania prawnego Sadu Okregowego w Szczecinie na
szczego6ing uwage zastuguje rowniez wymoég uzasadnienia postawionego zarzutu
niekonstytucyjnosci, z powotaniem dowodbéw na jego poparcie, i przedstawienia
argumentacji, ktéra, przynajmniej potencjainie, moze uzasadnia¢ przetamanie
domniemania konstytucyjnosci przepisdéw prawa.

W mys$l art. 52 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK, pytanie prawne do Trybunatu
powinno zawiera¢ uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowoddéw na
jego poparcie. Oznacza to, ze nie wystarczy sformutowanie samej tezy
o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. W swoim dotychczasowym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze ,skoro kontrola hierarchicznej
zgodno$ci norm opiera sie na domniemaniu ich konstytucyjnosci, to podmiot
inicjujacy postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym jest zobligowany
dostarczy¢ argumentdéw pozwalajgcych obali¢ to domniemanie. Dopoki sad nie
powota przekonywujgcych motywow majacych $Swiadczyé o niezgodnosci
kwestionowanego przepisu ze wskazanymi wzorcami kontroli, Trybunat musi
uznawa¢ je za zgodne z wzorcem kontroli. Pytanie prawne, w ktérym sad
ograniczytby sie do wyrazenia przekonania o niezgodnosci przepisu z Konstytucjg
badz wskazania istniejgcych w tej kwestii watpliwosci, nie moze podlegaé
rozpoznaniu przez Trybunat’ (wyrok TK z 8 wrzes$nia 2005 r., sygn. akt P 17/04,
postanowienia TK z: 16 kwietnia 2014 r., sygn. akt P 37/13, 24 marca 2015 r.,
sygn. akt P 72/14, 22 czerwca 2015 r., sygn. akt P 68/14).

Uzasadnienie musi wiec wskazywac precyzyjnie co najmniej jeden argument
przemawiajacy za naruszeniem wzorca kontroli. Wymogu tego nie spetniajg uwagi
nazbyt ogéine, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan.
Uzasadnienie bfedne lub nietrafne, o ile nie wptywa na rekonstrukcje nieprecyzyjnie
sformufowanego zarzutu, nie ma znaczenia dla rozstrzygniecia o zgodnosci aktu
normatywnego z ustawg zasadnicza (zob. wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt
K 35/11; postanowienia TK z: 13 stycznia 2015 r., sygn. akt K 44/13, 4 listopada
2015 r., sygn. akt P 45/13, 4 listopada 2015 r., sygn. akt P 102/15).

Nalezy tez pamietac, ze: ,Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutow

nie powinna by¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w piSmie
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procesowym argumenty mogg by¢ mniej lub bardziej przekonujace [...], lecz zawsze
muszg byé argumentami «nadajgcymi sie» do rozpoznania przez Trybunat
Konstytucyjny” (wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10). Oznacza to
m.in., Ze w postepowaniu przed sgdem konstytucyjnym nalezy powotywa¢ argumenty
odnoszace sie do hierarchicznej zgodno$ci prawa. Argumenty pozaprawne
— spoteczne, ekonomiczne i inne - mogg w pewnych sytuacjach okazaé¢ sie
relewantne, ale jedynie pod warunkiem, ze wykazany zostanie ich wplyw na sfere
prawng. Natomiast zagadnienia spofeczno-politycznej celowosci kwestionowanej
regulacji pozostaja poza kognicjg Trybunatu.

To sad pytajgcy obarcza ciezar udowodnienia niezgodnosci zaskarzonego
przepisu ze wskazanymi wzorcami kontroli. Obowigzek ten odnosi sie do kazdego
z podniesionych zarzutéow (zob. K. Wojtyczek, Ciezar dowodu i argumentacji
w procedurze kontroli norm przez Trybunat Konstytucyjny, ,Przeglad Sejmowy” 2004,
nr 1, s. 17). Powyzszej roli nie moze przejmowac na siebie sad konstytucyjny, gdyz
nie orzeka sua sponte, lecz musi respektowac zasade skargowosci (art. 66 ustawy
oTK z 1997 r.). Nie jest to tez zadanie uczestnikow postepowania przed
Trybunatem, przedstawiajgcych stanowisko w sprawie. Jak konsekwentnie przyjmuje
Trybunat: ,ciezar dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujagcym zgodno$¢ ustawy
z Konstytucjg i dopoki nie powota on konkretnych i przekonujgcych argumentow
prawnych na rzecz swojej tezy, dopdty Trybunat Konstytucyjny uznawaé¢ bedzie
kontrolowane przepisy za konstytucyjne. W przeciwnym razie [...] Trybunat
przeksztatcitby sie w organ orzekajacy z inicjatywy wiasnej” (orzeczenie
 TKz24 jutego 1997 r., sygn. akt K 19/96; zob. tez np. postanowienie
TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08). Trybunat nie moze wyrecza¢ sadu
pytajgcego w doborze argumentaciji adekwatnej do zgtaszanych watpliwosci.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy zauwazy¢, ze cho¢ sad pytajacy jako
przedmiot kontroli wskazuje dwa przepisy, tj. art. 23 ust. 1 u.s.u.s. oraz art. 87 ust. 3
ustawy o $wiadczeniach, to w uzasadnieniu odnosi si¢ bezposrednio tylko do tego
pierwszego. Zgodnie z art. 1 u.s.us. ubezpieczenia spoteczne obejmuja:
ubezpieczenie emerytalne, ubezpieczenia rentowe, ubezpieczenie w razie choroby
i macierzynistwa (ubezpieczenie chorobowe) oraz ubezpieczenie z tytutu wypadkow
przy pracy i choréb zawodowych (ubezpieczenia wypadkowe). Oznacza to, ze kiedy
w tresci uzasadnienia pytania prawnego sad pytajacy odnosi sie do ,ubezpieczen
spotecznych” lub ,skiadek na ubezpieczenia spoteczne”, nie mozna rozszerzajaco
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obejmowaé tym terminem ubezpieczenia zdrowotnego, ktére posiada odrebng
regulacje w ustawie o swiadczeniach.

Co prawda, jak zauwaza sad pytajagcy, art. 32 u.s.u.s. stanowi, ze: ,Do
sktadek na Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczeri Pracowniczych
i Fundusz Emerytur Pomostowych oraz na ubezpieczenie zdrowotne w zakresie: ich
poboru, egzekucji, wymierzania odsetek za zwloke i dodatkowej opfaty, przepisow
karnych, dokonywania zabezpieczeAn na  wszystkich  nieruchomosciach,
ruchomosciach i prawach zbywalnych diuznika, odpowiedzialnosci oséb trzecich
i spadkobiercéw oraz stosowania ulg i umorzen stosuje sie odpowiednio przepisy
dotyczace skladek na ubezpieczenia spoteczne”. Nie zmienia to jednak faktu, ze
art. 87 ust. 3 ustawy o $wiadczeniach jest elementem ksztaftujgcym rezim
ubezpieczen zdrowotnych odrebnie w kontrolowanym zakresie i jako taki wymaga
osobnej argumentaciji.

Wobec powyzszego trzeba stwierdzié¢, Zze w wypadku art. 87 ust. 3 ustawy
o Swiadczeniach sad pytajgcy nie dopetnit ustawowego obowigzku uzasadnienia
zarzutu.

Nalezy wiec uznaé, ze w odniesieniu do badania zgodnosci art. 87 ust. 3
ustawy o swiadczeniach z art. 2 Konstytucji postepowanie podiega umorzeniu na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

4. Istotny w tej sprawie jest sposéb sformutowania przez sad pytajacy
zakresu zaskarzenia. Sad kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 23 ust. 1
u.s.u.s. w zakresie, w jakim przy ustalaniu zasad naliczania odsetek od zaleglych
skladek na ubezpieczenia spoteczne bezwarunkowo odsylta do stosowania
przepisow ustawy zdnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(tj.Dz. U.z2017 r. poz. 201 ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa Ilub o.p.),
a w szczegolnosci przepisu art. 53 § 4 tejze ustawy.

Po blizszej analizie uzasadnienia pytania prawnego nalezy stwierdzi¢, ze
pytajacy sad upatruje niekonstytucyjnosci art. 23 ust. 1 u.s.u.s. w nieuzasadnionym
pominieciu legislacyjnym, majgcym polegaé na nieuwzglednieniu w tym przepisie
mozliwoséci odstapienia od naliczania odsetek w razie powstania zalegtosci
Z przyczyn niezawinionych przez platnika. Za takg interpretacjg przemawiajg tezy

przedstawione w uzasadnieniu pytania prawnego. Wedtug sgdu do naruszenia art. 2

-11 -



Konstytucji prowadzi ,bezwzgledne stosowanie do nieoptaconych w terminie skiadek
na ubezpieczenia spoleczne zasad obliczania odsetek przewidzianych przepisami
Ordynacji podatkowej” (pytanie prawne, s. 14). W ocenie sgdu takie odestanie
wprowadza ,automatyzm, jesli chodzi o obliczanie odsetek od naleznosci
sktadkowych, ktére nie zostaty optacone w terminie. W szczegoélnosci przepisy te
w zadnym miejscu nie odnosza sie do winy ptatnika jako pozytywnej przestanki
obcigzenia go odsetkami. Brak jest tez w ustawie o systemie ubezpieczen
spotecznych regulacji zezwalajgcych na odstapienie od naliczania odsetek w razie
wystgpienia jakichkolwiek niezaleznych od ptatnika okolicznosci majacych wplyw na
przyczyny powstania zadtuzenia® (pytanie prawne, s. 13). Cytowane wypowiedzi
wskazujg na to, ze sgd kwestionuje brak odpowiednich przepiséw uzupetniajacych
regulacje ordynacji podatkowej, do ktérych odsyta art. 23 ust. 1 u.s.u.s.

Takie ujecie zarzutu nakazuje rozwazyé, czy przedstawiony sadowi
konstytucyjnemu problem stanowi przypadek podlegajgcego kognicji trybunaiskiej
pominiecia prawodawczego, czy tez jest przyktadem zaniechania legislacyjnego,
wzgledem ktérego Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencji kontrolnych
(por. wyrok TK z 22 lipca 2008 r., sygn. akt K 24/07). W $wietle dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu nie ulega watpliwosci, ze pytanie prawne moze dotyczy¢
konstytucyjnos$ci aktu normatywnego w zakresie, w jakim jest on pozbawiony
okreslonych elementéw, ktére — z uwagi na regulacje konstytucyjng ~ ustawodawca
powinien byt uwzgledni¢ (zob. postanowienie TK z 13 kwietnia 2010 r., sygn. akt
P 35/09 i powotane tam orzecznictwo). Skuteczne podniesienie zarzutu pominiecia
prawodawczego zalezy od tego, czy podmiot inicjujgcy postepowanie przed
Trybunatem wykaze, ze w okreslonej sytuacji rzeczywiscie istnieje ,jako$ciowa
tozsamos$¢” albo przynajmniej ,daleko idace podobienstwo” treSci normatywnej ujetej
w zakwestionowanym przepisie oraz materii, ktéra zostata pozostawiona poza jego
zakresem, a ktéra — zdaniem inicjatora postepowania — powinna byta w tym przepisie
sie znalezé. Dopiero taki zabieg pozwala rozrozni¢ sytuacje ,regulagii
fragmentarycznej (niepetnej)” od sytuacji ,zaniechania ustawodawczego”, do ktérego
kontroli Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany (zob. postanowienie
TK z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 17/02).

Nalezy przy tym przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny w wypadku
zaskarzenia pominiecia legislacyjnego wymaga wskazania, przez podmiot inicjujacy

kontrole, konkretnej normy, ktérej uzupetnienie powinno prowadzi¢ do sanacji stanu
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niekonstytucyjnosci (zob. wyrok TK z 13 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 35/09).
Wprowadzajac odwotanie do ordynacji podatkowej jako catosci, sad pytajacy nie
wzigt pod uwage, ze wszystkie przepisy znajdujgce sie w tej ustawie sg zrédiem
norm réznej tresci, ktére majg zastosowanie do réznych podmiotéow, w réznym
zakresie. W konsekwenciji nie sposéb precyzyjnie zrekonstruowa¢ na podstawie tych
przepiséw relewantng dla kontroli konstytucyjnosci norme. Sad wskazuje co prawda
art. 53 § 4 o.p. jako przykltadowy przepis, do ktdrego odestanie ma skutkowa¢ ma
niekonstytucyjnoscig, jednak nie precyzuje to zakresu zaskarzenia w stopniu
wystarczajacym do wywiedzenia istotnej normy (por. dokonang przez Trybunat ocene
zarzutu niekonstytucyjnosci zréznicowanego wewnetrznie bloku przepiséw ordynagciji
podatkowej, przy wyeksponowaniu jednego sposrod zawartych w nim przepiséw
— postanowienie TK z 13 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 35/09).

Majac na uwadze powyzsze, Sejm dostrzega mozliwosé korekty sposobu
ujecia zakresu zaskarzenia art. 23 ust. 1 u.s.u.s., a w jej konsekwencji poddanie
kontroli konstytucyjnosci tego przepisu w zakresie, w jakim nie zezwala on na
odstapienie od naliczania odsetek w razie powstania zalegtoSci z przyczyn
niezawinionych przez ptatnika.

Przy proponowanej rekonstrukcji uwzgledniony zostat sens normatywny
zaskarzonego przepisu, konkretny tryb kontroli konstytucyjnoéci, tresé¢ zarzutéw, jak
rowniez ich uzasadnienie. Nalezy przy tym podkreslié, ze intencjg Sejmu nie jest
korygowanie meritum pytania prawnego, ale jedynie jego doprecyzowanie
i dostosowanie do istoty wynikajgcych 2z jego uzasadnienia zarzutéw,
odzwierciedlajgcych intencje podmiotu uruchamiajgcego postepowanie przed sgdem
konstytucyjnym. W szczeg6lnos$ci zmiana ta ma umozliwi¢ badanie zarzutu opartego
na zatozeniu istnienia pominiecia legislacyjnego. Na skutek tej modyfikacji mozna
stwierdzi¢, ze materia unormowana w zaskarzonym przepisie (tj. zagadnienie zasad
naliczania wysokosci odsetek i ich wysokos$ci) oraz materia, ktéra — jak wynika
z uzasadnienia pytania prawnego — powinna byta zosta¢ ujeta tam przez
ustawodawce (fj. mozliwos¢ odstgpienia od naliczania odsetek w razie powstania
zalegto$éci z przyczyn niezawinionych przez ptatnika), wykazujg podobienstwo
pozwalajgce na objecie kontrolg konstytucyjnosci pominiecia legislacyjnego.

5. Oznacza to, ze w niniejszej sprawie kontroli powinna podlegaé¢ zgodnos¢

art. 23 ust. 1 u.s.u.s. w zakresie, w jakim nie zezwala na odstapienie od naliczania

-13-



odsetek w razie powstania zalegto$ci z przyczyn niezawinionych przez ptatnika,
z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji: zasadg ochrony zaufania jednostki do panstwa

i stanowionego przez nie prawa oraz zasadg proporcjonalnosci.

IV. Wzorce kontroli

1. Zgodnie z art. 2 Konstytucji: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”.

Zgodnie z utrwalona linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego art. 2
Konstytucji i wyrazona w nim generalna klauzula demokratycznego paristwa
prawnego ,stanowi swego rodzaju zbiorcze wyrazenie szeregu regut i zasad, ktore
wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete w pisanym tekscie konstytucji, ale
w sposéb immanentny wynikaja z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa
prawnego. Owe reguly i zasady miaty najrézniejszy charakter, odnoszac sie zaréwno
do prawa materiainego jak i do tzw. zasad przyzwoitej legislacji (np. zakaz
stanowienia przepiséw z mocg wsteczng, nakaz zachowania «odpowiedniej» vacatio
legis, nakaz poszanowania praw stusznie nabytych), a ogélng podstawag byto
uznanie, ze demokratyczne panstwo prawne wymaga poszanowania zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa” (wyrok
TK z 16 czerwca 1999 r., sygn. akt P 4/98; zob. tez np. wyroki TK z: 25 listopada
1997 r., sygn. akt K 26/97; 10 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 30/04).

Jak juz wspomniano (zob. pkt I[l.1 stanowiska), analiza tresci
wyprowadzanych przez sad pytajgcy z art. 2 Konstytucji pozwala przyjaé, ze
z regulacji tej dekoduje on zasade ochrony zaufania jednostki do panstwa

i stanowionego przez nie prawa oraz zasade proporcjonalnosci.

2. Zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, inaczej zwana zasadg lojalno$ci panstwa wzgledem adresatéw normy, jest
zasada pochodnag wobec zasady demokratycznego paristwa prawnego. Z zasady tej
wynika kolejna zasada pochodna — zasada pewno$ci prawa, z ktorej z kolei wywiesé
mozna zasade ochrony interesbw w toku oraz bezpieczenistwa prawnego
(W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej  Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 19 i 33-37).
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Jak twierdzg przedstawiciele doktryny: ,Pewnos¢ prawa wymaga przydania
prawu cech, ktére zapewhiaja jednostce bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiaja jej
decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o peitng i aktualng znajomosé
przestanek dzialania organéw parnstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich
dziatan. Jednostka powinna, w my$| tej zasady, mie¢ mozliwo$¢ przewidzenia
zarbwno konsekwencji poszczegélnych zachowan i zdarzen na gruncie
obowigzujgcego prawa, jak i oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni tych regulacji
w spos6b arbitralny” (W. Sokolewicz [w:] Konstytucja..., s. 36; por. wyrok
TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00). W literaturze przedmiotu podkresla sie
takze, ze zasada ta ,wskazuje, z jednej strony, na pokrewienstwo z zasadag
dotrzymywania uméw (przez panstwo, jego organy i jednostki organizacyjne), ktéra
jest oparciem catego prawa prywatnego z jego autonomig osoby, z drugiej zas,
w ustrojach demokratycznych, stanowi wyktadnik roli parstwa i oparcie dla
wszystkich stosunkéw miedzy nim a obywatelami® (M. Wyrzykowski, Przepisy
utrzymane w mocy [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
red. L. Garlicki, Warszawa 1995, komentarz do art. 1, uwaga nr 27; poglad zostat
przyjety i podtrzymany przez przedstawicieli doktryny po wejsciu w zycie Konstytucji,
zob. W. Sokolewicz, op. cit., s. 33).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunafu Konstytucyjnego: ,Zasada zaufania
obywatela do parnstwa i stanowionego przez nie prawa opiera sie na pewnosci prawa
a wiec takim zespole cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce
bezpieczeristwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu
w oparciu o petng znajomo$¢ przestanek dziatania organéw parstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania mogg pociagna¢ za sobg. Jednostka
winna mie¢ mozliwos¢ okresienia zarébwno konsekwencji poszczegéinych zachowan
i zdarze” na gruncie obowigzujgcego w danym momencie stanu prawnego jak tez
oczekiwa¢, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitrainy. Bezpieczenstwo
prawne jednostki zwigzane z pewnos$cig prawa umozliwia wiec przewidywalno$é
dziatan organéw panstwa a takze prognozowanie dziatan wiasnych. [...] Wartosci te,
przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla
jednostki zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie mogta byta go
przewidzieé, szczegoinie za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mégt
przypuszcza€, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa, bytaby inaczej

zadecydowata o swoich sprawach. [...] Bezpieczenstwo prawne jednostki
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pozostawa¢ moze w kolizji z innymi warto$ciami, ktérych realizacja wymaga
wprowadzenia zmian do systemu prawnego. Jednostka ma prawo jednak oczekiwac,
ze regulacja prawna nie zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposéb arbitralny”
(wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; zob. takze wyroki TK z: 7 lutego
2001 r., sygn. akt K 27/00; 25 czerwca 2002, sygn. akt K 45/01; 29 czerwca 2005 r.,
sygn. akt SK 34/04).

3. Zasada proporcjonalnosci przed wejSciem w Zzycie obecnej ustawy
zasadniczej byta wyprowadzana przez sad konstytucyjny z klauzuli panstwa
prawnego. W orzeczeniu z 31 stycznia 1996 r. (sygn. akt K 9/95) Trybunat stwierdzit,
ze: ,Zasada proporcjonalnosci jest elementem sktadowym zasady parnstwa
prawnego. Panstwo prawne opiera si¢ na zatozeniu racjonalnosci prawodawcy,
awarunkiem koniecznym realizacji tego zatozenia jest przestrzeganie
proporcjonainosci w procesie stanowienia prawa. Racjonalny prawodawca stanowi
prawo sprawiedliwe, stad w zasadzie sprawiedliwo$ci nalezy tez upatrywaé podstaw
obowigzywania zasady proporcjonalnosci [...]. Zdaniem TK z zasady tej wyplywa, po
pierwsze, przyjmowanie danej regulacji tylko wéwczas, gdy jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana, po drugie, nakaz
ksztattowania danej regulacji w sposdb zapewniajgcy osiagniecie zamierzonych
skutkow, i po trzecie, wymbg zachowania proporcji miedzy efektami wprowadzonej
regulacji a ciezarami wzglednie niedogodnosciami wynikajacymi z niej dla obywateli.
[...] Zasada proporcjonalno$ci w ujeciu szerokim szczeg6lny nacisk ktadzie na
adekwatnos$¢ celu i Srodka uzytego do jego osiagniecia. Z powyzszego wynika, iz
jezeli cel regulacji prawnej mozna osiagnac¢ przy pomocy dwdéch srodkéw, przy czym
jeden z nich w wiekszym stopniu pogarsza sytuacje prawng podmiotu, to nalezy
wybrac ten drugi” (por. takze orzeczenia TK z: 26 czerwca 1995 r., sygn. akt K 11/94;
17 pazdziermnika 1995 r., sygn. akt K 10/95; 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96;
20 listopada 1996 r., sygn. akt K 27/95).

Po wejsciu w zycie obowigzujacej Konstytucji poczatkowo przyjeto, ze
zasade proporcjonalnosci ,statuuje w sposéb w petni samodzielny i catosciowy inny
[niz art. 2 — uwaga wlasna] przepis ustawy zasadniczej, a mianowicie art. 31 ust. 3.
Wobec jego obowigzywania nie ma juz potrzeby siegania do niewatpliwie pojemne;j,
a przez to mieszczacej w sobie wiele odrebnych unormowan konstytucyjnych,

zasady panstwa prawnego. Nie oznacza to oczywiscie catkowitego zerwania
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aksjologicznych i funkcjonalnych wiezi miedzy zasadg proporcjonalnosci
a wywodzonymi z idei paristwa prawnego zasadami” (wyrok TK z 12 stycznia 1999 r.,
sygn. akt P 2/98).

Jednakze w pézniejszym orzecznictwie droge utorowat sobie poglad, ze gdy
nie mozna przeprowadzié testu proporcjonainosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
dopuszczalne jest przywotanie art. 2 Konstytucji jako bezposredniej podstawy zasady
proporcjonalnosci (zob. wyrok TK z 25 listopada 2003 r., sygn. akt K 37/02). Dotyczy
to w szczegéinosci: a) praw i wolnosci, ktére nie majg charakteru konstytucyjnego
isg gwarantowane jedynie na poziomie ustawowym; b) praw gwarantowanych
konstytucyjnie, ale przystugujgcych podmiotom pozostajgcym poza zakresem pojecia
Jednostka” (np. niektérym podmiotom prawa publicznego); c) regulacji obowigzku
podatkowego jednostki (zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu,
Warszawa 2015, s. 69). Trybunat dostrzega rozbiezno$¢ w sposobie oceny
dochowania zasady proporcjonainosci wywodzonej z art. 2 Konstytuciji,
interpretowanej jako zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy, oraz zasady
proporcjonainosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,Zakaz nadmiernej
ingerencji ustawodawcy nie moze by¢ [...] rozumiany w ten sposdb, ze zawiera sie
w nim rygorystyczny test proporcjonalno$ci, wymagajacy tacznego spetnienia
wszystkich trzech zasad sktadowych, tj. zasady przydatnosci, zasady koniecznosci
‘izasady proporcjonalnosci sensu stricto. W tym wypadku wywodzona z art. 2
Konstytucji zasada proporcjonalno$ci sprowadza sie jedynie do ogéinie rozumianego
zakazu nadmiernej ingerencji. [...] Ratio legis przedstawionej powyzej zasady
proporcjonalnoséci uniemozliwia proste przeniesienie schematu rozumowania
zakotwiczonego w art. 31 ust. 3 Konstytucji” (wyrok TK z 31 stycznia 2013 r.,
sygn. akt K 14/11; zob. tez A. Krzywon, Konstytucyjna zasada proporcjonalno$ci
a ustréj samorzgdu terytorialnego - rozwaZania na tle wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego o sygn. akt K 14/11, ,Przeglad Legislacyjny” 2013, nr 2). Zasada
adekwatno$ci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu
regulacji moze stanowi¢ samodzielny wzorzec kontroli konstytucyjnosci i powinna by¢
przywotywana w sytuacji, gdy: ,Sad pytajacy kwestionuje [...] formalny sposéb
korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej, w oderwaniu od oceny
wkraczania w konkretne podmiotowe prawa konstytucyjne. Chodzi zatem o zbadanie
stopnia represyjnosci odpowiedzialno$ci administracyjnej [...]", kiedy ,[s]ad pytajacy
zarzuca, ze obiektywnie zbyt dolegliwa sankcja prowadzi do takich zachowan jej
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adresatow, ktére powodujg ich zachowanie sprzeczne z podstawowymi celami”
wprowadzonej regulacji (zob. wyrok TK z 9 lipca 2012 r., sygn. akt P 8/10).

Zarazem Trybunat deklaruje ,daleko idacg wstrzemiezliwo$é” przy ocenie
naruszenia zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Jak wskazano
w jednym z orzeczen, ,aby obali¢ domniemanie konstytucyjnosci kwestionowanej
regulacji z uwagi na naruszenie zasady proporcjonalnosci — zakazu nadmiernej
ingerencji (art. 2 Konstytucji), nalezy wykaza¢ ewidentne przekroczenie przez
ustawodawce przyznanej mu swobody regulacyjnej [...]. Oznacza to konieczno$é
uprawdopodobnienia, ze cel regulacji jest zupetnie nieuzasadniony i nieracjonalny
w stopniu razacym lub tez $rodki, ktére majg stuzy¢ do jego realizacji, sg niewtasciwe
i nieefektywne (nieskuteczne, nieprzydatne) lub nadmiernie dolegliwe (represyjne).
Ciezar dowodu obcigza w tym zakresie podmiot inicjujgcy postepowanie przed TK”
(wyrok TK z 11 lutego 2014 r., sygn. akt P 24/12).

V. Analiza zgodnosci

1. Ocena przedstawionego problemu konstytucyjnego bedzie wymagata
odpowiedzi na pytanie, czy ustawodawca, nie wprowadzajac w u.s.u.s. zezwolenia
na odstgpienie od naliczania odsetek w razie powstania zalegtosci z przyczyn
niezawinionych przez ptatnika, naruszyt wynikajace z art. 2 Konstytucji: zasade
ochrony zaufania jednostki do parnstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasade

proporcjonalnosci.

2. W pierwszej kolejnoéci trzeba zwréci¢ uwage, ze zgodnie z informacjami
przedstawionymi przez sad, sprawa, na kanwie ktorej zostato sformutowane niniejsze
pytanie prawne, zostata poprzedzona postepowaniem w sprawie wylaczenia powoda
z ubezpieczenia spotecznego rolnikow oraz postgpowaniem w sprawie objecia go
ubezpieczeniem z tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej. Jest
to istotne, poniewaz wynik tych postepowan przesadzit o zmianie rezimu
ubezpieczenia, ktéra skutkowata powstaniem zaleglosci skiadkowych z tytutu
ubezpieczenia spotecznego innego niz rolnicze.

Zgodnie z art. 5a ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spofecznym rolnikéw (t.j. Dz. U. 2 2016 r. poz. 277 ze zm.; dalej: u.u.s.r.): ,Rolnik lub

domownik, ktéry podlegajac ubezpieczeniu w petnym zakresie z mocy ustawy
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nieprzerwanie przez co najmniej 3 lata, rozpocznie prowadzenie pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej lub rozpocznie wspbiprace przy prowadzeniu tej
dziatalnosci, podlega nadal temu ubezpieczeniu w okresie prowadzenia pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej lub wspbipracy przy prowadzeniu tej dziatalnosci, jezeli
spetnia jednoczesnie nastepujgce warunki: 1) zfozy w Kasie os$wiadczenie
o kontynuowaniu tego ubezpieczenia w terminie 14 dni od dnia rozpoczecia
wykonywania pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej lub wspétpracy przy tej
dziatalnosci; 2) jednocze$nie nadal prowadzi dziatalnos¢ rolnicza lub stale pracuje
w gospodarstwie rolnym, obejmujgcym obszar uzytkbw roinych powyzej 1 ha
przeliczeniowego, lub w dziale specjalnym; 3) nie jest pracownikiem i nie pozostaje
w stosunku stuzbowym; 4) nie ma ustalonego prawa do emerytury lub renty albo do
Swiadczen z ubezpieczen spotecznych; 5) kwota naleznego podatku dochodowego
za poprzedni rok podatkowy od przychodéw 2z pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej nie przekracza kwoty 2528 zI". Artykut 5a ust. 3 u.u.s.r. stanowi,
ze: ,Zaswiadczenie albo o$wiadczenie, ze nie zostata przekroczona kwota podatku
dochodowego, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 5, rolnik lub domownik obowigzany jest
zZtozy¢ w Kasie wraz z oSwiadczeniem, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 1, chyba ze
ten rolnik lub domownik nie prowadzit pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej
w poprzednim roku podatkowym”. Réwnoczesnie, jako konsekwencje nieziozenia
wterminie  wymienionych w art. 5a oS$wiadczen, ustawa wskazuje
ustanie ubezpieczenia (art. 5a ust. 6 u.u.s.r.).

Nalezy przy tym zaznaczyé, ze wynikajagcy z art. 5a ust. 1 pkt 1
u.u.s.r. obowigzek ztozenia oswiadczen funkcjonuje od czasu wprowadzenia go
ustawg z dnia 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spoftecznym
rolnikdéw oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 91, poz. 873 ze zm.).

Warto zwrécié uwage na linie orzeczniczg Sadu Najwyzszego, ktéra
w pewnym zakresie odnosi sie do watpliwosci konstytucyjnych wyrazonych przez sad
pytajacy. Zgodnie z pogladami SN: ,Regulacje zawarte w art. 5a ustawy z 1990 r.
o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow dotykajg konstytucyjnie chronionego prawa
podmiotowego do podiegania roinika, dla ktérego dziatalnos¢ rolnicza stanowi
podstawowe zrédto utrzymania, tytutowi rolniczego ubezpieczenia spotecznego. Tytut
ten nie powinien by¢é pochopnie wygaszany w razie oczywiscie niezawinionego
nieztozenia przez rolnika oSwiadczenia o kontynuowaniu ubezpieczenia rolniczego

albo zaswiadczenia wiasciwego urzedu skarbowego o kwocie naleznego podatku
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dochodowego za poprzedni rok kalendarzowy od przychodéw z pozaroiniczej
dziatalnosci. Takie opOzZnienie nie niweczy podstaw, celu ani uzasadnienia
kontynuowania rolniczego ubezpieczenia spotecznego przez rolnika, ktéry uzyskuje
niewielkie przychody z dziatalnosci pozarolniczej. W kazdym razie usuniecie rolnika
Z ubezpieczenia rolniczego nie powinno odbywaé sie przez uzycie $rodkéw
nieproporcjonalnych, ktére niekonstytucyjnie ingerujg w rolniczy tytut ubezpieczenia
spotecznego i prowadzg jedynie do «zaci$niecia petli zadluzeniowej» w postaci
zalegtosci sktadkowych z innego (zbiegajacego sie) tytutu ubezpieczen spotecznych,
ktéora doprowadza rolnika do stanu upadtosci finansowej. [...] Przywrdcenie
uchybionych z przyczyn niezawinionych lub niezaleznych od rolnika terminéw do
kontynuowania rolniczego ubezpieczenia spotecznego wymaga poszanowania
zasady, aby rolnik, dla ktérego praca w gospodarstwie stanowi gtéwne Zrédto
utrzymania, nie tracit pochopnie rolniczego tytutu ubezpieczenia spotecznego.
W przeciwnym razie dochodzi do zastosowania nieproporcjonalnie surowej sankcii
w zestawieniu z niezawinionym uchybieniem termindw nieadekwatnie wygaszajacych
rolniczy tytut ubezpieczen spotecznych. Ujawnione kontrowersje nie majg takiego
charakteru, ktory uniemozliwiatby ich usunigcie za pomoca dopuszczainych regut
wykiadni prawa, ktéra nie powinna ogranicza¢ si¢ do gramatycznego brzmienia
regulacji zawartych w art. 5a ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw, ale
wymaga zastosowania regut interpretaciji celowosciowo-systemowe;j,
z uwzglednieniem konstytucyjnej cechy proporcjonalnosci, ktéra w razie ewidentnego
zawinienia organéw publicznych wyklucza pozbawienie skarzacej rolniczego tytutu
ubezpieczen spotecznych w sposéb prowadzacy do niewspdtmiernie wielkiego jej
zadtuzenia w Zakfadzie Ubezpieczen Spotecznych (z tytutu zalegitosci sktadkowych
na ubezpieczenie z prowadzonej pozaroiniczej dziatalnosci)” (wyrok SN z 30 marca
2013 r., sygn. akt | UK 556/12; zob. réwniez wyroki SN z: 29 maja 2013 r., sygn. akt
| UK 641/12; 13 listopada 2014 r., sygn. akt | UK 117/14). Sad Najwyzszy stawia
nawet teze, ze: ,Ze wzgledu na niezdefiniowane w prawie rolniczych ubezpieczen
spotecznych pojecie zdarzenri losowych, ktoére uzasadniajg lub usprawiedliwiajg
ztozenie przez rolnika wniosku o przywrécenie terminu do ztozenia o$wiadczenia
o kontynuowaniu ubezpieczenia rolniczego lub zadwiadczenia wtasciwego urzedu
skarbowego o kwocie naleznego podatku dochodowego za poprzedni rok
kalendarzowy od przychodéw z pozarolniczej dziatalnosci (art. 5a ust. 7 w zwiazku

z ust. 1 pkt 1 lub ust. 4 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym roinikéw), nie mozna
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wykluczy¢ mozliwosci udowodnienia przez rolnika, ze takim zdarzeniem byta
usprawiedliwiona w konkretnym przypadku nieznajomo$¢é skomplikowanych regulaciji
zbiegu wymienionych tytutiéw podlegania ubezpieczeniom spotecznym i braku
identyfikowalnego pouczenia o mozliwosci i warunkach kontynuowania
ubezpieczenia rolniczego (art. 5a ustawy)” (wyrok SN z 29 maja 2013 r., sygn. akt
| UK 641/12). Z przedstawionej powyzej linii orzeczniczej Sadu Najwyzszego wynika,
ze a) oczywiscie niezawinione nieztozenie w terminie przez rolnika oswiadczenia
o kontynuowaniu ubezpieczenia rolniczego albo zaswiadczenia wtasdciwego urzedu
skarbowego o kwocie naleznego podatku dochodowego za poprzedni rok
kalendarzowy od przychodéw z pozarolniczej dziatalno$ci nie powinno prowadzi¢ do
pochopnego wygaszenia rolniczego ubezpieczenia spofecznego; b) rolnik moze
domaga¢ sie przywrdcenia uchybionych z przyczyn niezawinionych lub niezaleznych
od niego ww. terminéw, a ocena zasadno$ci takiego wniosku wymaga poszanowania
zasady, aby rolnik, dla ktérego praca w gospodarstwie stanowi gtébwne Zzrédito
utrzymania, nie tracit pochopnie rolniczego tytutu ubezpieczenia spotecznego;
c) pojecie zdarzen losowych, ktdre uzasadniajg lub usprawiedliwiajg zlozenie przez
rolnika wniosku o przywrocenie ww. terminu moze obejmowaé usprawiedliwiong
w konkretnym przypadku nieznajomo$é skomplikowanych regulacji zbiegu tytutéw
podlegania ubezpieczeniom spotecznym (rolniczego i powszechnego) i braku
identyfikowalnego pouczenia o mozliwosci i warunkach kontynuowania
ubezpieczenia roiniczego. W rozstrzyganych sprawach SN zastosowat wyktadnie
prokonstytucyjna, respektujaca standard ochrony zaufania jednostki do parstwa
i stanowionego przez nie prawa i zasade proporcjonalnosci.

W swoich rozwazaniach SN odniost sie réwniez do kwestii braku
indywidualnego pouczenia ubezpieczonego przez organ rentowy o obowigzku
Zlozenia w terminie zaswiadczenia wlasciwego organu podatkowego o wysokosci
naleznego podatku dochodowego od przychoddéw z prowadzonej pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej (art. 5a ust. 3 i ust. 4 u.u.s.r.). W ocenie SN brak takiego
pouczenia ,nie powoduje uchylenia okreslonego w art. 5a ust. 6 tej ustawy skutku
w postaci ustania ubezpieczenia spotecznego rolnikéw” (uchwata SN z 17 wrzeénia
2015 r.,, sygn. akt Il UZP 1/15).

Sad Najwyzszy zaznaczyt jednak, ze: ,[R]zeczywistym kryterium zachowania
ubezpieczenia spotecznego rolnikéw jest i powinna by¢ wysokoS¢ podatku, stad

nawet postulowane pouczenie lub jego brak nie powinny - mimo niedziatania

-21 -



- pozbawia¢ rolnika jego ubezpieczenia. Natomiast nie powinien zachowac
rolniczego ubezpieczenia spotecznego ten rolnik, u ktérego podatek z pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej byt wyzszy niz okreslony w ustawie”.

Jak zostato dalej podkreslone: ,[N]iesprawiedliwe moze by¢ pozbawienie
ex lege rolniczego ubezpieczenia spotecznego tego rolnika, ktéry spetniat nowe
warunki, jednak nie ztozyt odwiadczenia lub zaswiadczenia w terminie. Ustawodawca
swiadomy jest rygoryzmu nowej regulacji, co wynika z tego, ze sam go tagodzi
w pewnym stopniu instytucjg przywrdcenia terminu (art. 5a ust. 7 [u.u.s.r. — uwaga
wiasna]). W takich sytuacjach wytaczeni z rolniczego ubezpieczenia spotecznego
roinicy moga korzystaé z tego trybu. Rzeczg sadéw zas jest wyktadnia i stosowanie
prawa, ktdre powinny wazy¢, czy kwestie temporalne i dokumentacyjne moga
przewazaé w indywidualnej sprawie nad istota ubezpieczenia spotecznego rolnikow,
ktore zwigzane jest z dziatalno$cig rolnicza i przystuguje tym rolnikom, ktorzy
prowadzg pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarczg w niewielkiej skali, niepozbawiajacej
ich takiego ubezpieczenia” (uchwata SN z 17 wrzeénia 2015 r., sygn. akt
Il UZP 1/15; por. wyrok SN z 3 lutego 2016 r., sygn. akt Il UK 176/14). Cytowane
poglady Sadu Najwyzszego potwierdzajg wage instytucji przywrécenia terminu dla
ochrony praw rolnikéw.

Wydaje sig, ze ustanie ubezpieczenia spotecznego rolnikéw ubezpieczonego
nastapito w tozsamych okoliczno$ciach faktycznych, co w cytowanych powyzej
wyrokach SN, a zatem ustalenia tego sadu byty aktualne w przypadku oceny
mozliwosci zlozenia wniosku przez ubezpieczonego o przywrécenie terminu na
Zlozenie oSwiadczenia o kontynuowaniu ubezpieczenia rolniczego od dnia
rozpoczecia wykonywania pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej oraz
zaswiadczenie albo o$wiadczenie, Ze nie zostata przekroczona wskazana
w u.u.s.r. kwota podatku dochodowego. Przedstawiona powyzej linia orzecznicza
SN powinna takze zosta¢ uwzgledniona na etapie sadowej kontroli decyzji
stwierdzajacej wobec niego ustanie ubezpieczenia spotecznego rolnikéw, ktéra to
kontrola zakonczyta sie. prawomocnym wyrokiem. W dniu wydania wyroku przez Sad
Okregowy w S znane byto juz temu sadowi z urzedu orzeczenie
SN z 30 marca 2013 r. (sygn. akt | UK 556/12). Jedynie nieskorzystanie przez
ubezpieczonego z wynikajacego z art. 5a ust. 7 u.u.s.r. i uksztattowanego przez
orzecznictwo SN uprawnienia doprowadzito do powstania zadluzenia z tytulu

zalegtosci sktadkowych na ubezpieczenie z tytulu prowadzonej pozarolniczej
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dziatalno$ci i, co za tym idzie, naliczenie naleznych z tego tytulu odsetek.
Ubezpieczony moégt zatem zainicjowaé postepowanie o przywrocenie ww. terminu,
lub co najmniej dwuinstancyjng kontrole sgdowa decyzji organu rentowego, w ktérym
respektowano by konstytucyjng zasade proporcjonalnosci i zasade ochrony zaufania
jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a w ktorej efekcie nie zostatby
pozbawiony rolniczego tytutu ubezpieczen spotecznych. Rezygnacja (zaniechanie)
z przystugujgcego ubezpieczonemu uprawnienia miesci sie we wskazanej w art. 31
ust. 1 Konstytucji koncepciji wolnosci jednostki, ktéra samodzielnie (autonomicznie)
ksztaftuje swdj status prawny. Powyzszy problem nie jest jednak bezposrednio

przedmiotem niniejszego postepowania.

3. W nastepnej kolejnosci nalezy przeanalizowaé kontekst normatywny,
w jakim funkcjonuje zaskarzony przepis, a w szczegdlnosci odnie$¢ sie do kilku
relewantnych cech systemu ubezpieczeni spotecznych.

Przede wszystkim warto zwréci¢ uwage na =zasady ubezpieczen
spotecznych, a w szczeg6lnosci zasade powszechnosci, zasade przymusowosci oraz
zasade automatyzmu prawnego. Jak zauwaza sie w literaturze przedmiotu:
J[Plowszechno$¢ ubezpieczen spotecznych stanowi rezultat objecia obowigzkiem
ubezpieczenia niemal catej populacji czynnej zawodowo, z drugiej zas éw przymus
objawia sie w automatycznym - z chwilg wystgpienia tytutu ubezpieczen
[...] powstaniu ubezpieczeniowej wigzi prawnej, niezaleznie od woli osoby
podlegajacej ubezpieczeniu i bez wzgledu na dokonanie czynnosci zgtoszenia do
ubezpieczei i oplacenia skiadki® (K. Antonéw, Zagadnienia ogdélne prawa
ubezpieczeri spofecznych [w:] Prawo pracy i ubezpieczeri spofecznych,
red. KW. Baran, Warszawa 2013, s. 603). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze od zasady
powszechno$ci istniejg nieliczne wyjatki, w tym dotyczgcy roinikéw, objetych
odrebnym systemem ubezpieczenia spotecznego.

W omawianym kontekscie istotna jest rébwniez zasada solidarnosci wspéinoty
ryzyka, powigzana z wprowadzonym przez preambute Konstytucji obowigzkiem
solidarnosci. Jak dostrzegajg przedstawiciele doktryny: ,[O)bowigzek ten, poza
wymiarem prawnym, ma réwniez gteboki sens moraliny i spoteczny odznaczajacy sie
wzajemng (bezinteresowng) pomocg w sytuacjach narazenia na podobne
niebezpieczenstwa. W literaturze przedmiotu wskazuje sie reguly niezbedne dla
stosowania solidarnosci wspoéinoty ryzyka, tj. réwny wkiad, sprawiedliwg
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kompensacje, proporcije miedzy wkladem a $wiadczeniem” (K. Antondw,
Zagadnienia..., s. 604).

Do podstawowych obowigzkéw ptatnika sktadek wynikajacych z przepisow
u.s.u.s. naleza: 1) obowigzek zgtoszenia albo wyrejestrowania pfatnika sktadek;
2) obowigzek zgtoszenia do ubezpieczehh spotecznych Ilub ubezpieczenia
zdrowotnego o0s6b  podlegajgcych tym  ubezpieczeniom; 3) obowigzek
wyrejestrowania z ubezpieczen spotecznych lub ubezpieczenia zdrowotnego osob,
ktére przestaly im podlega¢; 4) obowiazek rozliczania sktadek na ubezpieczenia
spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych oraz Fundusz Emerytur Pomostowych, tji. obowigzek
przekazywania do ZUS wymaganych prawem dokumentéw rozliczeniowych;
5) obowigzek optacania sktadek na ubezpieczenia i wymienione w poprzednim
punkcie fundusze; 6)obowigzek zgilaszania do ZUS zmian w zakresie danych
wykazanych we wcze$niej zZlozonych dokumentach ubezpieczeniowych oraz
obowigzek korygowania stwierdzonych w nich nieprawidtowosci (zob. P. Kostrzewa,
M. Koztowska, M. Szalak, Komentarz do niektorych przepiséw ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych, LEX/el. 2013, nr 167385, komentarz do art. 41, art. 43,
art. 44, art. 45, art. 46, art. 47, art. 47a, art. 48, art. 48b).

Trybunat Konstytucyjny zauwaza w swoim orzecznictwie, ze celem odsetek
naleznych od nieoptaconych w terminie skiadek jest rekompensata strat
poniesionych przez Fundusz Ubezpieczen Spotecznych w nastepstwie niewykonania
tego obowiazku (zob. wyrok TK z 18 listopada 2010 r., sygn. akt P 29/09). Jak
stwierdzajg przedstawiciele doktryny: ,Nieuiszczenie naleznosci sktadkowych
w terminie skutkuje korzystaniem przez ptatnika sktadek z publicznych $rodkow.
W zwigzku z tym ustawodawca celem zmotywowania pfatnikow skiadek do
regulowania w pierwszej kolejnosci naleznosci publicznoprawnych (do ktérych
zaliczy¢ nalezy skiadki na ubezpieczenia spoteczne) natozyt obowigzek zapfaty
odsetek za zwioke, ktorych wysokos¢ «powinna przekracza¢ optacalne koszty, aby
zniechecac do takiego postepowania». Na gruncie ubezpieczen spofecznych «celem
odsetek jest takze wyrownanie uszczerbku, jaki powstaje na skutek koniecznosci
zapewnienia przez Zakiad odpowiednich $rodkéw finansowych na pokrycie roéznicy
miedzy wysokoscig wyptaconych swiadczen a przychodami uzyskanymi ze skiadek»”
(M. Bartoszewska [w:] Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych. Komentarz,
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red. J. Wantoch-Rekowski, LEX/el. 2015, nr 414085, komentarz do art. 23, teza 2
oraz cytowana tam literatura).

Nalezy wiec uznaé, 2ze przy wprowadzaniu odsetek naleznych od
nieoptaconych w terminie skifadek na ubezpieczenie spoteczne, nadanie tym
odsetkom charakteru represyjnego nie byto podstawowym celem ustawodawcy.
Przemawia za tym rowniez fakt, ze u.s.u.s. poza odsetkami wprowadza szereg
sankcji za niedopefnienie obowiazku skfadkowego, w tym sankcje karng sensu
stricto, sankcje wykroczeniowg oraz sankcje administracyjng (optata dodatkowa).

4. Przechodzac do ogdlnej prezentacji mechanizmu naliczania odsetek od
zalegtych sktadek na ubezpieczenie spoteczne, trzeba stwierdzié, Zze jego podstawa
jest zaskarzony art. 23 ust. 1 u.s.us., ktéry odsyta do przepiséw ordynaciji
podatkowej. Sad pytajacy, formulujac zakres zaskarzenia, zwraca uwage
w szczegodlnosci na art. 53 § 4 o0.p., zgodnie z ktérym: ,Odsetki za zwtoke naliczane
sg od dnia nastepujgcego po dniu uptywu terminu ptatnosci podatku lub terminu,
w ktérym ptatnik lub inkasent byt obowigzany dokona¢ wptaty podatku na rachunek
organu podatkowego”.

Nalezy przy tym uznaé, 2e wprowadzenie w ustawie takiego odestania
stanowi normainy element techniki prawodawczej i jako takie nie budzi watpliwosci
konstytucyjnych (zob. G. Wierczyiiski, Redagowanie i oglaszanie aktéw
normatywnych. Komentarz, LEX/el. 2009, nr 8018, komentarz do § 156, teza 1;
wyrok TK z 27 listopada 2006 r., sygn. akt K 47/04).

5. Odsetki majg charakter akcesoryjny w relacji do naleznosci gtéwnej, co
oznacza, ze ich powstanie jest uzaleznione od istnienia zalegto$ci skiadkowej.
Z wygasnieciem naleznosci gtéwnej wigze sie skutek w postaci wygasniecia odsetek
za zwioke (por. L. Etel [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. L. Etel,
C. Kosikowski, komentarz do art. 53, LEX/el. 2013, nr 145105, teza 1), wiec istotne
w ramach zarysowania szerszego kontekstu normatywnego beda przepisy dotyczace
przedawnienia fub umorzenia naleznosci z tytutu sktadek.

Zgodnie z art. 24 ust. 4 us.us. naleznosci z tytulu skiadek ulegajg
przedawnieniu po uptywie 5 lat, liczac od dnia, w ktérym staty sie wymagalne. Okres
przedawnienia zostat zmieniony ustawg z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o redukgcji

niektorych obowigzkéw obywateli i przedsiebiorcéow (Dz. U. Nr 232, poz. 1378; dalej:
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ustawa o redukcji), a w poprzednim stanie prawnym wynosit 10 lat. Co wiecej, art. 27
ust. 1 ustawy o redukgcji stanowi, ze: ,Do przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek,
o ktorym mowa w art. 41b ust. 1 ustawy wymienionej w art. 2 [u.u.s.r. — uwaga
wilasna] oraz w art. 24 ust. 4 ustawy wymienionej w art. 11 [u.s.u.s. — uwaga witasna],
ktérego bieg rozpoczat sie przed dniem 1 stycznia 2012 r., stosuje sie przepisy
w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa, z tym ze bieg przedawnienia rozpoczyna sie
od dnia 1 stycznia 2012 r.”.

W uzasadnieniu pytania prawnego sad zwrdcit uwage na kwestie mozliwosci
umorzenia nieoptaconych naleznos$ci z tytutu skiadek. Zgodnie z art. 28 ust. 1
u.s.u.s.: ,Naleznosci z tytulu sktadek moga byé umarzane w catosci lub w czesci
przez Zaktad, z uwzglednieniem ust. 2-4”. W art. 28 ust. 2 u.s.u.s. wprowadzono
zasade, zgodnie z ktérg: ,Naleznosci z tytutu sktadek moga by¢ umarzane tylko
w przypadku ich catkowitej niesciggalnosci, z zastrzezeniem ust. 3a” (przy czym
pojecie catkowitej niesciggalnosci zostato szczegbtowo objasnione w ust. 3). Co
jednak istotne, zgodnie z art. 28 ust. 3a u.s.u.s.: ,Naleznosci z tytulu sktadek na
ubezpieczenia spoteczne ubezpieczonych bedacych réwnoczesnie platnikami
sktadek na te ubezpieczenia moga by¢ w uzasadnionych przypadkach umarzane
pomimo braku ich catkowitej niesciggalnosci”. Umorzenie sktadek pocigga za soba,
w my$! art. 28 ust. 4 u.s.u.s., umorzenie odsetek za zwioke, kosztéw upomnienia
i dodatkowej optaty.

Jak zauwaza Naczelny Sad Administracyjny: ,Organ administracji,
podejmujgc decyzje w oparciu o uznanie administracyjne, ma obowigzek zgodnie
z art. 7 k.p.a. wywazyé stuszny interes strony i interes publiczny, co prowadzi do
wniosku, ze zasadniczo, w przypadku gdy nie sprzeciwia sie¢ temu interes publiczny,
organ powinien podja¢ decyzje na korzy$¢ strony postgpowania. Podkresli¢ przy tym
nalezy, ze w sprawach o umorzenie naleznosci z tytulu zalegtych skiadek
ubezpieczeniowych na podstawie art. 28 ust. 1 u.s.u.s. interes publiczny musi by¢
szczegolnie mocno akcentowany, bowiem akceptowanie stanu, w ktorym dopuszcza
sie niewywigzywanie sie z obowigzku opfacania sktadek godzi w prawa innych
optacajgcych skiadki oséb i narusza nakreslong art. 2a ust. 12 pkt 2 u.s.u.s. zasade
rownego traktowania ubezpieczonych. Rozwazenie zatem obu interesoéw,
tj. stusznego interesu strony postepowania i interesu publicznego, znalezé powinno

wyraz w uzasadnieniu decyzji, tak aby umozliwi¢ kontrole instancyjna, a nastepnie
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ewentualing kontrole sgdowa rozstrzygniecia opartego na uznaniu administracyjnym”
(wyrok NSA z 25 lutego 2015 r., sygn. akt | GSK 193/14).

Aktem wykonawczym odnoszacym sie do umarzania sktadek jest
rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 31 lipca
2003 r. w sprawie szczego6towych zasad umarzania naleznosci z tytutu sktadek na
ubezpieczenia spofeczne (Dz. U. Nr 141, poz. 1365; dalej: rozporzadzenie dotyczace
umarzania naleznosci). Zgodnie z § 3 ust. 1 rozporzadzenia dotyczacego umarzania
nalezno$ci: ,Zaktad moze umorzyé naleznosci z tytutu skiadek, jezeli zobowiazany
wykaze, ze ze wzgledu na stan majgtkowy i sytuacje rodzinng nie jest w stanie
optaci¢ tych naleznosci, poniewaz pociggnefoby to zbyt ciezkie skutki dla
zobowigzanego i jego rodziny, w szczeg6inosci w przypadku: 1) gdy optacenie
naleznosci z tytutu skfadek pozbawitoby zobowigzanego i jego rodzine mozliwosci
zaspokojenia niezbednych potrzeb Zzyciowych; 2) poniesienia strat materialnych
w wyniku kleski zywiotowej lub innego nadzwyczajnego zdarzenia powodujgcych, ze
opfacenie naleznosci z tytutu sktadek mogtoby pozbawi¢ zobowigzanego mozliwosci
dalszego prowadzenia dziatalnosci; 3) przewlekiej choroby zobowigzanego Ilub
koniecznosci sprawowania opieki nad przewlekle chorym czionkiem rodziny,
pozbawiajgcej zobowigzanego mozliwosci uzyskiwania dochodu umozliwiajacego
optacenie naleznosci’.

W orzecznictwie podkresla sie, ze: ,Decyzja w sprawie umorzenia naleznosci
z tytutlu sktadek na ubezpieczenia spoteczne ma charakter uznaniowy, ale nie
dowolny” (wyrok NSA z 20 stycznia 2015 r., sygn. akt Il GSK 2164/13). Naczelny Sad
Administracyjny stwierdza, ze Swiadczg o tym okreslone w § 3 ust. 1 rozporzadzenia
dotyczgcego umarzania naleznosci przestanki podejmowania decyzji w tej materii:
.Katalog przestanek pozwalajgcych na umorzenie sktadek zostat okreslony jasno
i precyzyjnie i w ten sposdb zakresla granice swobodnego uznania organu. Organ
przy wydawaniu decyzji o umorzeniu sktadek jest zobowigzany do rzetelnej
i wnikliwej analizy wszelkich okoliczno$ci sprawy w celu stwierdzenia, czy zostaty
spetnione przestanki okreslone w tym przepisie. Przeprowadzona w ten sposéb
analiza stanu faktycznego stanowi podstawe do wydania decyzji o charakterze
uznaniowym” (wyrok NSA z 20 stycznia 2015 r., sygn. akt Il GSK 2222/13).

Oznacza to, Z2e u.s.u.s. zawiera rozwigzania, ktére ograniczajg wysokos¢, jak
i w okreslonych okolicznosciach pozwalajg na umorzenie naleznosci gtéwnej, co ma

bezposrednie przetozenie na istnienie i wysoko$é odsetek od tej naleznosci. Nalezy
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uznaé, ze ich przyjecie przez ustawodawce ma na celu uwzglednienie sytuacji
ptatnika sktadek przy realizacji jego obowigzkéw (zob. pkt V.3 niniejszego
stanowiska).

6. W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na podobienstwo podatkéw
i sktadek na ubezpieczenie spoteczne. ,Skiadki na ubezpieczenia spoteczne,
podobnie jak podatki, majg charakter publicznoprawny, tzn. prawo do ich stanowienia
posiada wtadza panstwowa. Skiadki te charakteryzuje przymusowos$¢, nie sg to
$éwiadczenia dobrowolne. Przyktadowo mozna wskazaé, ze zgodnie z art. 24 ust. 2
ustawy systemowej [u.s.u.s. — uwaga wilasna] sktadki oraz odsetki za zwloke, koszty
egzekucyjne, koszty upomnienia i dodatkowa optata nieoptacone w terminie
podlegaja Sciagnieciu w trybie przepisow o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji lub egzekuciji sadowej. Ponadto skiadki, podobnie jak podatki, majg
charakter pieniezny, tzn. nie sg $wiadczeniami w naturze, lecz w formie pienieznej.
Ostatnia cecha wsp6lna, na ktéra trzeba zwréci¢ uwage, polega na tym, ze podstawa
dia obu tych danin publicznych sg ustawy — ustawy podatkowe dla podatku, ustawa
systemowa dla sktadek na ubezpieczenie spoteczne. [...] Jesli weZzmie sie pod uwage
charakter skiadek na ubezpieczenia spo&eczne, ich powszechno$é¢ i cel
funkcjonowania, nie ma watpliwosci, Zze stanowia one - obok podatkéw
— najwazniejszy rodzaj danin publicznych” (J. Wantoch-Rekowski, Skfadki na
ubezpieczenie spofecznie w systemie finansowania ubezpieczeri spofecznych
i w systemie finanséw publicznych — wybrane zagadnienia prawnofinansowe
[w:] Skiadki na ubezpieczenie spofeczne, red. K. Slebzak, Warszawa-Poznan 2015,
s. 36-37).

Roéwniez Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze: ,Stosunek ubezpieczenia
spotecznego jest specyficznym zobowigzaniem o charakterze publicznoprawnym”
(wyrok TK z 26 maja 2010 r., sygn. akt P 29/08), a odnoszac sie do skiadki na
ubezpieczenie emerytalne zauwaza, ze jest ona ,[...] podobnie jak podatek
dochodowy, ciezarem publicznym w rozumieniu art. 84 Konstytucji, a jednoczeénie
daning publiczng w rozumieniu art. 217 Konstytucji. Ma ona charakter
przymusowego, generalnie bezzwrotnego i powszechnego swiadczenia pienieznego,
stanowigcego dochod panstwowego funduszu celowego, jakim jest FUS. Jest
naktadana jednostronnie (wfadczo) przez organ wykonujacy zadania publiczne

i stuzy wypetnianiu zadan publicznych wynikajacych z Konstytucji i ustaw — w tym
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wypadku urzeczywistniania konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego,
o ktérym mowa w art. 67 ust. 1 Konstytucji” (wyrok TK z 4 listopada 2015 r., sygn. akt
K 1/14).

Co wiecej, nalezy zauwazy¢, ze przepisy dotyczace naliczania odsetek od
zalegtosci podatkowych majg zastosowanie w wypadku zaleglo$ci w uiszczaniu
roznych rodzajow naleznosci. Zgodnie z art. 2 § 1 ordynacji podatkowej jej przepisy
ustawy stosuje sie m.in. do podatkéw i optat.

Aby zobrazowa¢ skale zastosowania ordynacji podatkowej, mozna tu
wymienié, poza podatkami m.in. optate paliwowg (art. 37q ustawy z dnia
27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym; t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 641 ze zm.), oplate za korzystanie ze
$rodowiska (art. 281 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska; t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 519), optate telekomunikacyjng (art. 188 ustawy
z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne; t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 1489 ze
zm.), sktadki na ubezpieczenie spoleczne (art. 23 ust. 1 u.s.u.s.), skiadki na
ubezpieczenie spoteczne rolnikéw (art. 40a ust. 1 u.u.s.r.), sktadki na Fundusz
Emerytur Pomostowych (art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o emeryturach pomostowych; tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 965 ze zm.; szerzej
zob.: S. Bach, Odsetki za zwloke w jednostkach sektora finanséw publicznych,
Wroctaw 2013, s. 21 i n.). Oznacza to, ze w regulacjach dotyczacych naleznosci
o charakterze publicznoprawnym przyjmuje sie powszechnie odestania do rezimu
wprowadzonego przez ordynacie podatkowg, w tym takze do zastosowania

przewidzianych w nim zasad naliczania odsetek.

7. Przedstawione ustalenia pozwalajg odnie$¢ sie do zarzutu naruszenia
zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Nalezy stwierdzi¢, ze art. 23 ust. 1 u.s.u.s. umozliwia jednostce na decydowanie
0 swoim postepowaniu w oparciu o petng i aktualng znajomos¢ przestanek dziatania
organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich dziatan.

Po pierwsze, istnieja przepisy zapewniajace ochrone przed powstawaniem
zalegtosci sktadkowych w wyniku zmiany rezimu ubezpieczenia. Jako ze wylaczenie
z ubezpieczenia rolniczego jest powodowane brakiem ztozenia odpowiednich
o$wiadczes, mozna uznac¢, ze takim przepisem jest art. 5a ust. 7 u.u.s.r., ktory

pozwala na przywrécenie terminu na zfozenie tych osSwiadczen na wniosek
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zainteresowanego ‘rolnika lub domownika, jezeli ten rolnik lub domownik udowodni,
ze niezachowanie terminu nastapito wskutek zdarzen losowych. Jak wynika
z przytoczonych wyzej pogladéw SN, nie mozna wykluczy¢, ze takim zdarzeniem
losowym moze by¢ usprawiedliwiona w konkretnym przypadku nieznajomo$é
regulacji zbiegu wymienionych tytutéw podlegania ubezpieczeniom spotecznym
i braku identyfikowalnego pouczenia o mozliwosci i warunkach kontynuowania
ubezpieczenia rolniczego (zob. pkt V.2 niniejszego stanowiska). Zapewnione
w ustawie uprawnienie pozwala uznaé, ze zostat zachowany standard konstytucyjny.
Rezygnacja z zainicjowania postepowania o0 przywrocenie terminu albo
dwuinstancyjnej kontroli sgdowej decyzji organu rentowego jest wyrazem wolnosci
i autonomii jednostki, respektowanej przez wtadze publiczna.

Po drugie, jak zostato opisane powyzej, odestanie do przepiséw ordynacji
podatkowej w zakresie obliczania odsetek zostato przyjete w wielu réznych
ustawach. W omawianym kontekscie istotne jest, ze przepisy dotyczace naliczania
odsetek od zalegtosci podatkowych odnosza sie do naleznosci takich jak podatek
rolny czy podatek lesny. Co réwniez wazne, te same zasady znajdujg zastosowanie
zaréwno do skifadek na ubezpieczenie spoteczne od dziatalno$ci pozarolniczej, jak
i do sktadki na ubezpieczenie spoteczne roinikéw. Oznacza to, ze omawiany rezim
naliczania odsetek powinien byé znany jednostkom prowadzacym dziatalno$é
rolnicza.

Po trzecie, ustawodawca przewidziat instrumenty prawne tagodzace
rygoryzm bezwarunkowego zastosowania ordynacji podatkowej, a mianowicie
w u.s.u.s. odnalezé mozna mechanizm, ktéry umozliwia ubezpieczbnym uiszczenie
zalegtych ciezaréw publicznych, a nawet pozwala wtadzy publicznej na odstgpienie
od ich egzekwowania. Zgodnie z art. 29 ust. 1-2 u.s.u.s. ze wzgledoéw gospodarczych
lub innych przyczyn zastugujacych na uwzglednienie ZUS moze na wniosek dtuznika
roztozy¢ nalezno$¢ z tytutu sktadek (pojecie ,naleznosci z tytutu sktadek™ obejmuije,
oprocz samych sktadek, odsetki od skitadek; zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt lll SA/Gl 686/09)
na raty, uwzgledniajac mozliwosci ptatnicze dtuznika oraz stan finanséw ubezpieczen
spotecznych. Odroczenie terminu pfatnosci naleznosci z tytulu sktadek oraz
roztozenie naleznosci na raty nastepuje w formie umowy. Od skfadek, ktore
roztozono na raty, nie nalicza sie¢ odsetek za zwioke poczawszy od nastepnego dnia

po dniu wptywu wniosku o udzielenie tych ulg. Ponadto, jak wyjasniono powyzej,
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naleznos$ci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne ubezpieczonych bedacych
rownoczesnie ptatnikami skiadek na te ubezpieczenia moga byé w uzasadnionych
przypadkach umarzane, pomimo braku ich catkowitej nieSciggalnosci (art. 28 ust. 3a
u.s.u.s.).

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy uznaé, ze art. 23 wust. 1
u.s.u.s. w zakresie, w jakim nie zezwala na odstgpienie od naliczania odsetek w razie
powstania zalegtosci z przyczyn niezawinionych przez pfatnika, jest zgodny
z zasadg ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa,

wynikajgcg z art. 2 Konstytuciji.

8. Przechodzac do =zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci,
wywodzonej z zasady demokratycznego parnistwa prawnego (art. 2 Konstytucii),
nalezy stwierdzi¢, po pierwsze, ze celem odsetek naleznych od nieoptaconych
wterminie skifadek jest rekompensata strat poniesionych przez Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych i nie majg one charakteru represyjnego. Po drugie,
w sprawie zawistej przed sgdem pytajacym dolegliwoS¢ zwigzana z wysokosciag
odsetek od zalegtych sktadek na ubezpieczenie spoteczne wynika nie tyle
Z wyznaczonego przez ustawodawce rezimu naliczania odsetek, ile z faktu, ze
nastapito wylgczenie ubezpieczonego z ubezpieczenia spotecznego rolnikow
i objecie go ubezpieczeniem spotecznym z tytutu niskodochodowej dziatalno$ci
pozarolniczej. Po trzecie, jak wskazuje analiza powofanych wyzej przepiséw
dotyczacych przedawnienia i umorzenia naleznosci z tytutu skfadek, u.s.u.s. nie
odsyta bezwarunkowo do ordynacji podatkowej i wprowadza system dostosowany do
charakteru skladek na ubezpieczenie spoteczne. Obowigzujgce rozwigzania
wywazajg przy tym w ramach systemu ubezpieczen spotecznych prawa dtuznikéw
oraz prawa innych oséb optacajgcych sktadki.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy uznaé, ze art. 23 ust. 1
u.s.u.s. w zakresie, w jakim nie zezwala na odstgpienie od naliczania odsetek w razie
powstania zalegloSci z przyczyn niezawinionych przez ptatnika, jest zgodny

z zasadg proporcjonalno$ci, wynikajaca z art. 2 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchciriski
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