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Wprowadzenie

Problem wytgczenia przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie
spoteczne zabezpieczonych hipoteka przymusowa budzi wiele kontrowersji w nauce
i orzecznictwie. Wytaczenie przedawnienia roszczenia jest rozwigzaniem wyjatkowym
w polskim systemie prawa. Zastosowanie tej szczegélnej instytucji w stosunku do wie-
rzytelnosci publicznoprawnych zabezpieczonych hipoteka o charakterze przymusowym,
a wiec niekonsensualnym, rodzi pytania o podstawy aksjologiczne oraz konstytucyjne
tej instytucji. Problem ten wymaga podniesienia zwtaszcza po wyroku z dnia 20 maja
2020 !, w ktérym Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 24 ust. 5 ustawy z dnia 13 paz-
dziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych? w zakresie, w jakim wytgcza
przedawnienie naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne zabezpieczonych
hipoteka, jest zgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Jest to od-
mienna ocena od tej, ktérej Trybunatl dat wyraz w wyroku z 8 pazdziernika 2013 r:3
w odniesieniu do analogicznego przepisu dotyczacego zobowigzan podatkowych, co
kaze zada¢ pytania o motywy takiego rozstrzygniecia.

1. Istota przedawnienia nalezno$ci z tytutu skladek

Przedawnienie jest szczegdlnym zdarzeniem prawnym nalezacym do kategorii
dawnosci, ktérej swoista cecha jest uptyw czasu*. Z uptywem czasu zwigzane jest
wystapienie okres$lonych przepisami negatywnych skutkéw w sferze materialnopraw-
nej, bedacych nastepstwem niewykonywania prawa przez czas okreslony w ustawie.

Dawnos$¢ spetnia wiele waznych funkcji w systemie prawnym, do ktérych
nalezy przede wszystkim stabilizacja stosunkéw prawnych, zapewnienie pewnosci

1P2/18,0TK-A 2020, poz. 18.

2 Tj.Dz. U.z 2022 r. poz. 1009, dalej: u.s.u.s.

3SK40/2012,Dz. U.z 2013 r. poz. 1313.

* 7. Radwanski, Prawo cywilne — czes¢ ogélna, Warszawa 2007, s. 347.
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i bezpieczenstwa obrotu prawnego. Dawnos¢ spetnia réwniez funkcje wychowawcza
i dyscyplinujacg, mobilizujac osoby uprawnione do dochodzenia swoich praw w ra-
cjonalnym czasie. Ponadto moze usuwac trudnosci dowodowe, jakie mogg wystapic
po wielu latach od zdarzenia wywotujgcego okreslone skutki prawne®.

Przedawnienie jest konstrukcjg prawng, ktéra historycznie wywodzi sie z pra-
wa cywilnego. W prawie cywilnym przedawnienie roszczenia oznacza, Ze po uptywie
terminu okreslonego w ustawie dtuznik moze podnie$¢ stosowny zarzut i uchyli¢
sie od spelnienia swiadczenia®. Roszczenie przedawnione w takiej sytuacji wpraw-
dzie nie wygasa, ale przeksztatca sie w zobowigzanie naturalne (zwane tez niezu-
petlnym), ktore jest niezaskarzalne.

Przedawnienie jest jednak obecne takze w wielu innych gateziach prawa, gdzie
wyksztatcito cechy swoiste, uwzgledniajgce przedmiot, cechy, metode regulacji praw-
nej’. Takiej odrebnej, kompleksowej® regulacji prawnej zostato poddane w art. 24
u.s.u.s. przedawnienie naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Wska-
zany przepis jako zasade przyjmuje, ze nalezno$ci z tytutu sktadek przedawniajg sie’.
Przedmiotem przedawnienia jest wierzytelnos¢, ktéra ustawodawca nazywa nalez-
noscia z tytutu sktadek, a ktéra z mocy art. 24 ust. 2 u.s.u.s. obejmuje nie tylko sktadki,
ale rowniez odsetki za zwtoke, koszty egzekucyjne, koszty upomnienia i dodatkowa
optate. Przedawnienie nastepuje po uptywie 5 lat, liczac od dnia, w ktérym staty sie
wymagalne (art. 24 ust. 4 u.s.u.s.). Z perspektywy tematyki niniejszego opracowania
warto jednak zauwazy¢, ze wskazany termin przedawnienia w poprzednich latach
podlegat modyfikacjom w zaleznosci od aktualnej polityki panistwa w tym zakresie™.

Termin przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek rozpoczyna bieg z chwilg wy-
magalnosci roszczenia'’. Bieg tego terminu — w zaleznosci od sytuacji wskazanych w usta-
wie — moze ulec przerwaniu bagdz zawieszeniu. Przedawnienie nalezno$ci z tytutu skta-
dek skutkuje wygasnieciem zobowigzania (art. 59 § 1 pkt 9 o.p. w zwigzku art. 31 u.s.u.s.).
Inaczej wiec niz w prawie cywilnym, nie przeksztatca sie ono w zobowigzanie naturalne,
lecz przestaje istnie¢. Zatem po uptywie terminu przedawnienia z jednej strony organ
rentowy nie moze dochodzic¢ tych naleznosci, z drugiej — ptatnik sktadek takze nie moze

5 Zob. wyrok TK z 22 stycznia 2013 r,, P 46 /09, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 3.

¢ Przedawnienie roszczenia majatkowego powoduje, ze ten, przeciwko komu przystuguje rosz-
czenie, moze uchyli¢ sie od jego zaspokojenia, chyba ze zrzeka sie korzystania z zarzutu przedawnie-
nia-art. 117 § 2 zd. 1 k.c.

7 M. Wincenciak, Przedawnienie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2019, s. 31 i po-
dana tam literatura.

8 F. Zedler, Wptyw postepowania restrukturyzacyjnego na bieg terminéw przedawnienia nalezno-
Sci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne, ,Polski Proces Cywilny” 2017, nr 4, s. 602.

° Szerzej por. M. Labonowski, ]. Wantoch-Rekowski, Tryb dochodzenia i przedawnienia sktadek
na ubezpieczenia spoteczne, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2005, nr 10, s. 23-29.

10 W okresie od 1.01.1999 r. do 31.12.2002 r. termin przedawnienia naleznos$ci wynosit 5 lat, li-
czac od dnia, w ktérym staly sie one wymagalne. Z kolei w okresie od 1.01.2003 r. do 31.12.2011 r.
termin ten wynosit 10 lat.

11 Por. art. 47 ust. 1 u.s.u.s.

144



O problemie (nie)przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne zabezpieczonych...

dobrowolnie ich optaci¢'?>. W konsekwencji uiszczenie zalegtych sktadek po uptywie
terminu przedawnienia staje sie $wiadczeniem nienaleznym. Pod wzgledem skutkéw
prawnych przedawnienie naleznosci z tytutu sktadek zblizone jest wiec do terminéw
zawitych w prawie cywilnym. To za$, co wyr6znia terminy przedawnienia, to mozliwo$¢
ich przerwania lub zawieszenia w sytuacjach wskazanych w ustawie.

0d zasady, Ze nalezno$ci z tytutu sktadek ulegajg przedawnieniu, ustawodaw-
ca wprowadzit jednak wyjatki. Jeden z nich zostat zawarty w art. 24 ust. 5 u.s.u.s,,
ktéry stanowi, ze nie ulegajg przedawnieniu nalezno$ci z tytutu sktadek zabezpie-
czone hipotekg lub zastawem. Po uptywie terminu przedawnienia naleznosci te moga
by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu do wysokosci zalegtych
sktadek i odsetek za zwtoke liczonych do dnia przedawnienia (art. 24 ust. 5 u.s.u.s.).

2. Zabezpieczenie naleznosci z tytutu sktadek hipoteka przymusowa

Zgodnie z art. 26 ust. 3 u.s.u.s. dla zabezpieczenia naleznosci z tytutu sktadek
Zaktadowi przystuguje hipoteka przymusowa na wszystkich nieruchomosciach
dtuznika. Hipoteke przymusowa mozna ustanowi¢ na nieruchomosci dtuznika,
a takze na cze$ci utamkowej nieruchomosci, jezeli stanowi udziat dtuznika, nieru-
chomosci stanowigcej przedmiot wspotwlasnosci tacznej dtuznika i jego matzonka,
nieruchomosci stanowiacej przedmiot wspotwtasnos$ci tacznej wspolnikéw spoétki
cywilnej lub cze$ci utamkowej nieruchomosci stanowigcej udziat wspdlnikéw spot-
ki cywilnej - w wypadku gdy dtuznikiem jest spotka, uzytkowaniu wieczystym wraz
z budynkami i urzadzeniami na uzytkowanym gruncie stanowigcymi wtasnos$¢
uzytkownika wieczystego lub udziale w tym prawie, sp6tdzielczym wtasnosciowym
prawie do lokalu lub udziale w tym prawie, wierzytelnosci zabezpieczonej hipoteka,
statku morskim lub statku morskim w budowie wpisanym do rejestru okretowego
(art. 26 ust. 3ai 3b u.s.u.s.). Wyliczenie to ma charakter enumeratywny?3.

Podstawg ustanowienia hipoteki przymusowej jest doreczona decyzja o okre-
$leniu wysokosci naleznosci z tytutu sktadek, o odpowiedzialnosci osoby trzeciej lub
o odpowiedzialno$ci nastepcy prawnego. Przepisy ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych wymagajg jedynie doreczenia dtuznikowi decyzji okreslajgcej wysokos¢
nalezno$ci z tytutu sktadek, nie wymagaja natomiast, aby decyzja ta posiadata przymiot
prawomocnosci czy ostateczno$ci'®. Do hipoteki przymusowej okreslonej w u.s.u.s.
stosuje sie odpowiednio przepisy o hipotece na nieruchomosci (art. 26 ust. 3cu.s.u.s.),
czyli przepisy wynikajace z ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych

12 ], Wantoch-Rekowski, Sktadki na ubezpieczenie emerytalne. Konstrukcja i charakter prawny,
Torun 2005, s. 270.

13 D. Wajda, Zabezpieczenie hipoteczne naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne,
,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2017, nr 3, s. 32.

14 Szerzej zob. M. Labonowski, [w:] ]. Wantoch-Rekowski (red.), Ustawa o systemie ubezpieczen
spotecznych. Komentarz, Warszawa 2015, s. 267-268, D. Wajda, Zabezpieczenie hipoteczne..., s. 33.
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i hipotece'®. Zgodnie z art. 65 ust. 1 uk.w.h. w celu zabezpieczenia oznaczonej wierzy-
telno$ci wynikajgcej z okreslonego stosunku prawnego mozna nieruchomos¢ obciagzy¢
prawem, na mocy ktorego wierzyciel moze dochodzi¢ zaspokojenia z nieruchomosci
bez wzgledu na to, czyja stata sie wtasnoscig, i z pierwszenstwem przed wierzycielami
osobistymi wta$ciciela nieruchomosci (hipoteka). Hipoteka ma akcesoryjny charakter
wzgledem wierzytelnosci, ktérg zabezpiecza, co oznacza, Ze ,jej prawny los — powsta-
nie, istnienie i wykonanie — uzalezniony jest od zabezpieczanej przez nig wierzytelno-
$ci”®6, Nalezy do grupy tzw. praw zabezpieczajgcych, ktorych istota polega na zabez-
pieczeniu realizacji wierzytelnos$ci z podstawowego stosunku obligacyjnego,
w postaci mozliwosci zaspokojenia sie z rzeczy (prawa) w razie niewykonania zobo-
wigzania przez dtuznika osobistego'’.

Hipoteka przymusowa zabezpieczajgca naleznosci sktadkowe wygasa wedtug
zasad ogo6lnych, uregulowanych w art. 94-101 u.k.w.h. Zgodnie z nimi hipoteka ta,
zgodnie z jej akcesoryjng naturg'®, wygasa ex lege z chwilg wygasniecia catej zabezpie-
czonej wierzytelnosci'®. Jezeli hipoteka przymusowa zabezpiecza kilka wierzytelno$ci
sktadkowych, wygasnie z chwilag wygasniecia ostatniej z nich?’. Jak juz zostato wska-
zane, co do zasady przedawnienie skutkuje wygasnieciem zobowiazania z tytutu na-
leznosci sktadkowych, co prowadzitoby réwniez do wygasniecia hipoteki przymusowe;.
Wytaczenie mozliwosci przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek zabezpieczonych
hipoteka przymusowa zawarte w art. 24 ust. 5 u.s.u.s. ma zapobiega¢ temu skutkowi.

3. Problem przedawnienia zobowigzan podatkowych zabezpieczo-
nych hipoteka przymusowa

W dyskusji na temat wytaczenia przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek
zabezpieczonych hipoteka przymusowa przywotuje sie argumenty dotyczace analo-
gicznej regulacji zawartej w prawie podatkowych?'. Wedtug tresci art. 70 § 8 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa?? nie ulegaja przedawnieniu

15 Tj. Dz. U. z 2019 r. poz. 2204, dalej: u.k.w.h.

16 . Pisulinski, Hipoteka, [w:] E. Gniewek (red.), System prawa prywatnego, t. 4. Prawo rzeczowe,
Warszawa 2012, s. 593.

17 Zob. postanowienie SN z 25 marca 1997 r, 11l CKU 11/97, ,Prokuratura i Prawo — dodatek”
1997, nr 7-8, poz. 33. Szerzej na temat uprawnien wierzyciela hipotecznego zob. E. Gniewek (red.),
System prawa prywatnego..., t. 4, s. 670 i n.; ]. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa
2006,s.263in.

18 Za wyjatek od zasady akcesoryjnosci hipoteki uwazany jest art. 77 u.k.w.h., ktéry umozliwia
zaspokojenie sie przez wierzyciela hipotecznego z przedmiotu hipoteki, mimo przedawnienia zabez-
pieczonej nig wierzytelnosci.

19 Szerzej na temat wygasniecia hipoteki przymusowej zob. T. Czech, Ksiegi wieczyste i hipoteka.
Komentarz, Warszawa 2014, komentarz do art. 94.

20 D. Wajda, Zabezpieczenie hipoteczne..., s. 37.

21 Por. np. uzasadnienie pytania prawnego Sadu Okregowego w Gliwicach do Trybunatu Konsty-
tucyjnego w sprawie P 2/18.

22 T,j. Dz. U.z 2021 r. poz. 1540, dalej: o.p.
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zobowigzania podatkowe zabezpieczone hipoteka lub zastawem skarbowym, jed-
nakze po uptywie terminu przedawnienia zobowigzania te moga by¢ egzekwowane
tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu. Wskazany art. 70 § 8 o.p. jest odpowiednikiem
art. 70 § 6 tej ustawy w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grud-
nia 2002 r,, a ktéry w wyroku z 8 pazdziernika 2013 r.*® zostat przez Trybunat Kon-
stytucyjny uznany za niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Trybunat uznat, ze
wylaczenie instytucji przedawnienia w odniesieniu do zobowigzan podatkowych
zabezpieczonych hipoteka powoduje, Ze przedawnienie staje sie instytucja pozorna
i wydrazona z tresci. Ponadto prowadzi to do zréznicowania w istotny sposéb sytuacji
podatnikéw w zaleznosci od arbitralnego i przypadkowego kryterium, tj. posiadania
lub nieposiadania sktadnikéw majatkowych pozwalajacych na ustanowienie zabez-
pieczenia w formie hipoteki przymusowej. W odniesieniu do tych pierwszych przedaw-
nienie nie nastapi bowiem nigdy, jesli organ zabezpieczy te naleznosci hipoteka,
a w przypadku tych drugich ma ono miejsce juz po uptywie 5 lat od konca roku,
w ktérym ta zalegto$¢ powstata. Brak jest bowiem wartosci konstytucyjnych prze-
mawiajacych za bardziej rygorystycznym traktowaniem podatnikéw posiadajacych
nieruchomosci. W ocenie Trybunatu ten sam cel, tj. zapewnienie maksymalnej $cig-
galnosci podatkdw, mozna osiggna¢ mniej dolegliwymi dla podatnika metodami, do
ktérych zalicza sie przerwanie biegu przedawnienia.

Jako ze zakwestionowany przez TK przepis art. 70 § 6 o.p. (poprzednik aktualnie
obowigzujacego art. 70 § 8 0.p.) oraz art. 24 ust. 5 u.s.u.s. sa tozsame w swym brzmieniu,
w literaturze i orzecznictwie wyrazano zapatrywanie, Zze wyrok ten nalezy odnie$¢
takze do nalezno$ci z tytutu sktadek zabezpieczonych hipoteka przymusowg?* i przyjac,
ze regulacja ta jest niezgodna z Konstytucja®. Jednak w wyroku z 8 sierpnia 2017 .26
Sad Najwyzszy stwierdzit, Ze nie mozna wprost przyjac¢, iz zachodzi sytuacja oczywistej
niekonstytucyjnosci art. 24 ust. 5 ustawy systemowe;j tylko z uwagi na argumentacje
uzasadniajgca zakwestionowanie przez Trybunat Konstytucyjny zgodnosci tozsamo
brzmigcego art. 70 § 6 o.p. z art. 64 ust. 2 Konstytucji. W uzasadnieniu swojego stano-
wiska SN wskazat, ze cho¢ podatek i sktadka sa daninami publicznymi, to jednak wy-
stepuja miedzy nimi réznice. Zauwazyt, ze o ile cechg wtasciwa podatkom jest ich
nieekwiwalentnos¢, a ich funkcja jest zabezpieczenie rownowagi budzetowej panstwa,
to sktadki na ubezpieczenia spoteczne sa daning publiczng o charakterze ubezpiecze-
niowym i — co do zasady — ekwiwalentnym, i jako takie podlegaja szczegdlnej ochronie.

Natomiast w orzecznictwie TK od dawna trafnie podkre$la sie, Ze ocena kon-
stytucyjnosci regulacji nie moze by¢ dokonywana w sposob oderwany od konkretnej
sytuacji prawnej, w tym w szczeg6lnosci od dziedziny prawa, jakiej dotyczy. Z tego
tez wzgledu TK w wyroku z dnia 20 maja 2020 r, P 2/18 wykluczyt mozliwos¢ za-
stosowania argumentacji zawartej w wyroku SK 40/12 do oceny konstytucyjnosci

23 SK40/2012,Dz.U.z 2013 r. poz. 1313.

24 T. Czech, Ksiegi wieczyste...,, komentarz do art. 77, M. Labanowski, [w:] J. Wantoch-Rekowski
(red.), Ustawa o systemie..., s. 270.

%5 T. Czech, Ksiegi wieczyste..., komentarz do art. 77.

26 1UK 325/16, LEX nr 2389585.
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przedawnienia naleznoSci z tytutu sktadek zabezpieczonych hipoteka przymusowa.
Stanowisko to jest co do zasady trafne, bowiem prawo ubezpieczen spotecznych jest
odrebng dziedzing prawa, wyodrebniong ze wzgledu na przedmiot regulacji, jakim
jest ochrona ryzyk socjalnych. Trafnie TK podkreslit, ze cho¢ wyrok SK 40/12 doty-
czy Swiadczen o charakterze publicznoprawnym, istnieje zasadnicza réznica miedzy
podatkiem a sktadkg na ubezpieczenie spoteczne. To, co odréznia sktadki od podat-
kéw, to przede wszystkim ich celowy i wzajemny charakter. Natomiast ekwiwalent-
ny charakter sktadki oznacza jej powigzanie ze wzajemnym $wiadczeniem ze strony
funduszu. Nie jest to pelna ekwiwalentnos¢ o charakterze kapitatowym, lecz usta-
lona w ustawie z uwzglednieniem zasad réwnosci i solidarno$ci. Nie mozna jednak
traci¢ z pola widzenia rowniez tego, co stanowi ceche wspdlng obu tych $wiadczen,
a wiec ich obligatoryjnego, przymusowego i publicznoprawnego charakteru, co ma
istotne znaczenie dla okreslenia sytuacji dtuznika.

4. Konstytucyjne wzorce oceny przedawnienia roszczen w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego

Punktem wyjscia do rozwazan na temat oceny zgodno$ci z normami konsty-
tucyjnymi zasady nieprzedawnienia naleznosci z tytutu sktadek jest stwierdzenie,
ze Konstytucja RP nie zawiera regulacji problematyki przedawnienia roszczen.
W orzecznictwie TK ugruntowany jest w zwigzku z tym poglad, Ze przedawnienie
nie jest konstytucyjnym prawem podmiotowym?’. Konstytucja nie formutuje ogdlnej
zasady przedawnienia, ktéra wymagataby rozwiniecia i skonkretyzowania w po-
szczegblnych gateziach prawa. Nawet gdyby ustawodawca nie przewidziat tej insty-
tucji, nie mozna bytoby twierdzi¢, ze jakie$ konstytucyjne prawa lub wolnosci zosta-
ty w ten sposéb naruszone?®®. Wobec braku konstytucyjnej regulacji problematyki
przedawnienia roszczen TK uznaje, ze wprowadzenie do systemu prawnego tej in-
stytucji, jak rowniez nadanie jej konkretnego ksztattu, w tym okreslenie terminu
przedawnienia, pozostaje w sferze uznania ustawodawcy?®. Nie ma takze podstaw,
aby takie prawo wywodzi¢ z art. 64 ust. 2 Konstytucji*’. W szczeg6lnosci nie mozna
uzna¢, ze wraz z wymagalnos$cia roszczenia powinno powstawac réwniez prawo do
uchylenia sie od jego spetnienia. Sprzeczne z zasadami panstwa prawnego bytoby
zatem twierdzenie o istnieniu prawa podmiotowego do niewykonania cigzgcego na
dtuzniku zobowigzania®'. Oczekiwanie na przedawnienie nie powinno wypierac
obowigzku wywiazania sie z zaciggnietych zobowigzan?2. Powyzsze nie oznacza

27 Wyrok TK z 15 maja 2019 r,, SK31/17, OTK ZU A/2019, poz. 21.

28 Wyrok TK z 17 lipca 2012 r,, P 30/11, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 81.

29 Por. wyrok z 23 maja 2005 r., SK 44/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 52.

30 Por. wyrok TK z 25 maja 2004 r., SK 44/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 46.

31 Wyrok TK z dnia 15 maja 2019 r,, SK 31/17, OTK-A 2019/21, Dz. U. z 2019 r. poz. 980.

32 Zob. np. wyroki z: 16 kwietnia 2002 ., SK 23/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 26; z 21 czerwca
2011r,P26/10,0TKZU nr 5/A/2011, poz. 43.
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jednak mozliwosci dowolnego regulowania przedawnienia przez ustawodawce,
zwlaszcza roszczen zabezpieczonych w formie hipoteki. Kontrola przepiséw regu-
lujacych przedawnienie takich roszczen mozliwa jest wedtug takich wzorcéw kon-
stytucyjnych jak zasada réwnosci w zakresie ochrony wtasnosci (art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 2 Konstytucji) oraz zasada dopuszczalno$ci ograniczenia prawa wtasnosci i za-
sada proporcjonalnosci (art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji)*.

5. Zasada réownosci w zakresie ochrony wlasnosci (art. 64 ust. 2
Konstytucji)

Na tle art. 24 ust. 5 u.s.u.s. watpliwosci nie budzi to, Ze ustawodawca wytaczyt
przedawnienie naleznos$ci z tytulu sktadek zabezpieczonych hipoteka przymusowa,
bo taka mozliwo$¢ Konstytucja dopuszcza. Podstawowa watpliwos¢ dotyczy tego, czy
na kanwie tego przepisu mozna twierdzi¢ o nieréwnym (,gorszym”) traktowaniu
ptatnikéw sktadek bedacych wtascicielami nieruchomosci (lub innego mienia), wobec
ktorych istniata mozliwo$¢ zastosowania zabezpieczenia hipotecznego, wzgledem
pozostatych dtuznikéw w zakresie ochrony ich wtasnosci i praw majatkowych. W li-
teraturze wyraza sie opinie o krzywdzacym charakterze tej regulacji, argumentujac,
ze naleznosci z tytutu sktadek pierwszej grupy nie podlegajg przedawnieniu, podczas
gdy naleznosci drugiej grupy objete sa tg instytucja dawnosci i podlegaja przedawnie-
niu na ogoélnych zasadach3*. Mowi sie o uprzywilejowanej pozycji jednostek posiada-
jacych majatek ztozony z rzeczy lub praw majatkowych, na ktérych nie ustanowiono
hipoteki przymusowej, lub tezZ majatek niemogacy by¢ przedmiotem hipoteki przy-
musowej, za$ posiadanie przez pewna kategorie podmiotéw okreslonego majatku,
ktory moze stac sie przedmiotem hipoteki przymusowej, nie stanowi uzasadnienia
dlaich nieréwnego traktowania, prowadzacego do braku przedawnienia zobowigzania
podatkowego w poréwnaniu z podmiotami, ktore takiego majatku nie posiadaja®®.
Wytaczeniem objeto jedynie przedawnienie tych naleznosci, ktore objete sg hipoteka
przymusowa. W rezultacie o losach przedawnienia decyduje forma zabezpieczenia.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu zasada réwnosci oznacza
nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie okreslonej grupy.
Wszyscy adresaci norm prawnych, charakteryzujacy sie w réwnym stopniu dang
cechg istotng (relewantna), powinni by¢ traktowani réwno, wedtug jednakowej
miary, bez réznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujgcych®. Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku przyznaje, ze ,cho¢ ostatecznie ustanowienie
hipoteki dla zabezpieczenia naleznosci sktadkowych i jej skutki w postaci wytaczenia

33 Por. wyrok TK z 15 maja 2019 r,, SK 31/17.

3% D. Wajda, Zabezpieczenie hipoteczne..., s. 38.

3% Tak odno$nie do regulacji w prawie podatkowym W. Biatogtowski, K. Matarewicz, Podatkowa
hipoteka przymusowa - uwagi krytyczne na temat konstytucyjnosci art. 70 § 8 Ordynacji podatkoweyj,
,Palestra” 2013, nr 3-4, s. 50.

36 Zob. np. wyrok z 10 lipca 2012 ., P 15/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 77.
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przedawnienia moze by¢ postrzegane jako zréznicowanie sytuacji ptatnikéw sktadek,
to nie jest to bezposrednia konsekwencja modyfikacji przez ustawodawce terminéw
przedawnienia zobowigzan w odniesieniu do poszczegélnych grup podmiotow, tylko
posrednim skutkiem wynikajacym z mozliwo$ci stosowania réznych, przyjetych w pra-
wie powszechnym, Srodkéw zabezpieczenia wierzytelnosci”. Trybunat zastosowat tu
zatem podobng argumentacje jak w sprawie SK 31/17, gdzie uznajac za zgodny z Kon-
stytucja art. 77 u.kwh., ktéry dopuszcza mozliwos¢ egzekucji z nieruchomosci obcia-
zonej hipoteka mimo uptywu terminu przedawnienia, przyjat, Ze przepis ten w réwnym
stopniu odnosi sie do wszystkich wtascicieli nieruchomosci, ktére zostaty obcigzone
hipoteka. Zatem jako ceche relewantng Trybunat uznat tam réwniez przymiot bycia
wiascicielem nieruchomosci obciazonej hipoteka, czyli forme zabezpieczenia wierzy-
telnos$ci, odmawiajgc dokonania poréwnania sytuacji tych os6b w zakresie mozliwos$ci
uchylenia sie od zaspokojenia przedawnionej wierzytelnosci z dtuznikami, ktorzy
takiego zabezpieczenia nie dokonali. W sprawie SK 31/17 chodzito jednak o wtasci-
cieli nieruchomosci obcigzonych hipoteka umowng, a wiec konsensualng, ktorzy
wyrazali zgode na ustanowienie hipoteki i powinni mie¢ $wiadomo$¢ tego konsekwen-
cji. Sytuacja ptatnikow, ktérych dotyczy art. 24 ust. 5 u.s.u.s., jest za$ zasadniczo od-
mienna, bowiem ich majgtek obcigzony jest hipoteka przymusowa. Wida¢ tu analogie
do sytuacji, ktéra byta przedmiotem oceny na tle prawa podatkowego w sprawie SK
40/12, gdzie Trybunat uznat, ze doszto do zréznicowania sytuacji prawnej podatnikéw
z uwagi na charakter posiadanego majatku i mozliwo$¢ wyboru przez organy panstwa
sposobu zabezpieczenia naleznosci podatkowych. W sprawie tej TK argumentowat,
ze zaskarzone rozwigzanie roznicuje w istotny sposdb zakres czasowy odpowiedzial-
nosci podatnikéw w zaleznosci od arbitralnego i przypadkowego kryterium, tj. posia-
dania lub nieposiadania sktadnikéw majatkowych pozwalajacych na ustanowienie
zabezpieczenia w formie hipoteki przymusowej. W przypadku przedawnienia daniny
publicznej spos6b zabezpieczenia zostat uznany przez Trybunat jako najczes$ciej nie-
majacy zwigzku z powstaniem zobowigzania, przez co nie zostat uznany za ceche re-
lewantng. Argument byt rowniez podnoszony w literaturze dla uzasadnienia niekon-
stytucyjnosci art. 24 ust. 5 u.s.u.s.*” Co zatem rzeczywiscie przesadzito o tym, ze
Trybunat odstagpit od argumentacji zastosowanej do spraw podatkowych i uznat, ze
art. 24 ust. 5 u.s.u.s. nie stanowi naruszenia konstytucyjnej zasady ochrony wtasno$ci?
Wartoscig, ktéra uzasadnia instytucje okreslong we wskazanym przepisie, jest kon-
stytucyjne prawo do zabezpieczenia spotecznego oraz rola sktadki na ubezpieczenie
spoteczne w tworzeniu funduszu ubezpieczeniowego gwarantujacego realizacje tego
prawa, co odr6znia te danine od podatku®. Trybunat stusznie powotat sie tu na

87 Zob. D. Wajda, Zabezpieczenie hipoteczne..., s. 38, ktérego zdaniem zréznicowanie odpowie-
dzialnosci dtuznikéw sktadkowych réwniez oparte na arbitralnym i przypadkowym kryterium posia-
dania (nieposiadania) sktadnikéw majatkowych pozwalajacych na ustanowienie zabezpieczenia
w formie hipoteki przymusowej, nie znajduje Zzadnego racjonalnego usprawiedliwienia.

38 Na temat sktadki zob. K. Slebzak, 2013, Prawny charakter sktadek na ubezpieczenie spoteczne,
[w:] k. Kucharczyk-Rok, 0. Rawski, A. Zotna (red.), Ubezpieczenie spoteczne dawniej i dzis w 80-lecie
uchwalenia ustawy o ubezpieczeniu spotecznym, Wroctaw 2013.
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potrzebe ochrony wierzyciela hipotecznego (FUS, a w tle budzet Skarbu Panistwa) oraz
prawa podmiotowe ubezpieczonych, ktérych swiadczenia finansowane sg z tych $rod-
kéw. Trafnie réwniez zauwazyt, Ze nieodprowadzenie sktadki przez ptatnika oznaczac
moze zawlaszczenie tej czeSci sktadki, ktéra jest finansowana przez ubezpieczonych
(pracownikéw). Stuszny jest takze argument, ze jezeli ,istnieje majatek dtuznika, po-
zwalajacy na pokrycie zalegtych $wiadczen, uchylanie sie od ich spetnienia z powota-
niem na przedawnienie jest nie do pogodzenia z zasadg sprawiedliwos$ci spoteczne;j”.
Tyle Ze te zarzuty dotycza w ogdle problemu etycznego przedawnienia i mogg zostac
odniesione do kazdego przypadku wygasniecia zobowigzania naleznosci z tytutu
sktadek w nastepstwie przedawnienia. Tymczasem do tej pory nikt nie podnosit, by
wytaczy¢ catkowicie mozliwos$¢ przedawnienia tych naleznosSci. Wniosek z tego taki,
ze o przedawnieniu tych naleznos$ci decydujg inne argumenty niz wskazane przez
Trybunatl, za$ dla wytaczenia przedawnienia naleznosci zabezpieczonych hipoteka
przymusowaq wazne jest, jak sie wydaje, przede wszystkim to, ze dtuznik ma istotny
majatek, z ktérego mozna przeprowadzi¢ egzekucje w terminie, ktéry wierzyciel uzna
za dogodny. Trybunat ujat to w ten sposdb, ze ,im wiekszy majatek, tym lepsza pozycja
wierzyciela w zakresie $ciggalno$ci nieuiszczonych zobowigzan”. Pozostaje jednak
watpliwos¢, czy jest to wystarczajacy argument dla zréznicowania zasad przedawnie-
nia, a przez to zré6znicowania pod wzgledem czasowym poziomu ochrony wiasnosci
i praw majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji). Prawo do zabezpieczenia spoteczne-
go jest niewatpliwie tg wartosScig konstytucyjng, ktdra uzasadnia rozwigzania legisla-
cyjne stuzace realnej egzekucji naleznosci sktadkowych, w tym wytaczenie przedaw-
nienia. Pozostaje jednak otwarte pytanie, czy wartos¢ ta przemawia za bardziej
rygorystycznym traktowaniem ptatnikéw posiadajgcych nieruchomosci niz wszystkich
innych platnikéw.

6. Zasada dopuszczalnos$ci ograniczenia prawa wlasnosci i zasada
proporcjonalnosci (art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji)

Nieograniczona czasowo mozliwo$¢ prowadzenia egzekucji z nieruchomosci
obcigzonej hipotekg przymusowg stanowi bez watpienia powazng ingerencje w pra-
wo wtasnoSci. Granice dopuszczalnych ograniczen prawa wtasno$ci wyznacza art. 64
ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym wtasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze
ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci. Powsta-
je w zwigzku z tym pytanie, czy wytaczenie przedawnienia (i w efekcie wygasniecia)
naleznosci z tytutu sktadek zabezpieczonych hipoteka przymusows jest z perspek-
tywy ochrony praw majatkowych ptatnikéw ograniczeniem wprowadzonym w kon-
stytucyjnie uzasadnionym celu, a ponadto adekwatnym, niezbednym i proporcjo-
nalnym, a zatem czy nie stanowi nadmiernej ingerencji w prawo wtasnosci ptatnikow?
Ochrona interes6w obu stron stosunku zobowigzaniowego powinna by¢ w tym
wypadku nalezycie wywazona. W wyroku P 2/18 Trybunal, ze wzgled6w formalnych,
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nie dokonat oceny art. 24 ust. 5 u.s.u.s wedtug wskazanego wzorca konstytucyjnego,
tym niemniej w uzasadnieniu wyrazit kilka uwag na ten temat.

Wywazajac ochrone intereséw obu stron, tj. wierzyciela oraz ptatnika, TK pod-
kreslit, ze z art. 24 ust. 5 u.s.u.s. wynikajg gwarancje ochrony praw obu stron. Ochro-
na intereséw wierzyciela, czyli FUS, jest oczywista i wyraza sie w mozliwo$ci nieogra-
niczonego czasowo prowadzenia egzekucji z przedmiotu zabezpieczenia. Tak silng
pozycje wierzyciela Trybunat argumentuje w ten sposéb, ze zasadg jest wywigzywa-
nie sie z zaciggnietych zobowigzan, nie za$ uchylanie sie od ich wykonania przez
dazenie do przedawnienia roszczenia. Jest to niewatpliwie silne aksjologiczne uza-
sadnienie dla regulacji z art. 24 ust. 5 u.s.u.s., cho¢ jednocze$nie mozna zauwazyc¢, ze
argument moze by¢ podstawa do podwazania instytucji przedawnienia w ogélnosci.

Natomiast gwarancje dla dtuznika polegaja na tym, Ze po uptywie terminu
przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek zabezpieczone hipoteka przymusowa
moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki, a odsetki nie s3 dalej nalicza-
ne. Niewatpliwie w czasach wysokiej inflacji, gdy $wiadczenia pieniezne ulegaja
szybkiej dewaluacji wartosci, jest to z jednej strony wazny czynnik mobilizujacy
organ rentowy do przeprowadzenia egzekucji przed terminem przedawnienia,
z drugiej zas strony jest to wazny element ochrony intereséw dtuznikéw przed
skutkami przedtuzajgcej sie egzekucji, ograniczajacy zakres ich odpowiedzialnosci
do wartosci wierzytelnosci z dnia, w ktéorym uptynat termin przedawnienia. Ocena,
czy zakres tej ochrony interesow dtuznikow jest wystarczajacy z perspektywy kon-
stytucyjnej zasady proporcjonalnosci, winna uwzglednia¢ zasade, ze obowigzkiem
dtuznika jest wywigzanie sie z zobowigzania, nie za$ unikanie jego realizacji w wy-
niku zastaniania sie przedawnieniem?®.

Ochrony intereséw dtuznikéw Trybunal upatruje réwniez w tym, ze art. 24
ust. 5 u.s.u.s. stwarza dtuzsza perspektywe czasowa dla sptaty bez koniecznosci
wszczynania egzekucji, a tym samym pozwala na elastyczne dostosowanie sptaty
naleznosci do mozliwosci dtuznika, np. przez odroczenie terminu ptatnosci czy roz-
tozenie nalezno$ci na raty. Brak presji czasowej na organ rentowy w nastepstwie
wylaczenia przedawnienia moze w istocie dawac¢ temu organowi wiekszg elastycznos¢
przy stosowaniu instytucji umozliwiajacych dtuznikowi sptate zobowigzania w ratach,
bez koniecznos$ci pozbawienia go wtasnosci nieruchomosci obcigzonej hipotecznie.
Elastyczno$¢ ta umozliwia organowi uwzglednienie w szerszym zakresie intereséw
ekonomicznych dtuznika, zwtaszcza gdy nieruchomos$¢ obcigzona hipoteka przymu-
sowa stanowi czes$¢ przedsiebiorstwa generujacego srodki na sptate tych zobowigzan.
Z drugiej strony istnieje jednak obawa, Ze wizja braku presji czasowe;j stanie sie dla
organu rentowego na tyle kuszaca, ze wytgczenie przedawnienia stanie sie gtéwnym
celem ustanawiania hipoteki przymusowej, za$ rola tej instytucji jako srodka sku-
tecznej egzekucji stanie sie mniej istotna, czy nawet drugoplanowa. Regulacja ta rodzi

39 Por. wyrok TK z 15 maja 2019 r,, SK31/17, 0TK-A 2019, poz. 21, Dz. U.z 2019 r. poz. 980, gdzie
Trybunat uznat, ze podobne rozwigzanie przewidziane w art. 77 u.k.w.h. nie narusza konstytucyjnej
zasady proporcjonalnosci.
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zatem obawy o mozliwo$¢ naduzywania swojej pozycji przez organ rentowy, skoro
organ ten moze bez zadnych ograniczen, bez jakiejkolwiek kontroli doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej zobowigzanie sie nigdy nie przedawni®.

W przypadku egzekucji naleznosci z tytutu sktadek priorytetem powinna by¢
szybka i efektywna egzekucja, w tym przede wszystkim z przedmiotu hipoteki, bo
tylko realna egzekucja zabezpiecza prawa podmiotowe ubezpieczonych. Trybunat
dostrzegt ten problem, stwierdzajac, Ze ,nieprzedawnianie naleznosci zabezpieczonych
hipoteka nie powinno by¢ traktowane i wykorzystywane przez organy jako mozliwo$¢
niewywigzywania sie z cigzacych na nich obowigzkéw w zakresie $ciggalnosci zobo-
wigzan”, uznajac takie zachowanie po stronie organéw jako niedochowanie nalezytej
starannosci w dochodzeniu naleznosci o charakterze publicznym. Tym niemniej wy-
dane rozstrzygniecie prowadzi do wniosku, ze dla Trybunatu ryzyko to ma mniejsze
znaczenie niz mozliwo$¢ prowadzenia egzekucji naleznosci z tytutu sktadek bez wzgle-
du na uptyw czasu. Wciaz pozostaje tez otwarte pytanie, czy cel w postaci wydtuzenia
perspektywy czasowej dla sptaty zobowigzania nie mogltby zosta¢ osiggniety mniej
dotkliwymi srodkami z perspektywy ochrony prawa wiasnosci i zasady réwnosci,
np. przez wydtuzenie terminu przedawnienia czy jego przerwanie przez egzekucje.

Oczywiste jest, ze wylaczenie przedawnienia ostabia przypisang tym terminom
funkcje stymulujaca, motywujaca organy do szybkiego podejmowania czynnosci
egzekucyjnych. Ustawodawca przewidziat wprawdzie negatywne skutki dla wierzy-
ciela, ktory nie podejmuje czynnosci egzekucyjnych przed uptywem terminu przedaw-
nienia, a polegajace na tym, Ze po uptywie terminu przedawnienia odsetki nie sg
dalej naliczane, a naleznos$ci moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki.
Praktyka jednak dopiero pokaze, czy jest to dostatecznie mobilizujacy srodek, sku-
tecznie zapobiegajacy przewlektosci ze strony organu rentowego w podejmowaniu
czynnosci egzekucyjnych i wystarczajaca gwarancja dla ptatnika, chronigca go przed
»~wieczystym” znoszeniem dolegliwoSci zwigzanych z egzekucja z nieruchomosci.

Podsumowanie

Budzaca kontrowersje ocena konstytucyjnosci art. 24 ust. 5 u.s.u.s. wymaga
uwzglednienia réznych, sprzecznych intereséw oraz wartosci konstytucyjnych, ktorych
wywazenia podjat sie Trybunat. Ocena tego orzeczenia nie jest jednoznaczna. Na
aprobate zastuguje uwzglednienie przez Trybunat potrzeby szczegdlnej ochrony wy-
razonego w art. 67 Konstytucji prawa do zabezpieczenia spotecznego oraz szczegélnej
roli sktadki w realizacji tego prawa. Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spotecz-
nego jest tg wartoscig konstytucyjng, ktora daje silne aksjologiczne uzasadnienie dla
daleko idacej ingerencji w ochrone prawa wtasnosci i nieprzedawnienie roszczen.
Wytaczenie przedawnienia nalezno$ci sktadkowych zabezpieczonych hipoteka przy-
musowa moze by¢ uznane za rozwigzanie adekwatne i usprawiedliwione do celu, jakim

0 Por. W. Biatogtowski, K. Matarewicz, Podatkowa hipoteka..., s. 52.
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jest zapewnianie lepszej realizacji zadtuzenia z tytutu sktadek. Powstaje jednak wat-
pliwos¢, czy stusznie naleznosci z tytutu sktadek objete hipoteka przymusowg zosta-
ty potraktowane odmiennie niz pozostate naleznosci, ktére podlegaja krétkiemu,
5-letniemu przedawnieniu. Odmienna (gorsza) sytuacja ptatnikéw, ktérych naleznosci
zostaly zabezpieczone hipoteka przymusowa, w poréwnaniu z pozostatymi ptatnika-
mi, uzasadniona jest jedynie ich sytuacjg majatkows, co takiego zréznicowania nie
uzasadnia. Wydtuzenie ,na wieczno$¢” mozliwosci egzekucji naleznosci z tytutu skta-
dek daje przede wszystkim szczegblng pozycje organowi rentowemu, co w przypadku
hipoteki o charakterze przymusowym, ktéra zabezpiecza naleznosci publicznopraw-
ne, majace réwniez charakter przymusowy, rodzi szczegdlne ryzyka dla ptatnikow.
Ceng za mozliwo$¢ nieograniczonej czasowo egzekucji naleznosci z tytutu sktadek jest
brak stabilizacji i gwarancji, ktora daje przedawnienie. Warto zatem rozwazy¢ wpro-
wadzenie jednolitego, dtuzszego terminu przedawnienia wszystkich naleznosci z ty-
tutu sktadek, w tym rowniez zabezpieczonych hipoteka przymusowsa.
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