WYROK
z dnia 12 lipca 2012 r.
Sygn. akt P 24/10

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamréz — przewodniczacy

Zbigniew Cieslak

Marek Kotlinowski

Stanistaw Rymar

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w
dniu 12 lipca 2012 r., pytania prawnego Sadu Okregowego w Krakowie:

czy art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o

systemie ubezpieczen spotecznych oraz ustawy — Prawo bankowe (Dz. U.

Nr 71, poz. 609) jest zgodny z konstytucyjna zasada réwnosci wobec

prawa (art. 32 Konstytucji) i zasada sprawiedliwo$ci spotecznej (art. 2

Konstytucji),

orzeka:

Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych oraz ustawy — Prawo bankowe (Dz. U. Nr 71, poz. 609, z 2010 r.
Nr 257, poz. 1725 oraz z 2011 r. Nr 185, poz. 1095) w zakresie, w jakim uzaleznia prawo
do zadania umorzenia naleznosci z tytulu skladek na ubezpieczenia emerytalne, rentowe
i wypadkowe z tytulu prowadzenia pozarolniczej dzialalno$ci od ich nieoplacenia, jest
zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, 22009 r. Nr 56, poz. 459 1 Nr 178, poz.
1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 1 Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postegpowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku.

UZASADNIENIE
I
1. Postanowieniem z 6 maja 2010 r. Sad Okrggowy w Krakowie Wydzial VIII

Ubezpieczen Spolecznych przedstawit Trybunalowi Konstytucyjnemu pytanie prawne, czy
art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
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spotecznych oraz ustawy — Prawo bankowe (Dz. U. Nr 71, poz. 609, ze zm.; dalej: ustawa
nowelizujaca lub ustawa zmieniajaca) jest zgodny z konstytucyjna zasada réwnosci wobec
prawa (art. 32 Konstytucji) 1 zasada sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji).

Uzasadniajac postawione pytanie prawne, Sad Okregowy w Krakowie wskazal, ze
toczy si¢ przed nim postgpowanie zainicjowane odwotaniem od decyzji Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych Oddziat w Krakowie. Na mocy tej decyzji, wnioskodawczyni odmowiono
umorzenia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne, optaconych przez nia z
tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalno$ci za okresy, w ktérych korzystala z urlopu
wychowawczego, tj. za okres od marca 2006 r. do pazdziernika 2006 r. oraz za okres od
pazdziernika 2007 r. do sierpnia 2009 r. Odmowa nastapita ze wzgledu na tres¢ art. 4 ust. 1
ustawy nowelizujacej. Rozwazany przepis stanowi, iz na wniosek platnika sktadek, ktoéry to
ptatnik w okresie od 1 stycznia 1999 r. do dnia wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej zgtaszat
ubezpieczonego podlegajacego obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu, rentowym i
wypadkowemu z tytulu, o ktorym mowa w art. 6 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.;
dalej: ustawa systemowa), tj. z tytulu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci lub wspoétpracy
przy tej dziatalno$ci, i jednoczesnie przebywajacego na urlopie wychowawczym, Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych umarza w catosci lub w czg$ci nalezno$ci z tytutu nieoptaconych
sktadek na rozwazane ubezpieczenia, przypadajacych za takiego ubezpieczonego w zwiazku z
prowadzeniem omawianej dziatalno$ci lub wspotpracy przy niej, za okres, w ktérym
ubezpieczony przebywat na urlopie wychowawczym.

Pytajacy sad powzial watpliwos¢ co do zgodnosci art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej z
zasada rownos$ci wobec prawa oraz z zasada sprawiedliwosci spolecznej. Na niezgodnosé
rozpatrywanego przepisu prawnego z wymienionymi wzorcami konstytucyjnymi wskazywata
réwniez wnioskodawczyni, ktora w swoim odwolaniu stwierdzita, ze uzaleznienie mozliwosci
domagania si¢ umorzenia nalezno$ci z tytulu sktadek na ubezpieczenia spoteczne od
nicoptacenia rozwazanych sktadek, a w konsekwencji nieprzyznanie takiego uprawnienia
osobom, ktére sumiennie wywiazywaly si¢ ze swoich obowiazkéw, narusza ustawe
zasadnicza.

Uzasadniajac podniesione watpliwosci co do zgodnosci art. 4 ust. 1 ustawy
nowelizujacej z Konstytucja, Sad Okregowy w Krakowie przypomnial, Ze na mocy art. 6 ust.
1 pkt 19 ustawy systemowej osoby przebywajace na urlopach wychowawczych lub
pobierajace zasilek macierzynski albo zasitek w wysokosci zasitku macierzynskiego
podlegaja obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym, przy czym sktadki
wymienionych podmiotéw finansuje budzet panstwa. Jezeli jednak rozwazane osoby — w
stanie prawnym sprzed wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej — posiadaty inny tytul rodzacy
obowiazek ubezpieczen spolecznych, np. prowadzenie pozarolniczej dzialalno$ci, podlegaty
one ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym z tego tytulu (art. 9 ust. 6 ustawy systemowe;j
w Oowczesnym brzmieniu). Na tle powolanych przepisow prawnych powstaly rozbieznosci
interpretacyjne w orzecznictwie sadowym, dotyczace istnienia badZ nieistnienia obowiazku
optacania sktadek z tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalno$ci przez osoby przebywajace
na urlopach wychowawczych lub pobierajace zasitek macierzynski albo zasitek w wysokosci
zasitku macierzynskiego i prowadzace jednoczes$nie wspomniang dziatalno$¢. Rozbieznosci te
usungta ostatecznie dopiero uchwata Sadu Najwyzszego z 23 maja 2006 r., sygn. akt III UZP
2/06 (OSNP nr 1-2/2007, poz. 20), w ktorej przyjeto, ze wskazane osoby powinny optacaé
sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z tytutu pozarolniczej dziatalnosci.

Jak zauwazyt pytajacy sad, ustawa nowelizujaca wprowadzita mozliwo$¢ umorzenia
niektorych nalezno$ci z tytutu skladek na ubezpieczenia spoleczne, przypadajacych z tytulu
prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci lub wspodtpracy przy tej dziatalnosci, za okres od 1
stycznia 1999 r. do dnia wej$cia w zycie ustawy zmieniajacej. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy
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nowelizujacej, ZUS, na wniosek platnika skladek, umarza naleznosci z tytutu sktadek na
ubezpieczenia emerytalne, rentowe i1 wypadkowe przypadajacych za ubezpieczonego w
zwiazku z dzialalno$cia pozarolnicza lub wspotpraca przy niej za okres, w ktorym taki
ubezpieczony pobieral =zasitek macierzynski albo zasitek w wysoko$ci zasitku
macierzynskiego z innego tytutu, natomiast zgodnie z art. 4 ust. 1 powolanej ustawy, ZUS, na
wniosek ptatnika sktadek, umarza w catosci lub w czgéci naleznosci z tytutu nieoptaconych
sktadek na wymienione ubezpieczenia przypadajacych za ubezpieczonego w zwiazku z
dziatalno$cia pozarolnicza lub wspotpraca przy niej za okres, w ktorym taki ubezpieczony
przebywal na urlopie wychowawczym. Dodatkowo, jak stanowi art. 4 ust. 2 ustawy
zmieniajacej, umorzeniu — na wniosek ptatnika skladek — podlegaja pobrane przez ZUS
odsetki za zwloke¢ z tytutlu nieoplaconych w terminie sktadek na ubezpieczenia emerytalne,
rentowe 1 wypadkowe, naleznych za rozwazanego ostatnio ubezpieczonego.

Zastrzezen pytajacego sadu nie budzi przy tym odmienne potraktowanie w ustawie
nowelizujacej osob pobierajacych zasitek macierzynski albo zasitek w wysokos$ci zasitku
macierzynskiego z jednej strony oraz osob przebywajacych na urlopie wychowawczym z
drugiej strony, lecz zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotdw nalezacych do ostatniej
wymienione] kategorii w zaleznos$ci od tego, czy oplacily one sktadki na ubezpieczenia
spoteczne. Przyznanie uprawnienia do zadania umorzenia omawianych sktadek jedynie
podmiotom, ktére nie wywiazaly si¢ ze swojego obowiazku i nie uregulowaly wymaganych
nalezno$ci, moze sugerowal, ze intencja ustawodawcy bylo faworyzowanie o0sob
nieprzestrzegajacych prawa.

Jakkolwiek z art. 67 ust. 1 Konstytucji wynika jednoznacznie, iz zakres i1 formy
ubezpieczenia spolecznego okres$la ustawa, a tym samym ustawodawca dysponuje szeroka
swoboda regulacyjna w odniesieniu do rozwazanych zagadnien, to jego rozstrzygnig¢cia musza
miesci¢ si¢ w granicach wyznaczonych przez normy, zasady i warto$ci konstytucyjne.
Zdaniem Sadu Okrggowego w Krakowie, rozwiazanie przewidziane w ustawie zmieniajacej
narusza przy tym podstawowe zasady wyrazone w ustawie zasadniczej, a mianowicie: zasad¢
réwnosci oraz zasadg sprawiedliwosci spolecznej. Jak stwierdzil pytajacy sad: ,,Zasada
réwnosci nakazuje rowne traktowanie podmiotow prawa w obrgbie okreslonej klasy, kategorii
charakteryzujacych si¢ cecha istotna, a rdzne traktowanie podmiotéw rézniacych sig, to jest
nie posiadajacych owej wspolnej cechy istotnej. Zasada rownosci i zasada sprawiedliwosci
spotecznej w znacznym stopniu naktadaja si¢ na siebie, bowiem zasada sprawiedliwo$ci
nakazuje réwne traktowanie podmiotow prawa, charakteryzujacych si¢ cecha istotna, z
drugiej za$ strony réznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw, dopuszczalne jest na gruncie
zasady roéwnosci, o ile stuzy realizacji zasady sprawiedliwosci spotecznej. Ocena zgodnosci
zaskarzonej regulacji z zasada rownosci wymaga wigc ustalenia, czy mozliwe jest wskazanie
wspolnej istotnej cechy faktycznej lub prawnej uzasadniajacej wyroznienie okreslonej grupy
podmiotow z ogdhu. W orzecznictwie Trybunatu utrwalony jest poglad, ze takze w sferze
prawa do zabezpieczenia spotecznego art. 32 ust. 1 Konstytucji jest zrodlem zasady rownosci
wobec prawa, rozumianej jako nakaz, aby wszystkie podmioty prawa, charakteryzujace si¢
dana cecha istotnag (relewantng) w réwnym stopniu, byly traktowane rowno bez
dyskryminowania i faworyzowania”.

Sad Okrggowy w Krakowie, powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego, zauwazyt zarazem, iz przewidziane w regulacjach prawnych rozwiazania,
bedace odstgpstwem od zasady réwnosci, sa uzasadnione tylko wowczas, gdy spetniaja trzy
wymogi: relewantno$ci, proporcjonalnosci oraz powiazania z innymi normami, warto$ciami
lub zasadami konstytucyjnymi. Pytajacy sad przyjal, ze w rozpatrywanej sprawie za ceche
istotna, pozwalajaca wyr6zni¢ kategori¢ podmiotow, do ktérych odnosi si¢ gwarancja
rownego traktowania, nalezy uzna¢ przebywanie na urlopie wychowawczym i jednoczesne
prowadzenie pozarolniczej dziatalno$ci; nieopltacenie naleznos$ci z tytulu sktadek na
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ubezpieczenia spoteczne stanowi z kolei kryterium zrdéznicowania sytuacji prawnej tych
podmiotdéw. Przedstawione kryterium nie realizuje przy tym podanych wcze$niej wymogow,
decydujacych o dopuszczalno$ci wprowadzenia przez ustawodawce wyjatkow od zasady
réwnosci.

Zdaniem Sadu Okrggowego w Krakowie, unormowania ustawy nowelizujacej
$wiadcza dodatkowo o pewnej niekonsekwencji ustawodawcy. Podmiotom, ktére pobieraty
zasitek macierzynski albo zasitek w wysokos$ci zasitku macierzynskiego, niezaleznie od tego,
czy optacily skladki na ubezpieczenie spoteczne, oraz podmiotom, ktére przebywaty na
urlopie wychowawczym 1 nie oplacity rozwazanych sktadek, zagwarantowano mozliwos¢
samodzielnego zadecydowania o ubieganiu si¢ o umorzenie naleznosci z ich tytutlu, natomiast
podmiotom przebywajacym na urlopie wychowawczym, ktore owe sktadki optacity, takiej
mozliwo$ci nie zapewniono. Nie sposob przy tym za przekonujaca uzna¢ argumentacje
zmierzajaca do wykazania, ze kwestionowane rozwiazanie jest korzystne dla ostatniej
wymienione] kategorii osob, skoro uiszczone sktadki na ubezpieczenia spoteczne — mimo iz
zasilaja one konta ubezpieczonych — nie musza wplyna¢ na wysokos$¢ uzyskanych przez nich
w przysztosci $wiadczen.

2. W pismie z 13 pazdziernika 2010 r. w imieniu Sejmu stanowisko w sprawie zajat
jego Marszalek, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej jest zgodny z
art. 2 1 art. 32 Konstytucji.

Jak stwierdzit Marszatek Sejmu, przedmiotem pytania prawnego Sadu Okregowego w
Krakowie nie jest w rzeczywisto$ci to, co ustawodawca w zakwestionowanym przepisie
prawnym uregulowal, lecz to, co — zdaniem pytajacego sadu — wbrew postanowieniom
ustawy zasadniczej nie zostalo objete omawianym przepisem, a mianowicie brak uprawnienia
do ubiegania si¢ o umorzenie naleznosci z tytulu skladek na ubezpieczenia spoteczne,
optaconych za osoby prowadzace pozarolnicza dzialalnos¢ i przebywajace jednoczesnie na
urlopie wychowawczym. W rozwazanym wypadku nalezy zatem przyja¢, iz mamy do
czynienia z zaskarzeniem, podlegajacego kognicji Trybunalu Konstytucyjnego, pominigcia
prawodawczego.

Po przeprowadzeniu analizy kwestionowanego przepisu prawnego oraz zastrzezen
zawartych w pytaniu prawnym, Marszalek Sejmu odnidst si¢ do wskazanych przez pytajacy
sad wzorcow kontroli. Zauwazyt przy tym, ze zarzut naruszenia zasady sprawiedliwo$ci
spotecznej sprowadzony zostal de facto do naruszenia zasady rownosci, co w Swietle
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego powinno skutkowaé umorzeniem
postepowania w zakresie pierwszego z podanych wzorcow.

Przystepujac do uzasadnienia zgodno$ci art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej] z
Konstytucja, Marszalek Sejmu przedstawil genez¢ rozwazanej ustawy oraz cele, jakie
ustawodawca chcial zrealizowac za jej posrednictwem. Przede wszystkim stwierdzit, ze przed
2006 r. w praktyce stosowania prawa, w tym w orzecznictwie, wystgpowaty, spowodowane
przez niejasnos¢ stanu prawnego, powazne rozbieznosci dotyczace istnienia badz nieistnienia
obowiazku ubezpieczen spolecznych z tytulu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci w
odniesieniu do os6b pobierajacych zasitek macierzynski albo zasitek w wysokos$ci zasitku
macierzynskiego oraz oséb przebywajacych na urlopach wychowawczych, jezeli rozwazane
podmioty prowadzily jednoczesnie omawiang dzialalno$¢. Ze wzgledu na kontrowersje, jakie
wzbudzato rozwazane zagadnienie, bylo ono rozstrzygane niejednolicie nawet przez Sad
Najwyzszy. Ostatecznie, w podjgtej na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich uchwale z 23
maja 2006 r., sygn. akt III UZP 2/06, SN przyjat, iz ,,[o]soby, ktére w okresie pobierania
zasitku macierzynskiego lub urlopu wychowawczego pozostaja w stosunku pracy i
réwnoczes$nie prowadza pozarolnicza dziatalno$¢ podlegaja ubezpieczeniom emerytalnemu i
rentowym z tytutu prowadzenia tej dzialalnosci”.
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Po omoéwieniu tresci projektu ustawy nowelizujacej, przebiegu prac legislacyjnych
oraz ostatecznego brzmienia tej ustawy, Marszalek Sejmu podkreslil, ze gléwnymi celami
modyfikacji stanu prawnego byly: ,,a) zmiana podmiotu zobowiazanego do optacania sktadek
na ubezpieczenie emerytalne o0sob przebywajacych na urlopach macierzynskich i
prowadzacych pozarolnicza dziatalnos¢; b) zachgcenie do godzenia rodzicielstwa z
aktywnos$cia zawodowa (co w szczegolny sposob odnosi si¢ do 0sob bedacych na urlopach
wychowawczych); ¢) uregulowanie kwestii zaleglych sktadek na ubezpieczenie spoleczne
osob, ktore od 1999 r. przebywaty na urlopie macierzynskim lub wychowawczym i
prowadzity pozarolnicza dziatalnos$¢™.

Zdaniem Marszatka Sejmu, za grup¢ podmiotow podobnych, w odniesieniu do
ktorych zastosowanie mialaby znajdowaé zasada rownego traktowania, nalezy uznaé — z
punktu widzenia przedmiotu pytania prawnego — osoby obowiazane do odprowadzania
sktadek na ubezpieczenia spoteczne w zwiazku z prowadzeniem pozarolniczej dziatalnosci,
polaczonej z jednoczesnym przebywaniem na urlopie wychowawczym. Zrdéznicowanie
sytuacji prawnej jednostek w ramach tej grupy, dokonane w oparciu o kryterium nieoptacenia
rozwazanych skladek, spelnia konstytucyjne warunki wprowadzania wyjatkow od zasady
réwnosci, a mianowicie warunki: relewantnosci, proporcjonalno$ci oraz istnienia zwiazku z
innymi normami, warto$ciami lub zasadami konstytucyjnymi.

Pierwszy z podanych wymogoéw zostal zrealizowany, poniewaz skoro ustawa
nowelizujaca miata uregulowac kwesti¢ zaleglych sktadek na ubezpieczenia spoteczne 0sob,
ktére przebywaty na urlopie wychowawczym i prowadzily zarazem pozarolnicza dziatalnosc,
to zawgzenie zakresu zastosowania art. 4 ust. 1 powotanej ustawy do podmiotéw majacych
zalegtosci wobec ZUS nalezy uzna¢ za uzasadnione w kontek$cie jej ratio legis.
Zrbznicowania sytuacji prawnej dokonano zatem w oparciu o kryterium relewantne z punktu
widzenia celu regulacji.

Drugi z wymienionych wymogoéw zostal spelniony, gdyz — jak wynika z analizy
przepisoOw prawnych normujacych ubezpieczenia spoteczne — oszczedno$ci poczynione przez
beneficjentéw abolicji przewidzianej w art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej sa rownowazone,
przynajmniej co do zasady, korzy$ciami, jakie z tytutu uiszczania sktadek na ubezpieczenia
spoteczne odniosty lub odniosa, podmioty, ktore sktadki te optacity. Przede wszystkim —
majac na uwadze, ze kwestionowana regulacja odnosi si¢ w zasadzie do urodzonych po 31
grudnia 1948 r. — rozwazane podmioty otrzymaja $wiadczenia emerytalne w zwigkszonym
wymiarze. Poza tym uiszczenie wymaganych sktadek moze mie¢ wpltyw na spelnienie przez
te osoby warunkow uzyskania $wiadczenia rentowego oraz jego wysoko$¢. Ponadto,
optacajac sktadki na ubezpieczenie wypadkowe, podlegaty one ochronie z tytutu wskazanego
ubezpieczenia. Uzasadniajac nieprzyznanie omawianym podmiotom — w przeciwienstwie do
0s0b, ktore wymaganych sktadek nie uregulowaty — mozliwosci zadecydowania o tym, czy
uiszczone sktadki maja zosta¢é umorzone, Marszalek Sejmu stwierdzil, Zze za takim
rozstrzygnigciem przemawialy dwie okoliczno$ci. Po pierwsze, przyjete rozwiazanie jest
zharmonizowane z podstawowymi zasadami konstruujacymi istniejacy w Polsce system
ubezpieczen spotecznych, a mianowicie z zasadami: obligatoryjnosci i powszechnosci. Po
drugie, pozostawienie wyboru jedynie podmiotom posiadajacym zalegtosci wobec ZUS miato
na celu uchylenie konsekwencji wywolanych przez niejasne przepisy prawne, zmienione
dopiero ustawa nowelizujaca, ktore to konsekwencje nie powinny obciazaé 0sob dziatajacych
w przekonaniu, ze byly zwolnione z obowiazku ubezpieczen spotecznych.

Roéwniez trzeci z wyrdznionych wymogdw zostat w niniejszej sprawie spetniony, gdyz
wprowadzone zrdéznicowanie jest usprawiedliwione przez wzglad na ochrong istotnej wartosci
konstytucyjnej, jaka — w §wietle orzecznictwa Trybunatlu Konstytucyjnego — jest rownowaga
budzetowa. Marszalek Sejmu odnotowal, ze podczas prac legislacyjnych nad ustawa
nowelizujaca kilkakrotnie zwracano uwagg, iz przyznanie prawa do zadania umorzenia
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sktadek na ubezpieczenia spoteczne optaconych za osoby, ktore przebywajac na urlopach
wychowawczych prowadzity pozarolnicza dziatalno$¢, skutkowatoby koniecznos$cia
zapewnienia w budzecie panstwa blisko 400 mln zlotych. Zaznaczyl przy tym, ze to wiasnie
budzet panstwa jest ostatecznym gwarantem wywiazywania si¢ przez Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych — jako panstwowy fundusz celowy, ktorym dysponuje ZUS — z zadan z zakresu
ubezpieczen spotecznych.

Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, niewykluczajacego in
genere mozliwosci zgodnego z ustawa zasadnicza umarzania zaleglo$ci publicznych,
Marszalek Sejmu zwrdcit uwage, ze art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej nie narusza zasad, ktore
powinny by¢ przestrzegane przez ustawodawceg przy ustanawianiu regulacji abolicyjnych.
Beneficjentami abolicji nie sa bowiem osoby, ktorym nalezatoby przypisa¢ $wiadome
naruszanie prawa, lecz takie, ktore — na skutek nieprecyzyjnego brzmienia przepiséw
prawnych i rozbieznosci w orzecznictwie — mogly zosta¢ wprowadzone w btad co do istnienia
obowiazku oplacania sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Kwestionowana regulacja miata
zatem na celu naprawienie sytuacji spowodowanej posrednio dziataniem organow wiadzy
panstwowej. Jakkolwiek doszto przy tym do zrdéznicowania sytuacji prawnej o0sOb
podlegajacych obowiazkowi ubezpieczeniowemu, to jednak nie mamy tu do czynienia z
preferencyjnym traktowaniem jednych podmiotow w stosunku do innych, gdyz korzysci
wynikajace z umorzenia naleznos$ci sktadkowych sa rownowazone zwigkszonym wymiarem
swiadczen z ubezpieczen spotecznych.

3. W pismie z 26 kwietnia 2011 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim nie
przewiduje mozliwos$ci ztozenia przez platnika wniosku o umorzenie nalezno$ci z tytulu
optaconych, w okresie od 1 stycznia 1999 r. do dnia wejScia w zycie powolanej ustawy,
sktadek na ubezpieczenia spoteczne za ubezpieczonego, podlegajacego obowiazkowo tym
ubezpieczeniom z tytutu, o ktorym mowa w art. 6 ust. 1 pkt 5 ustawy systemowej, za czas
przebywania na urlopie wychowawczym, jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji.

Po zrekonstruowaniu zarzutéow dotyczacych art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujace;j,
sformutowanych w pytaniu prawnym, Prokurator Generalny uznal, ze Sad Okrggowy w
Krakowie nie dazy do wyeliminowania tego przepisu z systemu prawnego, jako ze nie
kwestionuje przyznania ptatnikom, ktérzy sktadek na ubezpieczenia spoteczne nie optacili,
prawa do zadania ich umorzenia. Zastrzezenia pytajacego sadu budzi natomiast zbyt waskie
uksztattowanie zakresu zastosowania omawianej regulacji, a mianowicie nieuwzglednienie w
niej platnikow, ktorzy owe sktadki optacili. Oznacza to, iz w istocie przedmiotem pytania
prawnego jest pominigcie prawodawcze.

Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, Prokurator Generalny
przedstawil zapatrywania dotyczace rozumienia zasady rownosci, w tym réwniez trzy
wymogi, ktérych spelnienie usprawiedliwia odstgpstwo od rozwazanej zasady, a mianowicie
wymog: relewantno$ci, proporcjonalnosci oraz powiazania z innymi normami, warto$ciami
lub zasadami konstytucyjnymi. Zauwazyt przy tym, ze pytajacy sad nie wskazat odrebnej
argumentacji, uzasadniajacej niezgodno$¢ art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujace] z zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej: naruszenie tej zasady ma wigza¢ si¢ z naruszeniem zasady
réwnosci.

Jakkolwiek kwestionowany przepis prawny dotyczy wytacznie osob, ktore prowadzity
pozarolnicza dzialalnos¢, przebywajac jednoczesnie na urlopie wychowawczym, to — zdaniem
Prokuratora Generalnego — niezbedne jest omdwienie regulacji prawnych odnoszacych si¢ nie
tylko do tych osob, lecz takze do podmiotow, ktére prowadzity wskazana dziatalno$e,
pobierajac zarazem zasitek macierzynski albo zasitek w wysokos$ci zasitku macierzynskiego.
Przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej obie wyrdznione grupy byly traktowane
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podobnie, gdyz podlegaty obowiazkowi ubezpieczen spolecznych z tytutu prowadzenia
pozarolniczej dzialalno$ci. Zaznaczy¢ nalezy jednak, ze utrzymujace si¢ przez kilka lat
watpliwo$ci interpretacyjne w tym wzgledzie, ktérych konsekwencja bylo niejednolite
stanowisko ZUS oraz rozbiezne orzecznictwo sadowe, zostaly ostatecznie rozstrzygnigte
dopiero w uchwale Sadu Najwyzszego z 23 maja 2006 r., sygn. akt I11 UZP 2/06.

Ustawa nowelizujaca w istotnym stopniu zmienita dotychczasowe unormowania w
wypadku oséb pobierajacych zasitek macierzynski albo zasitek w wysokosci zasitku
macierzynskiego. Do art. 9 ustawy systemowej dodany zostal bowiem ust. 1c: ,,Osoby, o
ktorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 2, 4, 5, 8 1 10, spetniajace jednocze$nie warunki do objecia
ich obowiazkowo ubezpieczeniami emerytalnym 1 rentowymi z tytulu pobierania zasitku
macierzynskiego lub zasitku w wysokos$ci zasitku macierzynskiego, podlegaja obowiazkowo
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym z tytulu pobierania zasitku macierzynskiego lub
zasitku w wysoko$ci zasitku macierzynskiego. Moga one jednak dobrowolnie, na swoj
wniosek, by¢ objgte ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi takze z pozostatych,
wszystkich lub wybranych, tytutow”. Aktualnie omawiane podmioty podlegaja zatem
obligatoryjnie ubezpieczeniom spotecznym jedynie z tytulu pobierania rozwazanych
zasitkow, nawet jezeli prowadza jednocze$nie pozarolnicza dzialalnos¢. W regulacji
przejsciowej, zawartej w art. 3 ust. 1 ustawy nowelizujacej, ustawodawca przewidziat
dodatkowo mozliwo§¢ domagania si¢ przez platnikéw sktadek umorzenia zaré6wno
optaconych, jak i nieoptaconych sktadek na ubezpieczenia spoteczne, naleznych, w okresie od
1 stycznia 1999 r. do dnia wejscia w zycie ustawy zmieniajacej, za osoby, ktore pobierajac
zasitlek macierzynski albo zasitek w wysoko$ci zasitku macierzynskiego prowadzity
roéwnocze$nie wspomniang dzialalno$¢. Zgodnie przy tym z art. 7 ust. 1 powotanej ustawy, w
razie uwzglednienia wniosku o umorzenie sktadek, na koncie ubezpieczonego, ktérego
dotyczyt taki wniosek, ZUS ma obowiazek zewidencjonowac catos¢ sktadek na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe za okres pobierania zasitku macierzynskiego lub zasitku w wysokosci
zasitku macierzynskiego, ustalonych od podstawy odpowiadajacej kwocie tego zasitku.

Ustawa nowelizujaca nie zmodyfikowata natomiast unormowan co do podmiotow
przebywajacych na urlopie wychowawczym. Znowelizowany art. 9 ust. 6 ustawy systemowej
stanowi bowiem: ,,0Osoby, o ktéorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 8, i osoby przebywajace na
urlopach wychowawczych podlegaja obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i
rentowym, jezeli nie maja ustalonego prawa do emerytury lub renty i nie maja innych tytutéw
rodzacych obowiazek ubezpieczen spotecznych”. Oznacza to, ze omawiane podmioty nadal
podlegaja obowiazkowo ubezpieczeniom z tytulu przebywania na wskazanym urlopie jedynie
wowczas, gdy nie maja innego tytutu rodzacego obowiazek ubezpieczen spotecznych, w tym
m.in. nie prowadza pozarolniczej dzialalno$ci. Ustawodawca zastrzegt jednak w regulacji
przejsciowej, zawartej w art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej, mozliwos¢ domagania si¢ przez
ptatnikOw umorzenia nieoptaconych skladek na ubezpieczenia spoteczne, naleznych, w
okresie od 1 stycznia 1999 r. do dnia wejscia w zycie ustawy zmieniajacej, za osoby, ktore
przebywajac na urlopie wychowawczym prowadzity rownocze$nie wspomniang dziatalno$¢.
Podkreslenia wymaga przy tym okoliczno$¢, ze w razie skorzystania przez platnika z
omawianego uprawnienia na koncie ubezpieczonego nie zostana zewidencjonowane sktadki
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za okres przebywania na urlopie wychowawczym,
gdyz ustawa nowelizujaca nie przewiduje tu rozwigzania analogicznego do wskazanego w jej
art. 7.

W opinii Prokuratora Generalnego, podmioty, ktore optacity sktadki na ubezpieczenia
spoteczne z tytulu prowadzenia pozarolniczej dziatalno$ci w okresie przebywania na urlopie
wychowawczym, oraz podmioty, ktére nie wywiazaly si¢ z tego obowiazku, charakteryzuja
si¢ w Swietle regulacji prawnych — zarowno przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujace;j,
jak 1 po jej wejsciu w zycie — wspdlna cecha istotna: prowadza pozarolnicza dzialalno$¢ w

www.inforlex.pl



okresie korzystania z urlopu wychowawczego, a z tytutu rozpatrywanej dziatalnosci podlegaja
obowiazkowo ubezpieczeniom spolecznym. Jak wynika z tre§ci art. 4 ust. 1 ustawy
zmieniajacej, sytuacja prawna osob nalezacych do rozwazanej kategorii zostata zréznicowana
w oparciu o kryterium nieoplacenia wymaganych sktadek. Zroéznicowania tego nie mozna
jednak — zdaniem Prokuratora Generalnego — oceni¢ jako niekonstytucyjnego.

Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, ze przedstawione rozwiazania odpowiadaja
celowi ustawy nowelizujacej, wskazanemu w uzasadnieniu jej projektu. Ustawodawca dazyt
do ufatwienia taczenia aktywnosci zawodowej z opieka nad dzieckiem w czasie urlopu
macierzynskiego, co osiagnal znoszac — za okres pobierania zasitku macierzynskiego albo
zasitku w wysokos$ci zasitku macierzynskiego — obowiazek podlegania ubezpieczeniom
spotecznym m.in. z tytulu prowadzenia pozarolniczej dziatalno$ci oraz przewidujac
mozliwo$¢ domagania si¢ umorzenia sktadek na ubezpieczenia spoteczne, naleznych z tego
tytutu za okres sprzed wejscia w zycie ustawy zmieniajacej, niezaleznie od tego, czy zostaty
one optacone. Celem powolanej ustawy nie bylo natomiast korzystniejsze na przysztos§¢
uregulowanie sytuacji prawnej oséb prowadzacych wspomniang dziatalno§¢ w okresie
przebywania na urlopie wychowawczym, chociaz rowniez ten temat byl podnoszony w
trakcie prac parlamentarnych. Omawiane podmioty nadal podlegaja obowiazkowo
ubezpieczeniom spotecznym z tytulu pozarolniczej dziatalnoéci. Ustawodawca zadecydowat
jedynie o mozliwo$ci domagania si¢ przez ptatnikow umorzenia nieoplaconych sktadek na
ubezpieczenia spoleczne naleznych z rozwazanego tytulu w czasie korzystania z urlopu
wychowawczego, za okres sprzed wejscia w zycie ustawy zmieniajacej. Takie rozwiazanie
podyktowane bylo koniecznoscia uregulowania sytuacji prawnej osob, ktore z przyczyn
obiektywnie niezawinionych (niejednolita wyktadnia przepiséw ustawy systemowej, brak w
owczesnym stanie prawnym unormowan dotyczacych zawieszenia dziatalno$ci gospodarczej)
nie wywiazaly si¢ ze swoich obowiazkow.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, odmienne potraktowanie co do mozliwosci
umorzenia sktadek na ubezpieczenia spoleczne osoéb, ktére optacity sktadki z tytulu
prowadzenia pozarolniczej dzialalnosci za okres przebywania na urlopie wychowawczym,
oraz osob, ktore optacity sktadki z tego tytulu za okres przebywania na urlopie
macierzynskim, wynikalo z innej sytuacji wskazanych podmiotéw w aktualnym stanie
prawnym, uzasadnionej ré6znymi funkcjami petnionymi przez te urlopy, natomiast odmienne
potraktowanie w rozpatrywanym zakresie osob, ktore optacity skladki z tytutu prowadzenia
omawianej dziatalnosci za okres przebywania na urlopie wychowawczym, oraz osoéb, ktore
sktadek z tego tytutu za okres przebywania na urlopie wychowawczym nie optacity, wynikato
z konieczno$ci stworzenia rozwiazania pozwalajacego na uregulowanie istniejacych
zaleglo$ci. Za przyjeciem kwestionowanej regulacji, w wersji uchwalonej ostatecznie przez
parlament, przemawia dodatkowo wzglad na zachowanie rownowagi budzetowej, bedacej —
w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — warto$cia chroniona przez ustawe
zasadnicza.

Zréznicowanie wprowadzone w art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej spetnia rowniez
warunek proporcjonalnosci. Majac bowiem na uwadze, ze kwestionowany przepis prawny
odnosi si¢ w gtéwnej mierze do urodzonych po 31 grudnia 1948 r., sktadki na ubezpieczenia
spoteczne, optacone z tytutu prowadzenia pozarolniczej dzialalnosci za okres przebywania na
urlopie wychowawczym, beda mialy — wbrew stanowisku pytajacego sadu — pozytywny
wplyw na wysokos¢ $wiadczen emerytalnych. Poza tym moga takze oddziatywaé na
wysokos$¢ §wiadczen rentowych. W konsekwencji podmiotom, ktore uregulowaty wymagane
sktadki, zapewniona zostala realizacja wszystkich praw przystugujacych im w systemie
emerytalno-rentowym.
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4. Przewodniczacy sktadu orzekajacego, pismami z 22 lutego 2012 r., zwrocit si¢ do
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Ministra Sprawiedliwosci oraz Prezesa ZUS o udzielenie informacji na temat praktyki
stosowania art. 83 ust. 2 1 4 ustawy systemowe] w zwiazku z art. 4 ust. 1 ustawy
nowelizujacej. Jak zauwazono w powotanych pismach, kwestia, czy od decyzji w
przedmiocie umorzenia naleznos$ci z tytutu sktadek, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy
zmieniajacej, przystuguje odwotanie do sadu powszechnego (zgodnie z art. 83 ust. 2 ustawy
systemowej w zwiazku ze stosowanym per analogiam art. 5 ust. 2 i 7 ustawy nowelizujacej)
czy tez wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, a w dalszej kolejnosci skarga do sadu
administracyjnego (zgodnie z art. 83 ust. 4 ustawy systemowej), nie jest rozstrzygana
jednolicie w orzecznictwie sadowym. Pytanie prawne w rozpoznawanej przez Trybunal
Konstytucyjny sprawie zostalo wprawdzie przedstawione przez sad powszechny — Sad
Okregowy w Krakowie, rozpatrujacy odwotanie od decyzji w przedmiocie umorzenia
nalezno$ci z tytutu sktadek, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej, jednak w
wielu orzeczeniach, z pewnymi wszak wyjatkami, za wlasciwe w tym zakresie uznaly si¢
sady administracyjne.

W pi$mie z 14 marca 2012 r. Wiceprezes NSA poinformowal, ze w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym wystapily rozbieznosci odnosnie do tego, czy w wypadku decyzji w
przedmiocie umorzenia nalezno$ci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne za okres
przebywania na urlopie wychowawczym, wydanych przez ZUS na podstawie art. 4 ust. 1
ustawy nowelizujacej, wlasciwe sa sady administracyjne czy tez sady powszechne. Zgodnie z
dominujacym stanowiskiem decyzje te maja podlegac¢ kontroli sadéw administracyjnych (zob.
orzeczenia opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych: wyrok
WSA w Lodzi z 23 wrze$nia 2010 r., sygn. akt I SA/Ld 822/10; wyrok WSA w Poznaniu z 1
grudnia 2011 r., sygn. akt IIl SA/Po 455/11; wyrok WSA w Kielcach z 23 lutego 2011 r.,
sygn. akt I SA/Ke 70/11; wyrok WSA w Kielcach z 23 lutego 2011 r., sygn. akt I SA/Ke
71/11; wyrok WSA w Kielcach z 23 lutego 2011 r., sygn. akt I SA/Ke 72/11; wyrok WSA w
Opolu z 4 listopada 2010 r., sygn. akt I SA/Op 533/10). Odmienne zapatrywanie wyrazono
jednak w wyroku WSA w Krakowie z 26 stycznia 2011 r., sygn. akt I SA/Kr 1247/10 (Lex nr
959045), w ktorym stwierdzono, Ze uprawnione w rozwazanym zakresie — jakkolwiek
omawiana kwestia nie zostala uregulowana wyraznie w ustawie zmieniajacej — sa sady
powszechne, skoro sprawy dotyczace zwrotu pobranych odsetek od nalezno$ci z tytulu
sktadek na ubezpieczenia spoteczne za okres przebywania na urlopie wychowawczym
ustawodawca powierzyl orzecznictwu tych wlasnie sadow. W powotanym wyroku zauwazono
réwniez, iz wprawdzie art. 83 ust. 4 ustawy systemowej, przewidujacy zaskarzalno$¢ decyzji
w przedmiocie umorzenia naleznosci sktadkowych do sadu administracyjnego, stanowi
wyjatek od zasady wyrazonej w art. 83 ust. 2 powotanej ustawy, zgodnie z ktora w wypadku
wszelkich decyzji ZUS przystuguje odwotanie do sadu powszechnego, to jednak dotyczy on
wylacznie umorzenia dokonywanego na podstawie ustawy systemowej. Za takim
rozstrzygnigciem ma przemawiaé okoliczno$¢, ze decyzje wydawane w oparciu o art. 4 ust. 1
ustawy nowelizujacej — inaczej niz decyzje wydawane w oparciu o art. 28 ustawy systemowe;j
— nie maja charakteru uznaniowego.

W pismie z 15 marca 2012 r. Dyrektor Biura Studiow i Analiz Sadu Najwyzszego
wskazal, ze z powodu krotkiego okresu obowigzywania ustawy nowelizujacej SN nie ma
informacji na temat praktyki stosowania art. 83 ust. 2 i 4 ustawy systemowej w zwiazku z art.
4 ust. 1 ustawy zmieniajacej. Przekazal jednak analizg prawna przygotowana przez czilonka
Biura Studiow i Analiz SN, prof. Inette Jedrasik-Jankowska, z ktérej wynika, iz wiasciwe w
zakresie kontroli decyzji ZUS dotyczacych umorzenia naleznos$ci z tytulu skladek na
ubezpieczenia spoteczne za okres przebywania na urlopie wychowawczym sa sady
administracyjne.
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W pismie z 19 marca 2012 r. Prezes ZUS poinformowat, ze zgodnie ze stanowiskiem
przyjetym przez ZUS od decyzji wydanych w oparciu o art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej
przystuguje, na podstawie art. 83 ust. 2 ustawy systemowej, odwotanie do sadu
powszechnego. Skoro bowiem w wypadku decyzji o umorzeniu odsetek z tytulu nieoptacenia
w terminie sktadek na ubezpieczenia spoleczne naleznych za okres przebywania na urlopie
wychowawczym wlasciwe sa sady powszechne, to identyczny tryb odwotawczy nalezy
stosowa¢ w odniesieniu do decyzji o umorzeniu wskazanych sktadek, chociaz nie przewiduje
tego wprost ustawa zmieniajaca.

W pismie z 23 marca 2012 r. Minister Sprawiedliwosci przedstawit informacje w
przedmiocie praktyki stosowania art. 83 ust. 2 1 4 ustawy systemowej w zwiazku z art. 4 ust. 1
ustawy nowelizujacej, uzyskane od prezesow wszystkich sadow okregowych. Wynika z nich,
ze przynajmniej w 130 wypadkach (nie ustalono dokladnej liczby spraw zawistych przed
Sadem Okregowym w Krakowie) sady powszechne rozpoznaly merytorycznie odwotania od
decyzji wydanych na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej, z tym ze czg$¢ postgpowan
nie zostala jeszcze zakonczona prawomocnie. Nie mialy przy tym miejsca sytuacje, w ktorych
stwierdzono by niedopuszczalnos¢ drogi sadowej czy rozpatrzono sprawe, gdy inny organ
uznat si¢ uprzednio za niewtasciwy. Jednocze$nie zaznaczono, iz stanowisko, zgodnie z
ktorym od decyzji dotyczacej umorzenia nalezno$ci z tytutu sktadek na ubezpieczenia
spoteczne za okres przebywania na urlopie wychowawczym przystuguje wniosek o ponowne
rozpoznanie sprawy, a ostatecznie skarga do sadu administracyjnego, prezentuja oddziaty
ZUS w Elblagu i w Jasle.

11

Na rozprawie 12 lipca 2012 r. przedstawiciele Sejmu i Prokuratora Generalnego
podtrzymali stanowiska zajgte na piSmie. Uczestnicy postgpowania odpowiedzieli na pytania
cztonkéw sktadu orzekajacego. Po uzyskaniu odpowiedzi, Trybunal uznat sprawe¢ za
dostatecznie wyjasniong i zamknal rozprawg.

1
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, Ze rozpoznanie niniejszej sprawy wymaga
przede wszystkim ustalenia, czy Sad Okregowy w Krakowie ma legitymacj¢ do zadania
pytania prawnego na podstawie art. 193 Konstytucji i art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 1. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).
Dopuszczalno$¢ przedstawienia pytania prawnego jest bowiem uwarunkowana trzema
przestankami: 1) podmiotowa — wedle ktorej moze to uczyni¢ jedynie sad jako panstwowy
organ wiladzy sadowniczej, oddzielony i1 niezalezny od legislatywy 1 egzekutywy, 2)
przedmiotowa — w mysl ktorej przedmiotem pytania prawnego moze by¢ wylacznie zarzut
niezgodnosci  aktu  normatywnego z  Konstytucja, ratyfikowanymi  umowami
migdzynarodowymi lub ustawa oraz 3) funkcjonalna, ktéra ogranicza mozliwos$¢ wystapienia
z pytaniem prawnym tylko do sytuacji, gdy od odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygnigcie
konkretnej sprawy toczacej si¢ przed sadem. Jakkolwiek spelnienie dwoch pierwszych z
wymienionych przestanek nie budzi w niniejszym wypadku watpliwos$ci, to szczegdlowej
weryfikacji wymaga realizacja przestanki funkcjonalne;.

Trybunatl Konstytucyjny zauwaza w tym kontekscie, ze w orzecznictwie nie budzi
watpliwosci poglad, iz nie mamy do czynienia ze spetnieniem przestanki funkcjonalnej w
razie zadania pytania prawnego przez sad niewlasciwy do rozpoznania sprawy, w zwiazku z
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ktora takie pytanie sformutowano (por. postanowienia TK: z 16 grudnia 2009 r., sygn. P
85/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 176, oraz z 20 lipca 2010 r., sygn. P 13/10, OTK ZU nr
6/A/2010, poz. 66). Rozwazana sytuacja wystapi m.in. w wypadku, gdy z pytaniem prawnym
w sprawie nalezacej do wlasciwosci organéw administracji publicznej lub sadow
administracyjnych wystapi sad powszechny.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 199 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. —
Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.; dalej: k.p.c.) jezeli droga
sadowa jest niedopuszczalna, sad odrzuca pozew. Od wskazanej zasady ustawodawca
przewidziat jeden ogdlny wyjatek: sad powszechny nie moze odrzuci¢ pozwu z tego powodu,
ze do rozpoznania sprawy wlasciwy jest organ administracji publicznej lub sad
administracyjny, jezeli organ administracji publicznej lub sad administracyjny uznaty si¢ w
danej sprawie za niewlasciwe (art. 199' k.p.c.). Ponadto, co jest szczegélnie istotne w
rozpatrywanym wypadku, odrzucenie pozwu z powodu niedopuszczalnosci drogi sadowej,
gdy do rozpoznania sprawy wiasciwy jest inny organ, nie moze nastapi¢ w postgpowaniu z
zakresu prawa pracy i ubezpieczen spolecznych (art. 464 § 1 k.p.c.), przy czym jako
rownowazne pozwowi trzeba zakwalifikowaé odwotanie od decyzji organu rentowego, skoro
takie odwotanie inicjuje postegpowanie sadowe (zob. postanowienia SN: z 19 czerwca 1998 r.,
sygn. akt I UKN 105/98, OSNP nr 16/1999, poz. 529; z 17 stycznia 2001 r., sygn. akt II UZ
141/00, OSNP nr 19/2002, poz. 472, oraz z 26 wrze$nia 2005 r., sygn. akt Il UZ 52/05, OSNP
nr 15-16/2006, poz. 254). Sad powszechny przekazuje wowczas sprawg odpowiedniemu
organowi, chyba ze ten uznal si¢ juz uprzednio za niewlasciwy. Dopiero w ostatniej
wymienionej sytuacji sad powszechny moze i jest obowiazany rozpozna¢ sprawe.

Przedmiotem pytania prawnego Sadu Okregowego w Krakowie jest kwestia zgodnosci
z Konstytucja art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz ustawy — Prawo bankowe (Dz. U. Nr 71, poz. 609, ze zm.;
dalej: ustawa nowelizujaca lub ustawa zmieniajaca). Rozpatrywany przepis prawny stanowi,
ze na wniosek ptatnika sktadek, ktory to ptatnik w okresie od 1 stycznia 1999 r. do dnia
wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej zglaszal ubezpieczonego podlegajacego obowiazkowo
ubezpieczeniom emerytalnemu, rentowym i wypadkowemu z tytutu, o ktorym mowa w art. 6
ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.
U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.; dalej: ustawa systemowa), tj. z tytutu prowadzenia
pozarolniczej dzialalnosci lub wspdlpracy przy tej dziatalnosci, 1 jednocze$nie
przebywajacego na urlopie wychowawczym, Zaktad Ubezpieczen Spolecznych umarza w
catosci lub w czg$ci naleznos$ci z tytulu nieoptaconych skladek na rozwazane ubezpieczenia
przypadajacych za takiego ubezpieczonego w zwiazku z prowadzeniem omawianej
dziatalnosci lub wspoétpracy przy niej za okres, w ktorym ubezpieczony przebywal na urlopie
wychowawczym.

Rozstrzygajac o spetnieniu przestanki funkcjonalnej w wypadku pytania prawnego
sformutowanego przez Sad Okregowy w Krakowie, przypomnie¢ nalezy, ze Trybunatl
Konstytucyjny konsekwentnie prezentuje poglad, iz w pierwszej kolejnosci relewantnosé
pytania jest ustalana przez sad, ktéry rozstrzyga zawista przed nim sprawe. Pytajacy sad musi
przeciez ustali¢, czy w stanie faktycznym i prawnym takiej sprawy zachodzi watpliwos¢
konstytucyjna odnosnie do szeroko rozumianej podstawy prawnej majacego zapasé
rozstrzygnigcia. Rowniez do pytajacego sadu nalezy stwierdzenie, czy jest wlasciwy do
rozpoznania sprawy, w zwiazku z ktora formuluje pytanie prawne. Z autonomia sadu
zadajacego pytanie koresponduje jednak autonomia Trybunatlu, ktéry — wypekniajac
powierzona mu funkcj¢ ustrojowa — nie jest zwiazany zapatrywaniem pytajacego sadu
dotyczacym istnienia legitymacji do wystapienia z danym pytaniem prawnym, z
zastrzezeniem, ze niedajace si¢ usunaé¢ watpliwosci powinny zostaé rozstrzygnigte na rzecz
jego merytorycznego rozpoznania.
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Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze art. 83 ustawy systemowej w zwiazku z art. 5
ust. 2 1 7 ustawy nowelizujacej, regulujacy tryb odwolawczy od rozstrzygnig¢ ZUS, budzi, w
kontekscie decyzji wydawanych na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej, bardzo
powazne watpliwos$ci interpretacyjne w orzecznictwie sadowym, co potwierdzaja informacje
przedstawione przez SN, NSA, Ministra Sprawiedliwos$ci oraz Prezesa ZUS. Trzeba bowiem
zauwazy¢, 1z swoja wilasciwo$¢ w odniesieniu do decyzji o umorzeniu skladek na
ubezpieczenia spoteczne, przypadajacych za okres przebywania na urlopie wychowawczym,
uznaja, z pewnymi jednak wyjatkami, zarowno sady powszechne, jak i sady administracyjne.
Majac zatem na uwadze, ze Trybunat nie jest uprawniony do ingerowania, czy tym bardziej
do rozstrzygania sporéw kompetencyjnych zaistnialych w ramach sadownictwa, nalezy
przyjaé, iz w wypadku pytania prawnego przedstawionego przez Sad Okregowy w Krakowie,
obok przestanki podmiotowej i przedmiotowej, spetniona zostata takze przestanka
funkcjonalna, a tym samym uzasadnione byto poddanie wskazanego w tym pytaniu przepisu
kontroli merytorycznej.

Na marginesie warto jeszcze zauwazy¢, ze nie sposob zrozumied, z jakiego powodu —
pomimo powaznych rozbiezno$ci ujawnionych w orzecznictwie sadowym 1 dwukrotnego
wprowadzania zmian w ustawie nowelizujacej — ustawodawca nie doprecyzowal regulacji
dotyczacej trybu odwotawczego od decyzji o umorzeniu sktadek na ubezpieczenia spoteczne,
naleznych za okres przebywania na urlopie wychowawczym, milczaco akceptujac istniejacy,
wysoce niezadowalajacy stan tej regulacji.

2. Zgodnie z utrwalona linia orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego, konstytucyjna
zasada ro6wnosci wobec prawa, wyrazona w art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej, nakazuje
identyczne traktowanie podmiotdw znajdujacych si¢ w takiej samej lub zblizonej sytuacji
prawnie relewantnej. Rowne traktowanie oznacza przy tym traktowanie wedhug jednakowej
miary, bez zréznicowan tak dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Omawiana zasada
nakazuje zatem naktada¢ jednakowe obowiazki, wzglednie przyznawaé jednakowe prawa
podmiotom odznaczajacym si¢ ta sama cecha istotng, a jednocze$nie — inaczej niz twierdzi
pytajacy sad — dopuszcza, lecz nie wymaga, by naktada¢ rézne obowiazki, wzglednie
przyznawaé roézne prawa podmiotom, ktore taka ceche posiadaja, oraz podmiotom, ktore jej
nie posiadaja. Jak zauwazono w wyroku TK z 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09 (OTK ZU nr
3/A/2011, poz. 25): ,,nie mozna przyjac, by z nakazu rownego traktowania réwnych wynikat,
logicznie albo instrumentalnie, nakaz nieréwnego traktowania nieréwnych czy tez zakaz
rownego traktowania nierownych”. Za przedstawionym rozumieniem zasady rownosci
Trybunat opowiedziat si¢ takze m.in. w wyrokach: z 24 kwietnia 2001 r., sygn. U 9/00 (OTK
ZU nr 4/2001, poz. 80); z 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05 (OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 46); z
6 marca 2007 r., sygn. P 45/06 (OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 22); z 13 grudnia 2007 r., sygn.
SK 37/06 (OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 157); z 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06 (OTK ZU
nr 1/A/2008, poz. 7); z 22 lipca 2008 r., sygn. P 41/07 (OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 109); z 11
maja 2010 r., sygn. SK 50/08 (OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 34); z 23 listopada 2010 r., sygn. K
5/10 (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 106).

Jak wynika z jednolitego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ocena regulacji
prawnej z punktu widzenia zasady réwno$ci wymaga rozpatrzenia trzech zagadnien. Po
pierwsze, nalezy ustali¢, czy mozna wskaza¢ wspolna cechg istotna, uzasadniajaca roOwne
traktowanie okreslonych podmiotéw, co wymaga przeprowadzenia analizy tresci i celu aktu
normatywnego, w ktérym zostata zawarta kontrolowana norma prawna. Po drugie, konieczne
jest stwierdzenie, czy prawodawca zréznicowal prawa lub obowiazki podmiotow
znajdujacych si¢ w takiej samej lub podobnej sytuacji prawnie relewantnej. Po trzecie
wreszcie, jezeli prawodawca odmiennie potraktowal podmioty charakteryzujace si¢ wspolna
cechg istotna, to — majac na uwadze, ze zasada rownosci nie ma charakteru absolutnego —
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niezbedne okazuje si¢ rozwazenie, czy wprowadzone od tej zasady odstepstwo mozna uznac
za dopuszczalne. Odstgpstwo takie jest dozwolone, jezeli zroznicowanie odpowiada
wymogom relewantnosci, proporcjonalnosci oraz powiazania z innymi normami, zasadami
lub wartosciami konstytucyjnymi, w tym w szczegolnosci z zasada sprawiedliwosci
spotecznej. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze — wobec przyznania prawodawcy przez ustawe
zasadnicza szerokiego zakresu swobody regulacyjnej — przy orzekaniu przez sad
konstytucyjny o zgodnosci okreslonego unormowania z zasada réwnosci, ze wzgledu na
konieczno$¢ stosowania w tym wypadku kryteriow ocennych, niezbg¢dne jest zachowanie
pewnej powsciagliwosci, zwlaszcza jezeli wezmiemy pod uwage domniemanie
konstytucyjno$ci ustanowionych przepiséw prawnych (zob. wyroki TK: z 30 pazdziernika
2007 r., sygn. P 36/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 110; z 18 listopada 2008 r., sygn. P 47/07,
OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 156; z 18 stycznia 2011 r., sygn. P 44/08, OTK ZU nr 1/A/2011,
poz. 1).

Trybunat Konstytucyjny zauwaza przy tym, ze jakkolwiek Sad Okregowy w Krakowie
jako wzorzec kontroli wskazat caty art. 32 Konstytucji, to jednak z petitum pytania prawnego
wynika jednoznacznie, iz w rzeczywisto$ci konstytucyjnos¢ art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej
kwestionowana jest przez pytajacy sad wylacznie w kontek$cie zasady rownosci wobec
prawa, wyrazonej] w art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej. Potwierdza to zreszta analiza
uzasadnienia rozpatrywanego pytania, w ktorym nie zawarto odrgbnej argumentacji
przemawiajacej za naruszeniem zasady niedyskryminacji, wystowionej w art. 32 ust. 2
Konstytucji.

Tre$¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej jest ogolniejsza i zdecydowanie bogatsza niz
zasady rownosci. Z jednej bowiem strony wyznacza ona obowiazki o charakterze formalnym,
nakazujac réwne traktowanie podmiotow roéwnych (zob. wyroki TK: z 6 maja 1998 r., sygn.
K 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33; z 20 pazdziernika 1998 r., sygn. K 7/98, OTK ZU nr
6/1998, poz. 96; z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; z 18
stycznia 2000 r., sygn. K 17/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 4; z 30 maja 2000 r., sygn. K 37/98,
OTK ZU nr 4/2000, poz. 112; z 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz.
259; z 4 grudnia 2000 r., sygn. K 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 294; z 19 lutego 2001 r.,
sygn. SK 14/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 31; z 15 pazdziernika 2001 r., sygn. K 12/01, OTK
ZU nr 7/2001, poz. 213; z 4 maja 2004 r., sygn. K 8/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 37; z 14
kwietnia 2003 r., sygn. K 34/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 30; z 5 wrzes$nia 2006 r., sygn. K
51/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 100; z 29 maja 2007 r., sygn. P 8/06, OTK ZU nr
6/A/2007, poz. 51; z 30 pazdziernika 2007 r., sygn. P 36/06; z 13 grudnia 2007 r., sygn. SK
37/06; z 27 maja 2008 r., sygn. P 59/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 64; z 2 grudnia 2008 r.,
sygn. P 48/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 173; z 18 grudnia 2008 r., sygn. P 16/07, OTK
ZU nr 10/A/2008, poz. 183; z 7 kwietnia 2009 r., sygn. P 7/08, OTK ZU nr 4/A/2009, poz.
46; z 9 lutego 2010 r., sygn. P 58/08, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 9; z 5 lipca 2010 r., sygn. P
31/09, OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 57; z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. K 58/07, OTK ZU nr
8/A/2010, poz. 80) oraz zakazujac rownego traktowania podmiotéw nieréwnych (zob. wyrok
TK z 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09; por. takze wyrok TK z 9 lutego 2010 r., sygn. P
58/08), z drugiej za§ wyznacza obowiazki o charakterze materialnym, sprowadzajace si¢ do
nakazu realizacji i ochrony szeregu wartosci konstytucyjnych, w tym solidarnosci spotecznej
czy bezpieczenstwa socjalnego (zob. wyroki TK: z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99; z 4
grudnia 2000 r., sygn. K 9/00; z 19 lutego 2001 r., sygn. SK 14/00; z 5 wrze$nia 2006 r., sygn.
K 51/05; z 30 pazdziernika 2007 r., sygn. P 36/06; z 27 maja 2008 r., sygn. P 59/07; z 7
kwietnia 2009 r., sygn. P 7/08; z 5 lipca 2010 r., sygn. P 31/09). Ustalenie powiazan
zachodzacych miedzy zasada sprawiedliwo$ci spotecznej i1 zasada rownosci wymaga
precyzyjnego rozwazenia poszczeg6élnych, wyréznionych aspektéw zasady sprawiedliwosci
spoteczne;.
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Odnosnie do pierwszego z obowiazkow o charakterze formalnym, czyli nakazu
réwnego traktowania réwnych, zasada sprawiedliwosci spolecznej pokrywa si¢ z zasada
réwnosci, bedaca jej konkretyzacja. Prima facie nie ulega zatem watpliwosci, Ze naruszenie
zasady réwnosci jest rownoznaczne z naruszeniem zasady sprawiedliwosci spotecznej w
analizowanym obszarze. Nalezy jednak uznac, iz w razie sformutowania zarzutu niezgodnosci
okreslonej regulacji prawnej z ustawa zasadnicza, zwigzanego z nieuzasadnionym
zréznicowaniem sytuacji prawnej podmiotow podobnych, jako wzorzec kontroli powinna
zosta¢ wskazana zasada réwnosci, a nie zasada sprawiedliwo$ci spotecznej, ktora — ze
wzgledu na regule lex specialis derogat legi generali — nie stanowi woéwczas odpowiedniego
kryterium oceny konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji. Powotanie w takiej sytuacji jako
wzorca kontroli zasady sprawiedliwo$ci spotecznej prowadzitoby do stwierdzenia, ze dany
przepis prawny nie narusza omawianej zasady konstytucyjnej. Zastrzezenia co do
konstytucyjnosci uregulowan przewidujacych nierowne traktowanie rownych powinny by¢
weryfikowane jedynie w kontek$cie zasady rownosci (zob. wyroki TK: z 14 listopada 2000 r.,
sygn. K 7/00; z 19 lutego 2001 r., sygn. SK 14/00; z 14 kwietnia 2003 r., sygn. K 34/02; z 5
wrzesnia 2006 r., sygn. K 51/05; z 30 pazdziernika 2007 r., sygn. P 36/06; z 18 grudnia 2008
r., sygn. P 16/07; z 5 lipca 2010 r., sygn. P 31/09) lub bgdacych jej rozwinigciem innych
unormowan konstytucyjnych, np. zasady réwnouprawnienia ko$ciolow 1 zwiazkow
wyznaniowych, zasady rownouprawnienia kobiety i mgzczyzny czy zasady rownej ochrony
praw majatkowych.

Odnosnie do drugiego z obowiazkow o charakterze formalnym, czyli zakazu rownego
traktowania nierownych, zasada sprawiedliwosci spotecznej nie pokrywa si¢ z zasada
réwnosci, gdyz — jak juz wspomniano — zasada rownosci dopuszcza odmienne uksztattowanie
sytuacji prawnej podmiotow réznych, chociaz tego nie wymaga. Nie ulega w konsekwencji
watpliwosci, ze naruszenie zasady sprawiedliwos$ci spolecznej w analizowanym obszarze nie
moze by¢ rdwnoznaczne z naruszeniem zasady réwno$ci. Nalezy zatem uznaé, iz w razie
sformutowania zarzutu niezgodnos$ci okreslonej regulacji prawnej z ustawa zasadnicza,
zwiazanego z nieuzasadnionym zréwnaniem sytuacji prawnej podmiotéw réznych, jako
wzorzec kontroli powinna zosta¢ wskazana zasada sprawiedliwosci spotecznej, a nie zasada
rownosci, ktéra nie stanowi wowczas odpowiedniego kryterium oceny konstytucyjnosci
kwestionowanej regulacji. Powolanie w takiej sytuacji jako wzorca kontroli zasady rownosci
prowadzitoby do stwierdzenia, ze dany przepis prawny nie narusza omawianej zasady
konstytucyjnej. Zastrzezenia co do konstytucyjnosci uregulowan przewidujacych rowne
traktowanie nieréwnych powinny by¢ weryfikowane jedynie w kontekScie zasady
sprawiedliwosci spotecznej (zob. wyrok TK z 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09).

Wypada przy tym podkresli¢, Zze ograniczenia swobody prawodawcy w zakresie
identycznego ksztaltowania sytuacji prawnej podmiotéw réznych sa mniej rygorystyczne niz
analogiczne ograniczenia w zakresie odmiennego ksztalttowania sytuacji prawnej podmiotow
réwnych. W powotywanym juz wyroku TK z 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09, zauwazono
bowiem, Ze ,,z naruszeniem omawianej zasady w razie réwnego potraktowania podmiotow o
odmiennych cechach mielibySmy do czynienia tylko wyjatkowo. Przyktadem takiego
uchybienia zasadzie sprawiedliwos$ci spotecznej bytaby sytuacja, w ktorej okreslone podmioty
charakteryzowatyby cechy — z prawnie relewantnego punktu widzenia — istotnie
przeciwstawne, a sama regulacja nie databy si¢ uzgodni¢ z warto$ciami konstytucyjnymi. (...)
Akceptacja przeciwnego stanowiska zmusilaby prawodawceg do tworzenia prawa w sposob
nadmiernie kazuistyczny, co sprzeciwia si¢ standardom panstwa prawa, zgodnie z ktoérymi
przepisy prawne powinny by¢ wprawdzie formutowane precyzyjnie, ale jednocze$nie
mozliwie syntetycznie”. Za przedstawionym zapatrywaniem przemawiaja poza tym trzy
zasadnicze argumenty. Po pierwsze, nie ulega watpliwosci, iz pomimo zrdznicowanej
charakterystyki poszczegélnych kategorii podmiotéw, wszyscy ludzie pozostaja rowni ze

www.inforlex.pl



15

wzgledu na przyrodzona i niezbywalna godnos$¢ osoby ludzkiej, bedaca — w Swietle art. 30
Konstytucji — warto$cia nadrzedna w systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej. Z tego
powodu nie mozna obowiazkowi odmiennego ksztaltowania sytuacji prawnej podmiotow
nierownych nadawac tej samej rangi co obowiazkowi identycznego ksztaltowania sytuacji
prawnej podmiotow réwnych. Po drugie, nalezy mie¢ na uwadze, ze chociaz zarowno nakaz
réwnego traktowania rownych, jak i1 zakaz réwnego traktowania nierdéwnych daja si¢
wyprowadzi¢ z zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, to jednak ustrojodawca uznat za whasciwe
odrgbne wyeksponowanie jedynie pierwszego z wymienionych obowiazkow, czego wyrazem
jest tres¢ art. 32 ust. 1 Konstytucji. Oznacza to, iz przywiazuje on szczegdlna wage do
gwarancji naktadania jednakowych obowiazkow, wzglednie przyznawania jednakowych praw
osobom znajdujacym si¢ w identycznej lub podobnej sytuacji prawnie relewantnej. Po trzecie,
majac na uwadze bardzo ogdlny charakter zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, ktéra nie
okresla wystarczajaco precyzyjnych i jednoznacznych przestanek do formulowania wolnych
od arbitralno$ci czy subiektywizmu ocen prawnych, stwierdzenie niezgodno$ci okreslonej
regulacji z rozwazana zasada moze nastapi¢ jedynie w razie jej niewatpliwego i ewidentnego
naruszenia — przyje¢cie odmiennego stanowiska prowadzitoby do wkraczania przez sad
konstytucyjny w sfer¢ nalezaca w demokratycznym panstwie prawnym do ustawodawcy (zob.
wyroki TK: z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99; z 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00; z 4
grudnia 2000 r., sygn. K 9/00; z 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00, OTK ZU nr 5/2001, poz.
119; z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258; z 5 wrze$nia 2006
r., sygn. K 51/05; z 27 maja 2008 r., sygn. P 59/07; z 18 grudnia 2008 r., sygn. P 16/07).
Uwzgledniajac to, ze zakaz réwnego traktowania nierownych wynika z zasady
sprawiedliwosci spotecznej, orzekajac o naruszeniu owego zakazu konieczne jest zachowanie
daleko idacej powsciagliwosci.

Odnos$nie do obowiazkdéw o charakterze materialnym, czyli nakazu realizowania i
ochrony r6znych warto$ci konstytucyjnych, zasada sprawiedliwosci spolecznej jest niezalezna
od zasady réwnos$ci w tym sensie, ze naruszenie jednej z nich nie powoduje naruszenia
drugiej, przy czym nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorej okreslona regulacja prawna
uchybia¢ bedzie, z osobna, réwnolegle im obu. Zwiazek zasady sprawiedliwos$ci spotecznej w
analizowanym obszarze z zasada roéwnos$ci przejawia si¢ w tym wypadku odmiennie. Jak
wskazano juz wczesniej, odstgpstwa od zasady rownosci dopuszczalne sa jedynie w razie
spetnienia trzech wymogow, a mianowicie: relewantnosci, proporcjonalnosci oraz powiazania
z innymi normami, zasadami lub warto$ciami konstytucyjnymi. Nie ulega przy tym
watpliwosci, ze szczegdlne znaczenie dla uznania wyjatkéw od zasady réwnosci za
uzasadnione maja wilasnie wartosci wspotkonstytuujace zasade sprawiedliwosci spolecznej
(zob. wyroki TK: z 16 grudnia 1997 r., sygn. K 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 70; z 6 maja
1998 1., sygn. K 37/97; z 12 maja 1998 r., sygn. U 17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 34; z 20
pazdziernika 1998 r., sygn. K 7/98; z 18 stycznia 2000 r., sygn. K 17/99; z 12 wrze$nia 2000
r., sygn. K 1/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 185; z 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00; z 4 grudnia
2000 r., sygn. K 9/00; z 15 pazdziernika 2001 r., sygn. K 12/01; z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK
26/01; z 4 maja 2004 r., sygn. K 8/03; z 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05; z 13 grudnia 2007 r.,
sygn. SK 37/06; z 12 lutego 2008 r., sygn. SK 82/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 3; z 22 lipca
2008 r., sygn. P 41/07; z 9 lutego 2010 r., sygn. P 58/08; z 5 lipca 2010 r., sygn. P 31/09; z 26
pazdziernika 2010 r., sygn. K 58/07). Nie oznacza to jednak, iz w razie sformutowania
zarzutu niezgodno$ci okre$lonej regulacji prawnej z ustawa zasadnicza, zwiazanego z
nieuzasadnionym zrdéznicowaniem sytuacji prawnej podmiotow podobnych, jako wzorzec
kontroli powinna zosta¢ wskazana — obok zasady réwnos$ci — rowniez zasada sprawiedliwosci
spotecznej. Przeciwko takiemu rozwigzaniu przemawiaja dwa argumenty. Po pierwsze,
przedmiotem postgpowania w sprawie kontroli konstytucyjnosci prawa moze by¢ jedynie
zastrzezenie dotyczace zgodnosci danego uregulowania z aktem o wyzszej mocy prawnej. W
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rozwazanym wypadku zarzut dotyczy naruszenia zasady rowno$ci, a nie wartosci
wspotwyznaczajacych zasadg sprawiedliwosci spotecznej. Nie sposéb bowiem utrzymywac,
7Ze omawiane warto$ci zostaja naruszone przez to, iz nie stanowia usprawiedliwienia dla
odstgpstwa od zasady rownosci. Po drugie, uzasadnieniem dla wprowadzenia wyjatkéw od
zasady réwnosci moze by¢ takze wzglad na normy, zasady lub wartosci konstytucyjne
niewynikajace 1 niepowiazane =z zasada sprawiedliwo$ci spotecznej. Przyjecie
kwestionowanego zapatrywania oznaczaloby zatem, ze w razie naruszenia zasady rownosci
mamy do czynienia z naruszeniem calej ustawy zasadniczej, skoro zadne z jej uregulowan nie
pozwolito na uznanie odst¢pstwa od wskazanej zasady za dopuszczalne. W konsekwencji
powotanie w rozpatrywanej sytuacji jako wzorca kontroli — obok zasady roéwnosci — rowniez
zasady sprawiedliwosci spotecznej musi prowadzi¢ do umorzenia postgpowania w tym
zakresie z powodu niedopuszczalno$ci wydania wyroku, skoro — niezaleznie od trybu, w
jakim owo postepowanie zostalo wszczgte — jego przedmiotem moze by¢ tylko zarzut
naruszenia aktu o wyzszej mocy prawne;.

Wypada przy tym wyjasni¢, ze Trybunal Konstytucyjny, weryfikujac zgodnosé¢
kwestionowanej regulacji z zasada réwno$ci, jest zawsze obowiazany rozpatrzy¢ -
niezaleznie, od argumentacji zawartej we wniosku, pytaniu prawnym albo skardze
konstytucyjnej — czy wprowadzone przez taka regulacje odstgpstwo od nakazu réwnego
traktowania réwnych znajduje usprawiedliwienie w unormowaniach ustawy zasadnicze;j.
Okoliczno$¢, ze w piSmie inicjujacym kontrol¢ konstytucyjnosci prawa zauwazono, iz
uzasadnienia dla wyjatku od zasady rownosci nie dostarcza zasada sprawiedliwo$ci
spotecznej, nie oznacza przeciez, ze rozwazanego uzasadnienia nie mozna poszukiwac np. w
zasadzie przyrodzonej 1 niezbywalnej godnosci istoty ludzkiej czy w zasadzie
demokratycznego panstwa prawnego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze jakkolwiek Sad Okrggowy w Krakowie jako
wzorzec kontroli wskazat zasadg sprawiedliwosci spotecznej, wyrazona w art. 2 Konstytucji,
to jednak analiza uzasadnienia pytania prawnego prowadzi jednoznacznie do wniosku, iz
pytajacy sad dopatruje si¢ naruszenia omawianej zasady jedynie w tym, Ze nie stanowi ona —
jego zdaniem — usprawiedliwienia dla wprowadzenia w art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej
odstgpstwa od zasady réwnosci. Tym samym, majac na uwadze wczesniejsze rozwazania,
postgpowanie w odniesieniu do zasady sprawiedliwosci spotecznej jako wzorca kontroli
podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3. Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, ze jakkolwiek w petitum pytania prawnego art.
4 ust. 1 ustawy nowelizujacej zakwestionowano w catosci, to jednak z uzasadnienia tego
pytania wynika, iz pytajacy sad zarzut niezgodno$ci z Konstytucja sformulowat w
rzeczywisto$ci wylacznie w zakresie, w jakim powotana regulacja nie przewiduje mozliwosci
zadania umorzenia naleznosci przez podmioty, ktore wywiazaty si¢ z obowiazku optacenia
sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Nie dziwi to zreszta, skoro przedmiotem pytania
prawnego moze by¢ jedynie kwestia, od ktorej rozstrzygnigcia zalezy wynik sprawy zawislej
przed sadem, a sprawa, w konteks$cie ktorej skierowano niniejsze pytanie, dotyczy tej wtasnie
kategorii podmiotéw. Odmiennie, niz utrzymuje Marszatek Sejmu i Prokurator Generalny, nie
mamy jednak w tym wypadku do czynienia z zaskarzeniem, podlegajacego kognicji
Trybunatu, pominigcia prawodawczego.

Nalezy zauwazy¢, ze w sytuacji, gdy kwestionowana jest zgodno$¢ regulacji prawnej,
przyznajacej uprawnienie podmiotom spetniajacym np. tacznie kryteria A, B i C, z zasada
rownosci, w razie potwierdzenia si¢ zarzutu niekonstytucyjnos$ci takiej regulacji rozwazy¢
trzeba trzy warianty:

www.inforlex.pl



17

1) nadanie uprawnienia podmiotom spetiajacym kryteria A, B i C jest co najmniej
dopuszczalne (nie stanowi nieuzasadnionego uprzywilejowania w stosunku do ogotu
podmiotow, a poza tym nie narusza innych norm, zasad lub wartosci konstytucyjnych),
jednak ograniczenie zakresu zastosowania zaskarzonego uregulowania do rozpatrywanej
kategorii podmiotow okazuje si¢ nieusprawiedliwione, poniewaz nie sposob wskaza¢ racje
przemawiajace za nieprzyznaniem omawianego uprawnienia:

a) wszystkim podmiotom speiniajacym tacznie kryteria A i B, niezaleznie od tego, czy
spetniaja jednoczesnie kryterium C; w tym wypadku, jakkolwiek kontrolowane unormowanie
nie nadaje uprawnienia podmiotom spetniajacym kryteria A 1 B, ktore nie spetniaja zarazem
kryterium C, a w konsekwencji jego zakres zastosowania jest za waski, nie mamy do
czynienia z pominig¢ciem prawodawczym, bowiem stan niekonstytucyjnosci daje si¢ usunac
przez orzeczenie o niezgodnos$ci uregulowania z Konstytucja w zakresie, w jakim takie
uregulowanie uzaleznia nabycie uprawnienia od spetnienia kryterium C, czyli przez wyrok
zakresowy eliminujacy fragment kwestionowanego przepisu prawnego albo element tresci
normatywnej wyrazonej w tym przepisie; nalezy dodaé, ze analogiczna sytuacja wystapi w
wypadku, gdy uprawnienie zostanie nadane podmiotom spetniajacym tacznie kryteria A1 B, z
wyjatkiem jednak podmiotéw spetniajacych kryterium C, chociaz — z punktu widzenia zasady
réwnosci — powinno ono przystugiwaé¢ wszystkim podmiotom spelniajacym tacznie kryteria
A 1 B, niezaleznie od tego, czy nie spetniaja jednoczesnie kryterium C; analizowany wariant
mozemy okresli¢ jako pozorne pominigcie prawodawcze;

b) dodatkowo podmiotom spetniajacym tacznie kryteria D, E i F; w tym wypadku
zakres zastosowania kontrolowanego unormowania jest rowniez za waski, jednak stan
niekonstytucyjnosci daje si¢ usunaé jedynie przez orzeczenie o niezgodnosci uregulowania z
Konstytucja w zakresie, w jakim takie uregulowanie nie przyznaje uprawnienia podmiotom
spelniajacym kryteria D, E 1 F, czyli przez wyrok zakresowy stwierdzajacy pominigcie
prawodawcze; analizowany wariant mozemy okresli¢ jako rzeczywiste pominigcie
prawodawcze;

2) nadanie uprawnienia podmiotom spetniajacym kryteria A, B 1 C nie jest
dopuszczalne (stanowi nieuzasadnione uprzywilejowanie w stosunku do ogdétu podmiotdw,
wzglednie narusza inne normy, zasady lub warto$ci konstytucyjne); w tym wypadku stan
niekonstytucyjnos$ci daje si¢ usuna¢ wytacznie przez orzeczenie o niezgodnosci z Konstytucja
catlego uregulowania; wypada dodaé, ze gdyby w rozwazanej sytuacji jako przedmiot
zaskarzenia nie zostalo wskazane unormowanie w petnym zakresie, lecz jedynie pozorne
pominigcie prawodawcze (gdyz za kategori¢ podmiotdw posiadajacych wspolna cechg istotna
nalezaloby uzna¢ podmioty spetniajace kryteria A i B, niezaleznie od tego, czy spelniaja
kryterium C) badz rzeczywiste pominigcie prawodawcze (gdyz za kategori¢ podmiotow
posiadajacych wspolna ceche istotna nalezatoby uznaé¢ podmioty spetniajace kryteria A, B i C
oraz podmioty spelniajace kryteria D, E 1 F), to nawet w razie potwierdzenia si¢
przedstawionych zarzutoéw, nie sposob byloby stwierdzi¢ naruszenie zasady roéwnosci w
zakresie pozornego albo rzeczywistego pominigcia prawodawczego, skoro prowadzitoby to
wylacznie do rozszerzenia zakresu zastosowania regulacji niekonstytucyjnej, a tym samym do
poglebienia stanu niekonstytucyjnosci; Trybunat Konstytucyjny, orzekajac o zgodnosci
kontrolowanego uregulowania z zasada rownosci w powotanym zakresie, nie moglby
zarazem — majac na uwadze zwigzanie wnioskiem, pytaniem prawnym czy skarga
konstytucyjna — wyeliminowac takiej regulacji w calosci, lecz musiatby ograniczy¢ si¢ do
sygnalizacji problemu konstytucyjnego.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej prawo do zadania umorzenia zalegtych
nalezno$ci wobec ZUS przyshuguje podmiotom bgdacym ptlatnikami sktadek na
ubezpieczenia spoteczne z tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci lub wspotpracy przy
takiej dziatalno$ci, przypadajacych — w okresie od 1 stycznia 1999 r. do dnia wejScia w Zycie
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powotanej ustawy — za ubezpieczonego, ktory prowadzac wspomniana dziatalno$¢ lub
wspotpracujac przy niej przebywat jednoczesnie na urlopie wychowawczym, jezeli
rozwazane podmioty nie optacity wymaganych sktadek. Analiza pytania prawnego pozwala
przy tym stwierdzi¢, ze zarzut niezgodnosci z Konstytucja nie dotyczy calego uregulowania,
lecz wytacznie jednego z przewidzianych przez nie kryteriow skorzystania z wprowadzonej
abolicji — kryterium nieuiszczenia nalezno$ci sktadkowych. W konsekwencji, w
rozpatrywanym wypadku mamy do czynienia z pozornym, a nie rzeczywistym pominigciem
prawodawczym.

Niezaleznie od dotychczasowych rozwazan, z dwoch powodow Trybunat
Konstytucyjny uwaza za konieczne zawg¢zenie przedmiotu zaskarzenia, wskazanego przez
pytajacy sad.

Po pierwsze, trzeba zauwazy¢, ze art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej okresla warunki
umorzenia sktadek na ubezpieczenia spoleczne naleznych z dwoch tytutdéw wymienionych w
art. 6 ust. 1 pkt 5 ustawy systemowej: prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci oraz
wspotpracy przy takiej dziatalnos$ci, z kolei sprawa, w zwiazku z ktora sformutowano pytanie
prawne, dotyczy jedynie umorzenia sktadek z tytulu pozarolniczej dziatalno$ci. Rozpatrzenie
kwestii konstytucyjnosci powotanego przepisu prawnego w zakresie dotyczacym sktadek
ubezpieczeniowych optacanych za osoby wspolpracujace, ktérymi sa: malzonek, dzieci
wlasne, dzieci drugiego matzonka i dzieci przysposobione, rodzice, macocha i ojczym oraz
osoby przysposabiajace, pozostajace we wspdlnym gospodarstwie domowym z osoba
prowadzaca pozarolnicza dzialalno$¢ 1 wspotpracujace przy prowadzeniu takiej dziatalnos$ci,
jezeli nie zawarto z nimi umowy o pracg w celu przygotowania zawodowego (art. 8 ust. 11
ustawy systemowej), nie jest zatem konieczne dla rozstrzygnigcia sprawy zawistej przed
pytajacym sadem. Poza tym wypada odnotowaé, ze sytuacja podmiotu prowadzacego
rozwazang dziatalno$¢ jako platnika sktadek na wlasne ubezpieczenia (art. 4 pkt 2 lit. d w
zwiazku z art. 16 ust. 4 pkt 1 ustawy systemowej) 1 jako ptatnika sktadek na ubezpieczenia
0sOb z nim wspotpracujacych (art. 4 pkt 2 lit. r w zwiazku z art. 16 ust. 5a ustawy
systemowej) wydaje si¢ zasadniczo odmienna, a w konsekwencji w obu wymienionych
wypadkach, przy dokonywaniu oceny konstytucyjnosci art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej,
nalezatloby wzia¢ pod uwage istotnie rézne argumenty. Przede wszystkim trzeba by
uwzglednié to, ze osoba prowadzaca pozarolnicza dziatalnosé:

1) jako ptatnik sktadek na wtasne ubezpieczenia, finansuje te sktadki w calosci ze
swoich $rodkow, jednak w zamian przystuguja mu $wiadczenia przewidziane w systemie
ubezpieczen spolecznych; tym samym podjgta przez takiego ptatnika decyzja o skorzystaniu z
abolicji oddzialuje na sfer¢ jego wilasnych wuprawnien bedacych konkretyzacja
konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego,

2) jako ptatnik sktadek na ubezpieczenia 0s6b z nim wspotpracujacych, finansuje
te skladki w catosci ze swoich $rodkéw, jednak $wiadczenia przewidziane w systemie
ubezpieczen spotecznych przystuguja nie jemu, lecz wspdtpracownikom; tym samym podjgta
przez takiego platnika decyzja o skorzystaniu z abolicji, niewymagajaca zgody
zainteresowanych, ingeruje w sferg ich uprawnien bgdacych konkretyzacja konstytucyjnego
prawa do zabezpieczenia spolecznego.

Po drugie, nalezy zaznaczy¢, iz na mocy art. 8 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o
zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 257, poz. 1725, ze zm.), juz po przedstawieniu pytania prawnego, do art. 4
ustawy nowelizujacej dodano ust. 5, zgodnie z ktérym przepisy ust. 1-4 tego artykutu stosuje
si¢ odpowiednio do naleznosci Funduszu Pracy z tytutu sktadek na ten Fundusz. Zauwazmy
zatem, ze nie ulega wprawdzie watpliwosci, 1z pytajacy sad nie kwestionowat zgodnos$ci z
Konstytucja regulacji przewidujacej mozliwo$¢ umorzenia sktadek na Fundusz Pracy, gdyz
sprawa, w zwiazku z ktoéra wystapiono z pytaniem prawnym, nie dotyczy umorzenia
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omawianych skladek, jednak ograniczenie zakresu zaskarzenia okazuje si¢ niezbedne.
Jakkolwiek bowiem zarzut niekonstytucyjnosci sformutowany w rozwazanym pytaniu odnosi
si¢ do art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej, a nie do art. 4 ust. 5 w zwiazku z art. 4 ust. 1 tej
ustawy, to mimo wszystko — w razie uznania zastrzezen pytajacego sadu co do zgodnosci art.
4 wust. 1 ustawy zmieniajacej z Konstytucja za zasadne — orzeczenie Trybunalu
Konstytucyjnego powodowaloby réwnolegle modyfikacje regut dotyczacych umarzania
sktadek na Fundusz Pracy. Konieczne jest zatem wskazanie, ze art. 4 ust. 1 ustawy
nowelizujacej zostanie objgty kontrola jedynie w zakresie materii regulowanej przez ten
przepis bezposrednio, z wytaczeniem materii regulowanej na skutek odestania zawartego w
art. 4 ust. 5 powotanej ustawy. Na marginesie wypada poza tym zaznaczy¢, iz w wypadku
dokonywania oceny konstytucyjnosci regulacji abolicyjnej w odniesieniu do sktadek na
Fundusz Pracy nalezatoby wzia¢ pod uwage odmienne argumenty niz przy ocenie tej regulacji
w odniesieniu do sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Z optacaniem sktadek na Fundusz
Pracy z tytulu prowadzenia pozarolniczej dziatalnos$ci lub wspolpracy przy niej — inaczej niz z
optacaniem sktadek ubezpieczeniowych —nie wiazalo si¢ w okresie, ktorego dotyczy abolicja,
nabycie jakich$ uprawnien — zob. ustawg z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promoc;ji zatrudnienia i
instytucjach rynku pracy (Dz. U. z 2008 r. Nr 69, poz. 415, ze zm.) oraz poprzedzajaca ja
ustawg z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz. U. z 2003
r. Nr 58, poz. 514, ze zm.).

Ostatecznie zatem art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej zostanie poddany kontroli
merytorycznej w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do zadania umorzenia naleznos$ci z tytutu
sktadek na ubezpieczenia emerytalne, rentowe 1 wypadkowe z tytulu prowadzenia
pozarolniczej dziatalno$ci od ich nieoptacenia. Postgpowanie w pozostatym zakresie podlega
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

By unikna¢ ewentualnych watpliwo$ci, nalezy wyjasni¢, ze przedmiotem zastrzezen
sformutowanych przez pytajacy sad nie bylo odmienne potraktowanie przez ustawodawce, w
zakresie mozliwosci zadania umorzenia naleznosci skladkowych, ptatnikow, ktorzy
wywiazali si¢ z powinnos$ci uregulowania sktadek ubezpieczeniowych z tytutu prowadzenia
pozarolniczej dziatalno$ci, przypadajacych za okres przebywania na urlopie wychowawczym,
tj. ptatnikow nieuwzglednionych w art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej, oraz platnikdéw
obowiazanych do oplacania skladek ubezpieczeniowych z tytulu wskazanej dziatalno$ci,
przypadajacych za okres pobierania zasitku macierzynskiego albo zasitku w wysokosci
zasitku macierzynskiego z innego tytutu niz okres§lony w art. 6 ust. 1 pkt 5 ustawy
systemowej, niezaleznie od tego, czy wywiazali si¢ z powinnosci uregulowania rozwazanych
skladek, tj. ptatnikéw uwzglednionych w art. 3 ust. 1 ustawy zmieniajacej. Sad Okrggowy w
Krakowie nie kwestionuje bowiem konstytucyjnosci drugiego z wymienionych przepiséw
prawnych, a z treSci uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze zrdznicowanie
rozpatrywanych kategorii ptatnik6w uznaje za zrozumiale. Na odmiennosci urlopu
macierzynskiego 1 urlopu wychowawczego Trybunal Konstytucyjny zwrocit zreszta uwage w
wyroku z 13 kwietnia 2011 r., sygn. SK 33/09 (OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 23), dopuszczajac
— w kontekscie art. 71 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji — dyferencjacjg
intensywnos$ci pomocy udzielanej matkom w okresie po urodzeniu dziecka.

Przy okazji nalezy zaznaczy¢, iz Trybunal — inaczej niz pytajacy sad — nie dostrzega
niekonsekwencji w postgpowaniu ustawodawcy, ktory ptatnikom sktadek na ubezpieczenia
spoteczne, naleznych za okres pobierania zasitku macierzynskiego albo zasitku w wysokos$ci
zasitku macierzynskiego, pozostawit wybdr odnosnie do ztozenia wniosku o umorzenie
wskazanych sktadek, nie przewidujac zarazem takiej opcji dla platnikow skladek na
ubezpieczenia spoteczne, optaconych za okres przebywania na urlopie wychowawczym.
Trzeba bowiem zauwazy¢, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy zmieniajacej w razie umorzenia
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sktadek z tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci, dokonanego na podstawie art. 3 ust.
1 powotanej ustawy, ZUS ma obowiazek zewidencjonowaé¢ na koncie ubezpieczonego,
ktorego dotyczyt wniosek, calo$¢ sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za okres
pobierania zasitku macierzynskiego albo zasitku w wysoko$ci zasitku macierzynskiego,
ustalonych od podstawy odpowiadajacej kwocie tego zasitku. Oznacza to, iz w rozwazanej
sytuacji — inaczej niz w wypadku umorzenia sktadek z tytutu prowadzenia pozarolniczej
dziatalnosci, dokonanego na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej — ptlatnik,
podejmujac decyzje o wystapieniu z wnioskiem o umorzenie, nie pozbawia ubezpieczonego
uprawnien, jakie wiaza si¢ z optacaniem sktadek ubezpieczeniowych, lecz jedynie powoduje
zmiang tytutu i podstawy ich naliczania.

Rozpatrujac pytanie prawne przedstawione przez Sad Okrggowy w Krakowie,
przedmiotem kontroli sprawowanej przez Trybunal jest w konsekwencji wylacznie —
wprowadzone przez ustawodawce w art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej — zréznicowanie
ptatnikow w odniesieniu do mozliwo$ci domagania si¢ umorzenia sktadek na ubezpieczenia
spoteczne, naleznych z tytulu prowadzenia pozarolniczej dziatalno$ci za okres przebywania
na urlopie wychowawczym, dokonane w oparciu o kryterium niewywiazania si¢ z obowiazku
optacenia tych sktadek.

4. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej w zakresie,
w jakim uzaleznia prawo do zadania umorzenia naleznos$ci z tytulu sktadek na ubezpieczenia
emerytalne, rentowe i wypadkowe z tytulu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci od ich
nieoptacenia, nie narusza konstytucyjnej zasady réwnosci.

Rozwazana zasada, jak juz wskazano, nie ma charakteru absolutnego, a w rezultacie
dopuszczalne sa od niej pewne odstgpstwa. Zakres tych odstgpstw jest przy tym zalezny od
kategorii praw 1 wolno$ci, w obszarze ktorych nastgpuje réznicowanie poszczegdlnych grup
podmiotow. Nalezy uzna¢, ze ograniczenia ustawodawcy odnos$nie do dyferencjacji sytuacji
prawnej jednostek w wypadku praw i wolnosci ekonomicznych, socjalnych oraz kulturalnych
sa zdecydowanie mniejsze niz w wypadku praw i wolnosci politycznych czy tym bardziej
osobistych. W orzecznictwie ugruntowany zostal bowiem poglad, zgodnie z ktorym: ,w
sferze polityki ekonomiczno-spotecznej panstwa swoboda ustawodawcy jest znacznie wigksza
niz w innych sferach stosunkéw spotecznych. Wiaze si¢ z tym réwniez mozliwosé
dokonywania czgstszych zréznicowan, stanowiacych wyjatki od zasady rownosci okreslonej w
art. 32 ust. 1 Konstytucji” (wyrok TK z 18 stycznia 2011 r., sygn. P 44/08; zob. takze wyroki
TK: z 9 maja 2005 r., sygn. SK 14/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 47; z 27 marca 2007 r.,
sygn. SK 9/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 31; z 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05, OTK ZU
nr 11/A/2007, poz. 159; z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. K 58/07). Nie ulega zarazem
watpliwosci, ze regulacja art. 4 ust. 1 ustawy nowelizujacej — mimo iz przewidziana w niej
abolicja dotyczy skladek na ubezpieczenia spoteczne, czyli nalezno$ci uiszczanych
przymusowo — pozostaje w zwiazku z treScia konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia
spotecznego, bedacego prawem socjalnym (art. 67 ust. 1 ustawy zasadniczej).

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze w rozpatrywanej sprawie za cechg istotna,
pozwalajaca wyr6zni¢ kategori¢ podmiotéw, do ktérych odnosi sig¢ gwarancja réwnego
traktowania, nalezy uznaé: bycie platnikiem obowiazanym do optacania skladek na
ubezpieczenia spoteczne z tytutu pozarolniczej dziatalno$ci za osoby, ktore — prowadzac taka
dziatalno$¢ — przebywatly jednoczesnie na urlopie wychowawczym; nieoplacenie naleznosci z
tytulu skladek ubezpieczeniowych stanowi z kolei przewidziane przez ustawodawce
kryterium zréznicowania sytuacji prawnej tych podmiotow. Zdaniem Trybunatu, wskazane
kryterium spetnia w dostatecznym stopniu wymogi, przesadzajace o dopuszczalnosci
wprowadzenia wyjatku od zasady rownosci.
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Po pierwsze, rozwazane zrdéznicowanie ma charakter relewantny, poniewaz pozostaje
w bezposrednim zwiazku z celem i trescia przepisoOw prawnych, w ktérych zawarta zostata
kontrolowana norma prawna, stuzac ich realizacji. Ratio legis art. 4 ust. 1 ustawy
nowelizujacej bylo umozliwienie uregulowania zaleglosci wobec ZUS ptatnikom, co do
ktorych mozna generalnie zatozy¢, ze uchybienie przez nich obowiazkowi optacania sktadek
ubezpieczeniowych zostatlo spowodowane istotnymi wadami ustawy systemowej. Nie budzi
przeciez watpliwosci, ze w okresie poprzedzajacym wejscie w zycie ustawy nowelizujacej
wystgpowaly powazne rozbiezno$ci w praktyce ZUS oraz w orzecznictwie sadowym
dotyczace obowiazku ubezpieczen spoltecznych osob prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢
1 przebywajacych zarazem na urlopie wychowawczym, potwierdzajace niejasnos¢
Owczesnego stanu prawnego. Problem dotyczyl przede wszystkim rozumienia art. 9 ust. 6 w
zwiazku z art. 6 ust. 1 pkt 19 ustawy systemowej w brzmieniu sprzed wejécia w zycie ustawy
zmieniajacej, zgodnie z ktéorym osoby przebywajace na urlopach wychowawczych lub
pobierajace zasitek macierzynski albo zasitek w wysoko$ci zasitku macierzynskiego
podlegatly obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym, jezeli nie miaty
ustalonego prawa do emerytury lub renty i nie mialy innych tytuldw rodzacych obowiazek
ubezpieczen spotecznych, w powiazaniu z jej art. 9 ust. 1 w zwiazku z art. 6 ust. 1 pkt 115,
przewidujacym w odniesieniu do ubezpieczen emerytalnego i rentowych pierwszenstwo
tytulu zwiazanego ze stosunkiem pracy przed tytutem zwiazanym z prowadzeniem
pozarolniczej dziatalno$ci. Ustalenie tytutu dla ubezpieczen emerytalnego i rentowych
decydowato przy tym o obowiazku ubezpieczenia wypadkowego (art. 12 ustawy systemowe;j
w brzmieniu sprzed wejScia w zycie ustawy zmieniajacej). Na tle powotlanej regulacji
niejednolite stanowisko zajmowal nawet Sad Najwyzszy, ktoéry — rozstrzygajac w sprawie
obowiazku ubezpieczen spotecznych o0so6b prowadzacych pozarolnicza dziatalnos¢ i
przebywajacych na urlopie wychowawczym lub pobierajacych zasitek macierzynski albo
zasitek w wysokosci zasitku macierzynskiego — przyjmowat zaro6wno poglad o istnieniu
tytulu ubezpieczenia zwigzanego z omawiang dziatalnos$cia (zob. wyroki: z 19 marca 2003 r.,
sygn. akt II UK 157/02, OSNP nr 1/2004, poz. 9, oraz z 14 czerwca 2005 r., sygn. akt I UK
280/04, OSNP nr 3-4/2006, poz. 61), jak i poglad odrzucajacy istnienie tego tytutu (zob.
wyroki: z 18 stycznia 2005 r., sygn. akt II UK 128/04, OSNP nr 15/2005, poz. 233, oraz z 20
pazdziernika 2005 r., sygn. akt I UK 63/05, Lex nr 375727). Powstate rozbiezno$ci usungta
ostatecznie, podj¢ta na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, uchwata z 23 maja 2006 r.,
sygn. akt IIT UZP 2/06 (OSNP nr 1-2/2007, poz. 20), w ktorej SN opowiedzial si¢ za
obowiazkiem optacania w rozwazanej sytuacji sktadek na ubezpieczenia spoleczne z tytulu
prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci. Powotana uchwata ustabilizowata praktyke
stosowania prawa w analizowanym obszarze.

Celem ustawy nowelizujacej, poza zagadnieniami niemajacymi bezposredniego
znaczenia dla rozpatrywanej sprawy, bylo przede wszystkim zmodyfikowanie i
doprecyzowanie przepisdw ustawy systemowej regulujacych zbieg tytulu ubezpieczenia
zwiazanego z pobieraniem zasitku macierzynskiego albo zasitku w wysokos$ci zasitku
macierzynskiego lub przebywaniem na urlopie wychowawczym z innymi tytulami, co
zrealizowano przez zmiang tresci jej art. 9: dodanie ust. 1c 1 1d (art. 1 pkt 1 lit. a ustawy
zmieniajacej) oraz nadanie nowego brzmienia ust. 6 (art. 1 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajacej).
Ustawodawca zadecydowal, ze w razie wystapienia zbiegu tytulu ubezpieczenia zwigzanego z
pobieraniem zasitku macierzynskiego albo zasitku w wysokosci zasitku macierzynskiego lub
przebywaniem na urlopie wychowawczym =z tytulem ubezpieczenia zwiazanego z
prowadzeniem pozarolniczej dzialalnosci, tytutem ubezpieczenia w pierwszym wypadku jest
pobieranie zasitku macierzynskiego albo zasitku w wysokosci zasitku macierzynskiego
(sytuacja prawna osOb przebywajacych na urlopie macierzynskim zostala zatem
uksztattowana korzystniej niz dotychczas), natomiast w drugim wypadku — pozarolnicza
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dziatalnos¢ (sytuacja prawna 0sob przebywajacych na urlopie wychowawczym nie ulegta tym
samym zmianie).

Dodatkowo ustawa nowelizujaca uporzadkowata kwestie zwiazane z naleznos$ciami z
tytulu skladek na ubezpieczenia spoteczne przypadajacych za okres sprzed jej wejscia w
zycie. Ustawodawca przewidziat mozliwo$¢ umorzenia: optaconych i1 nieoptaconych sktadek
z tytulu prowadzenia pozarolniczej dzialalno$ci w czasie pobierania zasitku macierzynskiego
albo zasitku w wysokos$ci zasitku macierzynskiego (art. 3 ust. 1 ustawy zmieniajacej) oraz
nieoplaconych sktadek z tytulu prowadzenia tej dziatalno$ci w czasie przebywania na urlopie
wychowawczym (art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej).

Ogolnie mozna zatem przyjac, ze za ratio legis ustawy nowelizujacej nalezy uznac:

1) istotng popraweg sytuacji prawnej osOb taczacych urlop macierzynski z
prowadzeniem pozarolniczej dziatalno$ci, co nastapito zardowno w odniesieniu do przysztosci,
jak i w odniesieniu do przesztosci,

2) doprecyzowanie przepisow prawnych regulujacych sytuacje prawna osob
taczacych urlop wychowawczy z prowadzeniem pozarolniczej dziatalno$ci, z czym wiazalo
si¢ wprowadzenie mozliwo$ci umorzenia powstatych w przesztosci zalegtosci wobec ZUS.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze przewidziane w art. 4 ust. 1 ustawy
zmieniajacej zroéznicowanie w grupie ptatnikow obowiazanych do optacania sktadek na
ubezpieczenia spoteczne z tytulu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci za osoby
przebywajace na urlopie wychowawczym, dokonane w oparciu o kryterium niewywigzania
si¢ z tej powinnosci, nie moze by¢ traktowane — odmiennie niz utrzymuje pytajacy sad —
jako przejaw faworyzowania podmiotow nieprzestrzegajacych prawa, co bez watpienia
swiadczytoby o naruszeniu Konstytucji. Jak wynika z przeprowadzonych rozwazan, na
wspomnianej grupie platnikdéw ciazyl obowiazek regulowania sktadek ubezpieczeniowych, co
ostatecznie zostato przesadzone przez Sad Najwyzszy. Realizacja tego obowiazku stanowita
zatem tylko 1 wylacznie — podobnie jak w wypadku pozostatych kategorii ptatnikow —
zados$¢uczynienie powinnosci przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej, wynikajacej z
art. 84 ustawy zasadniczej. Jednoczes$nie nie sposob nie zauwazy¢, ze niejasne przepisy
prawne zamieszczone w ustawie systemowej w brzmieniu sprzed wejscia w zycie ustawy
nowelizujacej, w polaczeniu z rozbiezna praktyka orzecznicza, mogly powodowaé
niewlasciwe zrozumienie tresci obowiazujacej regulacji i wprowadza¢ w btad w kwestii
istnienia obowiazku optacania skladek na ubezpieczenia spoleczne. W konsekwencji,
jakkolwiek z jednej strony nie wydaje si¢ zasadne twierdzi¢, ze wszyscy platnicy, ktorzy nie
uregulowali omawianych sktadek, dziatali w dobrej wierze, co zapewne byloby zbytnim
uproszczeniem, to jednak z drugiej strony — majac na uwadze, iz zindywidualizowana ocena
postgpowania poszczegdlnych podmiotow jest niemozliwa — za niedopuszczalne nalezy
uzna¢ generalne kwalifikowanie ich jako oséb $wiadomie i celowo naruszajacych prawo.
Dodatkowo, uwzgledniajac okoliczno$¢, ze powstale watpliwosci zaistnialy z wylacznej winy
panstwa, trzeba zaakceptowac decyzje ustawodawcy, ktory wprowadzit — na zasadzie wyjatku
— mozliwo$¢ umorzenia nieoptaconych sktadek, a tym samym ulatwit uregulowanie sytuacji
prawnej platnikom posiadajacym zaleglosci wobec ZUS. Takie dzialanie nie stanowi
przejawu faworyzowania podmiotéw nieprzestrzegajacych prawa, lecz przeciwnie — przejaw
lojalnosci wobec jednostek, ktore mogly pozostawaé pod wplywem usprawiedliwionego
btedu co do tresci obciazajacych je obowiazkow.

Po drugie, omawiane zroéznicowanie jest proporcjonalne, poniewaz waga interesu,
ktéremu ono stuzy, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zostaly w
jego wyniku naruszone. Uregulowanie przez ptatnikow sktadek ubezpieczeniowych z tytulu
pozarolniczej dziatalno$ci za czas przebywania na urlopie wychowawczym mialo lub ma
wplyw — w razie zaistnienia okre§lonych ryzyk ubezpieczeniowych — na uzyskanie przez nich
$wiadczen z ubezpieczen spotecznych, przewidzianych w ustawie z dnia 17 grudnia 1998 r. o
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emeryturach 1 rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz.
1227, ze zm.) oraz w ustawie z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z
tytutu wypadkow przy pracy i chorob zawodowych (Dz. U. z 2009 r. Nr 167, poz. 1322, ze
zm.), a ponadto mogto lub moze oddziatywaé¢ na ich wysokos$¢. Okoliczno$¢ ta nie jest
kwestionowana przez pytajacy sad, gdyz w jego opinii watpliwosci budzi jedynie to, ze
wysokos¢ uzyskanych §wiadczen z ubezpieczen spotecznych nie musi w petni odzwierciedlaé
kwot uiszczonych sktadek ubezpieczeniowych. Podniesione zastrzezenie nalezy uznaé za
pozbawione znaczenia w rozpatrywanej sprawie.

Na temat zagadnienia relacji, w jakiej powinny pozostawac sktadki na ubezpieczenia
spoteczne do otrzymywanych w zamian §wiadczen, Trybunat Konstytucyjny wypowiadat si¢
wielokrotnie. Juz w orzeczeniu z 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91 (OTK w 1992 r., cz. I, poz.
7), zauwazono, iz ,,naleznych ubezpieczonemu $wiadczen nie mozna uzna¢ za ekwiwalent
wlasnego $wiadczenia w postaci sktadki ubezpieczonego na rzecz FUS, zwlaszcza gdy sig
uwzgledni, Ze w obecnym systemie finansowania emerytur i rent istotng role pelnia dotacje
budzetu panstwa. (...) Zasada sprawiedliwosci spotecznej w systemie ubezpieczen
spotecznych realizuje si¢ z uwzglednieniem jego funkcji redystrybucyjnej. Polega on,
najkrocej rzecz ujmujac, na okreslonym sptaszczaniu wysokosci swiadczen na korzys$¢ osob
posiadajacych niska podstawg wymiaru $wiadczenia i na niekorzy$¢ osob posiadajacych
wysoka podstawe wymiaru S$wiadczenia. Uzasadnieniem tak rozumianej funkcji
redystrybucyjnej ubezpieczen jest zasada solidarnosci spotecznej, nakazujaca roztozenie
cigzaru $wiadczen na szersza zbiorowos$¢ osob objetych zakresem ubezpieczen spolecznych
(...). Obnizenie wysoko$ci $wiadczen w stosunku do osob posiadajacych wysoka podstawe
wymiaru wymaga jednak uwzglednienia zasady proporcjonalno$ci wymiaru $wiadczen do
wysokosci sktadki, tj. udzialu ubezpieczonego w gromadzeniu funduszu ubezpieczeniowego.
Trybunat Konstytucyjny podzielajac opini¢ bieglych przyjat tezg, ze wysoko$¢ tych
$wiadczen powinna by¢ w przyblizeniu odpowiednia do osobistego udzialu ubezpieczonego
w tworzeniu funduszu ubezpieczen, a w kazdym razie nie powinna nadmiernie odbiega¢ od
tego udziatu”. Kontynuujac rozwazang lini¢ orzecznicza, w wyroku z 30 maja 2000 r., sygn.
K 37/98, stwierdzono, ze: ,,w polskim systemie ubezpieczenia spolecznego zasada
wzajemnosci skladki i prawa do $wiadczenia nigdy nie byta pojmowana w sposéb absolutny.
Uwaga ta dotyczy przede wszystkim zachowania proporcji migdzy wysokoscia optacanych
sktadek a rozmiarem $wiadczenia. Nie zawsze wigc istnieja proste zaleznosci migdzy prawem
do $wiadczen i ich wysoko$cia, a okresem optacania i rozmiarem sktadki”. Z kolei w wyroku
z 11 grudnia 2006 r., sygn. SK 15/06 (OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 170), uznano, iz: ,,w
klasycznym ubezpieczeniu spolecznym wystepuje Scista zalezno$¢ migdzy optacaniem
sktadki 1 jej wysokoscia oraz okresem placenia a prawem do $wiadczen i ich wysoko$cia
(zasada wzajemnosci). Obowiazujace obecnie regulacje dowodza jednak, ze zasada
wzajemnosci nie jest, podobnie jak w poprzednio obowigzujacym systemie, w pelni
realizowana. Juz na tle wcze$niej obowiazujacych uregulowan Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze przewidziany w nich system ma co do zasady charakter ubezpieczeniowy, tzn.
ze optacanie sktadek zaréwno warunkuje nabycie prawa do emerytury lub renty, jak i ma
istotny wptyw na rozmiar tych §wiadczen. Zasada wzajemnosci sktadki i §wiadczenia nie jest
tu jednak bezwzglednie przestrzegana, poniewaz sktadka nie zostala dostosowana do
wielkosci indywidualnego ryzyka, lecz jest wustalana na przecigtnym poziomie,
zapewniajacym wzgledna réwnowage w ujeciu caloSciowym, obejmujacym wszystkich
ubezpieczonych”. Podobne stanowisko Trybunat wyrazil w wyrokach: z 22 czerwca 1999 r.,
sygn. K 5/99; z 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99 (OTK ZU nr 4/2000, poz. 107); z 4 grudnia
2000 r., sygn. K 9/00; z 24 pazdziernika 2005 r., sygn. P 13/04 (OTK ZU nr 9/A/2005, poz.
102); z 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05; z 30 pazdziernika 2007 r., sygn. P 36/06; z 13
grudnia 2007 r., sygn. SK 37/06; z 12 lutego 2008 r., sygn. SK 82/06; z 18 listopada 2008 .,
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sygn. P 47/07, zastrzegajac najczgsciej, ze uzasadnione jest takie zroznicowanie swiadczen z
ubezpieczen spotecznych, ktére opiera si¢ na kryteriach: dlugosci okresu zatrudnienia i
odpowiadajacej mu dtugosci okresu optacania sktadek ubezpieczeniowych oraz wysokosci
wynagrodzenia 1 zwiazanej z niag wysokosci omawianych skladek, przy uwzglednieniu
dopuszczalnosci korekt wynikajacych z zasady solidaryzmu spotecznego.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje zarazem, iz z dwdoch powodow szczegdtowa analiza
regulacji dotyczacych ubezpieczen spotecznych nie wydaje si¢ celowa. Przede wszystkim nie
mozna wykluczy¢, ze — przed wystapieniem danego ryzyka ubezpieczeniowego i
przyznaniem okre§lonemu ubezpieczonemu zwiazanych z nim $wiadczen — rozwazane
regulacje ulegna zmianie. Jak slusznie zauwazono w wyroku TK z 30 pazdziernika 2007 r.,
sygn. P 36/06: ,,Jest rzecza oczywista, ze wraz z rozwojem gospodarczym kraju, w warunkach
korzystnej sytuacji demograficznej poziom §wiadczen emerytalno-rentowych moze rosnaé z
czasem. Z kolei niekorzystna sytuacja gospodarcza moze wymagaé ograniczenia poziomu
swiadczen”. W tym kontek$cie nalezy rowniez przywotaé zapatrywanie wyrazone w wyroku
TK z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99: , Panstwo ma obowiazek podejmowa¢ dziatania, ktére
zapewnia odpowiednie $rodki finansowe niezbgdne dla realizacji konstytucyjnych praw
socjalnych, ale musi przy tym uwzgledniaé¢ sytuacje gospodarcza i konieczno$¢ zapewnienia
warunkoéw rozwoju gospodarczego. Podejmowane przez panstwo dziatania majace na celu
zapewnienie $rodkéw finansowych na ubezpieczenia spoleczne maja swoje granice.
Ubezpieczony musi wigc liczy¢ si¢ z tym, ze w warunkach recesji gospodarczej lub
niekorzystnych trendow demograficznych, w sytuacji gdy spadaja wpltywy ze sktadek
ubezpieczeniowych, panstwo moze by¢ zmuszone zmieni¢ obowiazujace regulacje prawne na
niekorzys$¢, dostosowujac zakres realizacji praw socjalnych do warunkéw ekonomicznych”
(zob. takze wyroki TK: z 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05, oraz z 13 grudnia 2007 r., sygn.
SK 37/06). Z tego wzgledu dla stwierdzenia, ze zroznicowanie wprowadzone przez art. 4 ust.
1 ustawy nowelizujacej spetnia wymaog proporcjonalno$ci, zdecydowanie wigksze znaczenie
maja zasady konstruujace system ubezpieczen spoltecznych niz tre§¢ aktualnie
obowiazujacych przepisow prawnych. Poza tym nalezy pamigtaé, iz o przyshugiwaniu i
rozmiarze $wiadczen z ubezpieczen spotecznych — poza wystapieniem okreslonych ryzyk
ubezpieczeniowych — decyduje w wypadku kazdego ubezpieczonego wiele czynnikdéw
indywidualnych (np. dotychczasowy i przyszly przebieg pracy zawodowej, formy jej
wykonywania, rozne zdarzenia losowe, kwota juz uiszczonych skladek ubezpieczeniowych,
kontynuowanie ich optacania), ktérych nie sposdéb uwzgledni¢ na poziomie rozwazan
ogolnych. Z tego powodu, dla uznania, Ze rozpatrywane zrdéznicowanie nie uchybia
wymogowi proporcjonalno$ci, najistotniejsze jest obowiazywanie w systemie ubezpieczen
spotecznych zasady wzajemnosci, zakladajacej istnienie odpowiedniej relacji pomigdzy
uprawnieniami i obowiazkami stron stosunku ubezpieczeniowego.

Trybunal — inaczej niz pytajacy sad — nie dostrzega poza tym niekonsekwencji w
postepowaniu ustawodawcy, ktory w wypadku nieuregulowanych sktadek na ubezpieczenia
spoteczne z tytulu prowadzenia pozarolniczej dziatalno$ci, naleznych za okres przebywania
na urlopie wychowawczym, pozwolit ptatnikom podja¢ decyzj¢ odnosnie do ztozenia
wniosku o ich umorzenie, nie przewidujac zarazem takiej opcji w wypadku sktadek
uregulowanych. System ubezpieczen spolecznych opiera si¢ na zasadach powszechnosci i
obligatoryjnosci (zob. wyroki TK: z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99; z 24 kwietnia 2006 r.,
sygn. P 9/05; z 12 lutego 2008 r., sygn. SK 82/06): jezeli okreslona osoba posiada tytut
ubezpieczenia o  charakterze = obowiazkowym, powinno$¢  optacania  sktadek
ubezpieczeniowych nie jest uzalezniona od woli ptatnika tych sktadek, lecz powstaje z mocy
prawa. O ile zatem nie wystapia okolicznosci szczegdlne, nie mozna oczekiwaé, iz
ustawodawca kwesti¢ umorzenia naleznosci z tytulu sktadek pozostawi swobodnemu
wyborowi podmiotu obowiazanego do ich uiszczenia. Nie budzi zarazem watpliwosci, ze w
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odniesieniu do ptatnikow, ktorzy nie oplacili sktadek na ubezpieczenia spoteczne z tytutu
prowadzenia pozarolniczej dzialalno$ci za osoby przebywajace na urlopie wychowawczym,
mamy do czynienia wiasnie ze szczegdlnymi okoliczno$ciami. Niewywiazanie si¢ z cigzace]
na nich powinnosci moglo bowiem stanowi¢ konsekwencje usprawiedliwionego btedu w
kwestii istnienia obciazajacych ich obowiazkéw. Majac na uwadze to, ze uregulowanie
narostych =zalegtosci z tytulu skladek ubezpieczeniowych wiaze si¢ najczeéciej ze
zdecydowanie wigkszymi trudno$ciami niz biezace uiszczanie tych skladek, zrozumiate
wydaje si¢ rozstrzygnigcie ustawodawcy, jako podmiotu wspotodpowiedzialnego za powstate
zamieszanie, ktory platnikom nalezacym do wyr6znionej kategorii pozostawitl wybdr co do
skorzystania z abolicji 1 taczacej si¢ z nig rezygnacji z mozliwosci uzyskania uprawnien,
wzglednie uprawnien w wigkszym rozmiarze, jakie uzyskaliby optacajac zalegte sktadki.

Trybunal zauwaza przy okazji, Zze z zupelie inna sytuacja mielibySmy do czynienia,
gdyby ustawodawca ustanowil regulacj¢ abolicyjna w obszarze prawa podatkowego. Podatek
jest bowiem publicznoprawnym, nieodplatnym, przymusowym oraz bezzwrotnym
$wiadczeniem pienigznym na rzecz Skarbu Panstwa, wojewodztwa, powiatu lub gminy,
wynikajacym z ustawy podatkowej (art. 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa, Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.). Ze wzgledu na brak $wiadczenia
wzajemnego na rzecz podatnika, rozwiazanie przewidujace umorzenie jedynie nieoptaconych
podatkow, majace na celu stworzenie mozliwosci uregulowania zaleglosci powstalych na
skutek niejasno$ci stanu prawnego i spowodowanej nia dezorientacji podatnikéw, nalezatoby
— poza wypadkiem absolutnej koniecznosci — uzna¢ za niedopuszczalne jako niespeiniajace
wymogu proporcjonalnosci, bedacego istotnym warunkiem konstytucyjnie legitymowanego
wprowadzania wyjatkow od zasady réwnosci. Uwaga ta odnosi si¢ rowniez do innych
naleznosci publicznoprawnych, jezeli uiszczenie tych nalezno$ci: 1) nie warunkuje nabycia
okreslonych uprawnien, badz tez 2) umozliwia ich uzyskanie, jednak sa one dostgpne, w
identycznym lub zblizonym stopniu, réwniez dla podmiotow niewywiazujacych si¢ z
natozonego na nie obowiazku ponoszenia szeroko rozumianych ci¢zaréw publicznych. W
wypadku ubezpieczen spolecznych taki charakter maja w szczegdlnosci nalezno$ci zwigzane
z nieterminowym oplacaniem skladek ubezpieczeniowych: odsetki za zwloke, optata
dodatkowa, koszty upomnienia czy optata prolongacyjna, skoro nie wptywaja one na zakres
czy wysokos¢ otrzymanych $wiadczen.

Po trzecie, rozpatrywane zrdznicowanie pozostaje w zwiazku z warto$ciami, zasadami
lub normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne potraktowanie podmiotow
podobnych. Nie sposdb nie zauwazy¢, ze polski system ubezpieczen spotecznych — pomimo
glebokiej reformy dokonanej w 1998 r. — znajduje si¢ w kryzysie, na co wptyw maja przede
wszystkim czynniki gospodarcze i demograficzne. Zgodnie przy tym z art. 2 ust. 3 ustawy
systemowe] wyplacalnos$¢ $wiadczen z ubezpieczen spolecznych gwarantowana jest przez
panstwo; zblizong tre$¢ zawiera art. 62 zdanie drugie tej ustawy przewidujacy, ze wyplate
swiadczen emerytalnych z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych gwarantuje budzet panstwa. Z
tego zadania panstwo wywiazuje si¢, udzielajac Funduszowi — jako panstwowemu
funduszowi celowemu, powotanemu w celu realizacji zadan z zakresu ubezpieczen
spotecznych, ktorego dysponentem jest ZUS (art. 51 ustawy systemowej) — w granicach
okreslonych w ustawie budzetowej dotacji przeznaczonych na uzupeinienie $rodkéw na
wyplaty §wiadczen (art. 53 w zwiazku z art. 52 ust. 1 pkt 8 ustawy systemowej). Trzeba przy
tym zastrzec, ze system ubezpieczen spolecznych opiera si¢ na zasadzie samofinansowania,
zgodnie z ktora srodki pienigzne przeznaczone na wyptatg rozwazanych $wiadczen w razie
ziszczenia si¢ ryzyk ubezpieczeniowych powinny pochodzi¢ z gromadzonych na wskazany
cel sktadek wptacanych przez osoby ubezpieczone (por. wyrok TK z 13 grudnia 2007 r.,
sygn. SK 37/06). Z zalozenia zatem finansowanie tych $wiadczen przez budzet panstwa
powinno mie¢ charakter subsydiarny, chociaz w praktyce niedobor §rodkéw koniecznych do
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realizacji zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych jest i musi by¢ ostatecznie pokrywany
wlasnie z budzetu.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie przypominal, ze jedna z warto$ci chronionych
przez ustawe zasadnicza, istotng rowniez w kontek$cie spraw zwiazanych z zabezpieczeniem
spolecznym, jest rbwnowaga budzetowa, okre$lana niekiedy jako rownowaga finanséw
publicznych (zob. wyroki TK: z 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99; z 4 grudnia 2000 r., sygn. K
9/00; z 19 lutego 2001 r., sygn. SK 14/00; z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr
6/A/2002, poz. 83; z 24 pazdziernika 2005 r., sygn. P 13/04; z 24 kwietnia 2006 r., sygn. P
9/05; z 5 wrzesnia 2006 r., sygn. K 51/05; z 30 pazdziernika 2007 r., sygn. P 36/06; z 7
kwietnia 2009 r., sygn. P 7/08; z 5 lipca 2010 r., sygn. P 31/09). Za uznaniem tej rbwnowagi
za warto$§¢ konstytucyjna przemawia przede wszystkim zasada dobra wspolnego,
proklamowana w art. 1 ustawy zasadniczej (szczegotowe unormowania dotyczace
bezpieczenstwa finansowego panstwa okresla jednak rozdziat X Konstytucji), a nie — jak
wskazywano niekiedy w orzecznictwie — zasada sprawiedliwosci spotecznej, wyrazona w jej
art. 2. Dodajmy, ze Trybunal zwracatl tez uwagg, iz oceniajac konstytucyjnos¢ regulacji,
zwiazane] z obciazeniem finansowym panstwa, trzeba pamigta¢ o koniecznos$ci realizowania
przez nie réznych obowiazkéw wynikajacych z Konstytucji, ktore to obowiazki wymagaja
zazwyczaj istotnych naktadow, a takze o ograniczonych mozliwosciach budzetu (zob. wyrok
TK z 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09). Ostatecznie zatem przyja¢ nalezy, ze wzglad na
rownowage budzetowa moze usprawiedliwia¢ zrdéznicowanie przewidziane w art. 4 ust. 1
ustawy nowelizujacej. Jak zauwazono bowiem w wyroku TK z 4 grudnia 2000 r., sygn. K
9/00: ,,Zapewnienie wszystkim emerytom naleznych §wiadczen, wypracowanych w systemie
ubezpieczen spotecznych opartym na migdzypokoleniowym porozumieniu powoduje, ze
utrzymanie rownowagi finansowej FUS ma donioste znaczenie dla stabilno$ci obecnego
systemu. Cecha charakterystyczna ubezpieczenia spolecznego jest rozlozenie cigzaru
$wiadczen na szersza zbiorowos$¢ osob objetych jego zakresem”.

Trzeba przy tym przypomnie¢ stanowisko wielokrotnie formutowane juz przez
Trybunat Konstytucyjny, rowniez w kontekScie regulacji dotyczacych zabezpieczenia
spotecznego, ze ocena celowosci i trafnosci rozstrzygnigé ustawodawcy wykracza poza zakres
kompetencji sadu konstytucyjnego (zob. wyroki TK: z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99; z 12
wrzesnia 2000 r., sygn. K 1/00; z 4 grudnia 2000 r., sygn. K 9/00; z 24 pazdziernika 2005 r.,
sygn. P 13/04; z 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05; z 11 grudnia 2006 r., sygn. SK 15/06).
Obowiazek wyboru optymalnego w danej sytuacji rozwiazania spoczywa na parlamencie,
ktéry ponosi odpowiedzialno§¢ polityczna za sposéb wykorzystywania kompetencji
prawotworczych. Do Trybunalu nalezy wylacznie kontrola kwestionowanych aktow
normatywnych co do ich zgodno$ci z aktami normatywnymi o wyzszej mocy prawnej, przy
czym punktem wyjscia tej kontroli jest zawsze domniemanie zgodnosci ustaw z Konstytucja.
Nawet jesli zalozyé, ze ksztalt nadany abolicji przewidzianej w art. 4 ust. 1 ustawy
nowelizujacej moze by¢ oceniany jako kontrowersyjny, to w rozpatrywanej sprawie trudno
byloby dopatrze¢ si¢ naruszenia wymogdéw wyznaczonych przez ustawg zasadnicza. Trzeba
jednak zarazem dodaé¢, iz akceptujac rozwazang regulacjg, Trybunat miat takze na wzgledzie
wyjatkowy charakter ~wprowadzonego rozwiazania, begdacego w rzeczywistosci
rozstrzygnigciem intertemporalnym.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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