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WYROK
z dnia 26 listopada 2007 r.
Sygn. akt P 24/06

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Marian Grzybowski

Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Ewa Letowska,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
26 listopada 2007 r., pytania prawnego Sadu Rejonowego w Starogardzie Gdanskim:

czy art. 36 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.

U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.) w zakresie, w jakim przyznaje
pierwszenstwo hipotekom przymusowym Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego zabezpieczajacym zobowiazania podatkowe,
zalegtosci podatkowe i odsetki za zwloke w zaspokojeniu przed hipotekami
ustanowionymi dla zabezpieczenia innych nalezno$ci, jest zgodny z art. 32

ust. 1 1 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 36 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z
2005 r. Nr 8, poz. 60, Nr 85, poz. 727, Nr 86, poz. 732 i Nr 143, poz. 1199, z 2006 r. Nr
66, poz. 470, Nr 104, poz. 708, Nr 143, poz. 1031, Nr 217, poz. 1590 i Nr 225, poz. 1635
oraz z 2007 r. Nr 112, poz. 769 1 Nr 120, poz. 818) w zakresie, w jakim przyznaje
pierwszenstwo zaspokojenia hipotekom przymusowym Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego zabezpieczajacym zobowigzania podatkowe, zalegloSci
podatkowe i odsetki za zwloke¢ przed hipotekami ustanowionymi dla zabezpieczenia
innych naleznosci, jest niezgodny z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Postanowieniem z 26 kwietnia 2006 r. (sygn. akt I Co 1027/04) Sad Rejonowy w
Starogardzie Gdanskim, Wydziat I Cywilny, zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z
pytaniem prawnym, czy art. 36 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.; dalej: o.p.) w zakresie, w jakim
przyznaje pierwszenstwo hipotekom przymusowym Skarbu Panstwa 1 jednostek
samorzadu terytorialnego zabezpieczajacym zobowiazania podatkowe, zaleglo$ci

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 3 grudnia 2007 r. w Dz. U. Nr 225, poz. 1671.



podatkowe 1 odsetki za zwloke w zaspokojeniu przed hipotekami ustanowionymi dla
zabezpieczenia innych naleznosci, jest zgodny z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Pytanie prawne zostalo sformulowane w zwiazku z nastepujacym stanem
faktycznym.

Wierzyciel Zbigniew Nagorski, ktorego wierzytelnos¢ byta zabezpieczona hipoteka
przymusowa kaucyjna na nieruchomos$ci stanowiacej witasnos¢ dtuznikow, zlozyt do
Komornika Sadowego przy Sadzie Rejonowym w Starogardzie Gdanskim wniosek o
wszezegeie egzekucji z tej nieruchomos$ci. Uczestnikami postgpowania egzekucyjnego —
poza wierzycielem egzekwujacym i dtuznikami — byli takze inni wierzyciele hipoteczni:
Bank Spoétdzielczy w Skoérczu, Bank Gospodarki Zywno$ciowej SA w Warszawie, Skarb
Panstwa — Naczelnik Urzgdu Skarbowego w Starogardzie Gdanskim oraz Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych (dalej: ZUS). W toku postgpowania egzekucyjnego
nieruchomo$¢ dluznikow zostata sprzedana, a z sumy uzyskanej z egzekucji zostaly
zaspokojone koszty postgpowania egzekucyjnego oraz wierzytelnos¢ Banku Gospodarki
Zywno$ciowej SA z siedziba w Warszawie, ktora byla zabezpieczona najwcze$niej
wpisang hipoteka. Dokonujac podziatu reszty kwoty uzyskanej z egzekucji, sad zastosowat
wyrazong w art. 36 § 1 o.p. zasade, wedle ktoérej hipotekom przymusowym Skarbu
Panstwa zabezpieczajacym ich naleznoSci podatkowe przystuguje pierwszenstwo
zaspokojenia przed hipotekami ustanowionymi dla zabezpieczenia innych nalezno$ci. W
rezultacie wierzytelno§¢ Skarbu Panstwa — Urzedu Skarbowego w Starogardzie Gdanskim
zostata zaspokojona w catosci, a reszta sumy uzyskanej z egzekucji przypadta ZUS, do
ktorego zasada pierwszenstwa zaspokojenia stosuje si¢ odpowiednio z mocy art. 26 ust. 3-
4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr
137, poz. 887, ze zm.). W ten sposOb cata kwota uzyskana ze sprzedazy nieruchomosci
dluznikow zostala rozdysponowana, za$ wierzycielowi Zbigniewowi Nagoérskiemu,
ktorego hipoteka byla wpisana wczesniej od hipotek Skarbu Panstwa — Urzedu
Skarbowego 1 ZUS, przypadly jedynie poniesione koszty egzekucji. Wierzyciel ten wnidst
zarzuty przeciwko sporzadzonemu planowi podziatu. W toku ich rozpoznawania Sad
Rejonowy w Starogardzie Gdanskim powzial watpliwo$¢ co do konstytucyjnosci art. 36 §
1 o.p. 1 skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego pytanie prawne inicjujace postgpowanie
W niniejszej sprawie.

Uzasadniajac swoje watpliwosci, sad wskazal, Ze zgodnie z ogdlna zasada
wyrazong w art. 1025 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania
cywilnego (dalej: k.p.c.) nalezno$ci zabezpieczone hipotecznie sa zaspokajane w
kolejnosci piatej, za$ naleznosci, do ktorych stosuje si¢ przepisy dziatu I o.p. — w
kolejnosci siddmej, o ile nie zostaty zaspokojone w kolejnosci piatej. Zaskarzony art. 36 §
1 o.p. wprowadza wyjatek od tej reguly, ktéry pozostaje jednak w sprzecznosci z zasadami
réwnosci 1 niedyskryminacji wynikajacymi z art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji. Zdaniem sadu,
bezzasadne jest uprzywilejowywanie jednej kategorii naleznos$ci, tj. naleznosci Skarbu
Panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu zobowiazan podatkowych,
zaleglo$ci podatkowych i odsetek za zwloke zabezpieczonych hipoteka przymusowa, przed
innymi nalezno$ciami, takze zabezpieczonymi hipotecznie. Wszystkie wierzytelnosci
zabezpieczone hipotecznie powinny by¢ zaspokajane wedle przystugujacego im
pierwszenstwa, a zatem prawo powstale pdZniej nie moze by¢ wykonywane z
uszczerbkiem dla prawa powstatego wczesniej (art. 249 § 1 k.c.), przy czym o
pierwszenstwie ograniczonych praw rzeczowych wpisanych do ksiggi wieczystej
rozstrzyga dzien ztozenia wniosku o dokonanie tego wpisu (art. 12 ust. 1 w zwiazku z art.
29 ustawy z 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i1 hipotece). Odejscie przez
ustawodawcg od tych zasad w treSci zaskarzonego przepisu narusza nie tylko zasadeg
roéwnosci 1 zakaz dyskryminacji, ale rowniez zasad¢ zaufania obywatela do panstwa i



prawa. Strona, ktora zabezpieczyla swoja wierzytelnos¢ hipoteka na nieruchomosci
dluznika w sytuacji, gdy w momencie wpisu hipoteki nie bylo innych wierzytelno$ci
zabezpieczonych hipotecznie, powinna moc liczy¢ na to, ze w wypadku egzekucji z
nieruchomosci uzyska zaspokojenie swojej wierzytelnosci.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 27 lutego 2007 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 36 §
1 0.p. jest zgodny z art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji.

Uzasadniajac zajgte stanowisko, Marszatek wskazal, ze punktem wyjscia dla oceny
zaskarzonej regulacji prawnej ze wzgledu na zasadg réwnosci powinno by¢ ustalenie, czy
zachodzi podobienstwo jej adresatow, a wigc czy istnieje wspolna dla nich cecha faktyczna
lub prawna uzasadniajaca ich réwne traktowanie. Taka cecha istotna (relewantna) dla
wierzycieli hipotecznych uczestniczacych w postgpowaniu egzekucyjnym jest charakter
ich wierzytelno$ci, a nie sam fakt, ze maja oni status wierzyciela. Skoro zatem charakter
wierzytelnosci  podlegajacych zaspokojeniu w postgpowaniu egzekucyjnym jest
zrdznicowany, gdyz wierzytelnoscia taka moze by¢ zarowno nalezno$¢ o charakterze
publicznoprawnym (zobowiazania podatkowe lub sktadki na ubezpieczenia spoleczne), jak
i nalezno$¢ niemajaca takiego charakteru (§wiadczenie cywilnoprawne), to stwierdzic¢
nalezy, ze nie ma cechy relewantnej rodzacej konieczno$¢ jednakowego traktowania tych
wierzycieli. Zdaniem Marszalka, uprzywilejowanie w toku postgpowania egzekucyjnego
wierzycieli wykonujacych zadania wtadzy publicznej, ktorzy domagaja si¢ zaspokojenia
wierzytelnosci o charakterze publicznoprawnym, jest uzasadnione koniecznoscia
stworzenia mechanizmu pozwalajacego na bardziej skuteczna egzekucj¢ $rodkow
budzetowych pochodzacych z podatkow i innych §wiadczen publicznych. Mechanizm taki
ma stuzy¢ ochronie dobra wspdlnego, jakim jest wilasciwe funkcjonowanie systemu
finansow publicznych. Marszatek przypomniat przy tym, ze juz w trakcie prac
ustawodawczych nad zaskarzonym przepisem podnoszono, ze nie mozna stawia¢ interesu
publicznego na réwni z interesem prywatnym. Interes publiczny powinien by¢
uprzywilejowany w takim stopniu, by panstwo skutecznie moglo realizowaé swoje
zadania.

3. Prokurator Generalny w pismie z 4 stycznia 2007 r. wnidst o stwierdzenie, ze art.
36 § 1 o.p. w zaskarzonym zakresie jest zgodny z art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji.

Uzasadniajac zajete stanowisko, Prokurator przypomnial, ze art. 84 Konstytucji
ustanawia powszechny obowiazek ponoszenia przez obywateli cigzarow 1 $Swiadczen
publicznych, w tym ustawowo okreslonych podatkéw. Na skutek tego wtasnie publicznego
charakteru wierzytelno$ci z zobowiazan podatkowych ustawodawca stworzyl prawo do ich
zabezpieczenia najpierw hipoteka ustawowa, a obecnie hipoteka przymusowa na
nieruchomos$ci dhluznika. Zaskarzony przepis przyznaje owej hipotece przymusowej
pierwszenstwo zaspokojenia przed hipotekami ustanowionymi dla zabezpieczenia innych
nalezno$ci. Przepis ten faktycznie uprzywilejowuje zatem Skarb Panstwa i1 jednostki
samorzadu terytorialnego wzgledem innych wierzycieli, ktorych wierzytelnosci nie maja
charakteru §wiadczen publicznoprawnych. Uprzywilejowanie jest jednak uzasadnione tym,
ze $rodki finansowe pozyskiwane z naleznosci podatkowych stuza realizacji zadan
publicznych, w tym realizacji praw ekonomicznych obywateli przewidzianych ustawa
zasadnicza. Nie ulega za$ watpliwo$ci, ze prawidlowe wykonywanie zadan publicznych
przez panstwo uzaleznione jest od dysponowania zaplanowana uprzednio w ustawie
budzetowej okreslona kwota §rodkow pienigeznych, pozyskana m.in. z poboru podatkdw.
Prokurator Generalny wskazal rowniez, ze celem ordynacji podatkowej jest m.in.
zapewnienie skutecznos$ci wypelniania zobowiazan podatkowych. Posrednio wigc przyjete



w niej regulacje, w tym rowniez art. 36 § 1, stuza ochronie interesow majatkowych i1 praw
Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego.

Prokurator Generalny zwrocit takze uwage, ze w tresci art. 36 § 2 o.p., ktory nie
zostal zaskarzony w ramach niniejszego postgpowania, ustawodawca do$¢ arbitralnie
dokonatl dalszego zréznicowania sytuacji prawnej pozostatych wierzycieli hipotecznych,
uprzywilejowujac wierzytelnosci z tytulu kredytu bankowego oraz wierzytelnosci z tytutu
takiego kredytu, ktore zostaly zbyte na rzecz funduszu sekurytyzacyjnego. Nie sa jasne
kryteria, ktorymi kierowal si¢ ustawodawca, uprzywilejowujac t¢ grupg wierzycieli
hipotecznych, a nadto mozna domniemywac, ze wytaczenie, o ktérym mowa w art. 36 § 2
o.p. oznacza stosunkowo duzy uszczerbek w dochodach Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego. Prokurator Generalny podkreslit, ze cho¢ oba paragrafy art. 36
0.p. stanowia pewna cato$¢ normatywna w zakresie uregulowania kwestii pierwszenstwa
hipotek przymusowych przed innymi hipotekami i oba sa wobec siebie komplementarne,
to jednak krytyczna ocena art. 36 § 2 o.p. nie moze stanowi¢ podstawy do kwestionowania
konstytucyjnosci art. 36 § 1 o.p. Pytanie prawne Sadu Rejonowego w Starogardzie
Gdanskim dotyczy bowiem tylko i wytacznie tego ostatniego przepisu.

I

W rozprawie w dniu 26 listopada 2007 r. udziat wzigli umocowani przedstawiciele
Prokuratora Generalnego oraz Sejmu. Uczestnicy podtrzymali stanowiska zajgte w
pismach procesowych.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przed przystapieniem do merytorycznej oceny kwestionowanej regulacji, nalezy
stwierdzié, czy pytanie prawne speinia przestanki sformutowane w art. 193 Konstytucji.
Zgodnie z tym przepisem, kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu
pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowana umowa
migdzynarodowa lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na to pytanie zalezy rozstrzygnigcie
toczacej si¢ przed nim sprawy. Pytanie prawne uruchamia konkretna kontrolg
konstytucyjnos$ci zaskarzonej regulacji, stad tez pytajacy sad ma obowiazek wskazania w
jego tresci, w jakim zakresie odpowiedz na pytanie moze mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie
sprawy, w zwiazku z ktéra pytanie zostalo postawione (art. 32 ust. 3 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK). Stwierdzenie, ze pytanie prawne nie spetnia wskazanych wyzej przestanek,
rodzi konieczno$¢ umorzenia postgpowania przez Trybunal z uwagi na niedopuszczalnosé
wydania orzeczenia (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

W niniejszej sprawie Sad Rejonowy w Starogardzie Gdanskim zwrdcit si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 36 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr &, poz. 60, ze zm.; dalej: o0.p.) w
zakresie, w jakim przyznaje pierwszenstwo zaspokojenia hipotekom przymusowym
Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego zabezpieczajacym zobowigzania
podatkowe, zalegto$ci podatkowe i odsetki za zwtoke przed hipotekami ustanowionymi dla
zabezpieczenia innych naleznosci, jest zgodny z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji. Pytanie
prawne pochodzi zatem od sadu i dotyczy problemu zgodno$ci z Konstytucja przepisu
rangi ustawowej. Konieczne jest jedynie ustalenie, czy spetnia ono réwniez przestanke



funkcjonalna, tj. czy od odpowiedzi na pytanie zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢
przed sadem.

W uzasadnieniu pytania prawnego Sad Rejonowy w Starogardzie Gdanskim
podniost, ze tre$¢ udzielonej przez Trybunat odpowiedzi bgdzie miata wplyw na
rozstrzygnigcie sprawy, w ramach ktorej wierzyciel egzekwujacy zglosit zarzuty
przeciwko planowi podzialu sumy uzyskanej z egzekucji. Wierzyciel ten nie uzyskat
zaspokojenia swojej wierzytelnosci zabezpieczonej hipoteka kaucyjna, gdyz na skutek
zastosowania art. 36 § 1 o.p. w pierwszej kolejnosci zostali zaspokojeni wierzyciele,
ktorym przystugiwala podatkowa hipoteka przymusowa. Derogacja tego przepisu w
zakresie, w jakim przyznaje on pierwszenstwo zaspokojenia wierzycielom, ktérych
naleznosci podatkowe zabezpieczone sa hipoteka przymusowa, spowodowataby, iz
zgloszone zarzuty przeciwko planowi podziatu sumy uzyskanej z egzekucji mogtyby
zosta¢ przez pytajacy sad uwzglednione.

Przedstawiona przez Sad Rejonowy w Starogardzie Gdanskim argumentacja
prowadzi do wniosku, ze zaskarzony przepis moze znalez¢ zastosowanie w sprawie, w
zwiazku z ktora pytanie prawne zostalo sformutowane. Trybunal uznal zatem, Zze pytanie
prawne jest dopuszczalne i moze zosta¢ rozpoznane merytorycznie.

2. Zaskarzony w ramach niniejszego post¢gpowania art. 36 § 1 o.p. ma nast¢pujace
brzmienie: ,Hipoteka przymusowa jest skuteczna wobec kazdorazowego wtlasciciela
przedmiotu hipoteki i przyshuguje jej pierwszenstwo zaspokojenia przed hipotekami
ustanowionymi dla zabezpieczenia innych naleznosci”. Pytanie prawne dotyczy problemu
zgodnosci tego przepisu z art. 32 Konstytucji w zakresie, w jakim przyznaje on
pierwszenstwo zaspokojenia hipotekom przymusowym Skarbu Panstwa 1 jednostek
samorzadu terytorialnego zabezpieczajacym zobowiazania podatkowe, zaleglosci
podatkowe i odsetki za zwlok¢ przed hipotekami ustanowionymi dla zabezpieczenia
innych nalezno$ci. Trybunatl, rozstrzygajac problem konstytucyjnosci art. 36 § 1 o.p., jest
zwiazany tak wyznaczonymi granicami pytania prawnego (art. 66 ustawy o TK).

2.1. Przed przystapieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu
celowe wydaje si¢ przyblizenie ogdlnej charakterystyki hipoteki w systemie rzeczowego
zabezpieczenia wierzytelnos$ci. Podstawowa regulacja prawna tej instytucji znajduje sig,
poza kodeksem cywilnym, w ustawie z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i
hipotece (Dz. U. z 2001 r. Nr 124, poz. 1361, ze zm.; dalej: u.k.w.h.). Poza tym istnieje
wiele innych wustaw, ktérych przepisy przewiduja zabezpieczenie okre§lonych
wierzytelno$ci hipoteka. Jednym z takich przepisow jest zakwestionowany w pytaniu
prawym art. 36 § 1 o.p., stanowiacy podstawe tzw. podatkowej hipoteki przymusowe;.

W systemie rzeczowych zabezpieczen wierzytelnosci hipoteka zajmuje miejsce
szczegodlne, bo (wraz z zastawem, z ktérym tworza tzw. prawa zastawnicze) zaliczona
zostata przez ustawodawce do praw rzeczowych ograniczonych (zob. art. 244 k.c.). W
odréznieniu od innych zabezpieczen rzeczowych, hipoteka (réwniez zastaw), jako majaca
swe zrodlo w ustawie, ma charakter prawa bezwzglednego, skutecznego erga omnes.
Konsekwencje tego sa widoczne w art. 65 ust. 1 u.k.w.h. okreslajacym podstawowa tres¢
hipoteki. Wynikaja z niej dwa podstawowe uprawnienia wierzyciela hipotecznego:
pierwszenstwo zaspokojenia si¢ z nieruchomos$ci przed wierzycielami osobistymi oraz
skuteczno$¢ zabezpieczenia wzgledem kazdego wilasciciela nieruchomos$ci (zob. J.
Ignatowicz, K Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2006, s. 263 i n.). Cechy te
sprawiaja, ze hipoteka jako prawo zastawnicze zapewnia w miar¢ pewne i stabilne
zabezpieczenie wierzytelnosci, niezalezne od zmian podmiotowych (w tym zmian
wlasciciela obciazonej rzeczy) i powstawania pdzniej dalszych praw, ktérych istnienie z



pewnoscia wplywa na zakres szeroko rozumianej wyptacalnosci dtuznika (wigcej zob.
System prawa prywatnego, t. 4, Prawo rzeczowe, pod red. Edwarda Gniewka, Warszawa
2007, s. 670 in.).

2.2. W doktrynie prawnej przyjmuje si¢ roézne kryteria podzialu hipoteki. W
zalezno$ci od wybranego kryterium wskazywane sa wige rozne jej rodzaje. Bez wzgledu
jednak na specyfikacje, istnieja pewne zasady okres$lajace istote kazdej hipoteki, wspolne
dla wszystkich systemow prawnych znajacych to zabezpieczenie.

Z ustawowej definicji hipoteki i z regut konstrukcyjnych obowiazujacego w Polsce
systemu ksiag wieczystych wynika pi¢¢ zasad, na ktérych opiera si¢ instytucja hipoteki:
szczegotowosci, pierwszenstwa, jawnosci, akcesoryjnos$ci i niepodzielnosci. Majac na
uwadze tre$¢ pytania prawnego, szczegdlne znaczenie maja dwie zasady: jawnosci i
pierwszenstwa. Sa one bezposrednia konsekwencja ustawowego wymogu wpisu hipoteki
do ksiggi wieczystej. Zasada jawnosci w znaczeniu formalnym oznacza, ze hipoteka nie
moze powstac i istnie¢ bez ujawnienia w ksigdze wieczystej, dzigki czemu kazdy moze
zapozna¢ si¢ ze stanem obcigzen nieruchomosci. W znaczeniu materialnym zasada
jawnosci hipoteki oznacza, ze kazdemu wpisowi hipoteki przystuguje domniemanie, iz
hipoteka jest wpisana i wykreslona z ksiggi wieczystej zgodnie z rzeczywistym stanem
prawnym (art. 3 u.k.w.h.). Z kolei zasada pierwszenstwa oznacza uprzywilejowana
kolejnos¢ zaspokajania wierzytelno$ci zabezpieczonej hipoteka z przedmiotu obcigzenia
przed wierzycielami osobistymi kazdego wtasciciela i wedlug kolejnosci zlozenia przez
wierzycieli hipotecznych wniosku o dokonanie wpisu (art. 12 w zwiazku z art. 29
u.k.w.h.). Zasady powyzsze okreslaja istot¢ kazdej hipoteki, a zatem w jednakowym
stopniu powinny odnosi¢ si¢ zar6wno do hipoteki umownej, jak i hipoteki przymusowe;.

2.3. Zaspokojenie zabezpieczonych hipotecznie praw wierzycieli nastgpuje wedlug
przepisoéw o sadowym postgpowaniu egzekucyjnym, chyba ze z nieruchomosci dtuznika
jest prowadzona egzekucja przez administracyjny organ egzekucyjny (art. 75 u.k.w.h.). W
obu wypadkach wierzytelno§¢ zabezpieczona hipotecznie jest wierzytelnoscia
uprzywilejowana; zaspokajana jest przed wierzytelno$ciami zabezpieczonymi w inny
sposob.

Reguta pierwszenstwa, do ktorej ustawodawca odwolal si¢ zar6wno w art. 1025
k.p.c., jak i w art. 115 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji (Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954, ze zm.; dalej: u.p.e.a.), stuzy ustaleniu
kolejnosci zaspokojenia wierzytelnosci zabezpieczonych hipotecznie w ramach tej same;j
kategorii. Ogodlnie regul¢ t¢ wyraza art. 249 Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktorym jezeli
kilka ograniczonych praw rzeczowych obciaza t¢ sama rzecz, prawo powstate pozniej nie
moze by¢ wykonywane z uszczerbkiem dla prawa powstatego wczesniej (priori tempore
potior iure), co nie uchybia jednak przepisom, ktore okreslaja pierwszenstwo w sposob
odmienny. Ograniczone prawo rzeczowe na nieruchomosci, ujawnione w ksigdze
wieczystej, ma przy tym pierwszenstwo przed takim prawem nieujawnionym w ksiedze
(art. 11 u.k.w.h.). Zasade pierwszenstwa w odniesieniu do naleznosci zabezpieczonych
hipotecznie precyzuje art. 12 w zwiazku z art. 29 ukw.h., zgodnie z ktéorym o
pierwszenstwie ograniczonych praw rzeczowych wpisanych do ksiggi wieczystej
rozstrzyga chwila ztozenia wniosku o dokonanie wpisu, za§ prawa wpisane na podstawie
wnioskow ztozonych réwnoczes$nie maja réwne pierwszenstwo. Porzadek pierwszenstwa
moze by¢ zmieniony w drodze umowy pomig¢dzy tym, czyje prawo ma ustapic¢
pierwszenstwa, a tym, czyje prawo ma uzyska¢ pierwszenstwo ustepujacego prawa (art.
250 k.c.). Zmiana taka nie moze narusza¢ praw, ktore maja by¢ zaspokojone pdzniej niz
prawo ustgpujace, ale wczesniej niz prawo, ktore uzyskuje pierwszenstwo. Wymaga ona



wpisu do ksiggi wieczystej, jezeli chociaz jedno z praw, ktorych dotyczy, jest w niej
ujawnione. Zmiana pierwszenstwa staje si¢ bezskuteczna z chwila wygasnigcia prawa,
ktore ustapito pierwszenstwa.

Podsumowujac powyzej opisana regulacj¢ prawna odnoszaca si¢ do kolejnosci
zaspokajania wierzycieli hipotecznych, nalezy zauwazy¢, ze art. 1025 § 1 k.p.c. 1 art. 115 §
1 up.e.a. zaliczaja naleznos$ci zabezpieczone hipotecznie do jednej kategorii, tj.
odpowiednio kategorii piatej (w sadowym postgpowaniu egzekucyjnym) oraz trzeciej (w
postepowaniu egzekucyjnym w administracji). Skonstruowana w ten sposéb regulacja
prawna nie stwarza jakichkolwiek podstaw do preferencyjnego traktowania nalezno$ci
podatkowych zabezpieczonych hipoteka przymusowa w stosunku do innego rodzaju
naleznos$ci zabezpieczonych hipotecznie. Zasada pierwszenstwa zaspokojenia, do ktorej
art. 1025 § 1 k.p.c. i art. 115 § 1 u.p.e.a odsylaja wowczas, gdy suma uzyskana z egzekucji
nie wystarcza na zaspokojenie w cato$ci wszystkich wierzytelno$ci zabezpieczonych
hipotecznie 1 zaliczonych do tej samej kategorii, stanowi, ze hipoteki wpisane wczesniej
maja pierwszenstwo przed hipotekami wpisanymi pdzniej (art. 12 w zwiazku z art. 29
u.k.w.h.), 1 tym samym koresponduje z zasada, ze ograniczone prawo rzeczowe, ktore
powstato pdzniej nie moze by¢ wykonywane z uszczerbkiem dla prawa powstatego
wczesniej (art. 249 k.c.). Ustawodawca rdéwniez na gruncie tych przepisow stosuje
jednolite zasady zaspokajania nalezno$ci hipotecznych do wierzycieli, ktorym przystuguje
hipoteka przymusowa, oraz wierzycieli, ktorym przystuguje hipoteka umowna. Zasada
pierwszenstwa porzadkuje kolejnos¢ zaspokajania tych naleznosci w zwiazku z kryterium,
jakim jest czas powstania hipoteki (a doktadniej czas zgloszenia wniosku o jej wpis do
ksiggi wieczystej), a nie w zwiazku z kryterium, jakim jest charakter nalezno$ci
zabezpieczonych hipotecznie czy tez rodzaj ustanowionej hipoteki.

3. Na tle hipoteki jako ograniczonego prawa rzeczowego, obciazajacego
nieruchomo$¢ w celu zabezpieczenia oznaczonej wierzytelnosci, podatkowa hipoteka
przymusowa — jako odmiana hipoteki przymusowej — petni rowniez funkcje szczegdlnego
rodzaju $rodka egzekucyjnego w szerokim znaczeniu. Jego celem jest nie tylko
zabezpieczenie realizacji wierzytelnosci stwierdzonej tytutem wykonawczym, a takze — w
wypadkach przewidzianych w odrgbnych przepisach — okreslonych naleznosci
publicznoprawnych, przez obciazenie wszystkich nieruchomosci stanowiacych wiasnosé
dhuznika (zob. S. Rudnicki, Hipoteka jako zabezpieczenie wierzytelnosci, Warszawa 2005,
s. 131).

Obecna tres¢ art. 36 § 1 o.p. jest konsekwencja zmiany charakteru hipoteki
zabezpieczajacej naleznosci podatkowe; wczesniej funkcjonujaca hipoteka ustawowa
zostata 5 czerwca 2001 r. zastapiona hipoteka przymusowa. Hipoteka ustawowa
powstawata z dniem dorgczenia podatnikowi decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego albo z dniem wydania przez organ podatkowy decyzji okreslajacej wysokos¢
zaleglo$ci podatkowej badZz decyzji o odpowiedzialno$ci podatkowej ptatnika lub
inkasenta. Takie uregulowanie powodowato, ze podatnik moégt pozostawaé w
nieswiadomosci co do powstania hipoteki w oparciu o wydana, a jeszcze niedorgczong mu
decyzj¢. Nabywcy obciazonej nieruchomosci nie chronita rgkojmia wiary publicznej ksiag
wieczystych, poniewaz wpis hipoteki ustawowej w ksigdze wieczystej nie miat charakteru
konstytutywnego. Hipoteka ustawowa wygasata dopiero wowczas, gdy organ podatkowy
nie ztozyt wniosku o jej wpis w terminie miesiaca od dnia jej powstania. Hipoteka ta byta
powszechnie krytykowana w doktrynie prawnej i stad zastapiona zostala hipoteka
przymusowa, ktora w zatozeniu swym miala w wigkszym stopniu chroni¢ interesy
podatnika i nabywcy nieruchomosci, a takze wpltywaé na zwigkszenie pewnosci obrotu
nieruchomo$ciami. Podkre$lano przy tym, ze ,kierunek zmian przepisow dotyczacych



zabezpieczenia zobowiazan podatkowych, w takim zakresie, w jakim wykorzystuje si¢ do
tego celu instytucje hipoteki, prowadzi do konstatacji, ze prawodawca zaczyna dostrzegac
oprocz interesu fiskalnego panstwa czy jednostki samorzadu terytorialnego — takze inne
wartosci, takie jak stuszny interes obywateli czy pewnos$¢ obrotu gospodarczego” (B.
Brzezinski, W. Morawski, Hipoteka przymusowa zabezpieczajqca zobowiqzania
podatkowe, ,,Monitor Podatkowy” nr 7/2001, s. 35).

Podstawa uzyskania podatkowej hipoteki przymusowej sa przepisy zamieszczone
w rozdziale 3 dziatu IIl o.p. zatytulowanym ,,Zabezpieczenie wykonania zobowigzan
podatkowych”, wsrdd ktorych znajduje sig zaskarzony w ramach niniejszego postgpowania
art. 36 § 1. Przepisy te modyfikuja krag podmiotéow, ktérym przystuguje hipoteka
przymusowa, jej przedmiot, zabezpieczone nalezno$ci oraz kwesti¢ pierwszenstwa
zaspokajania wierzycieli.

3.1. Zgodnie z powyzszym podatkowa hipoteka przymusowa — ogdlnie rzecz
ujmujac — przystuguje tylko i wylacznie Skarbowi Panstwa oraz jednostce samorzadu
terytorialnego na wszystkich nieruchomos$ciach podatnika, platnika, inkasenta, nastepcy
prawnego lub osob trzecich z tytulu zobowiazan podatkowych powstaltych z dniem
dorgczenia decyzji organu podatkowego, ustalajacej wysoko$¢ tego zobowiazania, a takze
z tytulu zalegtosci podatkowych w podatkach stanowiacych ich dochod oraz odsetek za
zwloke od tych zaleglosci.

Podatkowa hipoteka przymusowa powstaje przez dokonanie wpisu do ksiggi
wieczystej, a wyjatkowo — gdy przedmiot tej hipoteki nie ma ksiggi wieczystej —
zabezpieczenie zobowiazan podatkowych dokonywane jest przez ztozenie wniosku o wpis
do zbioru dokumentéow (art. 38 § 2 o.p.). Podstawa wpisu podatkowej hipoteki
przymusowej jest dorgczona decyzja ustalajaca lub okres$lajaca wysoko$¢ zobowiazania
podatkowego, okreslajaca wysoko$¢ odsetek za zwloke lub wysokos$¢ zwrotu podatku, a
takze dotyczaca odpowiedzialno$ci platnika, inkasenta, osoby trzeciej lub spadkobiercy
oraz tytul wykonawczy lub zarzadzenie zabezpieczenia, jezeli moze by¢ wystawione, na
podstawie przepisOw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji bez wydawania
jednej ze wspomnianych wyzej decyzji.

Nalezy zauwazy¢, ze z mocy przepiséw szczeg6lnych zamieszczona w ordynacji
podatkowej regulacja prawna hipoteki przymusowej stosuje si¢ rowniez — wprost lub
odpowiednio — do innych naleznos$ci publicznoprawnych. Ewentualne stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 36 § 1 o.p. bedzie miato zatem bezposrednie znaczenie nie tylko
dla bytu prawnego tego przepisu, ale réwniez dla tresci normatywnej tych innych
szczegollnych uregulowan.

I tak ustawodawca odestal do bezposredniego stosowania przepisow dotyczacych
hipoteki podatkowej, normujac problematyke hipoteki przymusowej przyshugujacej
Skarbowi Panstwa z tytulu warunkowych wierzytelnosci wynikajacych z wyplacenia
zaliczki naliczonego podatku od towardéw i ushug (art. 94 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o
podatku od towaréw i ustug, Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze zm.). Odpowiednie zastosowanie
przepisy dotyczace hipoteki podatkowej maja natomiast do hipoteki przymusowej
przystugujacej Zakladowi Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) dla zabezpieczenia
naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne (art. 26 ust. 3 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz. U. 2007 Nr 11, poz. 74, ze
zm.) oraz hipoteki przymusowej zabezpieczajacej naleznosci z tytutu wptat na Panstwowy
Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnych (art. 49a ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia
1997 r. o rehabilitacji zawodowej i1 spotecznej oraz zatrudnieniu osob niepelnosprawnych,
Dz. U. Nr 123, poz. 776, ze zm.).



3.2. Z punktu widzenia niniejszego pytania prawnego gtowny problem dotyczy
modyfikacji w zaskarzonym art. 36 § 1 o.p. zasad dotyczacych pierwszenstwa
zaspokajania wierzycieli hipotecznych przez uprzywilejowanie tych, ktorych wierzytelnos¢
zabezpieczona jest podatkowa hipoteka przymusowa, i to niezaleznie od tego, kiedy owa
podatkowa hipoteka przymusowa powstala. Przepis ten przelamuje bowiem wszystkie
jednolite zasady wskazane w dotychczasowych rozwazaniach na temat istoty
zabezpieczenia hipotecznego.

Jednak samo przetamanie ustalonej w innych przepisach zasady pierwszenstwa nie
oznacza jeszcze niekonstytucyjnosci art. 36 § 1 o.p. Ustawodawca na mocy art. 15 u.k.w.h.
uzyskat bowiem przyzwolenie na uregulowanie w przepisach szczegdlnych w sposob
odmienny pierwszenstwa ograniczonych praw rzeczowych, w tym rowniez hipoteki.

Nalezy zatem rozwazy¢, czy w §wietle zasady réwnosci, ktora pytajacy sad stawia
jako wzorzec kontroli zaskarzonej regulacji, konstytucyjnie uzasadnione jest
zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotow podobnych poprzez uprzywilejowanie w
zakresie pierwszenstwa zaspokojenia Skarbu Panstwa 1 jednostek samorzadu
terytorialnego, ktorych naleznos$ci podatkowe zabezpieczone sa hipoteka przymusowa, w
stosunku do innych wierzycieli.

4. Zasada réwno$ci oznacza, ze wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ w
rownym stopniu dana cecha istotng (relewantna) powinny by¢ traktowane réwno, a wigc
wedlug jednakowej miary, bez zrdéznicowan zarowno dyskryminujacych, jak i
faworyzujacych (zob. wyrok TK z 5 listopada 1997 r., sygn. K 22/97, OTK ZU nr 3-
4/1997, poz. 41). Jezeli prawodawca roznicuje podmioty prawa, ktore charakteryzuja si¢
wspolna cecha istotna, to wprowadza odstgpstwo od zasady réwnosci. Takie odstgpstwo
nie musi jednak oznaczaé¢ naruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono dopuszczalne, jezeli
zostaly spelnione nastgpujace warunki: 1) kryterium roznicowania pozostaje w
racjonalnym zwiazku z celem i treScia danej regulacji; 2) waga interesu, ktéremu
réznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséOw, ktore
zostang naruszone w wyniku wprowadzonego zréznicowania; 3) kryterium réznicowania
pozostaje w zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych.

Podstawowe znaczenie dla rozwazania zasady réwno$ci ma zatem ustalenie ,,cechy
istotnej”, ktéra przesadza o uznaniu poréwnywalnych podmiotéw za podobne lub
odmienne. Uznanie podobienstwa podmiotow pozwala na podjgcie badania, czy sa one
traktowane podobnie przez przepisy prawa. Dopiero za$ stwierdzenie, ze prawo
wprowadza zrdéznicowanie w ich traktowaniu, prowadzi do postawienia pytania, czy takie
zrdéznicowanie jest dopuszczalne w $§wietle zasady rownosci.

4.1. Zdaniem pytajacego sadu, naruszenie zasady roOwnosci przez art. 36 § 1 o.p.
polega na tym, ze przepis ten bezzasadnie uprzywilejowuje wierzycieli, ktorym
przystuguja naleznosci podatkowe zabezpieczone hipoteka przymusowa, dyskryminujac
tym samym innych wierzycieli hipotecznych. Tymczasem wszystkie wierzytelnosci
zabezpieczone hipotecznie, zaspokajane z sumy uzyskanej z egzekucji w ramach jednej i
tej samej kategorii, powinny podlegac tej samej zasadzie pierwszenstwa zaspokojenia
wyrazonej w art. 12 ust. 1 ukw.h. O pierwszenstwie zaspokojenia wszelkich
wierzytelnosci zabezpieczonych hipotecznie powinien zatem rozstrzygaé¢ dzien, od ktoérego
licza si¢ skutki dokonanego wpisu hipoteki do ksiggi wieczystej, tj. dzien zlozenia wniosku
o dokonanie tego wpisu. Stad tez wierzytelnosci zabezpieczone hipoteka, co do ktorej
wczesniej wplynal wniosek o dokonanie jej wpisu, powinny by¢ zaspokajane przed
wierzytelnosciami zabezpieczonymi hipoteka, co do ktorej taki wniosek wptynat pdznie;.
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4.2. Rozstrzygajac tak sformulowany zarzut niekonstytucyjnosci art. 36 § 1 o.p.,
nalezy ustali¢ krag podmiotéw bedacych adresatami powyzszego przepisu, a nastgpnie
stwierdzi¢, czy podmioty te charakteryzuja si¢ w réwnym stopniu cecha istotna
(relewantna) uzasadniajaca ich rowne traktowanie.

Kwestionowany przepis modyfikuje zasadg pierwszenstwa zaspokajania naleznosci
zabezpieczonych hipotecznie, a zatem jego adresatami sa nie tylko wierzyciele, ktorzy na
mocy tego przepisu zyskuja pierwszenstwo zaspokojenia swoich naleznosci, tj. Skarb
Panstwa 1 jednostki samorzadu terytorialnego, ale rowniez wierzyciele, ktorzy na mocy
tego przepisu traca pierwszenstwo zaspokojenia wynikajace z art. 12 ust. 1 u.k.w.h., tj. inni
wierzyciele hipoteczni, ktérzy wczesniej anizeli Skarb Panstwa i jednostki samorzadu
terytorialnego zlozyli wnioski o dokonanie wpisu hipotek zabezpieczajacych ich
wierzytelnosci. Innymi stowy, adresatami art. 36 § 1 o.p. sa wszyscy wierzyciele, ktorych
wierzytelnosci sa zabezpieczone hipotecznie 1 w zwiazku z tym zaliczone sa do tej same;j
kategorii wierzytelnosci podlegajacych zaspokojeniu z sumy uzyskanej z egzekucji.

Stwierdzenie, czy okreSleni w ten sposob adresaci kwestionowanego przepisu
charakteryzuja si¢ w rownym stopniu cecha istotna (relewantna), wymaga obecnie
ustalenia cechy, ktora spetnia owe kryterium istotnosci (relewantnosci). Nie chodzi tu przy
tym o jakakolwiek ceche podobienstwa pozwalajaca na poréwnanie tych podmiotow, lecz
o cechg istotng (relewantna) z punktu widzenia celu 1 tre$ci badanej regulacji prawnej (zob.
wyrok TK z 4 stycznia 2000 r., sygn. K 18/1999, OTK ZU nr 1/00, poz. 1; wyrok TK z 4
grudnia 2000 r., sygn. K 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 294). W niniejszej sprawie taka
cecha istotna wszystkich adresatow kwestionowanej regulacji prawnej jest status
wierzyciela, ktorego wierzytelno$¢ jest zabezpieczona hipotecznie i zaliczona do tej same;j
kategorii wierzytelnos$ci. Nie ma przy tym znaczenia ani charakter wierzytelnosci, ktéra
hipoteka zabezpiecza, ani rodzaj tej hipoteki, gdyz — jak wyzej wskazano — kwestionowana
regulacja odnosi si¢ w jednakowym stopniu do wierzycieli, na rzecz ktdrych ustanowiono
hipotek¢ przymusowa, jak 1 wierzycieli, ktérych wierzytelno$¢ zabezpieczona jest hipoteka
umowna.

Art. 36 § 1 o.p. wprowadza zasade pierwszenstwa zaspokajania naleznosci
podatkowych  zabezpieczonych  hipoteka  przymusowa przed nalezno$ciami
zabezpieczonymi innymi hipotekami. Niewatpliwie zatem przepis ten réznicuje sytuacje
prawna wierzycieli hipotecznych charakteryzujacych si¢ w rownym stopniu cecha istotna
(relewantna), uprzywilejowujac tych, ktérym przystuguje podatkowa hipoteka
przymusowa, kosztem tych, ktoérych wierzytelno$¢ zabezpieczona jest innego rodzaju
hipoteka. Nasuwa si¢ jednak pytanie, czy takie zr6znicowanie podmiotdw podobnych jest
konstytucyjnie uzasadnione, a tym samym, czy zawarta w tym przepisie zasada
pierwszenstwa zaspokajania wierzycieli hipotecznych zostala skonstruowana w sposob
prawidlowy. Takie uprzywilejowanie bytoby konstytucyjnie uzasadnione w szczego6lnosci
wowczas, gdyby miato na celu zmniejszenie nierownosci w zakresie mozliwos$ci uzyskania
zabezpieczenia i przymusowego zaspokojenia swojej naleznosci wystepujacych pomigdzy
Skarbem Panstwa 1 jednostkami samorzadu terytorialnego a innymi wierzycielami.

5. Zdaniem TK, konstytucyjnie uzasadnione jest wprowadzenie pewnego
zréznicowania w zakresie mozliwosci uzyskania zabezpieczenia i1 przymusowego
zaspokojenia naleznosci publicznych i1 naleznosci prywatnych. Obowiazek ponoszenia
cigzarow i $wiadczen publicznych okreslonych w ustawie, w tym podatkow, ma bowiem
swoje konstytucyjne umocowanie. Art. 84 Konstytucji, wprowadzajacy zasadg
powszechnosci i rownosci opodatkowania, z jednej strony zobowiazuje kazdego do
postuszenstwa i podporzadkowania si¢ natozonym na niego cigzarom publicznym (zob.
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wyrok TK z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83), a z
drugiej strony zobowiazuje panstwo do wprowadzenia gwarancji instytucjonalnych, ktore
zapewniaja organom wiladzy wykonawczej kontrole 1 egzekwowanie wykonywania przez
podatnikéw ich obowiazkéw fiskalnych (zob. wyrok TK z 11 kwietnia 2000 r., sygn. K
15/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 86). Tego rodzaju gwarancje instytucjonalne tworzone sa
zarOwno na etapie postgpowan zabezpieczajacych zaptate nalezno$ci podatkowych, jak i
na etapie postgpowan egzekucyjnych. W obu tych ptaszczyznach ustawodawca
uprzywilejowat Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do innych
wierzycieli.

5.1. Wyrazem uprzywilejowania wierzycieli publicznych w ramach post¢gpowania
zabezpieczajacego jest mozliwo$¢ uzyskania przez nich zabezpieczenia wykonania
zobowiazan podatkowych w trybie przepisow o postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji (art. 33 § 5 0.p.), a wigc w sposOb znacznie bardziej uproszczony, anizeli
nastgpuje  zabezpieczenie wierzytelnosci w  ramach postgpowania sadowego.
Zabezpieczenia nalezno$ci pienigznej w ramach postgpowania egzekucyjnego w
administracji dokonuje bowiem organ egzekucyjny na wniosek wierzyciela i na podstawie
wydanego przez niego zarzadzenia zabezpieczenia. W postgpowaniu zmierzajacym do
zabezpieczenia wykonania zobowigzan podatkowych organ egzekucyjny jest jednoczesnie
wierzycielem, a zatem dokonuje zabezpieczenia na podstawie wystawionego przez siebie
zarzadzenia zabezpieczenia. Inni wierzyciele, chcac uzyska¢ zabezpieczenie swojej
wierzytelnosci, musza natomiast zlozy¢ stosowny wniosek do wlasciwego sadu,
uprawdopodabniajac w nim roszczenie oraz interes prawny w uzyskaniu zabezpieczenia.
Co wigcej, w toku postgpowania podatkowego lub kontroli podatkowej podatnik, ptatnik,
inkasent, wspolnik spotki cywilnej lub inna osoba trzecia odpowiadajaca za zaleglosci
podatkowe na zadanie organu podatkowego obowiazani sa do wyjawienia nieruchomosci
oraz przyshugujacych im praw majatkowych, ktére moga by¢ przedmiotem hipoteki (art.
39 § 1 o.p.). Inni wierzyciele nie moga natomiast w skuteczny sposob zada¢ wyjawienia
przed dtuznika jego majatku, lecz musza w tym celu zainicjowac stosowne postgpowanie
sadowe. Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego maja rowniez do swojej
dyspozycji znacznie bardziej zréznicowane formy zabezpieczenia wykonania zobowigzan
podatkowych. Poza podatkowa hipoteka przymusowa oraz zastawem skarbowym
zabezpieczenie nalezno$ci podatkowych moze by¢ bowiem dokonane takze w réznych
formach — w zaleznos$ci od wielko$ci naleznosci — przewidzianych w art. 33d o.p. W razie
niewykonania zobowiazania egzekucja bgdzie mogla by¢ prowadzona w stosunku do
podmiotow, ktore udzielity gwarancji lub porgczenia, lub w stosunku do przedmiotow
zabezpieczenia. Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego maja rowniez wigksze
anizeli pozostali wierzyciele mozliwosci zabezpieczenia wykonania naleznosci
pieni¢znych na majatku innych oséb anizeli podatnik. W szczego6lnosci zabezpieczeniem
wykonania zobowiazan podatkowych objety zostat ex lege majatek wspotmalzonka, ktory
pozostaje we wspolnosci majatkowej z podatnikiem (art. 33 § 1 0.p.), a nadto za zalegtosci
podatkowe podatnika moga réwniez odpowiada¢ calym swoim majatkiem i solidarnie z
podatnikiem osoby trzecie wskazane w rozdziale 15 dziatu III o.p. Odpowiedzialno$¢ tych
ostatnich ma charakter positkowy, gdyz egzekucja przeciwko nim moze by¢ wszczgta
dopiero wowczas, gdy egzekucja z majatku podatnika okaze si¢ w calosci lub w czgsci
bezskuteczna.

5.2. Ustawodawca uprzywilejowat Skarb Panstwa 1 jednostki samorzadu
terytorialnego roéwniez w stosunku do innych wierzycieli w ramach postgpowania
egzekucyjnego. W szczeg6lnosci nalezy zauwazy¢, ze podatki, optaty i inne nalezno$ci
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publicznoprawne podlegaja zarowno egzekucji administracyjnej, jak i sadowej. Egzekucja
sadowa, z ktorej musza skorzysta¢ pozostali wierzyciele, dazac do egzekucyjnego
zaspokojenia swojego roszczenia, jest niewatpliwie bardziej sformalizowana, czasochtonna
1 kosztowna anizeli egzekucja administracyjna. Wierzyciel musi bowiem najpierw uzyskac
tytut egzekucyjny, nastepnie wystapi¢ do sadu o nadanie tytutowi egzekucyjnemu klauzuli
wykonalnos$ci i1 dopiero wowczas przejs¢ do fazy ostatniej, ktora stanowi wilasciwe
postepowanie egzekucyjne. Wedtug danych zawartych w raportach Banku Swiatowego
Polska jest zaliczana do krajow o najwigkszej przewlektosci w dochodzeniu roszczen.
Przecigtny czas niezbedny do wyegzekwowania zobowiazania (szacowany przez Bank
Swiatowy na 1000 dni) jest ponad 4 razy diuzszy od $redniego dla krajow Unii
Europejskiej (212,5 dnia), a ponad 20 razy dluzszy niz w Holandii ($rednio 48 dni), gdzie
dochodzenie zobowiazah trwa najkrocej. Uzyskanie zaspokojenia swoich roszczen przez
wierzycieli trwa dtuzej niz w Polsce jedynie w dwoch krajach UE, we Wioszech i1 Stowenii
(odpowiednio 1390 i 1003 dni; szerzej na ten temat zob.: Polska — prawne bariery
dochodzenia praw z uméw. Raport Banku Swiatowego przygotowany we wspdlpracy z
Narodowym Bankiem Polskim, 2006 r., Wplyw systemu prawa na rynek zabezpieczen
rzeczowych w Polsce. Raport Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, 2005 r.,
Formalne i praktyczne aspekty windykacji naleznosci bankowych w Polsce. Raport
Narodowego Banku Polskiego, 2004 t.).

Stad tez duzym przywilejem dla Skarbu Panstwa 1 jednostek samorzadu
terytorialnego jest mozliwos¢ skorzystania z egzekucji administracyjnej. Organ
egzekucyjny wszczyna te egzekucje na wniosek wierzyciela i na podstawie wystawionego
przez niego tytulu wykonawczego, przy czym jezeli wierzyciel jest jednoczesnie organem
egzekucyjnym, przystepuje z urzedu do egzekucji na podstawie tytulu wykonawczego
przez siebie wystawionego. Tak uksztalttowany mechanizm egzekucji administracyjnej
pozwala szybciej 1 bez dodatkowych kosztow uzyskaé¢ zaspokojenie naleznosci
publicznoprawne;j.

Pokresli¢ w koncu nalezy, ze interes fiskalny i porzadek finansowy panstwa
chronig rowniez rézne sankcje podatkowe, a nawet sankcje karnoskarbowe, w wypadku
gdy zachowania podatnika lub innych os6b zobowiazanych do zaptaty podatku wypetiaja
znamiona przestgpstwa lub wykroczenia skarbowego. Za dzialania przestgpcze ustawa z
dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2007 r. Nr 111, poz. 765, ze
zm.) uznaje m.in. nieujawnienie przedmiotu opodatkowania (art. 54), oszustwo podatkowe
(art. 56), naruszenie terminu wplaty podatku (art. 57), narazenie na nienalezny zwrot
podatku (art. 76) czy niewptacenie pobranego podatku (art. 77).

53. W ocenie TK, konstytucyjnie uzasadnione jest wprowadzenie przez
ustawodawce na rzecz Skarbu Pafistwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego instrumentow
prawnych ulatwiajacych zabezpieczenie i egzekucj¢ naleznosci publicznoprawnych. W
ocenie Trybunalu katalog przywilejow Skarbu Panstwa, ktorych zarys zostal
przedstawiony wyzej, jest wystarczajacy, aby panstwo moglto skutecznie zabezpieczy¢ i
wyegzekwowaé swoje nalezno$ci. Nasuwa si¢ wigc pytanie, czy konstytucyjnie
uzasadnione w tym $wietle jest rOwniez wprowadzenie zasady pierwszenstwa zaspokojenia
naleznosci podatkowych zabezpieczonych hipoteka przymusowa przed innymi
naleznosciami zabezpieczonymi hipotecznie. Tego rodzaju uprzywilejowanie Skarbu
Panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego, chroniac interes fiskalny panstwa, narusza
jednoczesnie interesy innych wierzycieli, pozbawiajac ich zaspokojenia naleznosci
zabezpieczonych wczedniej wpisang hipoteka. Innymi stowy, odpowiedzi wymaga pytanie,
czy uprzywilejowanie w art. 36 § 1 jest konieczne dla realizacji celu, dla ktorego zostato
ustanowione, 1 czy nie stanowi nadmiernego uprzywilejowania Skarbu Panstwa w



13

stosunku do pozostalych wierzycieli, prowadzacego w konsekwencji do naruszenia zasady
réwnosci.

6. W ocenie TK, konieczne w niniejszej sprawie jest poczynienie kilku uwag
dotyczacych powolanego przez pytajacy sad wzorca kontroli. Bez watpienia ma on
podstawowe znaczenie dla oceny zgodnosci z Konstytucja analizowanego przepisu. Jednak
w ocenie TK problem konstytucyjnosci art. 36 § 1 o.p. dotyczy nie tylko wskazanego w
pytaniu prawnym wzorca.

Po pierwsze, wyrazona w art. 32 Konstytucji zasada rownos$ci nie jest jedyna
regulacja konstytucyjna dotyczaca rownosci. W odniesieniu do praw majatkowych
konkretyzacja generalnie wyrazonej w art. 32 zasady rownosci zawarta jest w art. 64 ust. 2
Konstytucji, ktory ustanawia ich rowna ochrong.

Po drugie, juz dotychczasowa analiza problemu prowadzi do wniosku, ze
prawodawca przyjat w art. 36 § 1 o.p. konstrukcj¢ ograniczajaca ochrong praw
majatkowych. W zwiazku z tym ,,zréznicowanie ochrony praw majatkowych, stanowiac
wytom od zasady wyrazonej w art. 64 ust. 2, a tym samym roéwniez w art. 32, powinno by¢
z cala pewnos$cia skonfrontowane z kryteriami przyjetymi w art. 31 ust. 3 konstytucji.
Przepis ten wskazuje zard6wno na sposob rozumienia przestanki koniecznosci (a tym
samym 1 proporcjonalnosci) ograniczenia okre§lonego prawa, jak i na inne warto$ci
konstytucyjne, ktore moga przewazy¢ na rzecz utrzymywania takiego ograniczenia, w tym
wypadku wigc uzasadni¢ odstapienie od zasady rownej ochrony praw majatkowych” (tak
TK w wyroku z 2 czerwca 1999 r., sygn. K 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94). Zasadna
jest wigc ocena art. 36 § 1 o.p. rowniez na tle art. 31 ust. 3 Konstytucji, z uwzglednieniem
ciazacego na ustawodawcy zakazu tworzenia regulacji prawnych ograniczajacych ochrong
praw podmiotowych (art. 2 Konstytucji).

Po trzecie, zabezpieczenie wierzytelnosci jest nieodlacznym elementem obrotu
gospodarczego i ma szczegdlne znaczenie dla gospodarki rynkowej. Z tego punktu
widzenia istotna jest analiza wplywu uprzywilejowania Skarbu Panstwa na reguly
wyznaczajace standardy gospodarki rynkowej 1 funkcjonowania mechanizmow
gospodarczych, a w konsekwencji na zasade swobody dziatalno$ci gospodarczej. Innymi
stowy, w rozwazaniach TK nie mozna pomina¢ kontekstu art. 20 i art. 22 Konstytucji.
Jednocze$nie zakwestionowana w pytaniu prawnym regulacja musi by¢ poddana analizie z
perspektywy zasady pewnosci obrotu (art. 2 Konstytucji).

Po czwarte, konstytucyjno$¢ art. 36 § 1 o.p. musi by¢ badana w odniesieniu do
rozwiazan ogolnosystemowych, zwlaszcza zawartych w przepisach prawa cywilnego
dotyczacych hipoteki. Zasadne wydaje si¢ wigc pytanie, czy wytom od modelowych zasad
konstruujacych zabezpieczenie hipotecznie miesci si¢ w granicach zasad rzetelnej
legislacji, zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa oraz racjonalnego
dziatania ustawodawcy, zobowiazanego do stanowienia wewngtrznie spojnego systemu
prawa (art. 2 Konstytucji).

Jednoczesnie TK podkresla, ze, wobec tak wasko zakre§lonego w pytaniu prawnym
wzorca 1 zwiazania TK granicami pytania prawnego (art. 66 ustawy o TK), ewentualne
uchybienia powotanym wyzej wzorcom kontroli podniesione moga zosta¢ jedynie
sygnalizacyjnie. TK w obecnym sktadzie uznaje jednak za wskazane dla pelnego zbadania
problemu — z uwagi na zlozona problematyke sprawy, zwiazanej z podstawowymi
zasadami prawa rzeczowego — uwzglednienie przy analizie art. 36 § 1 o.p. powotanych
wyzej przepiséw Konstytucji.

7. W doktrynie prawnej podkresla sig, ze panstwo powinno ,,przestrzega¢ zasady
«podatkowego» wkraczania w gospodarke w takim zakresie, jaki jest niezbedny dla
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finansowania wspolnych potrzeb, oraz w takich granicach, jakie wyznacza ekonomiczna
zdolno$¢ do $wiadczenia podatkowego. Chodzi [...] o to, by «pobranie» podatkowe
uwzgledniato ekonomiczne zasady funkcjonowania gospodarki. Granica opodatkowania
powinno by¢ zachowanie sprawno$ci (wydajnosci) gospodarczej” (R. Mastalski,
Konstytucyjne granice opodatkowania, [w:] Ksiega XX-lecia orzeczmictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 559). Owa zasadeg ,,podatkowego” wkraczania w
gospodarke z uwzglednieniem regut jej funkcjonowania w jednakowym stopniu nalezy
odnie$¢ do procedury naktadania podatkdéw i innych danin publicznych, jak i procedury
pozniejszego ich S$ciagania. Egzekwowanie nalezno$ci podatkowych powinno zatem
nastgpowaé w sposob uwzgledniajacy wszelkie wynikajace z tego skutki gospodarcze, w
tym takze skutki dla innych podmiotéw gospodarczych.

Kwestionowany w ramach niniejszego post¢gpowania art. 36 § 1 o.p. narusza tak
rozumiang zasade ,,podatkowego” wkraczania w gospodarke z uwzglednieniem regut jej
funkcjonowania. Praktyczne znaczenie tego przepisu ujawnia si¢ bowiem w sytuacji, gdy
suma uzyskana z egzekucji z nieruchomosci obciazonej kilkoma hipotekami nie wystarcza
na zaspokojenie wszystkich wierzycieli, a doktadnie rzecz ujmujac — na zaspokojenie
wierzycieli, ktorzy wczesniej anizeli Skarb Panstwa czy jednostka samorzadu
terytorialnego uzyskali zabezpieczenie hipoteczne swojej wierzytelnoSci na tej
nieruchomosci. Taka wlasnie sytuacja miata miejsce w sprawie, w zwiazku z ktora sad
wystapit z pytaniem prawnym, inicjujac niniejsze postgpowanie. Skarb Panstwa 1 jednostka
samorzadu terytorialnego, korzystajac z pierwszenstwa zaspokojenia si¢ z nieruchomosci
obciazonej podatkowa hipoteka przymusowa, najczgsciej czynia to kosztem innych
wierzycieli, ktorzy w ten sposob zostaja pozbawieni jedynego (z reguly) zabezpieczenia
swojej wierzytelnos$ci. Wierzyciele ci dzialaja w zaufaniu do tre$ci ksiag wieczystych 1
maja prawo oczekiwaé, ze obciazenia hipoteczne nieruchomosci istniejace w chwili
dokonywania wpisu ich hipotek sa jedynymi tego rodzaju obciazeniami cigzacymi na
nieruchomos$ci oraz maja prawo juz wowczas przewidywac kolejnos¢, w ktoérej zostana
zaspokojeni. Kierujac si¢ tymi oczekiwaniami, wierzyciele ci z reguly nie ustanawiaja
innego zabezpieczenia swej wierzytelnosci. Regulacja prawna przyznajaca Skarbowi
Panstwa czy jednostce samorzadu terytorialnego pierwszenstwo zaspokojenia z
nieruchomos$ci obcigzonej pdzniej ustanowiona podatkowa hipoteka przymusowa
skutecznie oczekiwania te przekresla.

7.1. Co wigceej, art. 36 § 1 0.p. umozliwia pasywno$¢ Skarbu Panstwa czy jednostek
samorzadu terytorialnego w egzekwowaniu swoich naleznosci. Widoczne jest to na
przyktadzie sprawy begdacej tlem niniejszego pytania prawnego. Jak wynika z akt
sadowych o sygn. I Co 1027/04, pierwsza z wierzytelnosci ZUS stala si¢ wymagalna juz w
1999 r. Tymczasem stosowny wpis w ksiedze wieczystej o zabezpieczeniu wierzytelno$ci
hipoteka przymusowa dokonany zostat, na podstawie wniosku ZUS z 25 maja 2005 r.,
dopiero 4 sierpnia 2005 r. (odpis z ksiggi wieczystej nt KW 21840 z 8 listopada 2005 r.)
Hipoteka wierzyciela Z. Nagorskiego zostata wpisana do ksiggi wieczystej wczesniej
(wpisu dokonano 16 maja 2001 r. na podstawie wniosku z 15 marca 2001 r.; por. powotany
wyzej odpis z ksiggi wieczystej) od hipotek ZUS. Dziatajac w zaufaniu do tresci ksiggi
wieczystej, Z. Nagorski zasadnie sadzil, Ze nie istnieja inne obciazenia hipoteczne
nieruchomosci, poza ujawnionymi w ksigdze wieczystej. Nie widziat w zwiazku z tym
potrzeby ustanawiania dodatkowego zabezpieczenia swej wierzytelnosci, bo zasadnie
oczekiwal zaspokojenia si¢ w calosci w wyniku przeprowadzanego postgpowania
egzekucyjnego. W efekcie po podziale sumy uzyskanej z egzekucji, ze wzgledu na
pierwszenstwo zaspokojenia hipotek przymusowych Skarbu Panstwa, Z. Nagorskiemu
przypadly jedynie koszty postgpowania egzekucyjnego. W taki sposdb panstwo, dla
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wyegzekwowania naleznosci podatkowych, wkracza w gospodarke, nie uwzgledniajac
regut jej funkcjonowania i naruszajac zasad¢ pewnosci obrotu, migdzy innymi przez
podwazenie zaufania do tresci ksiag wieczystych oraz naruszenie zasad, na ktorych opiera
si¢ instytucja hipoteki.

W tym S$wietle uprzywilejowanie Skarbu Panstwa prowadzi do istotnego
znieksztalcenia mechanizméw gospodarczych rzadzacych spoteczna gospodarka rynkowa,
oparta na swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Posrednio wigc dochodzi do naruszenia
art. 20 1 art. 22 Konstytucji, wyznaczajacych standardy w tym zakresie. Art. 36 § 1 o.p.
skutkuje tym, ze arbitralne rozwiazanie ustawowe dezintegruje relacje cywilnoprawne.

7.2. Efektem jest nie tylko naruszenie zasady pewnos$ci obrotu, ale i utrata zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). Wielu
przedsigbiorcom brakuje bowiem wiary w mozliwo$¢ szybkiego 1 skutecznego
dochodzenia praw z uméw, co w efekcie zmniejsza mozliwos¢ konkurowania nowych
podmiotéw gospodarczych z tymi, ktore dziataja dluzej. Nie ulega watpliwosci, ze
zabezpieczenia rzeczowe maja szczegdlne znaczenie dla gospodarki rynkowej. Kredyt
funkcjonuje nienagannie tylko wtedy, gdy znajduje odpowiednie zabezpieczenie (zob. J.
Ignatowicz, K. Stefaniuk, op. cit., s. 256 1 n.). Korzysci z istnienia sprawnego mechanizmu
dochodzenia praw z uméw sa nie do przecenienia. Bardzo szczegdtowa analiza tego
zagadnienia, zawarta w powotanym juz raporcie Banku Swiatowego przygotowanym we
wspotpracy z Narodowym Bankiem Polskim z 2006 r., Polska — prawne bariery
dochodzenia praw z umow, dowodzi, ze wiara w skuteczno$¢ instytucji prawnych
stuzacych egzekwowaniu zobowiazan pozwala w szczegélnosci poszerzaé i
dywersyfikowaé dziatalno$¢ gospodarcza, rozszerza¢ dostgpne mozliwosci finansowania i
wspiera¢ poglebianie sektora finansowego, a przez to efektywno$¢ polityki pieni¢zne;j.
Kazda z tych cech uzupeia pozostale, gdyz pogltebianie sektora finansowego prowadzi do
wigkszej dostgpnosci finansowania, co znowu przektada si¢ na intensywniejsza dziatalnosé
gospodarcza (por. tamze, s. 51n.).

Granice wladczego wplywania panstwa na sytuacj¢ podmiotdw podlegajacych jego
wiladztwu ksztattuje Konstytucja. Przepisy konstytucyjne limituja rowniez interwencje
panstwa w stosunki pomigdzy uczestnikami podmiotu prawnego. Trybunat Konstytucyjny
w niniejszym skladzie kontynuuje lini¢ orzecznicza, zgodnie z ktora gwarancja
zachowania proporcjonalno$ci w ograniczaniu praw w celu realizacji interesu publicznego
jest za kazdym razem wlasciwe zr6wnowazenie interesu prywatnego i publicznego (por.
m.in. wyroki TK: z 13 lutego 2001 r., sygn. K 19/99, OTK ZU nr 2/2001, poz. 30, z 25
listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96, z 8 pazdziernika 2007 r.,
sygn. K 20/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 102). Wkroczenie panstwa w sfer¢ dziatania
wlasciwa dla podmiotéw prywatnoprawnych naktada znaczne ograniczenia na mozliwosci
panstwa. W wyroku z 7 maja 2001 r. w sprawie K 19/00 (OTK ZU nr 4/2001, poz. 82),
Trybunat stwierdzil miedzy innymi, Ze ,jezeli panstwo posrednio lub bezposrednio
uczestniczy w zyciu gospodarczym w formie kooperacji z podmiotami prywatnymi i
dopuszcza t¢ kooperacj¢ w formach wlasciwych dla prawa prywatnego, winno
przestrzega¢ zasad ustanowionych dla analogicznej kooperacji podmiotow prywatnych”.

8. Reasumujac powyzsze wnioski, uprzywilejowanie Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego w stosunku do innych wierzycieli nie miesci sig¢ w
konstytucyjnych granicach dopuszczajacych ograniczenia zasady réwnosci — a $cisle —
zasady rownej ochrony praw majatkowych, ustanowionej w art. 64 ust. 2 Konstytucji.
Problematyka ograniczania prawa wlasnosci zawarta jest w art. 64 ust. 3 Konstytucji.
Zakres przedmiotowy tego przepisu nie obejmuje jednak ,,innych praw majatkowych”, o
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ktorych mowa w ust. 1 1 ust. 2 art. 64. Dlatego zasadna jest analiza art. 36 § 1 o.p. z punktu
widzenia generalnie sformutowanej zasady proporcjonalnosci ograniczen praw i wolnosci,
zawarte] w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory spetnia w tym zakresie role podstawowa. Art.
64 wust. 3 Konstytucji nalezy za$§ traktowa¢ jako konstytucyjne potwierdzenie
dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen tego prawa. Stwierdzi¢ nalezy, ze omawiane
uprzywilejowanie, jakkolwiek shizy realizacji obowiazku Panstwa w zakresie
egzekwowania naleznos$ci publicznoprawnych, nie spetnia innej przestanki zawartej w art.
31 ust. 3 Konstytucji — przestanki koniecznosci. Ustanawiajac dane ograniczenie prawa
czy wolnosci ustawodawca zobowiazany jest za kazdym razem badaé, czy za pomoca
danego ograniczenia uda si¢ osiagna¢ zamierzone skutki, czy dane unormowanie jest
niezbgdne dla ochrony interesu publicznego, ktoremu ma stuzy¢, i czy efekty owego
ograniczenia pozostaja w proporcji do cigzaru natozonego na obywatela (por. m.in. wyroki
TK: z 29 czerwca 2001 r., sygn. K 23/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 124, powotany wyzej
wyrok w sprawie o sygn. K 20/07). Dotychczasowa analiza problemu dowodzi, ze
uprzywilejowanie ustanowione w art. 36 § 1 o.p. w szczegodlnosci nie jest konieczne z
punktu widzenia ochrony interesu fiskalnego panstwa, posiadajacego szereg innych,
,heutralnych” dla intereséw 0sob trzecich, instrumentow prawnych, z ktorych moze ono
skorzysta¢c na etapie postgpowania kontrolnego, zabezpieczajacego, a nastgpnie
egzekucyjnego. Instrumenty te, o ile zostana uruchomione w odpowiednim momencie,
stwarzaja wystarczajace gwarancje stuzace wymuszeniu realizacji przez podatnikéw ich
obowiazkow fiskalnych. W tym kontekscie dalsze uprzywilejowanie Skarbu Panstwa i
jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do innych wierzycieli, o ktorym mowa w
art. 36 § 1 o.p., nie jest konieczne. Z punktu widzenia intereséw Skarbu Panstwa
kryterium, na ktérym opiera si¢ ocena administracji podatkowej, stanowi jej efektywnosc¢.
Administracja podatkowa jest efektywna migdzy innymi wowczas, gdy ,,bez zbednej
zwloki ustala 1 okre$la zobowiazania podatkowe (...) prawidlowo stosuje $rodki
zabezpieczenia wykonania zobowiazan podatkowych i ich zaleglosci (...) skutecznie
dokonuje egzekucji zobowiazan podatkowych (...)” (C. Kosikowski, Podatki. Problem
wladzy publicznej i podatnikow, Warszawa 2007, s. 180). Wierzyciele publiczni, majac na
uwadze dobro finansow publicznych, powinni wigc zawsze dziataé racjonalnie i z nalezyta
staranno$cia, korzystajac — we wlasciwym czasie — z wszelkich pozostawionych w ich
dyspozycji instrumentow prawnych umozliwiajacych biezaca kontrolg i egzekwowanie
wykonywania przez podatnikow ich obowiazkow fiskalnych.

Uprzywilejowanie Skarbu Pafistwa i jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérym
mowa w art. 36 § 1 o.p., jest ponadto nadmierne, gdyz odnosi si¢ do kazdej naleznosci
zabezpieczonej podatkowa hipoteka przymusowa, bez wzgledu na jej zwiazek z obciazona
nieruchomos$cia oraz czas powstania zabezpieczajacej ja hipoteki. W innych systemach
prawnych podobne przywileje wierzycieli publicznych wprowadzane sa jedynie w
niezbednym zakresie. Przyktadowo w prawie niemieckim uprzywilejowanej egzekucji
przed pozostaltymi wierzytelnosciami podlegaja jedynie naleznosci publicznoprawne
zwiazane z sama nieruchomos$cia i powstale w ciagu ostatnich 4 lat (zob. Hipoteka
przymusowa w prawie polskim oraz instytucje podobne w wybranych europejskich
systemach prawnych, opinia Zespotu Orzecznictwa 1 Studiéw Biura Trybunalu
Konstytucyjnego, kwiecien 2007 r., s. 21).

Uprzywilejowanie Skarbu Panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego,
wyrazajace si¢ W przyznanym im pierwszenstwie zaspokojenia z nieruchomosci
obciazonej podatkowa hipoteka przymusowa, dokonywane jest z pokrzywdzeniem innych
wierzycieli, ktorzy w ten sposob traca mozliwos$¢ zaspokojenia wlasnej wierzytelnosci
zabezpieczonej wczesniej wpisana hipoteka. Ci ostatni wybieraja zabezpieczenie
hipotecznie, dzialajac w zaufaniu do tresci ksiag wieczystych 1 ujawnionego tam stanu



17

obciazenia nieruchomosci. Zasada pierwszenstwa opisana w art. 12 w zwiazku z art. 29
u.k.w.h. gwarantuje im bowiem zaspokojenie woéwczas, gdy w momencie wpisu ich
hipoteki do ksiggi wieczystej nieruchomos$¢ nie jest obciazona hipoteka wpisana wczesniej
albo jest obciazona w stopniu umozliwiajacym zaspokojenie kolejnemu wierzycielowi
hipotecznemu w razie ewentualnego uruchomienia postgpowania egzekucyjnego. Zaufanie
wierzycieli do tak uksztaltowanego mechanizmu dzialania zabezpieczenia hipotecznego
podwaza art. 36 § 1 o.p., ktory umozliwia Skarbowi Panstwa i1 jednostkom samorzadu
terytorialnego skuteczne pozbawienie innych wierzycieli — w kazdym czasie i w sposéb
niemozliwy do przewidzenia — zaspokojenia wierzytelnosci zabezpieczonych wczesniej
ustanowionymi hipotekami. Tym samym, mimo dopelnienia wszelkich aktéw starannosci
wymaganych do uzyskania zabezpieczenia hipotecznego, wierzyciele ci moga zostac
zaskoczeni faktem ustanowienia hipoteki przymusowej na rzecz Skarbu Pafistwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego, wyprzedzajacej ich hipoteke i tym samym niweczacej
skuteczno$¢ zabezpieczenia ich wierzytelno$ci. Regulacja taka, ktorej zastosowanie w
praktyce niejednokrotnie wywoluje nieodwracalne dla wierzycieli skutki prawne, nie
znajduje zadnego uzasadnienia konstytucyjnego.

9. Na marginesie zasadniczych rozwazan  dotyczacych  zgodno$ci
zakwestionowanej regulacji z art. 32 Konstytucji, TK sygnalizuje, ze uprzywilejowanie
Skarbu Pafistwa i jednostek samorzadu terytorialnego, o ktorym mowa w art. 36 § 1 o.p.,
godzi réwniez w zasade rzetelnej legislacji wyrazona w art. 2 Konstytucji. Po pierwsze,
narusza ono systemowe zasady zabezpieczenia hipotecznego. Przypomnie¢ bowiem
nalezy, ze hipoteka jest instytucja prawa cywilnego, ktéra zasadniczo shuzy zabezpieczeniu
wierzytelnosci, a zatem §wiadczen majacych swe zrodlo w stosunkach cywilnoprawnych.
Oczywiscie dopuszczalne jest wykorzystanie jej przez ustawodawcg dla zabezpieczenia
naleznosci podatkowych, czyli $wiadczen majacych swe zZrédtlo w stosunkach
administracyjnoprawnych, jednak regulacje prawne w tym zakresie powinny odstgpowaé
od ogdlnych zasad tylko na tyle, na ile jest to niezbgdne dla osiagnigcia ich celu.
Racjonalny ustawodawca nie moze w szczegdlnosci tworzy¢ przepisOw sprzecznych z
uksztaltowanym systemem prawnym, naruszajacych istote danej instytucji prawnej. To
podwaza takze zasad¢ zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa wyrazong w
art. 2 Konstytucji.

Po drugie, ustawodawca zobowiazany jest do powstrzymania si¢ od tworzenia
prawa naruszajacego albo ograniczajacego prawa majatkowe w zakresie wykraczajacym
poza granice z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Art. 36 § 1 o.p. jest wyrazem naruszenia tego
obowiazku, ktorego zrddtem jest art. 2 Konstytucji.

Po trzecie, regulacja zawarta w art. 36 § 1 o.p. nie jest skorelowana ze zmianami
legislacyjnymi, ktére w przepisach egzekucyjnych nastapity 30 listopada 2001 r., tj. z
dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 125, poz. 1368).
Weczesniej ustawodawca w sposob uprzywilejowany traktowat wszelkie podatki i inne
naleznos$ci, do ktérych stosowalo si¢ przepisy o zobowiazaniach podatkowych, bez
wzgledu na to, czy byly one zabezpieczone hipotecznie. Naleznosci publicznoprawne
przez lata zaliczane byly bowiem w postgpowaniu sadowym do wyzszej kategorii
wierzytelnosci podlegajacych zaspokojeniu z sumy uzyskanej z egzekucji anizeli
naleznoS$ci zabezpieczone hipotecznie. Stan ten zostal utrzymany nawet wowczas, gdy w
1997 r. do systemu prawnego zostata wprowadzona hipoteka ustawowa zabezpieczajaca
wykonanie zobowigzan podatkowych. Z dniem wejScia w Zycie wspomnianej ustawy z
dnia 6 wrzesnia 2001 r. kolejno$¢ zaspokajania obu tych rodzajéw naleznosci zostata
jednak diametralnie zmieniona; wszelkie nalezno$ci zabezpieczone hipotecznie
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przesunigto bowiem do wyzsze] kategorii wierzytelnosci anizeli nalezno$ci podatkowe
niekorzystajace z zabezpieczenia hipotecznego. Rozwigzanie takie konsekwentnie zostato
przyjete zarowno w ramach egzekucji sadowej, jak 1 administracyjnej. Nalezno$ci
podatkowe naleza obecnie do wyzszej kategorii wierzytelnosci (odpowiednio: piatej w
sadowym postgpowaniu egzekucyjnym oraz trzeciej w postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji) nie ze wzgledu na swoj charakter, lecz sposob zabezpieczenia przez Skarb
Panstwa badz jednostk¢ samorzadu terytorialnego. Utrzymywanie przywileju tych
podmiotdow w postaci pierwszenstwa zaspokojenia przystugujacych im nalezno$ci
podatkowych z nieruchomos$ci obciazonej hipoteka przymusowa przed innymi
naleznos$ciami zabezpieczonymi w ten sam sposob, tj. poprzez ustanowienie hipoteki, nie
znajduje zatem dalszego uzasadnienia konstytucyjnego z punktu widzenia art. 2
Konstytucji, z ktérego wynikaja dla ustawodawcy liczne obowiazki w zakresie wymogow,
jakim powinno odpowiada¢ tworzone przez niego prawo. Jednym z nich jest nakaz
stanowienia przepisow spojnych z przyjetymi przez ustawodawce ogdlnymi zatozeniami
systemowymi.

10. Zakresowy charakter niniejszego wyroku wynika ze sposobu sformutowania
pytania prawnego. Granice wyznaczone przez pytanie sadu sa dla orzekajacego w sprawie
Trybunatu wiazace. Skutkiem orzeczenia w sprawie o sygn. P 24/06 jest zatem derogacja
zapisanej w art. 36 § 1 o.p. normy prawnej, zgodnie z ktdra ustanowionej na rzecz Skarbu
Panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego hipotece przymusowej zabezpieczajace]
zobowigzania podatkowe, zaleglosci podatkowe 1 odsetki za zwloke przystuguje
pierwszenstwo zaspokojenia przed hipotekami ustanowionymi dla zabezpieczenia innych
naleznosci. Art. 36 § 1 o.p. pozostaje natomiast w mocy w pozostalym zakresie, tj. w
czesci, w jakiej stanowi, ze hipoteka przymusowa jest skuteczna wobec kazdorazowego
wiasciciela przedmiotu hipoteki.

To znaczy, ze z dniem opublikowania wyroku w Dzienniku Ustaw hipoteki
wpisane na rzecz Skarbu Pafstwa przestana korzysta¢ z pierwszenstwa zaspokojenia przed
hipotekami innych wierzycieli. Innymi stowy, jesli w toku egzekucji okaze sig, ze ze
srodkdw ze sprzedazy nieruchomo$ci nie wystarczy na zaspokojenie wszystkich
wierzycieli hipotecznych, beda oni sptacani w takiej kolejnosci, w jakiej zostaly
ustanowione zabezpieczenia hipoteczne.

10.1. W odniesieniu do prawomocnie zakonczonych postgpowan egzekucyjnych
wyrok nie stanowi podstawy ich wznowienia. Skorzystanie z instrumentéw wskazanych w
art. 190 ust. 4 Konstytucji nie zawsze jest bowiem mozliwe. Jak stwierdzit TK w wyroku z
24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06 (OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108), ,niektore
zasztoSci sa nieodwracalne [...]°. W niniejszej sprawie prawa nabyte w wyniku
prawomocnie  zakonczonych  postgpowan  egzekucyjnych  podlegaja  ochronie
gwarantowanej przez przepisy Konstytucji dotyczace wilasnosci 1 innych praw
majatkowych. Ochrong tych praw uzasadniaja takze oparte na art. 2 Konstytucji zasady
ochrony bezpieczenstwa prawnego i zaufania do prawa (zob. wyrok TK z 31 stycznia 2001
r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5). Dlatego Trybunal uznal za uzasadnione
zminimalizowanie oddziatywania wydanego w niniejszej sprawie wyroku na
uksztattowane juz stosunki prawne. Rozwazajac t¢ kwestig, wzial tez pod uwage
konsekwencje praktyczne stwierdzonej niezgodnosci z Konstytucja, co jest istotne
zwlaszcza w sytuacji, gdy juz doszlo do sprzedazy zajgtej nieruchomosci w drodze
licytacji publicznej (zob. art. 952 k.p.c.) i w konsekwencji wydania przez sad bezposrednio
po zamknigciu przetargu postanowienia o przybiciu na rzecz licytanta, ktéry zaofiarowat
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najwyzsza cen¢ (zob. art. 987-988 k.p.c. oraz inne o postgpowaniu egzekucyjnym,
zwlaszcza dotyczace egzekucji z nieruchomosci, czg$¢ trzecia k.p.c.).

Jesli zas chodzi o postgpowania, ktore wiasnie si¢ tocza, w tym postgpowanie przed
sadem, ktory w niniejszej sprawie zadal pytanie prawne, to sady, w ramach dokonywanej
oceny stanu faktycznego 1 prawnego w poszczegdlnych sprawach, powinny uwzgledniac¢
niniejszy wyrok Trybunatu.

10.2. TK podkresla jednoczesnie, Zze niniejsze orzeczenie nie przesadza pozycji
zobowiazan publicznoprawnych wzgledem zobowiazan prywatnoprawnych. Ponadto
ocena dokonana przez TK dotyczy wylacznie instytucji zawartej w art. 36 § 1 o0.p. 1 nie ma
odniesienia do innych form uprzywilejowania Skarbu Panstwa w zakresie zabezpieczania i
egzekwowania nalezno$ci publicznoprawnych.

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



