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Sygn. akt SK 15/11
BAS-WPTK-1740/11

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.),
w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie
skargi konstytucyjnej Przedsigbiorstwa S.A. z siedzibg
wW (sygn. akt SK 15/11) jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 84 ust. 6 ustawy z dnia 13 paZzdziernika 1998 r. o systemie
ubezpiebzer’\ spotecznych (t.j. Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585 ze zm.) jest
zgodny z zasadg wyraZancq zakaz retroaktywnosci prawa wynikajacg z art. 2
Konstytucji w zwigzku z art. 64 i art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) art. 84 ust. 6 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim nie okresla
czasowego zakresu ponoszenia przez platnika skladek odpowiedzialnosci za
przekazanie nieprawdziwych danych majacych wplyw na prawo do $wiadczen lub na
ich wysokosé, jest zgodny z zasada ochrony zaufania do parnstwa i stanowionego
przez nie prawa, zasadg pewnosci prawa oraz zasadg poprawnej legislacji
wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 64 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

7 Ponadto na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie ze wzgledu na

niedopuszczalno$é wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Stan faktyczny i analiza formalnoprawna

1. Przedsiebiorstwo S.A. z siedzibg w W (dalej
skarzaca albo spoétka) wniosto skarge konstytucyjng (dalej takze jako skarga)
z 8 kwietnia 2009 r. (sygn. akt SK 15/11), uzupetniong pismem z 1 czerwca 2009 r.
(dalej takze jako pismo uzupeiniajgce). Niniejsza skarga konstytucyjna zostata
sformutowana na tle nastepujgcego stanu faktycznego.

P B R wW — poprzednik prawny
skarzacej — w okresie od  stycznia 1963 r. do  grudnia 1990 r. zatrudniato J
M , ktéry od  sierpnia do grudnia 1989 r. oraz od stycznia do marca
1990 r. przebywat na urlopie bezptatnym, w zwigzku z oddelegowaniem go do pracy
w Niemieckiej Republice Demokratycznej. Po zakoriczeniu zatrudnienia podmiot,
ktérego spotka jest nastepca prawnym, grudnia 1990 r. wystawit pracownikowi
swiadectwo pracy, w ktérym zabrakto adnotacji o przebywaniu przez niego na urlopie
bezptatnym w ww. okresie.

W dniu  listopada 1990 r. pracodawca J. M wystapit do organu
rentowego o rente inwalidzkg, dofaczajac zasSwiadczenie o zatrudnieniu
i wynagrodzeniu z zarobkami z lat 1979, 1980 i 1981, ktdére staly sie podstawg
wyliczenia renty zainteresowanego. Decyzja z grudnia 1990 r. Zakiad
Ubezpieczen Spotecznych (dalej ZUS) przyznat zainteresowanemu rente inwalidzka,
a wrzesnia 2004 r. emeryture. stycznia 2007 r. J. M dostarczyt ZUS
dokumenty, z ktérych wynikato, iz w okresie od sierpnia do grudnia 1989 r. i od

stycznia do  marca 1990 r. przebywat na urlopie bezp%atnym.' lutego 2007 r.
organ rentowy wydat decyzje, ktérg zobowigzat skarzacg do zwrotu nienaleznie

wyptaconych J. M Swiadczen za okres od 1 lutego 2004 r. do 31 grudnia
2006 r. w kwocie zt oraz odsetek od 6 lutego 2004 r. do 12 lutego 2007 r.
w kwocie zt (facznie zt). Powyzsza decyzja zostata podjeta, gdyz

organ rentowy ustalit, ze na podstawie btednych danych zawartych w §wiadectwie
pracy, sporzgdzonym w roku 1990 przez poprzednika prawnego spoétki, zostaty
J.M wyptacone renta i emerytura w bezpodstawnie zawyzonej wysokosci. Ze

wzgledu na to, ze pobranie nienaleznego $wiadczenia bylo spowodowane

-2-



przekazaniem niepraWdziwych danych przez poprzednika prawnego spotki
(niewykazaniem przez poprzednika prawnego sp6tki w dokumentacji sporzadzonej
wroku 1990 urlopu bezptatnego, udzielonego J. M ), zostat on na podstawie
art. 84 ust. 6 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (tj. Dz. U. z 2009 Nr 205, poz. 1585 ze zm.; dalej u.s.u.s.) zobowiazany
do zwrotu tych $wiadczen wraz z odsetkami.

Od decyzji ZUS skarzgca odwotata si¢ do sadu. W wyniku kontroli
instancyjnej w sprawie wypowiedziat sig sad Il instancji. Sad Apelacyjny w P
— lll Wydziat Pracy i Ubezpieczeri Spotecznych (sygn. akt ) grudnia
2008 r. wydat rozstrzygnigcie w sprawie o zwrot $wiadczenia na skutek apelaci
pozwanego ZUS od wyroku Sadu Okrggowego — Sadu Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych w Poznaniu z  kwietnia 2008 r. (sygn. akt ), Zmieniajac
zaskarzony, korzystny dla sp6tki, wyrok i oddalit jej odwotanie od decyzji organu
rentowego.

2. Dopuszczalnos¢ merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej
uzalezniona jest od tego, czy spetnione sg warunki wskazane w art. 79 ust. 1
Konstytucji oraz sprecyzowane w art. 46 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm., dalej u.TK).

Weryfikacja dopuszczalno$ci zainicjowania postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w trybie skargi konstytucyjnej ma miejsce w ramach jej kontroli
wstepnej. Jednakze kontrola ta nie przesgdza definitywnie o zakazie ograniczenia
zakresu zaskarzenia przez Trybunat na pdzniejszym etapie, jesli okaze sig, ze
zachodzi jedna z ujemnych (negatywhych) przestanek skutkujgcych obligatoryjnym
umorzeniem postepowania (por. m.in. postanowienia TK z: 21 marca 2000 r., sygn. akt
SK'6/99; 19 grudnia 2000 r., sygn.akt SK19/00; 20 grudnia 2000 r., sygn. akt
SK 14/99; 28 pazdziernika 2002 r., sygn. akt SK 21/01; 21 marca 2006 r., sygn. akt
SK 58/05; 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 67/06; 14 listopada 2007 r., sygn. akt
SK 53/06).

3. W pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢, czy spétka posiada legitymacje do
inicjowania kontroli konstytucyjno$ci prawa w trybie skargi konstytucyjne;j.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie uznat zdolno$é skargowa
os6b prawnych (zob. wyrok TK z 8 czerwca 1999 r., sygn. akt SK 12/98). Jednakze

-3-



samo posiadanie osobowosci prawnej nie moze przesgdzaé — zdaniem sadu
konstytucyjnego — o mozliwosci skutecznego wniesienia skargi konstytucyijnej.
Zajecie bowiem stanowiska, iz takze osoby prawne posiadajg zdolnosé skargowg,
miato na celu intensyfikacje ochrony oséb fizycznych, ktére albo je tworzg
(w przypadku os6b prawnych typu korporacyjnego), albo korzystaja z jej dziatalnosci
(W wypadku os6b typu zakladowego). Stad wytaczona jest mozliwo$é wniesienia
skargi przez posiadajagcy osobowo$¢ prawng Skarb Paristwa: zaprzeczatoby to
bowiem istocie tej instytucii.

Funkcjg skargi konstytucyjnej jest ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostki, ktore zabezpieczaja jg przed nadmierng ingerencja organéw wiadzy
publicznej. Ze wzgledu na funkcje skargi konstytucyjnej Trybunat odmawia zdolnosci
skargowej podmiotom realizujacym funkcje wiadzy publicznej, np. jednostkom
samorzadu terytorialnego (zob. postanowienie TK z 17 marca 2003 r., sygn. akt
Ts 116/02). W ostatnich latach Trybunat wypracowat linie orzecznicza, zgodnie
'z ktérg odmawia zdolnosci skargowej takze publicznym podmiotom gospodarczym
(zob. postanowienia TK z: 20 grudnia 2007 r., sygn. akt SK 67/05; 8 kwietnia 2008 .,
sygn. akt SK 80/06; 6 kwietnia 2011, sygnv. akt SK 21/07 [petnosktadowe]). Przyjat
bowiem, ze skoro parstwo prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza w réznych formach
(posrednio lub bezposrednio), o zdolnosci skargowej nie moze decydowaé kryterium
czysto formalne, tj. umiejscowienie danego podmiotu w okreslonym systemie
organdw wiadzy publicznej, lecz kryterium materialne, tj. posiadanie przez skarzace
podmioty cech koniecznych wynikajacych z wykladni literalnej i funkcjonalnej
Konstytuciji.

Decydujaca cechg wyr6zniajgcg publiczny podmiot gospodarczy jest
kryterium majatkowe. Za publiczny podmiot gospodarczy nalezy uznaé podmiot,
ktory prowadzi dziatalno§¢ gospodarcza oparta na majatku publicznym,
w szczegblnosci jednoosobowg spétke Skarbu Panstwa i przedsiebiorstwo
panstwowe. W wypadku podmiotéw gospodarczych ,mieszanych”, wykorzystujgcych
zar6wno majatek prywatny i publiczny, kryterium majatkowe jest niewystarczajgce.
Uzupetniajacg cecha, decydujacg o statusie podmiotu, jest kryterium wplywu
organéw paristwa na jego dziatalno$¢. Publicznym podmiotem gospodarczym bedzie
zatem podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, na ktérego dziatalnosé organy
publiczne wywierajg decydujacy wplyw; bez znaczenia z konstytucyjnego punktu
widzenia jest sposéb dziatania podmiotu, jego forma organizacyjno-prawna oraz fakt
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wywierania nar wplywu (jednakze wptyw ten nie moze by¢ ,decydujacy”) takze przez
inne, prywatne podmioty prawne. Organy wladzy publicznej posiadajg decydujgcy
wptyw wéwczas, gdy wtadze te — posrednio lub bezposrednio — posiadajg wiekszg
czes¢ subskrybowanego kapitatu przedsiebiorstwa lub kontrolujg wiekszo$é gtoséw
przypadajacych na akcje (udziaty) wyemitowane przez przedsiebiorstwo, lub mogag
mianowa¢ wiecej niz polowe cztonkéw organu administracyjnego, zarzadzajacego
lub nadzorczego przedsiebiorstwa badz w inny spos6b moga wptywaé na faktyczne
funkcjonowanie danego podmiotu. Istotne jest, aby dany podmiot nie posiadat
autonomii gospodarczej w stosunku do organdéw paristwa (zob. petnoskfadowe
postanowienie TK z 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt SK 21/07). Trybunat Konstytucyjny
podkresla réwniez, ze a casu ad casum bedzie oceniat, czy dany podmiot spetnia
warunki uznania go za publiczny podmiot gospodarczy, a tym samym przesadzat,
czy posiada on legitymacje do ztozenia skargi konstytucyjnej (ibidem).

4. Skarzgca jest nastepcg prawnym- P B

R w W — przedsigbiorstwa panstwowego. Jak wynika
z przekazanych Sejmowi w ramach niniejszego postepdwania akt sprawy, zostato
ono sprywatyzowane na podstawie umowy prywatyzacyjnej z  listopada 2000 r. na
mocy zarzadzenia nr Wojewody W (akt notarialny sporzadzony
przez kancelarie notarialng w P nr rep.

). Z ogodlnie dostepnej Informacji Najwyzszej Izby Kontroli — Delegatury
w Lublinie z kwietnia 2003 r. o wynikach kontroli zawierania i realizacji uméw
o oddanie przedsigbiorstwa panstwowego do odptatnego korzystania w latach 1999-
2002 (sygn. , ) wynika, ze prywatyzacja nastgpita w spos6b
bezposéredni przez oddanie przedsigbiorstwa do odptatnego korzystania (tzw. leasing

pracowniczy).

5. Zgodnie z art. 51 ustawy z dnia 30 kwietnia 1996 r. o komercjalizacji
I prywatyzacji (tj. Dz. U. z 2002 r. Nr 171, poz. 1397 ze zm.; dalej u.k.p.) oddanie
przedsigbiorstwa do odptatnego korzystania moze nastapi¢ na rzecz spétki, jezeli
tacznie spetnione sg nastepujace warunki: 1) przystapita do niej odpowiednio ponad
potowa  ogélnej liczby  pracownikbw  przedsigbiorstwa  parstwowego,
2) akcjonariuszami spotki sg wytacznie osoby fizyczne, chyba ze minister wiasciwy

do spraw Skarbu Paristwa zezwoli na uczestnictwo w spdtce osobom prawnym,
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3) optacony kapitat zaktadowy spétki — co do zasady — nie jest nizszy niz 20%
wysokosci funduszu zatozycielskiego i funduszu przedsiebiorstwa w dniu, na ktory
zostat sporzadzony bilans za rok obrotowy poprzedzajacy wydanie zarzadzenia
o prywatyzacji bezpo$redniej, 4) co najmniej 20% akcji zostato objetych przez osoby
niezatrudnione w prywatyzowanym przedsiebiorstwie panstwowym. A zatem
przyjmujgca przedsiebiorstwo w odptatne korzystanie spétka jest ,prywatng” osobg
prawna.

Oddanie przedsigbiorstwa do odpfatnego korzystania nastepuje w drodze
umowy zawartej miedzy Skarbem Panstwa a przejmujgcym na okres
nieprzekraczajacy pietnastu lat (art. 52 ust. 1 u.k.p.). W umowie prywatyzacyjnej
strony moga postanowié¢ (art. 52 ust. 2 u.k.p.), ze:

1) po uptywie okresu, na ktéry umowa zostata zawarta, i speinieniu
warunkow okresdlonych w umowie zostanie przeniesione na przejmujacego prawo
wiasnosci przedsigbiorstwa,

2) po uptywie okresu, na ktéry umowa zostata zawarta, przejmujacy ma
prawo nabycia przedsigbiorstwa; ustalenie ceny nastepuje po zakonczeniu okresu,
na ktéry zostata zawarta umowa o odpfatne korzystanie,

3) po uplywie dwoch lat od dnia zawarcia umowy akcje spotki
w podwyzszonym kapitale mogg obja¢ osoby prawne.

Jak wynika z powyzszego, tzw. leasing pracowniczy zaktada korzystnie
z mienia (przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 55' k.c.) wykreslonego z rejestru
przedsiebiorstwa paﬁstwowegb, to jest mienia Skarbu Panstwa.

Warto takze zaznaczy¢, Zze zgodnie z art. 40 ust. 1 u.k.p., kupujacy lub
przejmujacy przedsigbiorstwo wstepuje we wszelkie prawa i obowigzki
przedsiebiorstwa panstwowego, bez wzgledu na charakter stosunku prawnego,
z ktérego te prawa i obowigzki wynikajg (o wstapieniu w stosunki pracy po stronie
pracodawcy zob. art. 44 u.k.p.).

6. Nalezy ustali¢, czy w momencie wystapienia ewentualnego naruszenia
prawa konstytucyjnego, to jest uzyskania decyzji ZUS z lutego 2007 r., spotka
byta publicznym podmiotem gospodarczym i czy w zwigzku z tym posiada
legitymacje procesowg do skutecznego inicjowania kontroli konstytucyjno$ci prawa
przez wniesienie skargi konstytucyjne;j.



Na podstawie przestanych Sejmowi akt sprawy nie sposéb ustalié, jaki jest

sktad witascicielski skarzace]. Pewne jest, ze P B

R w W zostato sprywatyzowane, a jego nastepcg prawnym jest
skarzaca (zob. uzasadnienia wyroku Sadu Apelacyjnego w P , Il Wydziat
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z  grudnia 2008 r., sygn. akt ).

Gdyby doszlo do prywatyzacji bezposredniej przez wniesienie przedsiebiorstwa do
spotki (art. 49 i 50 u.k.p.), nalezatoby wyjasni¢, ile Skarb Paristwa posiadat akcji lub
glosbw na walnym zgromadzeniu akcjonariuszy skarzacej w momencie
ewentualnego naruszenia prawa konstytucyjnego. Jesli wigcej niz potowe lub,
zgodnie ze statutem, mégtby w innej formie w decydujacy sposéb wplywaé na
sprawy spotki, skarzaca nalezatoby uznaé za publiczny podmiot gospodarczy
i umorzy¢ postgpowanie. Jesli natomiast prawidiowe bylyby ustalenia Sejmu,
dokonane na podstawie dokumentéw przekazanych przez Trybunat, iz
P B R w W zostato sprywatyzowane
przez oddanie przedsigbiorstwa do odptatnego korzystania, takze woéwczas
powstatyby watpliwosci co do legitymacji procesowej skarzacej. Chociaz przejmujaca
spotka pracownicza nie moze zostaé, z punktu widzenia struktury wtascicielskiej,
zakwalifikowana jako publiczny podmiot prawny, to z pewnosicig taka forma
prywatyzacji zaktada korzystanie z majatku panstwowego. Odpowiedzie¢ nalezatoby
zatem na pytanie, czy w momencie naruszenia prawa konstytucyjnego decyzjg ZUS
spotka nadal z takiego majatku korzystata. Innymi stowy, czy w 2007 r. nie nabyta
jeszcze mienia prywatyzowanego przedsigbiorstwa. Jesli nie, nalezatoby stwierdzi¢,
ze skarzaca korzystala z mienia paristwowego w momencie naruszenia prawa
konstytucyjnego i tym samym nie posiada legitymacji do wniesienia skargi
konstytucyjne;.

Sejm sygnalizuje jedynie powyzsza problematyke, gdyz z przekazanych akt
sprawy — jak juz wspomniano — nie wynika jednoznacznie, jaki charakter miata ww.
prywatyzacja, jaki jest skltad wtascicielski skarzacej, ani czy korzystata ona
w momencie, w ktérym doznata naruszenia prawa konstytucyjnego, z mienia
panstwowego.

W dalszej czesci pisma Sejm przedstawi zatem merytoryczne stanowisko

W sprawie.



7. Przed przystgpieniem do ewentualnej oceny materialnej
zakwestionowanych w skargach konstytucyjnych przepiséw, konieczne jest
okres$lenie przedmiotu i wzorcéw kontroli.

W skardze z 8 kwietnia 2009 r. skarzaca jako podstawe kontroli art. 84 ust. 6
u.s.u.s. wskazafa art. 2 Konstytucji i wynikajace z niego: zasade zaufania obywatela
do panstwa i prawa, zasade pewnosci prawa, zasade ochrony praw nabytych oraz
zasade niedziatania prawa wstecz. W nastepstwie wezwania przez Trybunat do
usunigcia brakéw formalnych skargi, skarzaca doprecyzowata, ze zakwestionowany
przepis: ,[...] narusza w zwigzku z art. 2 Konstytucji ustrojowe zasady: — zasade
pewnosci prawa, — zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, — zakaz retroakcji prawa, prowédzqc w konsekwencji do naruszenia art. 84
Konstytucji w zw. z art. 217 Konstytucji, co z kolei skutkuje naruszeniem art. 64
ust. 1, 2 i 3 Konstytucji czyli naruszeniem prawa wtasnosci skarzgcego”.

Z powyzszego wynika, ze skarzgca dopiero na zadanie Trybunalu
Konstytucyjnego, obok podstawowej podstawy kontroli — art. 2 Konstytucji, jako
uzupefniajgce wzorce kontroli wskazata art. 64 ust. 1, 2 i 3 oraz art. 84 Konstytucji
w zwigzku z art. 217 Konstytugciji.

8. Skarzaca kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 84 ust. 6 u.s.u.s. ,w zakresie,
w jakim nie okreéla czasowego zakresu ponoszenia przez platnika sktadek lub inny
podmiot odpowiedzialnoéci za przekazanie przez platnika sktadek lub inny podmiot
nieprawdziwych danych majacych wptyw na prawo do $§wiadczenia lub na ich
wysoko$¢”. Ponadto spétka w uzasadnieniu podnosi, ze zgodnie z zaskarzonym
przepisem w stosunku do roszczen ZUS wobec ptatnika skfadki lub innego podmiotu
odpowiedzialnego za przekazanie nieprawdziwych danych nie ma zastosowania
instytucja dawnosci. Istota niekonstytucyjnosci, zdaniem skarzacej, polega zatem na
braku okreslonej treéci normatywnej, a mianowicie braku regulacji, ktéra
umozliwitaby objecie ww. roszczen ZUS instytucjg przedawnienia.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze — jak juz wspomniano —
nie jest uprawniony do orzekania o zaniechaniach ustawodawcy, moze natomiast
ima obowigzek bada¢, czy w uchwalonych przepisach nie brakuje pewnych
elementdw normatywnych, koniecznych z punktu widzenia ustawy zasadnicze]
(por. zwtaszcza orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95 oraz wyrok TK
z6maja 1998 r., sygn. akt K 37/97, podtrzymujacy te linie orzecznicza po
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uchwaleniu Konstytucji z 1997 r.). W zadnym wypadku nie moze to jednak prowadzié
do ,uzupetniania” obowigzujacego stanu prawnego o rozwigzania pozadane z punktu
widzenia inicjatora postepowania, poniewaz wykraczatoby to poza konstytucyjng role
TK jako ,negatywnego ustawodawcy” i naruszaloby zasade podziatu witadzy
(por. w szczegdinosci wyrok TK z 19 listopada 2001 r., sygn. akt K 3/00). Jak
wskazuje sad konstytucyjny: ,Zaniechanie ustawodawcze wystepuje w sytuacii, gdy
ustawodawca w ogble nie ustanowit okreslonych regulacji prawnych, ktorych
wprowadzenie do systemu prawnego jest — zdaniem podmiotu inicjujgcego kontrole
zgodnosci z Konstytucjg — konieczne z punktu widzenia Konstytucji. Trybunat
konsekwentnie przyjmuje, ze nie posiada kognicji do orzekania w sprawach tego
rodzaju. Z kolei pominiecie ustawodawcze, rozumiane jako wprowadzenie regulacji
niepetnej, jest poddawane przez Trybunat ocenie zgodnosci z Konstytucja.
W pismiennictwie podkresla si¢ jednak brak wyraznych kryteriéw, wedtug ktérych
mozna .odrozniaé zaniechania od pominigé (zob. P. Tuleja, Zaniechanie
ustawodawcze, [w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa
Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, red. J. Czajowski, Krakéw 2007,
s. 398, 403-404). Trybunat wskazywat, Ze linia demarkacyjna oddzielajgca sytuacje,
w ktérych ma miejsce zaniechanie ustawodawcze, od tych, w ktérych moze
wystgpowaC niekonstytucyjine  pominigcie  ustawodawcze, jest zwigzana
Z odpowiedzig na pytanie, czy w okreslonej sytuacji zachodzi jako$ciowa tozsamos§é
materii unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego
zakresem. Konieczne jest jednak zachowanie ostrozno$ci w dokonywaniu tego
rodzaju ocen. Zbyt pochopne «upodobnienie» materii nieuregulowanych z materiami,
ktére znalazly swéj wyraz w tresSci kwestowanego przepisu, moze spowodowaé
wykroczenie przez Trybunat poza sfere kontroli prawa, a tym samym postawienie
zarzutu o uzurpowanie sobie przez Trybunat uprawnienn prawotworczych”
(postanowienie TK z 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09).

Konieczne jest dostrzezenie wyraznego zwigzku pomiedzy dopuszczalno$cig
orzekania o pominigciu ustawodawczym a obowigzkiem paristwa zapewnienia
realizacji konstytucyjnych praw i wolno$ci. Analiza orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje, ze mozna stwierdzi¢ tzw. pominiecie ustawodawcze
wowczas, gdy ze wzgledu na przepisy konstytucyjne okreslona regulacja ma zbyt
waski zakres zastosowania, pomija tresci istotne z punktu widzenia przedmiotu i celu

tej regulaciji, nieprzyznaje pewnych praw okre$lonej kategorii podmiotéw, jak réwniez
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wtedy, gdy pozbawienie mozliwosci realizowania prawa przez pewna kategorie
podmiotéw bylo spowodowane brakiem niektérych elementéw w ramach okreslone;j
procedury (zob. wskazane orzecznictwo w postanowieniu TK z 29 listopada 2010 r.,
sygn. akt P 45/09). Trybunat Konstytucyjny w powotanym postanowieniu
z29listopada 2010 r. stwierdzit ponadto, ze nie dostrzega pominiecia
ustawodawczego wéwczas, gdy badana regulacja tworzy okreslony model (sprawa
dotyczyta modelu nadptaty podatku i przestanek jej zwrotu), a kwestionowane jest
w istocie przyjecie tego, a nie innego modelu okreslonej instytucji prawnej. Innymi
stowy, jesli zarzut polega na podwazeniu rozstrzygniecia ustawodawcy o przyjeciu
okreSlonego rozwigzania normatywnego, nalezy stwierdzié, ze nie mamy do
czynienia z pominieciem ustawodawczym.

Trzeba zatem rozstrzygnaé, czy podnoszone watpliwosci co do
konstytucyjnoéci przepisu stanowia zarzut pominigcia ustawodawczego, czy tez
zaniechania.

Zdaniem Sejmu, mozna uznaé, ze zarzut braku regulacji, ktéra umozliwitaby
zastosowanie instytucji dawnoéci do roszczen ZUS wobec ptatnika sktadki lub innego
podmiotu odpowiedzialnego za przekazanie nieprawdziwych danych, stanowi
pominigcie ustawodawcze. Nalezy przyja¢ wstepne zatozenie, e z przyczyn
konstytucyjnych, ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia realizacji prawa wtasnosci,
brakujaca w zaskarzonym przepisie cze$¢ regulacji mogtaby byé uznana za tre§é
normatywng istotng z punktu wiedzenia przedmiotu regulacji (roszczenia
majgtkowego). Nie mozna zatem zatozy¢, ze spotka kwestionuje wylgcznie
rozstrzygnigcie ustawodawcy o przyjeciu takiego, a nie innego modelu zwrotu
pobranych nienaleznie §wiadczen, co stanowitoby zarzut zaniechania
ustawodawczego.

9. Zaskarzony przepis naktada obowigzek zwrotu nienaleznego $wiadczenia
na dwie kategorie podmiotéw: ptatnika skfadek oraz inny podmiot, ktéry przekazat
nieprawdziwe dane majace wptyw na prawo do $wiadczenia. Jak wynika
z dokumentacji sprawy pfzekazanej Sejmowi, skarzaca jest bylym pracodawca
(8cilej: nastepcg prawnym pracodawcy) J. M Zgodnie z art. 4 pkt 2 lit. a
u.s.u.s., ptatnikiem skiadek jest pracodawca. Skarzgca zostata takze uznana za
ptatnika skladek w orzeczeniu Sgdu Apelacyjnego w P Il Wydziat Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych z  grudnia 2008 r. (sygn. akt ).

-10 -



Skarga konstytucyjna inicjuje konkretng kontrole konstytucyjnosci prawa.
Jedng z przestanek jej skutecznego wniesienia jest zakwestionowanie (przepisu)
aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad orzekt ostatecznie o prawach lub
wolnoé$ciach jednostki (art. 79 ust. 1 Konstytucii).

Sad Apelacyjny w P Il Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spolecznych
w wyroku z grudnia 2008 r. orzekt ostatecznie, w rozumieniu art. 79 ust. 1
Konstytucji, o prawie skarzacej na podstawie art. 84 ust. 6 u.s.u.s., ale jedynie
w zakresie, w jakim przepis ten reguluje sytuacje prawng spoiki, to jest ptatnika
sktadek. Niedopuszczalne jest zatem inicjowanie kontroli art. 84 ust. 6 u.s.us.
w zakresie, w jakim przepis ten okres$la sytuacje prawng innego podmiotu. Tym
samym nalezy umorzyé postepowanie, ktérego przedmiotem byiby art. 84 ust. 6
u.s.us. w zakresie, w jakim ustanawia obowigzek zwrotu nienaleznie pobranych
Swiadczen wraz z odsetkami, ktdrych pobranie zostalo spowodowane przekazaniem
przez inny podmiot nieprawdziwych danych majacych wplyw na prawo do
Swiadczenia lub na ich wysoko$é, ze wzgledu na niedopuszczainoéé wydania
wyroku.

10. Do wymogéw formalnych skargi konstytucyjnej wymienionych w art. 47
ust. 1 pkt 2 i 3 u.TK nalezy wskazanie sposobu w jaki konstytucyjne prawa
iwolnosci, zdaniem skarzacego, zostaly naruszone (pkt 2) oraz jej uzasadnienie
(pkt 3). '

Ustawowy wymoég wskazania sposobu naruszenia konstytucyjnych praw
badz wolnoSci nie moze sprowadza¢ sie jedynie do przytoczenia tresci
odpowiedniego przepisu Konstytucji popartego lakonicznym i og6lnikowym
uzasadnieniem. Obowigzek wtasciwego uzasadnienia przez skarzgcego zarzutu
niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw stanowi konsekwencje natozonego
na niego przez ustawodawce cigzaru dowodu; przedstawiana za$ argumentacja
winna doprowadzi¢ do obalenia przyjetego w systemie prawnym domniemania
konstytucyjnosci i legalnosci przepiséw prawa (zob. przyktadowo postanowienia TK
z: 27 listopada 2006 r., sygn. akt SK 13/06; 23 wrzesnia 1998 r., sygn. akt
Ts 108/98).

Zdaniem Sejmu, w niniejszej sprawie — pomimo wezwania do uzupetniania
skargi zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 19 maja 2009 r. —
skarzaca nie podata argumentacji uzasadniajgcej naruszenie art. 217 Konstytucji.
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Wyjasnienia skarzacej ograniczyly sig jedynie do wskazania tego przepisu po raz
pierwszy w pi$mie uzupetniajagcym z dnia 1 czerwca 2009 r., jednakze bez okreslenia
sposobu jego naruszenia. Bez uzasadnienia jako wzorzec kontroli skarzaca
wskazata réwniez zasade ochrony praw nabytych.

Ponadto w dokirynie prawa, z powolaniem na orzecznictwo sadu
konstytucyjnego, akcentuje sie, ze art. 217 Konstytucji jest adresowany do organéw
prawotworczych i nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy skargi konstytucyjnej
(zob. W. Sokolewicz [W:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garliéki, Warszawa 2005, t. IV, komentarz do art. 217, s. 8-9). Taki poglad jest
prezentowany réwniez w orzecznictwie Trybunatu, zdaniem ktérego art. 217
Konstytucji formutuje jedynie zasade wylacznosci ustawowej w dziedzinie nakiadania
podatkow i innych danin publicznych; ma charakter przedmiotowy, nie gwarantuje
natomiast wprost podmiotom prawa okreslonej wolnosci lub prawa konstytucyjnego,
ktérego ochrona przed naruszeniem mogtaby stanowi¢ samoistny przedmiot skargi
konstytucyjnej (zob. postanowienia TK z: 6 listopada 2001 r., sygn. akt Ts 142/01;
18 pazdziernika 2002 r., sygn. akt Ts 22/02; 3 paZdziernika 2003 r., sygn. akt
Ts 108/03; 4 listopada 2003 r., sygn. akt Ts 145/03; 5 lutego 2004 r., sygn. akt
Ts 188/03; 5 listopada 2008 r., sygn. akt SK 79/06; 18 listopada 2008 r., sygn. akt
SK 23/06; 16 lutego 2009 r., sygn. akt Ts 202/06 [petnosktadowe]; 23 marca 2009 .,
sygn. akt Ts 94/06; 31 marca 2009 r., sygn. akt Ts 189/06; 25 maja 2009 r., sygn. akt
Ts 121/07; 15 grudnia 2009 r., sygn. akt Ts 286/08). Warto zaznaczyé, iz Trybunat
dopuszczat czasami mozliwo$¢ wskazania w skardze konstytucyjnej art. 217
Konstytucji jako wzorca uzupetniajgcego (zob. wyroki TK z: 27 listopada 2007 r.,
sygn. akt SK 39/06 [art. 2 w zwigzku m.in. z art. 217 Konstytugji; 17 listopada
2010 r., sygn. akt SK 23/07 [art. 84 w zwigzku m.in. z art. 217 Konstytucji]). Jednakze
w orzecznictwie odnalezé mozna rdwniez rozstrzygniecia, w ktoérych Trybunat
umarzat postepowania w sprawach, w ktérych zarzucono réwnoczesne naruszenie
art. 2 i art. 217 Konstytucji (przyktadowo zob. postanowienia TK z: 31 marca 2009 r.,

sygn. akt Ts 189/06 [zarzut naruszenia zasad prawidiowej legislacji, a zwlaszcza
| wymogu okreslonosci przepisow prawal; 25 maja 2009 r., sygn. akt Ts 121/07 [zarzut
naruszenia zasady ochrony intereséw w toku]).

Tym samym, w zakresie badania zgodno$ci zaskarzonego przepisu
z art. 217 oraz wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony praw nabytych
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postepowanie powinno zostaé umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku.

11. Artykut 84 Konstytucji jest uznawany przez Trybunat Konstytucyjny za
przepis, ktdry nie wyraza konstytucyjnego prawa podmiotowego. Jego trescig jest
ustanowienie powszechnego obowigzku ponoszenia przez kazdego cigzaréw
i Swiadczen publicznych, w tym podatkéw okre§lonych w ustawie (zob.
postanowienia TK z: 18 listopada 2008 r., sygn. akt SK 23/06; 16 lutego 2009 r.,
sygn. akt Ts 202/06 [petnoskladowe]; 23 marca 2009 r., sygn. akt Ts 94/06).
Podkresli¢ jednak nalezy, ze Trybunat niekiedy rozpatrywat rowniez merytorycznie
podniesiony w skardze konstytucyjnej zarzut naruszenia art. 84 Konstytucji, czy to
jako przepisu zwigzkowego (wyrok TK z 27 listopada 2007 r., sygn. akt SK 39/06),
czy jako wzorca podstawowego (wyrok TK z 17 listopada 2010 r., sygn. akt
SK 23/07). Réwnoczesnie trzeba odnotowaé postanowienie z 7 lipca 2004 r. (sygn.
akt SK 69/03), w ktérym Trybunat- badat zgodnos$¢ przepisu ustawy podatkowej
zart. 2, art. 32 oraz art. 84 Konstytucji. Skarzacy wskazywat niezgodno$é tego
przepisu z zasadg przyzwoitej legislacji (art. 2) oraz powszechnosci i réwno$ci
opodatkowania (art. 84), ktérej naruszenie polega na stosowaniu niejasnegd
przepisu, skutkujacego dowolnoscig w zakresie ustalania podstawy opodatkowania.
W tej sprawie Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie z powodu
niedopuszczalnosci wydania wyroku. Uznat m.in,, iz zatozenie zaleznosci pomiedzy

- zarzutem niezgodnosci z art. 2 Konstytucji a naruszeniem art. 84 Konstytucji, jako
swoistej konsekwencji naruszenia zasady poprawnej legislacji, jest niezasadne.
Sejm przychyla sig do tego ostatniego stanowiska sadu konstytucyjnego.

W zwiazku z powyzszym w zakresie badania zgodnosci z art. 84 Konstytucii
postgpowanie powinno zostaé umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku.

12. Istnieje watpliwo$s¢, czy takze art. 64 ust. 2 Konstytucji zostat wskazany
jako wzorzec kontroli bez przedstawienia stosownej argumentacji, pozwalajgcej
oceni¢, czy zostalo obalone domniemanie konstytucyjnosci zakwestionowanego
przepisu.

Skarzagca w piSmie uzupetniajgcym przedstawita wywod, ktdéry ma
uzasadnia¢ naruszenie jej prawa wtasnosci. W swych twierdzeniach koncentruje sie

-13-



jednakze na uszczupleniu nalezacych do spotki zasobéw majgtkowych (pismo
uzupeiajace, s. 2), ktére trakiuje jako jednoznaczne naruszenie istoty prawa
wiasnosci (pismo uzupetniajgce, s. 3). Natomiast, zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, art. 64 ust. 2 Konstytucji formutuje podmiotowe prawo do
réownej dla wszystkich ochrony prawnej wtasnosci, innych praw majatkowych oraz
dziedziczenia. W oparciu o ten przepis Konstytucji mozna wskaza¢ dwa aspekty
ochrony konstytucyjnej praw majatkowych z punktu widzenia podmiotowego: po
pierwsze, ochrong takg objety jest kazdy, komu przystuguje prawo majatkowe, bez
wzgledu na posiadane cechy osobowe czy inne szczegblne przymioty, po drugie,
ochrona praw podmiotowych musi by¢é réwna dla wszystkich tych podmiotow
(postanowienie TK z 27 listopada 2006 r., sygn. akt SK 13/06).

Zaréwno w skardze konstytucyjnej, jak i pismie uzupe{niajqcym, nie
przedstawiono argumentéw, ktére uzasadnialyby zarzut naruszenia prawa do réwnej
ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych. Skarzgca nie zdefiniowata ani grupy
podmiotdw podobnych, ani nie przedstawifa, na czym polega¢ by miato
zréznicowanie sytuacji prawnej. A zatem art. 64 ust. 2 Konstytucji w zakresie,
w jakim ustanawia prawo do réwnego traktowania wtascicieli albo podmiotow
posiadajgcych inne prawo majatkowe, nie moze stanowi¢ podstawy kontroli. Artykut
64 ust. 2 Konstytucji moze by¢é wzorcem kontroli jedynie w zakresie, w jakim kreuje

prawo podmiotowe do ochrony prawa wtasnosci lub innych praw majgtkowych.
ll. Przedmiot kontroli

1. Jako przedmiot kontroli skarzaca wskazuje art. 84 ust. 6 u.s.us.
w brzmieniu: ,Jezeli pobranie nienaleznych $&wiadczen zostatlo spowodowane
przekazaniem przez ptatnika sktadek lub inny podmiot niéprawdziwych danych
majgcych wpltyw na prawo do swiadczen lub na ich wysoko$é, obowigzek zwrotu tych
Swiadczen wraz z odsetkami, o ktérych mowa w ust. 1, obcigza odpowiednio ptatnika

skiadek lub inny podmiot”.

2. Skarzgca kwestidnuje ww. przepis w zakresie, w jakim nie okresla
czasowego zakresu ponoszenia przez platnika sktadek odpowiedzialnosci za
przekazanie nieprawdziwych danych majacych wptyw na prawo do $wiadczenia lub
jego wysokosé (petitum skargi).
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Spotka zaktada zatem, ze brakujacg czescig regulacji jest unormowanie,
ktore umozliwi przedawnienie roszczen ZUS wzgledem platnika skiadek
odpowiedzialnego za przekazanie nieprawdziwych danych. Ponadto spoétka,
wyznaczajac zakres zaskarzenia, stoi na stanowisku, ze brakujacy w przepisie okres
przedawnienia musi by¢ krotszy niz 18 lat (skarga, s. 2).

Skarzgca stawia réowniez zarzut retroakcji art. 84 ust. 6 u.s.u.s. Zarzut ten
dotyczy pozytywnej tresci przepisu, a nie opiera sie na zakwestionowaniu jego

konstytucyjnosci ze wzgledu na pominiecie ustawodawcze.

3. Prawo ubezpieczen spotecznych reguluje autonomicznie zagadnienie
Swiadczen nienaleﬁnych i ich zwrotu. Definicje $wiadczenia nienaleznie pobranego
odnaleZzé mozna w art. 84 ust. 2 uss.u.s. oraz art. 138 ust. 2 i 3 ustawy z dnia
17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz. U. z 2009 r. Nr 153, 1227 ze zm.; dalej u.e.r.). Choé¢ ich brzmienia nieznacznie
réznig sie, to jak twierdzi doktryna prawa ubezpieczen spotecznych, wyrazajg te
samg tre§¢ normatywna (l. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne
ubezpieczenia spofecznego, Warszawa 2010, s. 151-152). Swiadczeniem
nienaleznie pobranym jest migdzy innymi $wiadczenie przyznane lub wyptacone na
podstawie falszywych zeznan iub dokumentow albo w innych przypadkach.
Swiadomego wprowadzenia w bfad przez osobe pobierajaca $wiadczenie.

Artykut 84 ust. 6 u.s.u.s. wprowadza inny typ $wiadczenia nienaleznego.
Podlega ono zwrotowi, gdyz zostato wyptacone i pobrane ze wzgledu na przekazanie
przez platnika skiadek nieprawdziwych danych majgcych wptyw na prawo do
$wiadczenia lub ich wysoko$¢ (B. Gudowska [w:] Ustawa o systemie ubezpieczer
spofecznych. Komentarz, red. B. Gudowska, J. Strusifiska-Zukowska, s.834; zob.
takze wcigz aktualne: S. Ptaze, Z. Salamon, Zwrot nienaleznie pobranych $wiadczeri
Z ubezpieczenia spofecznego, ,Palestra” 1988, nr 8-9, s. 55). Przestankg uznania ich
za nienalezne nie jest zatem dziatanie $wiadczeniobiorcy (emeryta lub rencisty), lecz
ptatnika sktadek (w pewnych stanach faktycznych moze to by¢ ta sama osoba
fizyczna, ale nie zachodzi ona w te] sprawie, a zatem problem jednosci
Swiadczeniobiorcy i pfatnika sktadek nie bedzie dalej rozwazany). W literaturze
dominuje poglad, iz podstawa odpowiedzialnosci pfatnikéw sktadek jest stwierdzenie,
Ze wystawienie dokumentdw zawierajgcych nieprawdziwe dane nastapito na skutek
ich $Swiadomego dziatania lub niedbalstwa (B. Gudowska, op. cit, s. 834;
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R. Babinska, Pojecie i rodzaje bfedu organu rentowego lub odwotawczego, ,Paristwo
i Prawo” 2005, nr 12, s. 58; za obiektywng odpowiedzialno$cig nieuzalezniong od
winy opowiada sie R. Sadlik, Zwrot nienaleznych = $wiadczen pobranych
z ubezpieczeni spofecznych, ,Stuzba Pracownicza” 2009, nr 11, s. 13; zob. takze
wyrok z 3 grudnia 2003 r. SA w Katowicach, sygn. akt lll AUa 2325/02).

Doktryna prawa ubezpieczen spotecznych stoi na stanowisku, ze istotg
zwrotu Swiadczenia, o ktérym mowa w art. 84 ust. 6 u.s.u.s., jest wyréwnanie szkody
wyrzadzonej przez spowodowanie wypfacania przez organ ubezpieczen spofecznych
Swiadczen nienaleznych. Odpowiedzialno§¢ platnika sktadek jest zatem
odpowiedzialno$cia odszkodowawczg deliktowg (B. Gudowska, op. cit,, s. 835
S. Ptazek, Z. Salamon, op. cit,, . 55). |

Zgodnie z orzecznictwem Sgdu Najwyzszego, ptatnik skladek bedzie
zobowigzany do zwrotu kwot nienaleznie pobranych $wiadczen wylacznie wowczas,
gdy réwnocze$nie inna osoba, najczesciej Swiadczeniobiorca, nie bedzie
zobowigzany do zwrotu. ,Przepis ten [art. 84 ust. 6 u.s.u.s. — uwaga wiasna] reguluje
zatem wytacznie takg sytuacje, w ktérej pobranie nienaleznych $wiadczen zostato
spowodowane przekazaniem przez platnika sktadek Ilub inny podmiot
nieprawdziwych danych majacych wplyw na prawo do $wiadczen lub na ich
wysoko$¢, a jednocze$nie nie mozna stwierdzi¢ odpowiedzialnosci osoby, ktorej
Swiadczenie wypfacono, bowiem nie mozna uzna¢, ze pobrata je nienalezycie
w rozumieniu art. 84 ust. 2 ustawy systemowej” (wyrok SN z 10 czerwca 2008 r.,
sygn. akt | UK 376/07; za dopuszczalno$cig odpowiedzialnosci fakultatywnej ptatnika
sktadki opowiada sie B. Gudowska, op. cit,, s. 835).

4. Swiadczenia z ubezpieczen spotecznych sg ustalane w drodze decyzji
administracyjnych (co do zasady o charakterze deklaratoryjnym), a takze na ich
podstawie wyp&acane. Réwniez Swiadczenia pobrane nienaleznie podlegajg zwrotowi
dopiero po wydaniu stosownej decyzji administracyjnej.

W art. 84 ust. 1 u.s.u.s. stwierdza sie, ze osoba, ktéra pobrata nienalezne
$wiadczenie jest obowigzana do jego zwrotu, wraz z odsetkami, w wysokosci i na
zasadach okreslonych przepisami prawa cywilnego, co jednak w praktyce odnosi sie
jedynie do odsetek (chodzi o mozliwoé¢ ich zadania w razie opéznienia sie dtuznika
ze spefnieniem $wiadczenia — art. 481 § 1 k.c.). ,Odestanie do «prawa cywilnego»

zgodnie z art. 84 ust. 1 ustawy z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
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[...] dotyczy wylacznie zasad zaptaty i wysokoséci odsetek, a nie zasad zwrotu
nienaleznie pobranego $wiadczenia. Nie ma zadnych podstaw do stosowania
przepisow prawa cywilnego (o bezpodstawnym wzbogaceniu lub czynie
niedozwolonym) do oceny wymagalnosci czy przedawnienia samego nienaleznie
pobranego $wiadczenia” (wyrok SN z 16 grudnia 2008 r., sygn. akt | UK 154/08; zob.
takze wyrok SN z 3 lutego 2010 r., sygn. akt | UK 210/09).

A zatem, jak podkredla sie w orzecznictwie i doktrynie prawa ubezpieczen
spotecznych, art. 84 ust. 6 u.s.u.s. nie wprowadza terminu przedawnienia
dochodzenia nienaleznego $wiadczenia. Okreslenie tego terminu nie moze réwniez
nastapi¢ przez odwotanie do ogéinych zasad prawa cywilnego (zob. wskazane
powyzej wyroki SN, a takze wyrok SN z 6 stycznia 2009 r., sygn. akt I UK 124/08;
. Jedrasik-Jankowska, op. cit., s. 155; inaczej odnoénie do dawnego stanu prawnego
S. Ptazek i Z. Salamon, op. cit., s. 53). Natomiast zgodnie z art. 84 ust. 7 u.s.us.,
naleznoéci z tytutu nienaleznie pobranych $wiadczen ulegajg przedawnieniu po
10 latach od dnia uprawomocnienia sie decyzji ustalajgcej ww. naleznosci.
Ustawodawca ustalit zatem okres egzekucji tych naleznosci.

Swiadczenie nienalezne staje sie wymagalne, to jest podlega zwrotowi, od
momentu uprawomocnienia si¢ decyzji administracyjnej ustalajacej te naleznosci. Od
tego zdarzenia mozna ZzadaC odsetek. Ustalenie, od kiedy diuznik — pobierajacy
$wiadczenie nienalezne z ubezpieczenia spotecznego — opbznia sie z jego zwrotem,
nastepuje na podstawie przepiséw prawa ubezpieczen spotecznych. Zagadnienie to
nie jest bowiem objete odestaniem do zasad prawa cywilnego (zob. wyrok SN
z 3 lutego 2010 r., sygn. akt | UK 210/09).

Egzekucja kwot nienaleznie pobranych $wiadczen, takze od ptatnika sktadki,
nastepuje w trybie przepisow o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 84

ust. 4 u.s.u.s.).
lll. Zarzuty skarzgcej

1. Skarzaca wskazuje, ze naruszenie podstawowych zasad ustrojowych:
pewnosci prawa i ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie
prawa, skutkuje naruszeniem prawa wtasnosci.

Zgodnie z dbowiqzujch regulacja prawng pfatnik sktadek moze zostaé

pociagniety do odpowiedzialnosci nawet po 20, 30 i 40 latach od momentu
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przekazania nieprawdziwych danych majacych wplyw na prawo do $wiadczenia.
Jego odpowiedzialno$¢ jest zatem nieograniczona w czasie. Roszczenia o zwrot
$wiadczenia nienaleznego od platnika sktadek nie podlegajg przedawnieniu, nie ma
wobec nich zastosowania instytucja dawnosci. Celem regulacji ustanawiajgcych
okreslony okres przedawnienia jest zapewnienie pewnos$ci obrotu oraz eliminacja
sytuacji umozliwiajgcych istnienie trwatych i nierozerwalnych stosunkéw prawnych
migdzy podmiotami, a takze probleméw dowodowych, ktére pojawiajg sie wraz
z dochodzeniem roszczen powstatych w zwigzku ze zdarzeniami sprzed kilkunastu
lub nawet kilkudziesieciu lat. Ptatnik skiadek powinien znaé doktadng tresé
i wysokos¢ cigzacych na nim obowigzkéw daninowych w chwili zajécia zdarzenia
powodujacego powstanie takiego obowigzku. ’

Skarzgca wyjasnia, ze: ,Zasadg og6lng na gruncie stosunkow
prywatnoprawnych jest to, ze roszczenia majatkowe ulegajg po pewnym czasie
przedawnieniu, tj. ze z jego uptywem osoba obowigzana moze uchyli¢ sie od
spetnienia obowigzku, ktéry odpowiada tresci roszczenia. Na gruncie stosunkéw
publicznoprawnych instytucja przedawnienia przyjela odmienny charakter,
przejawiajacy sie w tym, ze organy panstwa (wladzy) nie majg w ogble prawa po
uptywie okresu przedawnienia ingerowa¢ wiadczo w sfere rozliczeri podmiotéw
zorganami wiadzy publicznej [...] Powotane instytucje publiczne majg mieé
okreslony czas na zbadanie prawidtowo$ci w funkcjonowaniu i rozliczeniu sie
z podmiotdw z obowigzkéw publicznoprawnych” (skarga, s. 4). Nieograniczone
w czasie zgdanie spetnienie obowigzku publicznoprawnego zakibca zaufanie
obywateli do paristwa. Organy parnstwowe posiadajg bowiem instrumenty kontrolne,
ktdre powinny wykorzystywa¢ do biezacej weryfikacji stosownej dokumentag;i.

Skarzaca przyjmuje, Zze roszczenie zwrotu nienaleznie wyptaconych
Swiadczen od ptatnika sktadek ma charakter mieszany. Stanowi ono bowiem surogat
naprawienia szkody oraz réwnoczes$nie zobowigzanie publicznoprawne wymierzane
na podstawie decyzji administracyjnej organu rentowego, a zatem w istocie stanowi
sankcje administracyjng. Je]j zastosowanie stanowi uszczuplenie zasobow
majatkowych  skarzgcej (pismo uzupelniajace, s. 2). Sankcja ta jest
nieproporcjonalna.
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2. Ponadto skarzgca stawia zarzut braku precyzji kwestionowanego przepisu.
Ptatnik skladek — jej zadaniem - nie moze odtworzyé dokladnej tresci

spoczywajacego na nim obowigzku daniowego (pismo uzupetniajace, s. 1-2).

3. Skarzaca dowodzi, ze zostata naruszona réwniez zasada zakazu retroakgji
prawa. Stwierdza, ze: ,[U]stalenie odpowiedzialnosci nastepcy prawnego ptatnika
sktadek na podstawie przepisow z dnia 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych, wywodzac podstawy tej odpowiedzialnosci z czynnoéci, ktére miaty
miejsce w czasie, kiedyl przedmiotowy przepis nie obowigzywat stanowi naruszenie
konstytucyjnej zasady zakazu retroakcji” (skarga, s. 6).

IV. Wzorce konstytucyjne

1. Podstawowym wzorcem kontroli jest zasada ochrony zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Naruszenie tej
zasady ustrojowej nastgpuje — zdaniem skarzacej — w zwigzku z jej prawem do
wiasnosci, wyrazonym w art. 64 Konstytucji. Artykut 64 Konstytucji sktada sie
z trzech ustepéw o nastepujacym brzmieniu:

a) ,Kazdy ma prawo do wtasnoéci, innych praw majgtkowych oraz prawo
dziedziczenia” (ust. 1); | '

b) ,Wiasnos¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg
rownej dla wszystkich ochronie prawnej” (ust. 2);

c) ,Wiasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnosci” (ust. 3). |

Trescig art. 64 ust. 1 Konstytucji jest statuowanie prawa podmiotowego
»kazdego” do wiasnosci. Przepis ten stanowi rozwinigcie i uzupetnienie podstawowej
zasady ustrojowej ochrony wiasnosci ustanowionej w art. 21 ust. 1 Konstytucji. A

Ochrone prawa wiasno$ci ustanawia art. 64 ust. 2 Konstytucji. Prawo to
nalezy rozpatrywa¢ w dwéch aspektach. Po pierwsze, jako gwarancje réwnej dla
wszystkich ochrony prawa wtasno$ci. W drugim aspekcie ochrong jest objety kazdy,
komu przystuguje prawo majatkowe bez wzgledu na posiadane cechy osobowe
wiasciciela. Z przepisu tego wynika zatem konstytucyjne prawo do ochrony wtasnosci
o charakterze prawa podmiotowego (postanowienie TK z 27 listopada 2006 r., sygn.
akt SK 13/06; wyrok TK z 19 lipca 2005 r., sygn. akt SK 20/03). Zdaniem Sejmu,
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W niniejszej sprawie art. 64 ust. 2 Konstytucji moze stanowi¢ wzorzec kontroli
wytgcznie w drugim aspekcie, to jest jako przepis ustanawiajacy prawo do ochrony
wiasnosci. Natomiast aspekt réwnej ochrony musi pozostaé poza zakresem kontroli,
gdyz skarzaca nie uzasadnita zarzutu jego naruszenia (o czym dale;j).

Artykut 64 ust. 3 Konstytucji petni podwojng role. Po pierwsze — stanowi
jednoznaczng i wyrazng konstytucyjna podstawe dla wprowadzania ograniczen
prawa wilasnoSci. Po drugie - zawarte w nim przestanki dopuszczalnosci
ograniczenia wiasnosci z pewnoscig stanowi¢ mogg (formalne i materialne) kryterium
kontroli dokonanych przez prawodawce ograniczen, nie zawierajac jednak
wszystkich konstytucyjnych obwarowan wyznaczajacych jego swobode regulacyjng
(zob. wcigz aktualny wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98). Odnosi sie on
wylacznie do prawa wlasno$ci, poza zakresem normowania pozostawiajac prawo

dziedziczenia i inne prawa majgtkowe.

2. Skarzaca jako wzorzec kontroli wskazuje réwniez art. 31 ust. 3 Konstytucj
(pismo uzupeiniajace, s. 3). Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,Ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga byé ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym paristwie dla jego
bezpieczeﬁstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony érodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolnoéci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg
naruszacé istoty wolnosci i praw”.

Rozwazenia wymaga zatem kwestia wzajemnej relacji art. 31 ust. 3 i art. 64
ust. 3 Konstytucji. W szczegélnosci chodzi o reiacje, ktéra zachodzi miedzy
wymienionymi powyzej przestankami ograniczania praw i wolnosci, a szczegbtows
klauzulg ograniczajacg okreslong w art. 64 ust. 3 Konstytucii.

W cytowanym powyzej wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98)
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze zasade proporcjonalnosci ograniczen praw
statuuje w sposéb w petni samodzielny i catosciowy art. 31 ust. 3 Konstytugji.
Odrebne unormowanie problematyki ograniczania wiasnosci, poprzez wskazanie
w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek dopuszczajacych tego rodzaju dziatania, nie
oznacza wylgczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady
wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zwrdcit przy tym uwage na okoliczno$é, iz
okre$lenie przestanek ograniczania prawa wilasnosci zawarte w art. 64 ust. 3

Konstytucji nie zawiera w swojej treSci wskazania wartosci i débr, ktérych ochrona
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przemawia za dopuszczalno$cig ingerencji w prawa wiasciciela. Okre$lenie to
ogranicza sie wylacznie do wskazania przestanki formalnej (wymog ustawy) oraz
zakreSlenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania istoty prawa
witasno$ci). Tym samym potraktowanie art. 64 ust. 3 jedynie jako przepisu
szczegdlnego, wytaczajacego ogoéing zasade proklamowang w art. 31 ust. 3
Konstytucji, czego konsekwencjg byloby nieuwzglednianie kryteriow wskazanych
wtym artykule przy okreslaniu przestanek ingerencji ustawodawcy w prawo
wiasno$ci, prowadzitoby do zbyt daleko idacych nastepstw, polegajgcych na
zrelatywizowaniu ochrony prawnej, zagwarantowanej prawu wiasnosci przez
Konstytucje. Analiza tresci obydwu klauzul okre$lajacych przestanki ograniczania
praw (w tym prawa wtasnosci) wskazuje, ze w przypadku prawa wiasno$ci to wiasnie
art. 31 ust. 3 powinien spetiaé role podstawowa, natomiast art. 64 ust. 3 traktowaé
nalezy wylacznie jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzania
ograniczen tego prawa (podobnie wyrok TK 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98).

3. Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze wysuniecie w skardze konstytucyjnej
zarzutu naruszenia prawa podmiotowego gwarantowanego przez art. 64 ust. 1
Konstytucji jest dopuszczalne i umozliwia mu merytoryczne wypowiedzenie sie
w sprawie zgodnos$ci zakwestionowanej regulacji z tym wzorcem kontroli réwniez
woéwczas, gdy przedmiotem badania byt przepis nakladajacy na jednostke danine
publiczng. ,Niewatpliwie naktadanie ciezarébw publicznych (w tym takze podatkéw)
i koniecznosé¢ ich zaptaty, jest ingerencjg w sfere chroniong konstytucyjnie. Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze ponoszenie ciezaréw i $wiadczen publicznych ogranicza
prawo do korzystania z wiasnoéci, jak réwniez do czerpania z niej godziwych
pozytkéw” (wyrok TK z 30 listopada 2004 r., sygn. akt SK 31/04; zob. takze wyroki
TK z: 29 listopada 2006 r., sygn. akt SK 51/06; 22 maja 2007 r., sygn. akt SK 36/06;
9 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 70/06; 6 stycznia 2009 r., sygn. akt SK 22/06;
7 lipca 2009 r., sygn. akt SK 49/06; 9 listopada 2010 r., sygn. akt SK 10/08).

Sad konstytucyjny podkreslat, ze chociaz ciezary publiczne prawidtowo
natozone nie mogg zostaé uznane za niekonstytucyjng ingerencje w sfere wtasnosci
iinnych praw majgtkowych, to granica ingerencji podatkowej jest istota prawa
wilasnosci (zob. przyktadowo wyroki TK z: 5 listopada 2008 r., sygn. akt SK 79/06;
6 stycznia 2009 r., sygn. akt SK22/06). Ponadto, zarzut niezgodnego z art. 64

Konstytucji naruszenia praw majgtkowych moze nastapi¢ takze woéwczas, gdy
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przepisy prawa daniowego powodujace uszczuplenie majgtkowe byly dotkniete
wadliwoscig w postaci uchybienia w sposobie natozenia podatku, np. wkroczenie
przez przepis rozporzadzenia w materie ustawowg (zob. wyroki TK z: 30 listopada
2004 r., sygn. akt SK 31/04; 5 listopada 2008 r., sygn. akt SK 79/06; 7 lipca 2009 r.,
sygn. akt SK 49/06). Naruszenie konstytucyjnych warunkéw przyzwoitej legislacji,
wynikajgcych z art. 2 Konstytucji, w tym wymogéw jasnosci i okreslonosci przepisow
podatkowych, oznacza niekonstytucyjna ingerencije w sfere witasnosci podatnika
gwarantowang przez art. 64 Konstytucji (wyrok TK z 27 listopada 2007 r., sygn. akt
SK 39/06)

Jednocze$nie Trybunat Konstytucyjny zwracat uwage, ze bezpodstawne jest
utozsamianie naruszenia art. 64 Konstytucji z koniecznoécia uiszczenia podatku
idoznanym w ten sposéb uszczerbkiem majgtkowym. Naktadanie ciezarow
i Swiadczen publicznych nie moze by¢ z zalozenia uznawane za niekonstytucyjng
ingerencie¢ w prawa majatkowe podatnika. Obowigzek podatkowy znajduje
bezpo$rednie ,zakotwiczenie” w przepisach ustawy zasadniczej, posiada odrebna
i wlasng podstawe, a zatem ustawodawca zostat konstytucyjnie upowazniony do
stanowienia przepisow prawa daninowego, ktérych istotg jest ograniczenie praw
majatkowych. Wynika on przede wszystkim z art. 84 Konstytucji, ktory naklada
powszechny obowigzek ponoszenia cigzaréw i $wiadczen publicznych, w tym
podatkéw, i niejako zwalnia ustawodawce z obowigzku usprawiedliwiania
wprowadzenia daniny publicznej, ustanawiajgc wtadztwo podatkowe parstwa (zob.
postanowienia TK z: 18 listopada 2008 r., sygn. akt SK 23/06; 31 marca 2009 r.,
sygn. akt Ts 189/06; 25 maja 2009 r., sygn. akt Ts 121/07; zob. takze wyrok TK
z 30 stycznia 2001 r., sygn. akt K 17/00). Tym samym ,pobieranie danin i opfat
o charakterze publicznym nie moze byé uznane za ingerencie w sfere prawa
witasno$ci w rozumieniu art. 64 ust. 3 Konstytucji” (wyrok TK z 14 wrzes$nia 2001 r.,
sygn. akt SK 11/00; zob. takze wyrok TK z 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02).

Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze pobieranie podatkéw (danin publicznych)
nie moze byé uznane za ingerencje w sfere prawa wilasnosci, chyba ze — jak
wskazywano juz powyzej — stanowi ukrytg forme konfiskaty mienia (wyrok TK
Z 14 wrzesnia 2001 r., sygn. akt SK 11/00).

4. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji dopuszcza ograniczenie w korzystaniu

z konstytucyjne zagwarantowanych wolnosci i praw, gdy jest to konieczne
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w demokratycznym parnstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badZ dla ochrony Srodowiska, zdrowia, moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenia mogg zosta¢ ustanowione wylgcznie w ustawie i nie
mogq naruszac istoty wolnosci i praw. Ponadto, ustawowa regulacja ograniczajaca
prawo lub wolno§é konstytucyjng musi by¢ zgodna z zasadg proporcjonalnosci.
Zasada ta ustanawia zakaz nadmiernej ingerencji. Aby ustali¢, czy taka nadmierna
ingerencja w prawo lub wolno$¢ nie zachodzi, nalezy odpowiedzie¢ na pytania:
a) czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonego przez nig
skutku (kryterium przydatnosci), b) czy ta regulacja jest niezbedna dia ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (kryterium koniecznosci), c) czy efekt
wprowadzonej regulacji pozostaje w proporcji do ciezaréw naktadanych na podmioty
prawne (kryterium proporcjonalno$¢ sensu stricto). Powyzsze kryteria muszg zostaé
spetnione facznie (zob. B. Banaszak, Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiéj.
Komentarz, Warszawa 2009, s.181-182 wraz ze wskazanym tam orzecznictwem

i literaturg przedmiotu).

5. Zasada ochrony zaufania do parnstwa i stanowionego przez nie prawa,
inaczej zwana zasadg lojalno$ci panstwa wzgledem obywateli, jest pochodng wobec
zasady demokratycznego panstwa prawnego. Wynikaja z niej kolejne zasady
pochodne Il stopnia, w tym bezpieczeistwa prawnego (W. Sokolewicz
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V,
Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 19 37).

Jak twierdzi dokiryna prawa: ,Pewno$S¢ prawa wymaga przydania prawu
cech, ktore zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiajg jej
decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o peing i aktualng znajomos$é
przestanek dziatania organdéw parnstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich
dziatan. Jednostka powinna, w my$l tej zasady, mie¢ mozliwos¢ przewidzenia
zarowno konsekwencji poszczeg6lnych zachowan i zdarzen na gruncie
obowigzujgcego prawa, jak i oczekiwaé, Ze prawodawca nie zmieni tych regulacii
w sposoéb arbitralny” (W. Sokolewicz, op. cit., s. 36, por. wyrok TK z 14 czerwca
2000 r., sygn. akt P 3/00).

Takze Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie wielokrotnie w kwestii
bezpieczeristwa prawnego: ,Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego

przez nie prawa opiera sie na pewnosci prawa a wiec takim zespole cech
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przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu 0 petng znajomo$§¢
przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej
dziatania moga pociagnaé za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwo$é okreslenia
zarowno konsekwencji poszczegélnych zachowan i zdarzed na gruncie
obowigzujgcego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczeristwo prawne jednostki
zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dziatai organéw
panstwa a takze prognozowanie dziatari wtasnych. [...] Wartosci te, przy zmianie
prawa, prawodawca narusza witedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla jednostki
zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie mogla byta go przewidzieé,
szczeg6lnie za§ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogt
przypuszcza¢, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa, bylaby inaczej
zadecydowata o swoich sprawach. [...] Bezpieczefistwo prawne jednostki
pozostawaC moze w kolizji z innymi warto§ciami, ktérych realizacja wymaga
wprowadzenia zmian do systemu prawnego. Jednostka ma prawo jednak oczekiwag,
ze regulacja prawna nie zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w spos6b arbitralny”
(wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; zob. takze wyroki TK z: 7 lutego
2001 r., sygn. akt K 27/00; 29 czerwca 2005 r., sygn. akt SK 34/04).

6. Wskazany przez skarzacg wzorzec kontroli konstytucyjnosci, jakim jest
nakaz poprawnej legislacji, wyraza jeden z aspekitéw zasady panstwa prawnego
ujetej w art. 2 Konstytucji. Jest on funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci
prawa i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do paristwa i stanowionego
przez nie prawa. Zasady te nakazuja, by przepisy prawa formutowane byly w sposéb
precyzyjny i jasny, a stanowienie prawa nastepowalo w spos6b logiczny
i konsekwentny z poszanowaniem ogoinosystemowych zasad i nalezytych
aksjologicznych standardéw. Jedng z dyrektyw poprawnej legislacji jest zasada
okreslonosci prawa. Okreélono$¢ prawa stanowi takze element zasady ochrony
zaufania obywatela do panstwa wynikajacy z art. 2 Konstytucji (zob. np. wyroki TK
z: 15 wrzeénia 1999 r., sygn. K 11/99; 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99;
21 marca 2001 ., sygn. akt K 24/00; 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00;
22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02; 20 listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02; 3 grudnia
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2002 r., sygn. akt P 13/02; 29 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 53/02; 9 pazdziernika
2007 r., sygn. akt SK 70/06).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ,okreslonoéé prawa” funkcjonuje
W rozumieniu szerokim, oznaczajacym zaréwno precyzyjno$é przepisu, jak i jasno§é
prawa, ktore ma byé zrozumiate i komunikatywne dla jak najwiekszej liczby
podmiotéw. Dla zgodnosci sformutowania okreslonego przepisu z wymaganiami
poprawnej legislacji istotne sa trzy zalozenia: a) kazdy przepis ograniczajacy
konstytucyjne wolnoéci lub prawa powinien by¢ sformutowany w sposéb pozwalajacy
jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom, b) przepis
powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly jednolita wykiadnia i jego
jednolite stosowanie, c) przepis powinien byé¢ tak ujety, aby zakres jego
zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych dziatajacy racjonalnie
ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacje ograniczajgce korzystanie
z konstytucyjnych praw i wolnosci. Przez precyzyjno$¢ regulacji prawnej nalezy
rolemie(: mozliwo$¢ dekodowania z przepisdw jednoznacznych norm prawnych
(a takze ich konsekwencji) za pomocg regut interpretacji przyjmowanych na gruncie
okreslonej kultury prawnej. Innymi stowy, nakaz okreslonosci przepiséw prawnych
powinien byé rozumiany jako wymog formutowania przepiséw w taki sposéb, aby
zapewniaty dostateczny stopief precyzji w ustaleniu ich znaczenia i skutkdéw
prawnych (zob. orzeczenia TK z: 19 czerwca 1992 r., sygn. akt U 6/92;.1 marca
1994 r., sygn. akt U 7/93; 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; postanowienie TK
Z 24 lutego 2003 r., sygn. akt K 28/02 oraz wyroki TK z: 17 pazdziernika 2000 r.,
sygn. akt SK 5/99; 28 czerwca 2005 r., sygn. akt SK 56/04). Precyzyjno$¢ przepisu
przejawia sie w konkfetnoéci regulacji praw i obowigzkéw, tak by ich tres¢ byta
oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie (wyrok TK z 18 marca 2010 r., sygn.
akt K 8/08).

Nalezy wskazaC, ze stopien okreslonoSci przepisu nalezy ocenia¢
uwzgledniajac gatgz prawa, do ktdrej on nalezy. W orzecznictwie Trybunatu
podkresla sie, iz przepisy prawa karnego oraz daninowego muszg spetniaé
najwyzsze standardy okreslonosci z uwagi na to, ze dotyczg praw i wolnosci
cztowieka (wyroki TK z: 13 lutego 2001 r., sygn. akt K 19/99, 20 listopada 2002 r.,
sygn. akt K 41/02; 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02; 27 listopada 2007 r., sygn. akt
SK 39/06).
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Réwnocze$nie z orzecznictwa Trybunatu wynika réwniez, ze nie kazdy brak
precyzji przepisu oznacza naruszenie zasady okreslonosci prawa, lecz dopiero taki,
ktérego stopien osiaga pewien putap. Zdaniem sgdu konstytucyjnego: ,[Nliejasnos¢
przepisu moze uzasadniaé stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucjg, o ile jest
tak daleko posunieta, iz wynikajgcych z niej rozbieznosci nie da sie usunaé za
pomocg zwyczajnych $rodkéw majgcych na celu wyeliminowanie niejednolitosci
w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowiazujacej okreslonego przepisu
z powodu jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny, stosowany
dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkdw niejasnosci treSci przepisu,
w szczegblnosci przez jego interpretacje w orzecznictwie sgdowym, okazg sie

niewystarczajgce” (wyrok TK z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 70/06).

7. Zasada lex retro non agit zostata doprecyzowana przez orzecznictwo

Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat stoi na stanowisku, iz: ,Zasada niedziatania
prawa wstecz jest dyrektywa postepowania organéw prawodawczych, polegajaca na
zakazie stanowienia norm prawnych, ktdére «nakazywatyby stosowaé nowo
ustanowione normy prawne do zdarzen [...], ktére mialy miejsce przed wejSciem
w zycie nowo ustanowionych norm prawnych». Nadanie normom mocy wstecznej
nastepuje gdy «ustéwodawca nakazuje kwalifikowaé wedtug norm nowych zdarzenia
zaistniate przed wejSciem tych norm w Zycie». Trybunat Konstytucyjny podkreslit
ponadto, Ze retroaktywnos$¢ ustawy zachodzi réwniez wéwczas gdy konstruowana
jest fikcja prawna obowigzywania ustawy przed dniem jej wejscia w zycie” (wyrok TK
z 10 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 28/01 wraz ze wskazanym tam
orzecznictwem).
) Zasada nieretroaktywnosci prawa nie ma charakteru absolutnego.
Ustawodawca ma zatem prawo, nie naruszajgc art. 2 Konstytucji, odstgpi¢ od
przestrzegania tej zasady. Moze mie¢ to miejsce jedynie w wyjgtkowych
przypadkach i poza sferg prawa karnego; odstepstwa muszg nastepowaé w drodze
ustawy, a ich zastosowanie musi by¢ konstytucyjnie usprawiedliwione, np. ze
wzgledu na sprawiedliwo$¢é spoteczng (W. Sokolewicz, op. cit., s. 43).

Podkreslenia wymaga fakt, iz Trybunat rozréznia retroaktywno$¢ prawa od
retrospektywnosci. ,Mozna zatem stwierdzi¢, ze [...] mamy do czynienia tylko
z nakazem zastosowania nowego prawa do stosunkdédw prawnych (stosunkéw

procesowych), ktére wprawdzie zostaty nawigzane pod rzgdami dawnych przepiséw,

-26-



ale woéwczas nie zostaly jeszcze zrealizowane wszystkie istotne elementy tych
stosunkéw. Trybunat Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie
zajmowat stanowisko, ze tego rodzaju regulacja intertemporalna (zwana
retrospektywno$cig) nie jest objeta wynikajacym z art. 2 Konstytucji zakazem
wstecznego dziatania prawa (por. wyrok z 31 marca 1998 r., sygn. K. 24/97, OTK ZU
nr 2/1998, poz. 13). Przyjecie innego stanowiska oznaczatoby nadmierne
ograniczenie swobody wladzy ustawodawczej w ksztattowaniu i zmianach tresci
prawa oraz dostosowywaniu go do zmian spotecznych” (wyrok TK z 4 kwietnia
2006 r., sygn. akt K 11/04).

V. Analiza zgodnosci

1. Podstawowy problem konstytucyjny w niniejszej spawie sprowadza sie do
odpowiedzi na pytanie, czy istnieje wynikajace z Konstytucji prawo do przedawnienia
roszczeh oraz czy zaniechanie jego uregulowania w ustawie moze stanowic

naruszenie prawa wiasnosci.

2. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy przyjaé, ze
nie istnieje konstytucyjne ,prawo do przedawnienia”, czy chocéby ekspektatywa
takiego prawa. Konstytucja nie zawiera przepisu, ktory w jakiejkolwiek formie
przyznawatby prawo do przedawnienia (zob. wyroki TK z: 23 maja 2005 r., sygn. akt
SK 44/04; 25 maja 2004 r., sygn. akt SK 44/03; postanowienia TK z: 7 wrze$nia
2009 r., sygn. akt TS 389/08; z tej samej daty, sygn. akt Ts 390/08). Trybunat
Konstytucyjny prezentuje powyzsze stanowisko na gruncie prawa karnego
i daninowego. W tym ostatnim wypadku stwierdzit explicite, ze decyzja, czy w ogéle
wprowadzaé do systemu prawa przedawnienie zobowigzan podatkowych, miesci sie
w szerokim marginesie swobody regulacyjnej ustawodawcy (wyrok TK z 21 czerwca
2011 r., sygn. akt P 26/10).

Jednoczesnie wskazaé trzeba, Zze sad konstytucyjny wyrazit poglad, ze
w sferze stosunkéw prywatnoprawnych zasadg ogélng polskiego prawa cywilnego
jest przyjecie rozwigzan okreslanych mianem dawno$ci, wsrod ktérych nalezy
rowniez wyrdzni¢é przedawnienie roszczen. Dawno$é stuzyé ma wzmocnieniu
pewnos$ci obrotu, funkcjonowaé jako instrument gwarantujgcy pewno$¢ prawa

i bezpieczenstwo stosunkéw prawnych (wyrok TK z 1 wrze$nia 2006 r., sygn. akt
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SK 14/05; zob. réwniez cytowany w skardze wyrok TK z 24 kwietnia 2007 r., sygn.
akt SK 49/05). Jednakze zwréci¢ nalezy uwage, iz w obu wskazanych powyzej
wyrokach problemem konstytucyjnym nie byt brak terminu przedawnienia, lecz jego
wadliwe uksztaftowanie, ktére umozliwialo zbyt szybkg ,utrate” prawa do
skutecznego dochodzenia roszczenia na skutek zastosowania instytucji dawnosci.
Z wypowiedzi tych, zdaniem Sejmu, nie wynika jednak, ze w stosunkach
prywatnoprawnych (inaczej niz w prawie publicznym) istnieje konstytucyjne prawo do
przedawnienia. Nota bene nawet gdyby przyjaé, ze w sprawach cywilnoprawnych
takie prawo istnieje, nie jest to rbwnoznaczne z tym, ze miatoby ono zastosowanie do
roszczenia o zwrot $wiadczenia nienaleznie pobranego, o ktérym mowa w art. 84
ust. 6 u.s.u.s. Konieczne byltoby jeszcze wykazanie, ze roszczenie to ma charakter
cywilnoprawny i nie mozna w tym wypadku odstapi¢ od objecia go instytucjg

dawnosci.

3. Niezaleznie od watkéw cywilistycznych, ktére pojawiajg sie w skardze
konstytucyjnej, skarzaca wskazuje, ze roszczenie o zwrot Swiadczenia nienaleznego
ma (réwniez) charakter zobowigzania publicznoprawnego.

W literaturze podkre$la sie, ze ww. roszczenie jest w rzeczywistosci
roszczeniem odszkodowawczym ex delicto (zob. S. Ptazek i Z. Salamon, op. cit,
s. 56). Jednakze nalezy zwréci¢ uwage, ze staje sie ono wymagalne dopiero po
wydaniu decyzji administracyjnej ustalajgcej te naleznosci (zob. sformutowanie uzyte
w art. 84 ust. 7 us.u.s.). Instytucje zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen
ksztaltujg przepisy prawa ubezpieczen spotecznych. Zgodnie z zasada autonomii
prawa ubezpieczenn spotecznych przepisy prawa cywilnego, poza wyraznym
odestaniem w stosunku do odsetek, nie majg zastosowania wobec roszczenia
o zwrot Swiadczenia nienaleznego. Jego egzekucja nastepuje na podstawie
przepisbw postepowania egzekucyjnego w administracji moze by¢ ono
zabezpieczone hipotekg przymusowg i ustawowym prawem zastawu (art. 84 ust. 4
i 4a u.s.u.s.). Ponadto jest &ciSle zwigzane ze stosunkiem ubezpieczenia, ktérego
podmiotami sa: ubezpieczony, organ rentowy oraz ptatnik sktadek. Relacja pomiedzy
ptatnikiem skladek a organem rentowym nie jest rownorzedna. To organ rentowy
ustala naleznosci z tytutu nienaleznie pobranych $wiadczen. Cel instytucji zwrotu
nienaleznie pobranych $Swiadczen lokuje sie w sferze prawa publicznego. Jak
podkredla sie w orzecznictwie: ,Celem przepiséw o nienaleznym $wiadczeniu i jego
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zwrocie jest doprowadzenie do sytuacji, w ktorej pobierajacy to $wiadczenie nie
bedzie wzbogacony. Celem art. 84 ustawy systemowej [u.s.u.s. — uwaga wiasna] jest
tez ochrona Funduszu Ubezpieczer Spotecznych i odzyskanie kwot, ktére zostaty
wyptacone niezgodnie z przepisami” (wyrok SN z 6 stycznia 2009 r., sygn. akt Il UK
124/08; zob. takze wyrok Sadu Apelacyjnego w P z  lipca 2009 r., sygn.
akt ; wyrok SN z 16 grudnia 2008 r., sygn. akt | UK 154/08). '
Charakter stosunku ubezpieczenia spotecznego Trybunat Konstytucyjny
omoéwit w wyroku z 26 maja 2010 r. (sygn. akt P 29/08). Stwierdzit wéwczas, iz

a) stosunek ubezpieczenia spotecznego jest specyficznym zobowigzaniem
o charakterze publicznym, ktéry faczy, co do zasady, trzy podmioty: ZUS jako
ubezpieczyciela, ubezpieczonego oraz pfatnika;

b) prawo ubezpieczeri spotecznych, jak wynika z orzecznictwa sgadéw
powszechnych, jest autonomiczne wzgledem prawa cywilnego, ktorego
przepisy majg zastosowanie wytacznie gdy ustawa tak stanowi (do stosunku
ubezpieczenia spotecznego zgodnie z art. 123 u.s.u.s., jesli nie ma odrebnej
regulacji w ustawie, stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego [Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze
zm.]);

c) sktadki na ubezpieczenie spoteczne stanowig nalezno$¢ publicznoprawng;

d) przedawnienie administracyjne prowadzi do wygasniecia obowiazku
administracyjnego; takim obbwiqzkiem jest obowigzek sktadkowy (wniesienia
sktadki na ubezpieczenie spoteczne), a jego przedawnienie ma charakter
publicznoprawny; przedawnienie roszczenia wzgledem ZUS o 2zwrot
nienaleznie optaconych sktadek ma inny charakter;

e) prawo do zwrotu nienaleznie wniesionych skladek stanowi pochodne wobec
stosunku ubezpieczeniowego prawo pfatnika (ubezpieczonego) do rozliczenia
z ZUS z tytutu nienaleznie wniesionych skiadek i jest instytucjg blizszg prawu
cywilnemu niz administracyjnemu;

f) w ramach stosunku ubezpieczenia spotecznego nalezy odr6zni¢ sfere dziatan
wiadczych ZUS od pozostatych elementéw stosunku prawnego pomiedzy ZUS
a pfatnikiem (ubezpieczonym); ZUS jako zaktad publiczny jest uprawniony do
dziatann wladczych wobec ubezpieczonego i ptatnika poprzez ksztattowanie
przez organ administracji publicznej sytuacji drugiego podmiotu, zgodnie

z prawem przedmiotowym; do wiadczej sfery dziatari ZUS nalezy miedzy
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innymi egzekwowanie naleznosci z tytutu skiadek na ubezpieczenie
spoteczne; zakres dziatarh wtadczych zaktadu publicznego jest determinowany
jego celem.

Na podstawie powyzszych wypowiedzi sadu konstytucyjnego mozna
stwierdzi¢, ze roszczenie o zwrot $wiadczen nienaleznie pobranych jest (réwniez)
zobowigzaniem publicznoprawnym. Powstaje bowiem w zwigzku ze stosunkiem
ubezpieczenia spotecznego, ktéry ma charakter publicznoprawny. Na pracodawcy-
ptatniku sktadek cigzy wynikajacy ze stosunku ubezpieczenia obowigzek wydawania
pracownikowi lub organowi rentowemu zaswiadczen niezbednych do ustalenia prawa
do $wiadczen i ich wysokosci (art. 125 u.e.r.). Jego naruszenie poprzez przekazanie
organowi rentowemu nieprawdziwych danych, majace wplyw na prawo do
Swiadczenia albo jego wysoko$¢, powoduje pobranie $wiadczenia nienaleznego,
ktérego zwrotu ma prawo zadaé¢ organ rentowy. Roszczenie przystuguje organowi
publicznemu, a jest skierowane przeciwko piatnikowi. Nie jest zatem prawem
ptatnika, jak w przypadku nienaleznie optaconych sktadek, ktérych wniesienie nie
byto zwigzane z obowigzkiem optacenia sktadek lecz stanowito nadpfate. Ewentualne
przedawnienie roszczenia o zwrot nienaleznie pobranego $wiadczenia, gdyby
ustawodawca je wprowadzit, prowadzitoby do wygasniecia obowigzku wzgledem
organu rentowego, obowigzku administracyjnego uksztattowanego przez organ
rentowy. O trafnosci tej tezy Swiadczy chociazby to, ze zgodnie z art. 84 ust. 3
u.s.us. oraz art. 138 ust. 4 u.e.r. ograniczeniu ulega wysoko$¢ kwot nienaleznie
pobranych $wiadczen. Mianowicie organ rentowy moze Zzgda¢ zwrotu jedynie kwot
nienaleznie pobranych $wiadczen za okres nie dluzszy niz ostatnie 3 lata, a nie
- w peinej wysoko$ci wyptaconych $wiadczen. A zatem, w decyzji ustalajgcej wskazuje
si¢ dochodzone naleznosci, ktérych zwrot zwalnia z obowigzku piatnika sktadek.
W pozostatym zakresie $wiadczenia nienaleznie pobrane nie podlegajg zwrotowi.
Ponadto $wiadczenie nienalezne powstaje, gdyz organ rentowy dokonat wypiaty
$wiadczenia ze wzgledu na wypelnienie obowigzku ubezpieczeniowego. Ma ono
zatem $cisty zwigzek z takim obowigzkiem. Natomiast sam obowigzek wystawienia
prawidtowej dokumentacji ubezpieczeniowej ma nature publicznoprawng. Jego
naruszenie moze zosta¢ zakwalifikowane jako wykroczenie (zob. art. 98 ust. 1 pkt 2
u.s.u.s.), a nawet wystepek (zob. art. 219 kk.). | wreszcie o publicznoprawnym
charakterze roszczenia o zwrot $wiadczenia nienaleznie pobranego, réwniez od

ptatnika sktadek, wiadczy cel tej instytuciji (ratio legis). Jak wskazuje Sad Najwyzszy:
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J[Clelem omawianej regulacji jest ochrona $rodkdw pienigznych zgromadzonych
w Funduszu Ubezpieczeri Spofecznych i odzyskanie $wiadczen, ktére zostaly
wypfacone niezgodni z przepisami prawa ubezpieczen spotecznych. Regulacja ta
stuzy wiec zrekompensowaniu Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych «straty», jakg
Fundusz (w istocie wszyscy ubezpieczeni) poniést wskutek wyptaty
nieprzystugujacego $wiadczenia” (wyrok SN z 16 grudnia 2008 r., sygn. akt
| UK 154/08). |

4. Pracodawca jest zobowigzany do gromadzenia dokumentacji pracowniczej
i wydawania éwiadectwa pracy (zob. art. 94 pkt 9a oraz art. 97 ustawy z dnia
26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, t.j. Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94 ze zm.; dalej
jako k.p.). Jest takze zobligowany, jako ptatnik skiadek, do wydawania pracownikom
lub organowi rentowemu zaswiadczen niezbednych do ustalenia prawa do
swiadczen i ich wysokosci (art. 125 u.e.r.). Niewlasciwe wykonanie tych zobowigzan
moze powodowac wyptate Swiadczenia nienaleznego, w wypadku gdy przekazanie
nieprawdziwych informacji miato wptyw na prawo do $wiadczenia lub jego wysoko$é
i powstanie uszczerbku majgtkowego po stronie Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (organ rentowy ustalit niezgodnie z przepisami istnienie prawa do
$wiadczenia albo zawyzyt jego wysoko$¢€). Niewykonanie obowigzku wystawienia
dokumentacji pracowniczej zgodnie z prawda, w tym Swiadectwa pracy, moze takze
spowodowac powstanie szkody po stronie pracownika-ubezpieczonego, jeéli na
podstawie dokumentéw wystawionych przez pracodawce organ rentowy wadliwie
ustalit prawo do $wiadczenia lub jego wysoko$¢ (np. odméwit niezgodnie z prawem
- ustalenia prawa do $wiadczenia albo ustalit je w zbyt niskiej wysokosci). Po stronie
pracownika powstaje wowczas szkoda majgtkowa.

Ustawodawca zréznicowat konstrukcje wspomnianych dwoéch modeli
roszczenia zwigzanych z wystawieniem btednej dokumentacji: roszczenia o zwrot
nienaleznie pobranego $wiadczenia od ptatnika skladek przystugujgcego organowi
rentowemu oraz roszczenia odszkodowawczego od pracodawcy-platnika sktadek
przystugujgcego pracownikowi. Roszczenia organu rentowego znajdujg podstawe
w przepisach ubezpieczenia spotecznego. Natomiast roszczenie pracownika
o odszkodowanie z tytutu naprawienia szkody powstatej na skutek naruszenia
obowigzku pracodawcy-ptatnika skiadek do wydawania pracownikowi lub organowi

renfowemu zaswiadczenn niezbednych do ustalenia prawa do $éwiadczenia i ich
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wysokosci nie moze opierac sie na przepisach ubezpieczeniowych. Artykut 125 u.e.r.
w zakresie relacji pracownik-ptatnik sktadek nie zostat opatrzony zadng sankgja.
Podstawe roszczenia odszkodowawczego stanowig natomiast przepisy prawa pracy.
Pracownik dysponuje bowiem nie tylko roszczeniem o realizacje obowigzku wydania
stosownych zaswiadczen, ale takZze roszczeniem odszkodowawczym wskutek jego
niewykonania. Podstawe odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong pracownikowi
wynikajaca z nienalezytego wykonania obowigzku prowadzenia dokumentacii
w sprawach zwigzanych ze stosunkiem pracy i akt osobowych pracownika stanowi
art. 471 k.c. w zwigzku z art. 300 k.p. (zob. wyrok SN z 13 paZdziernika 2004 r.,
sygn. akt Il PK 36/04; uchwata siedmiu sedziéw SN z 19 stycznia 2011 r., sygn. akt
I PZP 5/10). Roszczenie pracownika ulega przedawnieniu na podstawie art. 291 § 1
k.p. Zréznicowanie konstrukcji ww. roszczen (roszczenie organu rentowego nie ulega
przedawnieniu, roszczenie pracownika ulega przedawnieniu) wynika — zdaniem
Sejmu — z ich charakteru prawnego. Roszczenie pracownika ma charakter wytacznie
cywilnoprawny, roszczenie  organu renfowego  jest  zobowigzaniem
publicznoprawnym. _

Powyzsze argumenty pozwalajg uznaé, ze roszczenie o zwrot $wiadczenia
nienaleznego wobec ptatnika sktadek stanowi, jak twierdzi skarzaca, zobowigzanie
publicznoprawne. Wzgledem takiego zobowigzania nie przystuguje natomiast

konstytucyjne prawo do przedawnienia.

9. Istotne dla rozstrzygnigcia niniejszej sprawy sg tezy wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 21 czerwca 2011 r. (sygn. akt P 26/10). Sad konstytucyjny oceniat
wowczas zgodno$¢ przepisu ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.) regulujgcego dopuszczalnosé
przerwania biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego z wynikajgca z art. 2
Konstytucji zasadg ochrony zaufania do paristwa i stanowionego przez nie prawa.
Podstawowym zarzutem, ktory uzasadnia¢ miat niekonstytucyjnosé przepisu, byto
przyjecie rozwigzania polegajacego na dopuszczalnosci wielokrotnego przerywania
biegu przedawnienia oraz nieokresleniu ostatecznego terminu przedawnienia.
Trybunat stwierdzit, ze:

a) podtrzymuje swojg linie orzecznicza, iz w prawie daniowym nie ma
konstytucyjnego prawa do przedawnienia;
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b) obowigzek zaptaty zobowigzania podatkowego nalezy rozpatrywaé
w perspektywie art. 84 Konstytuciji, ktéry ustanawia powszechny obowiazek
ponoszenia ciezardw i $wiadczen publicznych; przepis ten z jednej strony,
zobowigzuje kazdego do postuszenistwa i podporzagdkowania sie natozonym
na niego cigzarom publicznym, z drugiej za$ strony, naklada na ustawodawce
wymog wprowadzenia adekwatnych do potrzeb gwarangji instytucjonalnych,
zapewniajgcych organom wiadzy wykonawczej kontrole i egzekwowanie od
podatnikéw ich zobowigzan fiskalnych;

c) niewywigzywanie sie ze zobowigzari podatkowych godzi nie tylko w interes
finansowy Skarbu Panstwa, ale réwniez narusza szeroko pojety interes
publiczny, sprzeciwiajac sie réwnocze$nie zasadom sprawiedliwosci
spotecznej; w $wietle zasady powszechno$ci i sprawiedliwosci podatkowej nie
mozna zaakceptowac sytuacji, w ktérej niektérzy podatnicy uchylajg sie od
wypetniania cigzacego na nich obowiazku, korzystajac jednakze ze $wiadczen
publicznych finansowanych z podatkéw ptaconych przez pozostatych
podatnikéw;

d) pozadanym  konstytucyjnie = sposobem  wygasniecia  zobowigzania
podatkowego jest szeroko rozumiana zaptata podatku.

Ostatecznie Trybunat uznat, ze badany przepis jest zgodny z zasadg
zaufania obywatela do panstwa i prawa.

Zdaniem Sejmu, powyzsze uwagi Trybunafu Konstytucyjnego sg adekwatne
takze w rozpatrywanej sprawie. Réwniez w prawie ubezpieczern spolecznych,
w zakresie zobowigzan o charakterze publicznoprawnym, nie mozna twierdzié, ze
istnieje konstytucyjne prawo do przedawnienia. Obowigzek zwrotu nienaleznie
pobranych $wiadczen, kitdre sg $wiadczeniami publicznymi w rozumieniu art. 84
Konstytucji, nalezy rozpatrywaé w analogicznym kontek$cie. Jak wskazuje sie
w doktrynie prawa konstytucyjnego, pojecie Swiadczen publicznych, zgodnie ze
specyfikg pojeé konstytucyjnych, nalezy uznaC za zakresowo najszersze spo$rod
uzywanych w prawie o finansach publicznych. Kwalifikowang kategorig $wiadczen
publicznych sg daniny publiczne, do ktérych nalezg podatki. Za danine publiczng
uwaza sie S$wiadczenia powszechne, przymusowe i bezzwrotne, ustalane
jednostronnie i pobierane na rzecz podmiotu prawa publicznego w celu realizacji
zadan publicznych (K. Dziatocha [w:] Konstyfucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, t. lll, komentarz do art. 84, s. 1-2).
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Natomiast zwigzane ze stosunkiem ubezpieczenia roszczenie o zwrot nienaleznie
pobranego $wiadczenia jest przymusowe (podlega egzekucji administracyjne;j),
ustalane jednostronnie (decyzjg organu rentowego ustalajgca naleznosci Swiadczen
nienaleznie pobranych; art. 84 ust. 7 u.s.u.s.), pobierane na rzecz podmiotu prawa
publicznego (FUS; art. 51 u.s.u.s.) oraz w celu realizacji zadann publicznych
(uzupetnienia ,straty” jaka powstata w FUS, a ktérg w rzeczywistosci poniesli
wszyscy ubezpieczeni, na skutek wyptaty nieprzystugujgcego $wiadczenia). Artykut
84 Konstytucji naktada zas na ustawodawce wymdg wprowadzenia adekwatnych do
potrzeb gwarangji instytucjonalnych, zapewniajacych organom wiadzy wykonawczej
kontrole i egzekwowanie zobowigzan publicznoprawnych. Takim instrumentem jest
miedzy innymi brak terminu przedawnienia zgdania zwrotu nienaleznie pobranych
Swiadczen. Dolegliwos¢ takiej konstrukcji tagodzi art. 84 ust. 3 u.s.u.s. i art. 138
ust. 4 u.e.r. (ograniczenia zadania zwrotu do kwot nienaleznych $§wiadczen
wyptaconych za okres trzech lat). Niewywigzanie sie przez platnika skiadki
z zobowigzania publicznego — zwrotu $wiadczenia nienaleznie pobranego na skutek
uptywu terminu przedawnienia — godzi w interes ubezpieczonych i utrudnia
zapewnienie stabilnosci finansowej funduszu ubezpieczeniowego, ktdéra warunkuje
realno$¢ wyptaty Swiadczen. Zdaniem Sejmu, pozadanym konstytucyjnie sposobem
wygasniecia zobowigzania dotyczacego $wiadczen nienaleznie pobranych jest zatem
- analogicznie jak w wypadku podatkéw —ich zwrot.

PowyZsza analiza prowadzi do wniosku, podobnie jak w omawianym powyzej
wyroku TK z 21 czerwca 2011 r. (sygn. akt P 26/10), iz przedmiot kontroli jest zgodny

z zasadg lojalnos$ci panstwa wobec obywatela.

6. Gdyby nawet uznaé, ze konstrukcja roszczenia o zwrot $wiadczenia
nienaleznego jest bliska roszczeniu o zwrot nienaleznie optaconych sktadek
(nadptaconych sktadek) i tym samym ma charakter cywilnoprawhy, to i woéwczas taka
konstatacja nie jest rownoznaczna z przyjeciem tezy skarzacej, ze istnieje wobec
takiego roszczenia konstytucyjne prawo do przedawnienia.

Po pierwsze, podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca ma daleko idgcg swobode
w okreslaniu okresu przedawnienia (wyroki TK z: 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt
SK 49/05; 12 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 20/04). Zdaniem Sejmu, ma on réwniez
prawo do rezygnacji z jego ustanowienia, zwlaszcza jesli przemawiajg za tym inne

wartosci konstytucyjne. Konstytucyjnym przepisem upowazniajgcym do rezygnaciji
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z ustanowienia okresu przedawnienia roszczen o zwrot nienaleznie pobranych
Swiadczen jest art. 67 ust. 1 Konstytucji. Udziela on prawodawcy prawo do ustalenia
zakresu i form zabezpieczenia spotecznego. Okre$lenie konstrukcji $wiadczen
nienaleznie pobranych, w tym tryb ich §ciggalnosci, objecie instytucjg dawnosci lub
rezygnacja z wyznaczenia okresu przedawnienia, miesci sie w konstytucyjnym
upowaznieniu. Tym samym art. 67 ust. 1 Konstytucji wyznacza szeroko ramy
swobody regulacyjnej ustawodawcy w tym zakresie.

Po drugie, celem rezygnacji z wprowadzenia okresu przedawnienia jest
umozliwienie naprawienia, choéby w ograniczonym zakresie (zob. art. 84 ust. 3
us.us.), szkody jakiej doznat Fundusz Ubezpieczei  Spotecznych,
a w rzeczywistoSci wszyscy ubezpieczeni. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, regulacje majagce na celu zapewnienie stabilnoéci finansowej
funduszu ubezpieczeniowego, ktdéra warunkuje realno$é wyplaty Swiadczen, znajdujg
oparcie w wartoSciach konstytucyjnych (wyroki TK z: 4 stycznia 2000 r., sygn. akt
K 18/99; 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99). W tym wypadku — zdaniem Sejmu —
nalezy da¢ pierwszenstwo interesowi wszystkich ubezpieczonych przez interesem
jednostki, ktéra swoim dziataniem spowodowata bezprawne uszczuplenie zasobdw
finansowych Funduszu.

Po trzecie, za konstytucyjnym obowigzkiem okre$lenia terminu
przedawnienia (zaktadajac ze jednak mozna taki wywie$é dla roszczen
cywilnoprawnych), w wypadku roszczen o zwrot Swiadczen nienaleznie pobranych,
nie powinna przemawiaé ochrona pewnosci obrotu prawnego i stabilnosci stosunkéw
prawnych, gdyz w relacji organ rentoWy — ptatnik nie mamy do czynienia z obrotem
prywatnoprawnym, a organ rentowy nie jest jego uczestnikiem. Podmioty te nie sg
réwnorzedne (organ rentowy ksztattuje sytuacje prawng platnika sktadek).

7. Ponadto — o czym juz wspomniano — zgodnie z art. 84 ust. 3 u.s.us.
iart. 138 ust. 4 u.er. nie mozna zgdaé¢ zwrotu kwot nienaleznie pobranych
Swiadczen z ubezpieczenia spotecznego za okres diuzszy niz ostatnie trzy lata. Tym
samym nastepuje zmniejszenie dolegliwo$ci orzeczenia o zwrocie pobranych kwot,
ktére mogly by¢ pobierane przez wiele lat. Ustawodawca wprowadzit réwniez termin
przedawnienia egzekucji roszczenia o zwrot. Jego bieg rozpoczyna sie wraz
z ustaleniem kwot podlegajacych zwrotowi w drodze decyzji administracyjnej, to jest

od momentu, w ktérym roszczenie stato sie wymagalne.
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W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego: ,Sens (istota) przedawnienia roszczen
majatkowych wigzany byé¢ jednak powinien jedynie z sytuacja, w ktérej roszczenie juz
powstato, ergo wystgpily realne mozliwosci jego dochodzenia. Nie moze byé
natomiast z punktu widzenia rudymentarnych zasad sprawiedliwosci i regut
prawidtowej legislacji (art. 2 Konstytucji) utrzymywany w systemie mechanizm
prowadzacy de facfo do kreacji pozornego prawa majatkowego, a wiec prawa, ktorej
powstajgc, staje sie od razu nieskuteczne, gdyz podlega w tym samym momencie
przedawnieniu” (wyrok TK z 1 wrze$nia 2006 r., sygn. akt SK 14/05).

Powyzsze uwagi wypowiedziane w sprawie kontroli diugosci terminu
przedawnienia cywilnoprawnych roszczenn odszkodowawczych ex delicto z tytutu
zaistniatej szkody na osobie, sa — mutatis mutandis — aktualne réwniez wobec
roszczen o zwrot nienaleznie pobranych $wiadczen. Ze wzgledu na to, ze
éwiadczenie z ubezpieczenia spolecznego sa przyznawane w drodze decyzji
administracyjnej i na tej podstawie wyptacane, ich zwrot jako $wiadczen nienaleznie
pobranych moze staé sie wymagalny dopiero w momencie wydania decyzji
ustalajgcej kwoty nalezne do zwrotu (wyrok SN z 3 lutego 2010 r., sygn. akt
| UK 210/09). Tym samym bieg terminu przedawnienia moze sie rozpoczaé dopiero

od momentu ustalenia kwoty nienaleznie pobranych §wiadczen.

8. W cytowanym juz wyroku z 26 maja 2010 r. (sygn. akt P 29/08) na
marginesie gidwnych rozwazan Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,Poréwnanie
art. 80 ordynacji podatkowej z art. 24 ust. 7 u.s.u.s. prowadzi do wniosku, ze
wart. 24 ust. 7 u.s.u.s. brakuje rozwigzania prawnego, ktére gwarantowatoby
- ochrone praw majatkowych ptatnika (ubezpieczonego), przerywajac bieg terminu
dochodzenia nienaleznie optaconej sktadki w sytuacji, gdy ptatnik (ubezpieczony)
podjat dziatania prawne zmierzajgce do zwrotu nadptaty. Do podobnej konkluzji
prowadzi art. 84 u.s.u.s., na podstawie ktérego w sytuacji przyczynienia sie
uzytkownika do pobrania nienaleznego $wiadczenia, Zaktadowi nie tylko przystuguje
przedawnienie z przerwami okre$lonymi w art. 24 ust. 5 i n., ale réwniez termin
przedawnienia liczony jest dopiero od dnia uprawomocnienia decyzji ustalajacej te
naleznoSci”.

Wypowiedz ta, cho¢ istotna, nie moze przesadzaé o rozstrzygnieciu
analizowanej sprawy i prowadzi¢c do uznania zaskarzonego przepisu za

niekonstytucyjny. . Po pierwsze, ocenie Trybunatu Konstytucyjnego podlegat inny
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przedmiot kontroli (art. 24 ust. 7 u.s.u.s.), ktéry ustanawiat okres przedawnienia dla
roszczenia ptatnika sktadek o zwrot nienaleznie optaconych skladek, a nie kwestii
roszczenia organu rentowego wzgledem pilatnika. Podstawg kontroli nie byta za$
zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa czy zasada
pewnos$ci prawa powigzana z prawem do ochrony wiasnosci, lecz zasada réwnosci
wynikajgca z art. 32 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Po drugie, teza Trybunatu
odnoszaca sie do art. 84 u.s.us. zostala z uwagi na zakres zaskarzenia
sformutowana na marginesie, juz po dokonaniu oceny materialno-prawnych
aspektow sprawy. Sad konstytucyjny nie mogt zatem skonfrontowaé wszystkich
argumentéw przemawiajacych za utrzymaniem mechanizmu bezterminowego
podniesienia roszczenia o zwrot nienaleznie pobranych $wiadczen ze wskazanymi
w skardze wzorcami kontroli. Po trzecie, zdaniem Sejmu, powyzsza wypowiedZ
odnosi sie do oceny catego mechanizmu zwrotu &wiadczen nienaleznie pobranych,
a nie tylko roszczenia wzgledem ptatnika sktadek. Warto zwréci¢ rowniez uwage, ze
wypowiedz Trybunat odnosita sie wytacznie do sytuacji, w ktoérej uzytkownik
przyczynia sie do pobrania nienalezytego $wiadczenia. Nie dotyczy ona zatem
sytuacji, w ktérej ptatnik sktadek jest odpowiedzialny za wprowadzenie organu
rentowego w bitgd i wyplate Swiadczenia nienaleznego. Nie odnosi sie zatem do

dyspozycji art. 84 ust. 6 u.s.u.s.

9. Odnoszac sie do zarzutu skarzgcej, iz ptatnik skltadek w rzeczywistosci
ponosi odpowiedzialno$¢ za bierno$¢ i bezczynnosé organu wiadzy publicznej,
trzeba stwierdzi¢, ze Zrédlem niezgodnego z prawem wyptacania $§wiadczen jest
przekazanie organowi rentowemu nieprawdziwych danych przez ptatnika sktadek. Do
istoty zwrotu Swiadczenia nalezy zatem wprowadzenie w biad organu rentowego
(art. 84 ust. 6 w zwigzku z art. 84 ust. 2 u.s.u.s. i art. 138 ust. 2 u.e.r.). Nie mozna
zatem przerzuca¢ odpowiedzialno$ci za dziatanie ptatnika skiadki na organ rentowy.
Wymaganie, aby wykrycie btedu nastgpito w okreslonym, a najlepiej najkrotszym
czasie, jest ze wszech miar pozgdane, ale nie zawsze bedzie mozliwe do spetnienia.
Moze bowiem ono zaleze¢ od dziatarh samego ubezpieczonego lub ptatnika sktadki,
ktérzy przekazujgc organowi rentowemu kolejne informacje pozwolg mu ustali¢, ze
popetnit btad, ustalajac prawo do $wiadczenia (ewentualnie ustalajgc zbyt wysokie
Swiadczenie). Taka sytuacja miata miejsce w przypadku skarzacej. Organ rentowy po
uzyskaniu dodatkowych dokumentéw od J. M w styczniu 2007 r., na podstawie
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ktérych mozna byto ustali¢ fakt przekazania nieprawdziwych danych przez ptatnika
skiadek, juz w lutym 2007 r. wydat decyzje o zwrocie nienaleznie pobranych skiadek.
Zwr6ci¢ nalezy uwage, ze niektére dokumenty wystawiane przez pracodawce sg
przekazywane ZUS dopiero wraz z wystapieniem o ustalenie prawa do $wiadczenia.
W zwigzku z tym nie mozna wymagaé, aby dokonywat on kontroli dokumentacji
ubezpieczonego przed zlozeniem odpowiedniego wniosku |lub wystgpieniem
zdarzenia, ktére inicjuje dziatanie organu z urzedu o konkretne $wiadczenie (zob.
art. 116 u.e.r.).

Przeciwdziata¢ nadmiernemu obcigzaniu osoby zobowigzanej ma natomiast
regulacja art. 84 ust. 3 us.u.s. i art. 138 ust. 4 u.er., w wypadku gdyby okres
pobierania $wiadczen nienaleznych byt dlugoletni. Ptatnik sktadek odpowiada
bowiem jedynie za nienaleznie wyptacone $wiadczenia za okres ostatnich trzech lat,
liczac od daty decyzji zobowigzujgcej do ich zwrotu (zob. uchwata SN
z 16 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | UZP 10/09).

10. Nie mozna zgodzi¢ sie réwniez z zarzutem skarzacej, iz zakres jej
odpowiedzialno$ci jest nieprecyzyjnie uregulowany, i Ze nie mogta pozna¢ doktadnej
treSci i wysokosci cigzacych na niej obowigzkéw daniowych w chwili zdarzenia
powodujgcego jego powstanie.

Nalezy zwréci¢é uwage, ze obowigzek zwrotu nienaleznie pobranych
$wiadczen przez pracodawce-ptatnika sktadek zostat uregulowany w ért. 84 ust. 6
u.s.u.s., a jego istota od wejScia w Zzycie ustawy nie ulegta zmianie. Jedyna
nowelizacja zaskarzonego przepisu polegata na zastgpieniu zwrotu ,pracodawca’
sformutowaniem ,ptatnik skladek” (art. 1 pkt 34 ustawy z dnia 11 stycznia 2001 r.
o zmianie ustawy o systemie ubezpieczenn spotecznych oraz niektérych innych
ustaw, Dz. U. Nr 8, poz. 64). Z punktu widzenia skarzacej, ktéra byta zaréwno
pracodawca jak i ptatnikiem skfadek, jest ona zatem irrelewantna.

Nie sposéb takze podzieli¢ stanowiska, ze obowigzek zwrotu $wiadczen
nienaleznych przez pracodawce-ptatnika sktadek w przypadku wypeienia
przestanek ustawowych byt znany skarzgcej dopiero od dnia wejscia w zycie art. 84
ust. 6 u.s.u.s. W poprzednim stanie prawnym (w momencie wystawiania $wiadectwa
pracy J. M w 1990 r.) obowigzywat bowiem jego odpowiednik wyrazajacy
identyczng tre$¢ normatywna; statuowat obowigzek zwrotu $wiadczen nienaleznych
przez zaktad pracy (zob. art. 37 ust. 6 ustawy z dnia 25 listopada 1986 r.
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o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych, tj. Dz. U. z 1989 r. Nr 25,
poz. 137 ze zm.). '
Z tych powoddw teza o niemozliwosci precyzyjnego odtworzenia obowigzkoéw

pracodawcy-ptatnika sktadek jest nieprzekonujgca.

11. Skarzgca podnosi, ze zakwestionowana regulacja, pomijajaca okres
przedawnienia, stanowi nieproporcjonalng ingerencje w prawo wtasnosci.

Zdaniem Sejmu, nie mozna wyodrebni¢ konstytucyjnego prawa do
przedawnienia, zwlaszcza wobec zobowigzan publicznoprawnych. Ustawodawca,
ksztattujgc model zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen od ptatnika sktadek, nie
byt zatem konstytucyjnie zobowigzany do ustanowienia instytucji dawnosci. Skoro nie
istnieje konstytucyjne prawo do przedawnienia, to jego brak nie moze stanowié¢
nieproporcjonalnego ograniczenia.

Prawo do przedawnienia nie jest skiadnikiem konstytucyjnego prawa
wlasnosci, ani innych praw majgtkowych. Nalezatoby raczej powiedzie¢, ze
obowigzywanie instytucji przedawnienia ogranicza prawo wiasnosci, swe
aksjologiczne zrodta lokujgc w koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa prawnego
i stabilizacji stosunkéw cywilnoprawnych (B. Kordasiewicz, Prawo cywilne — cze$é
ogdina, red. Z. Radwanski, Warszawa 2002, t. I, s. 539; zob. takze wyrok TK
z 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 49/05).

Ponadto, jak stwierdzono wcze$niej, roszczenie o zwrot nienaleznie
pobranych swiadczen od ptatnika sktadek jest zobowigzaniem publicznoprawnym, do
ktéorego ma zastosowanie art. 84 Konstytucji. Natomiast zgodnie z wyrokiem TK
z 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02), dopuszczalnos¢ regulacji prawnej dotyczacej
obowigzku ponoszenia ciezarbw i $wiadczen publicznych ,nie moze by¢
rozpatrywana w kategoriach ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci
i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji), lecz w kategoriach relacji miedzy obowigzkami
konstytucyjnymi z jednej strony i ochrong konstytucyjnych wolnosci i praw z drugie;j.
Obowigzek ponoszenia ciezaréw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, nie jest
ograniczeniem, ktérego dotyczy art. 31 ust. 3 Konstytugji, chociaz jego zakres i tres¢
moga byé kontrolowane z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucjg” (wyroki TK
z: 14 wrzes$nia 2001 r., sygn. SK 11/00; 11 grudnia 2001 r., sygn. SK 16/00; 27 lipca
2004 r., sygn. SK 9/03; 25 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 33/03; 30 listopada
2004 r., sygn. SK 31/04; zob. jednakze wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt
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SK 23/01). Mozna zatem przyjaé, iz ocena zgodnosci zaskarionego przepisu
z art. 31 ust. 3 Konstytucji jest niedopuszczalna.

Ze wzgledu na wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, ktoére dopuszczajg
kontrole regulacji statuujgcych zobowigzania publicznoprawne z art. 31 ust. 3
Konstytucji (wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK 23/01) Sejm pragnie
wskazaé co nastepuje.

Bezsprzecznie warunek formalny ograniczenia prawa konstytucyjnego in
casu zostat spetniony; podstawa wystgpienia z Zzgdaniem o zwrot $Swiadczen
nienaleznie pobranych znajduje sie w ustawie. Celem wprowadzenia tej regulacji, jak
wskazuje sie powyzej, jest uzupetienie ,straty” jakiej doznat Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych na skutek niezgodnego z prawem zachowania pfatnika sktadki, a zatem
umozliwienie organowi rentowemu dziatania w interesie wszystkich ubezpieczonych
przez zapewnienie stabilnosci finansowej funduszu. Tak sformutowany cel miesci sig,
zdaniem Sejmu, w definicji pojecia porzadku publicznego, rozumianego jako stan
stosunkéw spofecznych zapewniajgcego niezakidcone funkcjonowanie panstwa
i spoteczenstwa oraz ochrone intereséw jednostek (B. Banaszak, op. cit., s. 177).
Roéwniez wypetnia on merytoryczne kryterium dopuszczalnosci wprowadzania
ograniczenrt wylacznie w przypadku ochrony wolnosci i praw innych oséb, w tym
przypadku wszystkich ubezpieczonych, ktérym art. 67 ust. 1 Konstytucji gwarantuje
prawo do zabezpieczenia spotecznego.

Odnoszac sie do stawianego w piSmie uzupetniajgcym zarzutu naruszenia
zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytueji, trzeba wskazac, ze
art. 84 ust. 6 u.s.u.s. spetnia zaréwno kryterium przydatnosci, jak i proporcjonalnosci
sensu stricte. Stanowi on skuteczny instrument egzekwowania zwrotu nienaleznie
pobranych $wiadczen. Natomiast zréwnowazenie proporcji efektu regulacji do
natozonych ciezaréw gwarantuje art. 84 ust. 3 u.s.u.s. i art. 138 ust. 4 u.e.r.,, ktére
ograniczajg zakres zgdania do nalezno$ci pobranych za ostatnie trzy lata, liczone od
uprawomocnienia sie decyzji ustalajgcej zobowigzanie.

Oceniajgc, czy zakwestionowana regulacja jest konieczna, trzeba odwotaé
sie do wywodow poczynionych wczesdniej, w pkt V.9 niniejszego pisma. Uzyskanie
Swiadczen nienaleznych wynika z przekazania organowi rentowemu nieprawdziwych
danych. Organ rentowy moze ustali¢, ze btednie, niezgodnie z przepisami okresli
prawo do $wiadczenia dopiero wtedy, kiedy uzyska nowe informacje, niekiedy od

samych zainteresowanych. Okres ten, cho¢ powinien byé maksymalnie skrécony,
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moze trwa¢ latami. Przed zbytnig dolegliwoscig chroni ptatnika ograniczenie zadania
zwrotu naleznosci wyptaconych za ostatnie trzy lata. Chociaz ZUS posiada
instrumenty kontrolne (zob. art. 86-91b u.s.us.), to w przypadku zatajenia
okreslonych informacji, czy tez podania nieprawdziwych danych wplywajacych na
prawo do $wiadczenia (jego wysokos¢) w inny sposoéb, ustalenie nieprawidtowosci
w $ciSle wyznaczonym czasie bytoby znacznie utrudnione, o ile nie niemozliwe bez
uzyskania przez ZUS dodatkowych uprawnieri kontrolnych. Nie mozna przy tym
wykluczyé, ze taka zmiana mogtaby z kolei pozostawa¢ w konflikcie z innymi
prawami i wolnosciami jednostek, np. prawem do prywatnosci czy swobodg
dziatalnosci gospodarczej. Za koniecznos$cig utrzymania regulacji pozwalajacej
bezterminowo zadaé¢ nienaleznie pobranych swiadczen, ktéra — co nalezy jeszcze
raz podkresli¢ — zaktada réwniez utrzymanie ograniczenia kwoty zgdania do
naleznosci wyplacbnych za ostatnie trzy lata, przemawia interes ubezpieczonych.
W wypadku przedawnien‘ia roszczenia o zwrot nienalezenie pobranych $wiadczen
powstatego uszczerbku nie mozna bytoby w Zzaden spos6b naprawi¢, a ujawniong
,Strate” FUS musieliby zrekompensowa¢ wszyscy ubezpieczeni (teoretycznie np.
przez podwyzszenie skfadki) albo podatnicy (przez zwickszenie wptat do FUS
z budzetu panstwa).

Zdaniem Sejmu, kwestionowana regulacja nie narusza takze istoty prawa
wiasno$ci (art. 64 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji). Ptatnik sktadek jest bowiem
zobowigzany jedynie do naprawienia wyrzadzonej swoim zachowaniem szkody.
Zwrotowi podlega wytacznie nienalezna nadwyzka. Zgodnie z orzecznictwem Sadu
Najwyzszego, zwrot $wiadczenia nienaleznie pobranego nie moze prowadzié do
wzbogacenia FUS i musi odpowiada¢ wysokosci, o ktdrg Srodki finansowe FUS
zostaly uszczuplone. Tym samym, przykltadowo, w wypadku przekazania organowi
rentowemu nieprawdziwych danych, ktére miaty wptyw na ustalenie prawa do renty
ztytutu catkowitej niezdolno$ci do prac, choé w rzeczywistosSci zainteresowany
spetniat jedynie kryteria ustalenia dla niego prawa do renty z tytulu czeSciowej
niezdolnosci do pracy, organ rentowy moze zadac jedynie réznicy pomiedzy
wyptaconym $wiadczeniem a $wiadczeniem, ktore 'by%oby nalezne, gdyby
zainteresowany zachowat sie zgodnie z prawem (zob. wyrok SN z 16 grudnia
2008 r., sygn. akt | UK 154/08). Ponadio odpowiedzialnos¢ ptatnika skiadek jest
ograniczona (zob. cytowane juz art. 84 ust. 3 u.s.u.s. i art. 138 ust. 4 u.e.r.), a odsetki

od nienaleznie pobranych $wiadczen sg naliczane dopiero od dnia doreczenia
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decyzji obligujgcej do zwrotu nienaleznie pobranego $éwiadczenia (zob.

B. Gudowska, op. cit., s. 850 wraz ze wskazanym tam orzecznictwem).

12. W zwigzku z powyzszym trzeba stwierdzi¢, ze art. 84 ust. 6 u.s.u.s.
w zakresie, w jakim nie okre$la czasowego zakresu ponoszenia przez ptatnika
skladek odpowiedzialnosci za przekazanie nieprawdziwych danych majgcych wpltyw
na prawo do Swiadczen lub na ich wysoko$¢, jest zgodny z wynikajgcymi z art. 2
Konstytucji zasadg ochrony zaufania do parnstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasadg pewnosci prawa w zwiqzkd z art. 64 ust. 1-3 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji.

13. Kolejnym zarzutem skarzacej wobec art. 84 ust. 6 u.s.u.s. jest brak

precyzji (niedookreslono$¢) przepisu, co powoduje jego niezgodno$¢ z zasadg
poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji). Zagadnienie to zostato czesciowo oméwione
wczesniej (zob. pkt V.10 pisma), w tym miejscu nalezy jedynie uzupeiniajgco
stwierdzi¢, ze obowiagzki prowadzenia dokumentacji ubezpieczeniowej pracodawcy-
ptatnika sktadek sg wyraznie okreslone w przepisach prawa pracy (art. 97 k.p.) oraz
prawa ubezpieczen spotecznych (art. 125 u.e.r.; zob. takze art. 96 ustawy z dnia
14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytainym pracownikéw i ich rodzin, Dz. U.
Nr 40, poz. 267 ze zm.); Takze tre$¢ art. 84 ust. 6 u.s.u.s. jest precyzyjna i jasna,
a jego stosowanie nie powoduje trudno$ci praktycznych (orzecznictwo sgdéw jest
jednolite). Zagadnienie prawne, ktére mogto budzi¢ watpliwosci, tj. zakres odestania
do zasad prawa cywilnego, rozstrzygnat jednoznacznie Sad Najwyzszy (zob. wyroki
SN z: 3 lutego 2010 r.,, sygn. akt | UK 210/09; 16 grudnia 2008 r., sygn. akt
I UK 154/08).
_ Podobnie, nie mozna podzieli¢ tezy skarzacej, ze brak okreslenia okresu
przedawnienia Zadania zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczern powoduje
niedookreslono$é (brak precyzji) regulacji. Z ustawy o systemie ubezpieczen
spofecznych wynika bowiem bezspornie, ze pfatnik skiadek, o ile wypetnia warunki
ustawowe, zawsze musi liczy¢ sie z obowigzkiem zwrotu §wiadczenia nienalezne
pobranego przez $wiadczeniobiorce (zob. tez np. I. Jedrusik-Jankowska, op. cit.,
s. 155). '

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze art. 84 ust. 6 u.s.us.

w zakresie, w jakim nie okre$la czasowego zakresu ponoszenia przez pilatnika
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sktadek odpowiedzialno$ci za przekazanie nieprawdziwych danych majgcych wptyw
na prawo do $wiadczen lub na ich wysokos¢, jest zgodny z wynikajacg z art. 2
Konstytucji zasada poprawnej legislacji w zwigzku z art. 64 ust. 1-3 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji;

14. Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych nie zawiera przepiséw
przejSciowych odnoszacych sie do zagadnienia zwrotu nienaleznie pobranych
$wiadczei. Nie jest to jednakze jednoznaczne - jak twierdzi skarzgca -
z powstaniem luki intertemporalnej. ,Milczenie” ustawodawcy oznacza bowiem, ze
zasadne jest zastosowanie normy intertemporalnej bezposredniego dziatania prawa
nowego. ' .

W sprawie skarzgcej organ rentowy zazadat zwrotu nienaleznie pobranych
Swiadczen od ptatnika sktadek na podstawie wéwczas (w 2007 r.) obowigzujacego
przepisu, to jest art. 84 ust. 6 u.s.u.s. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze zastosowat ten
przepis retroaktywnie. Stusznie natomiast wskazuje skarzaca, ze jedna z przestanek
— przekazanie nieprawdziwych danych majacych wptyw na prawo do $wiadczenia
albo na jego wysoko$¢ — zaszla przed wejSciem w zycie zakwestionowanego
przepisu. Jedynie w tym aspekcie mozna rozwazaé ewentualnzi retroaktywnos§¢
art. 84 ust. 6 u.s.u.s.

Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, Ze w poprzednim stanie prawnym (w tym
ta‘kze w momencie wystawiania Swiadectwa pracy J. M w 1990 r)
obowigzywat przepis wyrazajacy identyczng tre$¢ normatywng. Artykut 37 ust. 6
ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen
spofecznych (tj. Dz. U. z 1989 r. Nr 25, poz. 137 ze zm.) statuowat obowigzek
zwrotu $wiadczen nienaleznych przez zakiad pracy, jezeli pobranie nienaleznych
Swiadczenn zostato spowodowane przekazaniem ZUS przez zaklad pracy
nieprawdziwych danych majgcych wplyw na prawo do $wiadczen lub ich wysokosci.
Réwniez obowigzek wydawania za$wiadczen niezbednych do ustalenia prawa do
$wiadczen i ich wysoko$ci wynikat z éwczesnych przepisow (art. 96 ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich
rodzin, Dz. U. Nr 40, poz. 267 ze zm.; art. 97 § 1 k.p.; przepisy rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 20 listopada 1974 r. w sprawie $wiadectw pracy i opinii, Dz. U.
Nr 45, poz. 269 ze zm.).
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A zatem, sytuacja prawna pracodawcy-ptatnika sktadek nie ulegta zmianie.
Nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze ustawodawca retroaktywnie natozyt na skarzaca
obowigzki nieznane jej w momencie wystapienia przestanki zwrotu nienaleznie
pobranych $éwiadczen (przekazania nieprawdziwych danych). Stan prawny byt

bowiem w tym aspekcie niezmienny.
W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze art. 84 ust. 6 u.s.u.s. jest

zgodny z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasada zakazu retroakcji w zwigzku

z art. 64 ust. 1-3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji.

MARSZA SEJMU
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