SEJM Warszawa, dnia ?/Eistopada 2011r.

RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]

Sygn. akt P 41/11 P
BAS-WPTK-1866/11 S R

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 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 pytania
prawnego Sadu Okregowego w Toruniu — IV Wydziat Pracy i Ubezpieczen
Spolecznych z 29 kwietnia 2011 r. (sygn. akt P 41/11), jednoczeénie wnoszac
o stwierdzenie, ze art. 94 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow publicznych (tj. Dz. U. z 2008 r.
Nr 164, poz. 1027 ze zm.), uchylony przez ustawe z dnia 28 kwietnia 2011 r.
o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz niektorych innych ustaw

(Dz. U. Nr 138, poz. 808), jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli i zarzuty pytajacego sadu

1. Sad Okregowy w Toruniu — IV Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych
(dalej jako: Sad Okregowy, sad lub sad pytajacy), przedstawit Trybunatowi
Konstytucyjnemu (dalej jako: Trybunat lub TK}, pytanie prawne dotyczace zgodnosci
art. 94 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze §rodkéw publicznych (t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 ze
zm.; dalej jako: u.$.0.z.) z art. 32 Konstytucji.

Zaskarzony przepis zostat uchylony ustawg z dnia 28 kwietnia 2011 r.
0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 138, poz. 808; dalej jako ustawa nowelizujgca) i od 20 lipca 2011 r. juz nie
obowigzuje.

Zgodnie z trescig art. 94 ust. 2 u$.0.z.. ,Zwrotu nienaleznie optaconych
skladek na ubezpieczenie zdrowotne nie mozna dochodzié, jezeli od dnia ich
optacenia minegto 5 lat”. Przepis ten ustanawia regute, wedtug ktérej, uplyw
piecioletniego terminu liczonego od chwili optacenia nienalezne; skiadki na
ubezpieczenie zdrowotne (dalej takze jako skfadka), uniemozliwia jej dochodzenie
przez ptatnika lub ubezpieczonego (dalej jako ptatnik) wzgledem Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych (dalej takze jako ZUS). Odmiennie uregulowany zostat
termin dochodzenia naleznosci ZUS wzgledem ptatnikow sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne. Artykut 24 ust. 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (t.j. Dz. U. z 2009 r, Nr 205, poz. 1585 ze zm.; dalej jako
ustawa ubezpieczeniowa), do kiérego odsyla art. 93 ust 2 u.$.0.z, stanowi, Ze
naleznosci z tytutu skitadek ulegajg przedawnieniu po uptywie 10 fat, liczac od dnia,
w ktorym staly sie wymagalne. Ustawodawca we wspomnianym art. 24, w ust, 5-6
uregulowat przypadki, w ktérych termin przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek

ulega zawieszeniu, przerwaniu lub nie biegnie.

2. Pytanie prawne Sadu Okregowego powstato w zwigzku z toczacym sie
postepowaniem o zwrot nienaleznie optaconych sktadek na dobrowocine

ubezpieczenie zdrowotne za okres od grudnia 1999 r. do listopada 2005 r. Optata

2.



nienaleznych sktadek nastgpita — jak mozna wnioskowac z tre$ci postanowienia sgdu
pytajacego z 29 kwietnia 2011 r. — w wyniku wprowadzenia przez ZUS pflatnika
w btad, co do konieczno&ci oplacania dobrowolnego ubezpieczenia zdrowotnego po
zakonczeniu prowadzenia przez niego dziatainosci gospodarczej. W wyniku
regularnego optacania skiadek powstata nadptata za okres 10 lat. Decyzjg
z stycznia 2011 r. ZUS dokonal zwrotu nienaleznie optaconych sktadek za okres od
grudnia 2005 r. do grudnia 2009 r., czynigc w tej czesci zados¢ wnioskowi ptatnika.
W tej samej decyzji ZUS odmowit platnikowi zwrotu nienaleznie optaconych sktadek
na dobrowolne ubezpieczenie zdrowotne za okres od grudnia 1999 r. do listopada
2005 r., w zwigzku z uplywem 5 letniego terminu na dochodzenie ich zwrotu
wyrazonego w art. 94 ust. 2 u.$.0.z.

Zgodnie z art. 24 ust. 8a ustawy ubezpieczeniowej W zwiazku z art. 94 ust. 1
u.$.0.z., nienaleznie optacone sktadki nie mogly zosta¢ zaliczone przez ZUS
z urzedu na poczet zaleglych, biezacych lub przysziych skiadek z powodu ziozenia
przez ptatnika wniosku o ich zwrot.

Sad, pomimo odmiennych informacji zawartych w postanowieniu z 29 kwietnia
2011 r., podnidst w postanowieniu uzupehiajgcym z 8 lipca 2011 r,, Ze w okresie od
pazdziernika 2009 r. do listopada 2010 r. trwata korespondencja miedzy ZUS
a Narodowym Funduszem Zdrowia (dalej takze jako: Fundusz lub NFZ). W wyniku
diugotrwatego procesu wyjasnied miedzy tymi organami co do koniecznosci opfaty
sktadek, niemozliwym bylo wczesniejsze wystgpienie przez ptatnika o zwrot
nienaleznie optaconych skladek. Zgodnie z procedura, o zwrot nienaleznie
optaconych skiadek mozna ubiegacé sie dopiero z chwilg stwierdzenia, ze skiadki
zostaty nienaleznie oplacone (art; 24 ust. 6c ustawy ubezpieczeniowej w zwigzku
z art. 94 ust. 1 u.5.0.z.). W okresie, kiedy trwata korespondencja migdzy NFZ a ZUS,
przepisy nie przewidywaly mozliwosci zawieszenia biegu terminu dochodzenia
nienaleznie optaconych skiadek, w wyniku czego platnik stracita mozliwos¢ ich

zwrotu za okres od pazdziernika 2004 r. do listopada 2005 1.

3. Watpliwosci pytajgcego sadu sprowadzajg sie do dwoch zagadnien.

Po pierwsze, dotycza istnienia dwoch roznych terminéw, w kitdrych mozliwe
jest dochodzenie naleznosci z tytutu skladek na ubezpieczenie zdrowotne. Zdaniem
sadu: ,Ubezpieczeni tracg prawo dochodzenia zwrotu naleznosci sktadek juz po

uplywie pieciu lat od ich optacenia, podczas gdy nalezno$ci organu rentowego

-3.



z tytutu skfadek przedawniajg sie po dziesieciu latach od daty ich wymagalnosci.
Zatem przepis art. 94 ust. 2 narusza zasade réwnosci okreslong w art. 32 ust. 1
Konstytucji, poniewaz bezpodstawnie réznicuje sytuacje prawng podmiotéw
majacych roszczenie z tytulu skiadek na ubezpieczenie zdrowotne”. Sgd stwierdzit
réwniez, ze ,brak jest podstaw do stabszej ochrony praw majatkowych
ubezpieczonego wzgiedem ZUS poprzez skrécenie mozliwosci dochodzenia przez
niego zwrotu nienaleznie optaconych skiadek do § lat w przeciwienistwie do terminu
10 lat przystugujacego Zakladowi”. Sad, wskazujac na orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego — w ktorym TK stwierdzit, ze art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji stanowi
cato$é normatywng — jako podstawe oceny zgodnosci z Konstytucig art. 94 ust. 2
u.§.0.z. powotat caty art. 32 Konstytucji.

Po drugie, pytajacy sad zarzucit, ze: [Ulbezpieczony traci mozliwosc
dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych skiadek po okresie 5 lat nawet jezeli
wszczal w terminie wszystkie czynnosci w celu dochodzenia swoich roszczen wobec
ZUS. Nie istniata bowiem mozliwo$¢ zawieszenia lub przerwania biegu terminu
wskutek toczacego sie postepowania wyjasniajgcego pomiedzy Narodowym
Funduszem Zdrowia a ZUS-em”. Zdaniem sadu: ,[Plrowadzi to do sytuacji gdy
ptatnik mimo prawidtowego swojego postepowania, pozbawionego winy z jego strony
jest obcigzony konsekwencjami dlugotrwatego rozpatrywania sprawy przez organy
i oczekiwania na wydanie decyzji i ograniczen wynikajacych z treSci art. 94 ust. 2
ustawy o $Swiadczeniach [z] opieki zdrowotnej finansowanych ze $§rodkow
publicznych”.

Zdaniem Sejmu, zarzut braku mozliwosci zawieszenia lub przerwania biegu
terminu wskutek toczacego sie postepowania wyjasniajgcego, z jednej strony, stuzy
wzmochieniu argumentacji pytajgcego sadu w odniesieniu do roznicowania diugosci
termindéw, w kitdrych mozliwe jest dochodzenie naleznosci z tytulu skladek na
ubezpieczenie zdrowotne, z drugiej zas — moze by¢ traktowany odrebnie. Jako
zarzut autonomiczny (samodzielny), moze by¢ z kolei rozumiany w ten sposob, ze
dotyczy niezamieszczenia (braku) w us$.0.z. regulacji szczegdtowej co do
zawieszenia lub przerwania biegu terminu wskutek toczgcego sie postepowania
wyjasniajgcego w postepowaniu o dochodzenie zwrotu nienaleznie optaconych
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne (co powoduje zrdznicowanie pozycji ptatnika

wzgledem ZUS w zakresie ochrony jego praw majgtkowych).



W sensie faktycznym natomiast sugerowane przez sad pytajacy utomnosci
prawne art. 94 ust. 2 u.5.0.z, lezagce u podstaw dwoch powyzszych zarzutdw,
przekiadajg sie na brak mozliwoéci odzyskania przez ubezpieczonego w catosci

nienaleznie optaconych skladek na ubezpieczenie zdrowotne.

li. Analiza formalnoprawna

1. Na podstawie art. 3 w zwigzku z art. 7 ustawy nowelizujacej, z dniem
20 lipca 2011 r. art. 94 ust. 2 u.$.0.z. zostal uchylony. Okreslony w nim pigcioletni
termin dochodzenia zwrotu nienaleznie opfaconych skladek na ubezpieczenie
zdrowotne zostat zastgpiony przez ustawodawce dziesigcioletnim terminem
przedawnienia (art. 24 ust. 8g ustawy ubezpieczeniowej w zwiazku z art. 94 ust. 1
u.§.0.z.). Konstruujac ten termin, ustawodawca postuzyt sie w art. 94 ust. 1 u.s.0.z.
odestaniem do zasad i trybu dochodzenia skfadek na ubezpieczenie spoteczne
wyrazonych w ustawie ubezpieczeniowej.

Ze wzgledu na wymogi formalne kontroli konstytucyjnosci prawa, w pierwsze;
kolejnoéci nalezy rozwazy¢, czy zaskarzony przepis wcigz obowigzuje i pozostaje
podstawg rozstrzygania sprawy przez sad pytajacy. Udzielenie odpowiedzi
negatywnej bedzie skutkowac koniecznoscia umorzenia postgpowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej jako: ustawa o TK) ze wzgledu na utratg mocy
obowigzujgce] przepisu przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat.

Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie wielokrotnie w kwestii utraty mocy
obowigzujacej przepisu aktu normatywnego. Uchylenie przepisu nie zawsze jest
rébwnoznaczne z utratg przez ten przepis w calosci mocy obowiazujacej. Przepis
obowigzuje w danym systemie prawa tak diugo, jak diugo mozna stosowac go do
sytuacji z przesztosci, teraZzniejszoéci lub przyszio$ci — w przeciwnym razie utrata
mocy obowigzujgcej ma charakter wytgcznie pozorny, a nie rzeczywisty. Uchylenie
przepisu z reguly tworzy sytuacie wspélistnienia ,nowej” regulacji z poprzednio
obowigzujacy (zob. wyroki TK z: 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99; 28 maja
2002 r., sygn. akt P 10/01 oraz postanowienie TK z 21 paZdziernika 2003 r., sygn.
akt K 10/02).

Do rzadkosci nie nalezy sytuacja, gdy pomimo uchylenia przepisu prawnego

moze on by¢ nadal stosowany na podstawie reguf intertemporalnych. Regut tych
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w plerwszej kolejnosci powinno sie poszukiwaé w obowigzujgcych przepisach
prawnych, jednak ,ch brak nie przesadza jeszcze o luce w zakresie regulacji
intertemporalnej. W polskiej kulturze prawnej zostaly wyksztatcone reguly
migdzyczasowe, ktére znajdujg zastosowanie w procesie stosowania prawa. Jezeli
brakuje wyraznie wyrazone] woli ustawodawcy, sad i inne organy stosujgce prawo
muszg kwestie intertemporaing rozstrzygnaé na podstawie tych wiasnie regut, majgc
wybdr migedzy zasadg dalszego dzialania ustawy dawnej i zasadg bezposredniego
skutku ustawy nowej” (wyrok TK z 9 lipca 2009 r., sygn. akt K 31/08; zob. tez wyrok
TK z 10 maja 2004 r., sygn. akt SK 39/03).

Rozstrzygniecie zagadnienn intertemporainych w odniesieniu do zwrotu
nienaleZnycH sktadek na ubezpieczenie zdrowotne nastgpito w art. 5 ust. 3 ustawy
nowelizujacej. Zgodnie z jego brzmieniem: ,Do nienaleznie optaconych sktadek na
ubezpieczenie spoteczne i ubezpieczenie zdrowotne przed dniem wejscia w zycie
niniejszej ustawy, jezeli nie upltynat jeszcze termin dochodzenia ich zwrotu, stosuje
sie art. 24 ust. 6b, 6¢, 6g i 6h ustawy [ubezpieczeniowej — uwaga wilasna],
w brzmieniu nadanym [ustawg nowelizujacg — uwaga wiasna]’. Od prawidlowe]
wyktadni regulacji intertemporalnej uzaleznione jest stosowanie pigcio- lub
dziesiecioletniego terminu dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych skiadek na
ubezpieczenie zdrowotne w sprawie zawistej przed sgdem pytajgcym; ustalenie to
nie pozostaje takze bez wplywu na ewentualne rozstrzygnigcie o umorzeniu
postepowania.

Interpretujgc norme zawartg w art. 5 ust. 3 ustawy nowelizujacej, nalezy
zwrécié uwage na uplyw terminu dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych
skiadek. Tylko brak uplywu terminu dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych
sktadek (,jezeli nie uplynal jeszcze termin dochodzenia ich zwrotu”) pozwoli
zastosowaé nowe przepisy (,stosuje sie art. 24 ust. 6b, 6¢, 6g i 6h ustawy
ubezpieczeniowej"). Z przekazanych Sejmowi pism procesowych sgdu wynika, ze
uptyngl juz termin dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych skladek na
ubezpieczenie zdrowotne (pierwszy mozliwy okres zwrotu skladek to grudzien
2005r.), a tylko brak uptywu takiego terminu pozwolitby (na podstawie art. 5 ust. 3
ustawy nowelizujacej) stosowaé nowy, dziesiecioletni termin zwrotu nienaleznie
optaconych skiadek (art. 24 ust. 6g ustawy ubezpieczeniowej).

A zatem, stosownie do wnioskowania a contrario z art. 5 ust. 3 ustawy

nowelizujacej, w wyniku uptywu terminu dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych
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sktadek na ubezpieczenie zdrowotne w sprawie zawistej przed sadem pytajacym nie
Znajdzie zastosowania nowy, dziesiecioletni termin przedawnienia nienaleznie
optaconych skladek okreslony w art. 24 ust. 6g ustawy ubezpieczeniowsej, z czego
wynika, ze sad pytajgcy obowigzany bedzie oprze¢ swoje rozstrzygniecie w sprawie
na art. 94 ust. 2 u.$.0.z. Przepis ten, pomimo jego formalnego uchylenia, nie utracit
zatem mocy obowigzujgace] w rozumieniu ustawy o TK | moze byé przedmiotem
orzekania co do meritum przez Trybunat Konstytucyjny.

W dalszej kolejnoéci nalezy odnie$¢ sie réwniez do speinienia przez pytanie
prawne wymaganych prawem  przestanek: podmiotowe], przedmiotowe;
i funkcjonainej.

2. Zgodnie z art. 193 Konstytucji w zwigzku z art. 3 ustawy o TK, kazdy sad
moze zwréci¢ sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym co do
zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na to pytanie zalezy
rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem.

Wedhug utrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu, kazde pytanie prawne powinno
spetnia¢ frzy przestanki formaine: 1) podmiotowg — z pytaniem prawnym moze
zwrécié sie do Trybunatu sad, 2) przedmiotowq — przedmiotem pytania prawnego
moze by¢ wylgcznie ocena zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucia,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawg, 3) funkcjonalng — musi
zachodzi¢ zwiazek pomiedzy rozstrzygnieciem Trybunatu a rozsirzygnieciem
konkretnej sprawy zawistej przed sadem wnoszacym pytanie prawne (zob. na
przyktad postanowienia TK z: 29 maja 2000 r., sygn. akt P 13/99; 10 pazdziernika
2000 r., sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03; 6 lutego 2007 r.,
sygn. akt P 33/06; 27 marca 2009 r., sygn. akt P 10/09; a takze literature:
Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym,
Warszawa 2003, s. 216 i n.; R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako procedura
koniroli konstytucyjnoéci prawa, ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 31 i n,;
A. Wasilewski, Przedstawianie pytan prawnych Trybunatowi Konstytucyjnemu przez
sady (art. 193 Konstytucji), ,Paiistwo i Prawo” 1999, z. 8, 5. 27 i n.).

Nalezy podkresli¢, ze Kkoniecznos¢ zaistnienia przestanki funkcjonalnej
nakiada na pytajacy sad szczegolne obowigzki. Nie sprowadzajg sie one wytgcznie

do wykazania zaleznosci miedzy odpowiedzig na pytanie a rozstrzygnieciem sprawy
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toczacej sie przed sadem, ale dotyczg réwniez takiego postgpowania sadu, ktdry
bedzie zmierzat ,we wiasnym zakresie do wyjasnienia watpliwosci, biorgc pod uwage
w szczegoinosci zasade niesprzecznosci systemu prawa, zasade nadrzednoéci oraz
dyrektywe nadawania przepisom i normom prawnym takiego znaczenia, ktore
w sposéb optymalny realizowatoby wartosci konstytucyjne” (postanowienie TK
z 4 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 12/08). Wazne w takim stanie rzeczy jest
ustalenie, czy w analizowanym przypadku istnieje mozliwo$¢ interpretacii
i zastosowania zakwestionowanych przepiséw w zgodzie z Konstytucja (wyrok TK
z 18 listopada 2010 r., sygn. akt P 29/09 i powotana tam literatura).

Trybunat stwierdzit takze, ze: ,[Plytanie prawne jest niedopuszczalne
w wypadku, gdy watpliwosci sadu co do zgodnoéci danego aktu normatywnego
z Konstytucja moga byé usuniete w drodze wyktadni albo gdy w danej sprawie
mozna zastosowaé inne, niebudzace watpliwoéci przepisy lub inny akt normatywny”
(postanowienie TK z 27 lutego 2008 r., sygn. akt P 31/06).

Zdaniem Sejmu, analizowane pytanie prawne spetnia zardwno przestanke
podmiotows, jak i przedmiotowa: pochodzi od podmiotu uprawnionego do ziozenia
pytania ~ Sadu Okregowego w Toruniu i dotyczy przepisu ustawy. Dalszego
rozwazenia wymaga istnienie przestanki funkcjonalne;j.

Jak juz wspomniano, ze wzgledu na ksztalt przepiséw intertemporalnych sad
pytajacy obowigzany jest stosowaé art. 94 ust. 2 u.$.0.z. (por. pkt 1.1 stanowiska).
Zaskarzony przepis, wyznaczajac piecioletni termin dochodzenia zwrotu nienaleznie
opiaconych skiadek na ubezpieczenie zdrowotne, uniemozliwia ich zwrot ptatnikowi
w sprawie zawistej przed sadem pytajgcym. Zgodzi¢ nalezy sie zatem z jego
twierdzeniem, ze od rozstrzygniecia sprawy przed Trybunatem Konstytucyjnym
uzaleznione jest rozstrzygniecie sgdu w przedmiocie zwrotu nienaleznie optaconych
skladek. Orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 94 ust. 2 u.$.0.z. spowoduje
zréwnanie okresu dochodzenia naleznos$ci z tytulu skiadek na ubezpieczenie
zdrowotne do 10 lat; uznanie przepisu za konstytucyjny nie wplynie na zmiang
diugosci tego terminu. Zmiana diugosci terminu spowoduje z kolei konieczno$¢
modyfikacji zaskarzonej przez ubezpieczonego (platnika) decyzji ZUS w zakresie
odmowy zwrotu nienaleznie optaconych skiadek na ubezpieczenie zdrowotne, co
doprowadzi do zwrotu czesci nienaleznie optaconych sktadek. Orzeczenie TK bedzie
zatem mialo bezposredni wplyw na postepowanie w sprawie zawistej przed sadem

pytajacym. Jak zauwazyt sad, w przypadku orzeczenia o niekonstytucyjnosci art. 94
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ust. 2 u.§.0.z,, decyzja o zwrocie nienaleznie optaconych skiadek doprowadzi do
zwrotu tych sktadek za okres od listopada 2000 r. do listopada 2005 r. Z powodu
uplywu dziesiecioletniego terminu przedawnienia nie bedzie mogta cbja¢ nienaleznie
opfacanych skladek za okres od grudnia 1999 r. do pazdziernika 2000 r. Biorgc pod
uwage powyzsze wskazania, nalezy uznaé, ze pytanie prawne spetnia przesfanke
funkcjonalng — moze by¢ przedmiotem oceny Trybunatu.

3. Na =zakonczenie tej czesci rozwazan nalezy zwrdcié uwage, Ze
roznicowanie termindw dochodzenia przez pfatnika od ZUS oraz ZUS od pfatnika
naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie zdrowotne miato charakter czasowy.

Do 30 czerwca 2004 r., czyli przez caty okres obowigzywania ustawy z dnia
6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz. U. Nr 28, poz. 153
ze zm.) oraz w czasie obowigzywania ustawy z 23 stycznia 2003 r. o powszechnym
ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz. U. Nr 45, poz. 391 ze zm,;
dalej jako: ustawa NFZ) naleznosci z tytutu skladek na ubezpieczenie zdrowotne
ulegaly przedawnieniu z uptywem 5 lat, liczgc od dnia, w ktérym skfadka stala sig
wymagaina. Podstawe prawng stanowily kolejno art. 28 wust. 2 ustawy
o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym oraz art. 33 ust. 2 ustawy o NFZ
w brzmieniu obowigzujacym do 30 czerwca 2004 r. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze —
historycznie — dziesiecioletni termin przedawnienia naleznosci z tytutu skifadek na
ubezpieczenie zdrowotne zostat wprowadzony do systemu powszechnego
ubezpieczenia zdrowotnego z dniem 1 lipca 2004 r. Jednoczes$nie termin
dochodzenia nienaleznie optaconych skiadek na ubezpieczenie zdrowotne wynosit
stale 5 lat (por. art. 29 ust. 2 ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym
jart. 34 ust. 2 ustawy o NFZ). W systemie powszechnego ubezpieczenia
zdrowotnego zréznicowanie terminéw dochodzenia naleznosci z tytutu skladek na
ubezpieczenie zdrowotne nastapito z dniem 1 lipca 2004 r.

Kwestionowany w pytaniu prawnym przepis art. 94 ust, 2 u.$.0.z. chowigzuje
od 1 pazdziernika 2004 r., stad relewantny dla sprawy okres réznicowania dhugosci
terminow dochodzenia wzajemnych naleznosci trwal od 1 pazdziernika 2004 r. do
19 czerwca 2011 r. W zwigzku z powyzszym rdznicowanie diugosci terminu
okreslonego w art. 94 ust. 2 u.5.0.z. jest ograniczone czasowo i obejmuje okres od
1 pazdziernika 2004 r. do 19 lipca 2011 r., a zatem dotyczy wylgcznie sktadek na

ubezpieczenie zdrowotne nienaleznie optaconych w okresie od 1 pazdziernika
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1999 r. do 19 lipca 2006 r. Sprawa, w zwigzku z ktorg do Trybunatu zostafo
wniesione pytanie prawne, odnosi sie do nienaleznych sktadek optaconych
w miesiecznych terminach od grudnia 1999 r. do listopada 2005 r. Ewentualny
zakres czasowy niekonstytucyjnosci przepisu ze wzgledu na wyrazong w art. 32
Konstytucji zasade rownosci pokrywa sie wiec ze stanem faktycznym w sprawie
zawistej przed sgdem pytajacym.

4. Odrebnej analizy wymaga tre$¢ zarzutéw sadu pytajacego. Nie budzi
watpliwosci mozliwos¢ orzekania w zakresie réznicowania diugosci termindw
dochodzenia zwrotu nalezno$ci z tytulu skiadek na ubezpieczenie zdrowotne.
Zdaniem Sejmu, sad wzglednie wiasciwie i wyczerpujgco sformufowat pytanie
prawne, przedstawit argumenty na jego poparcie oraz okreslit wzorzec konstytucyjny.

Sprecyzowania wymagajg natomiast zarzuty w zakresie braku mozliwosci
‘zawieszenia lub przerwania biegu terminu wskutek toczacego sie postepowania
wyjasniajacego o dochodzenie zwrotu nienaleznie optaconych skiadek na
ubezpieczenie zdrowotne. Zarzut tego typu dotyczy w istocie sytuacji okreslanej
wielokrotnie przez Trybunat jako pominiecie legislacyjne. W swoich wyrckach TK
zwracal uwage, Ze z pominieciem legislacyjnym mamy do czynienia w sytuacii, gdy
w uchwalonych przepisach brakuje pewnych elementéw normatywnych, koniecznych
z punktu widzenia Konstytuciji (zob. wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97,
10 marca 2009 r., sygn. akt P 80/08). ,Pominigcie ustawodawcze zachodzi wiec, gdy
integralng czes$¢ regulacji powinien stanowi¢ element, ktérego brakuje, a z uwagi na
podobienstwo do istniejgcych unormowan nalezy oczekiwaé jego istnienia” (sygn. akt
P 80/08). W odréznieniu od pominiecia ustawodawczego, Trybunat Konstytucyjny
~wielokrotnie zwracat w swoim orzecznictwie uwage na to, ze nie ma kompetencji do
zastepowania ustawodawcy ani orzekania o0 zgodnosci z Konstytucjg jego
zaniechania ustawodawczego. Orzeczenie o niezgodnosci wynika bowiem
z dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny oceny peinej ireSci normatywnej
kwestionowanego przepisu, w tym braku okreslonych elementéw normatywnych,
ktérych istnienie warunkowatoby konstytucyjnos¢ regulacji” (zob. wyrok TK
z 24 kwietnia 2008 r., sygn. akt P 8/07, zob. takZze wyrok TK z 8 wrzeénia 2005 r.,
sygn. akt P 17/04 i cytowane tam orzecznictwo).

Jak stwierdzit Trybunat w postanowieniu z 9 marca 2009 r. (sygn. akt

Ts 385/08): ,0Od dawna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowat sie
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poglad, w mysl ktdérego w razie dokonania regulacji czeSciowej o niepetnym
charakterze, mozliwe jest zakwestionowanie jej zakresu, w szczegélno$ci rozwazenie
jei na tle zasady rownosci” (zob. m.in. orzeczenie TK z 3 grudnia 1896 r., sygn. akt
K 25/85; wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97; 30 maja 2000 r., sygn. akt
K 37/98; 24 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 7/00). Pominiecie legislacyjne moze
wigc przesgdzac o niekonstytucyjnoéci przepisu.

Na mocy ustawy nowelizujgcej do ustawy ubezpieczeniowej wprowadzono
z dniem 20 lipca 2011 r. katalog okolicznosci prowadzacych do zawieszenia biegu
terminu przedawnienia nienaleznie opfaconych skiadek (art. 24 ust. 6h ustawy
ubezpieczeniowej). W mysl art. 94 ust. 1 u.$.0.z. reguly te stosuje sie rowniez do
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne. Wérdd wprowadzonych przepiséw znalazt sie
artykut regulujgcy zawieszenie biegu terminu przedawnienia, jezeli wydanie decyazji
w sprawie nienaleznie optaconych skladek jest uzaleznione od rozstrzygniecia
zagadnienia wstepnego przez inny organ lub sad (art. 24 ust. 6h pkt 2 ustawy
ubezpieczeniowej). Zgodnie z przepisami intertemporalnymi, nie znajdzie on jednak
zastosowania w sprawie toczgcej sie przed sadem pytajgcym (por. art. 5 ust. 4
ustawy nowelizujacej). ‘

W zwigzku z powyzszym nalezy potwierdzi¢ dopuszczalno$é merytorycznego
orzekania przez Trybunat w zakresie braku mozliwosci zawieszenia lub przerwania
biegu terminu na skutek wszczecia postepowania wyjasniajgcego. Réwnoczesnie
nalezy zaznaczy¢, ze niektére z uzytych przez sad w postanowieniu z 8 lipca 2011 r.
argumentow odnoszg sie do faktéw, wzglednie negatywnej oceny zaistnialej sytuaciji
faktycznej (jak sugerowana przewlekio$¢ postepowania wyjasniajgcego). Brak
podstaw do przyjecia, ze przewlekio$é postepowania moze byé determinowana
trescig zakwestionowanego art. 94 ust. 2 us.0.z. Z kolei ocena okolicznosci
zwigzanych z dziatlaniem organdw stosujgcych prawo wykracza poza zakres
kompetencji Sejmu; co do zasady nie powinna ona mieé réwniez wazgcego

znaczenia dla wyniku kontroli konstytucyjnoéci zaskarzonego przepisu.
ill. Wzorzec konstytucyjny

1. Zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji, wszyscy sa wobec prawa rowni
iwszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne. W mysl

art. 32 ust. 2 Konstytucji, nikt nie moze by¢ dyskryminowany w Zyciu politycznym,
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spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. W swoim orzecznictwie
Trybunat Konstytucyiny niekiedy przyimuje, ze art. 32 Konstytucji stanowi ,calo$é
normatywng” (por. np. wyroki z: 23 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 22/01; 28 maja
2002 r., sygn. akt P 10/01; 2 kwietnia 2003 r., sygn. akt K 13/02; 10 czerwca 2003 r.,
sygn. akt K 16/02 i 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 27/07). W analizowanej sprawie
tak ckreslony wzorzec kontroli bytby jednak zbyt szercki w stosunku do symbolicznej
argumentacji w odniesieniu do art. 32 ust. 2 Konstytucji zawartej w uzasadnieniu
pytania prawnego. Poniewaz w orzecznictwie Trybunalu obecny jest takze poglad, ze
nieuzasadnione na gruncie Konstytucji zréznicowanie podmiotow charakteryzujgcych
sie tg samg cechg relewantna nie stanowi, samo przez sie, naruszenia zasady
niedyskryminaciji, zawartej w art. 32 ust. 2 Konstytucji, Sejm wnosi o uznanie,
wzorem rozstrzygnie¢ zapadajgcych w podobnych okolicznosciach (zob. m.in. wyrok
TK z 16 grudnia 2009 r., sygn. akt K 49/07 oraz postanowienia TK z: 10 listopada
2009 r., sygn. akt SK 45/08 i 29 kwietnia 2010 r., sygn. akt K 5/09), ze w omawianym
zakresie wilasciwy wzorzec kontroli stanowi wytacznie art. 32 ust. 1 Konstytucii.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego: ,[Z]zasady rownosSci wynika nakaz
rownego, czyli jednakowego traktowania wszystkich adresatow norm prawnych
charakteryzujgcych sie w takim samym stopniu tg samag cechg relewantng, co
oznacza zaréwno zakaz dyskryminowania, jak i faworyzowania takich oséb. Takie
ujecie zasady réwnos$ci nakazuje jednocze$nie odmienne traktowanie osob, ktore
takie] cechy nie maja. Ustalenie, czy zasada rdéwnos$ci rzeczywiscie zostala
w konkretnym przypadku naruszona, wymaga zatem okreélenia kregu adresatéw, do
ktorych odnosi sie budzaca watpliwodci norma prawna oraz wskazania tych
elementéw okreslajacych ich sytuacje, kitdre sg prawnie relewantne” (zob. na
przykiad wyroki TK z: 14 lipca 2004 r., sygn. akt SK 8/03; 7 lutego 2005 r., sygn. akt
SK 49/03; 23 maja 2005 r., sygn. akt SK 44/04; 28 lutego 2008 r., sygn. akt
SK 89/06).

Kluczowe znaczenie dla oceny zgodnosci przepiséw akiu normatywnego
z art. 32 ust. 1 Konstytucji ma zatem ustalenie cechy istotnej, bo przesadza ona
o uznaniu porownywainych podmiotdw za podobne lub odmienne (L. Garlicki
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. il
Warszawa 2003, komentarz do art. 32, s. 7). Ustalenie to wymaga analizy
podstawowych celéw i treSci akiu normatywnego, w kidrym zawarta zostata

kontrolowana norma prawna (wyrok TK z 10 czerwca 2003 r., sygn. akt K 16/02).
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Rdznicowanie podmiotdw podobnych jest dopuszczalne i nie musi oznaczaé
naruszenia zasady rownosci, gdy: 1) kryterium réznicowania pozostaje
w racjonalnym zwiazku z celem i treScig danej regulacji (relewantnos¢), 2) waga
interesu, ktéremu roznicowanie ma shuzy¢ pozostaje w odpowiedniej proporcji do
wagi interesdw, kiére zostang naruszone w wyniku wprowadzenia zréznicowania
(proporcjionaino$¢), 3) kryterium rdznicowania pozostaje w zwigzku z innymi
warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
traktowanie podmiotéw podobnych (zob. na przykiad wyroki TK z: 21 lutego 2001 r.,
sygn. akt P 12/00; 14 marca 2006 r., sygn. akt SK 4/05; 3 grudnia 2007 r., sygn. akt
SK 45/086; 23 lutego 2010 r., sygn. akt P 20/09). Kryteria te powinny zostaé spetnione
koniunktywnie (wyroki TK z: 10 czerwca 2003 1., sygn. akt K 16/02; 27 marca 2007 r.,
sygn. akt SK 9/05).

2. Nalezy podkreslic, ze w niniejszej sprawie — wbrew twierdzeniu sadu
pytajacego — za bardziej adekwatny wzorzec kontroli nalezaloby uznac¢ art. 64 ust. 2
Konstytugji, gdyz przedmiotem pytania prawnego jest ochrona praw majgtkowych
ubezpieczonego (platnika) zrdznicowana uzyciem roznych dtugosci termindw
dochodzenia naleznoéci z tytutu skladek na ubezpieczenie zdrowotne.

W mysl art. 64 ust. 2 Konstytucji: ,Wiasnos¢, inne prawa majatkowe oraz
prawo dziedziczenia podlegajg réwnej dla wszystkich ochronie prawnej”. Jak
zaznaczyt TK: ,istotg [...] art. 64 ust. 2 Konstytucji |...] jest podkre$lenie, ze ochrona
wtasnosci i innych praw majatkowych nie moze by¢ rdznicowana z uwagi na
charakter podmiotu danego prawa [...}. Wyalienowanie od elementéw podmioctowych
ma zapewni¢ obiektywizacje nakazu réwnej ochrony witasnosci (innych praw
majatkowych)” (wyrok TK z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03; zob. takze
m.in. wyrok TK z 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98).

Trybunat wielokrotnie wskazywat, ze od strony funkcjonainej art. 64 ust. 2
Konstytucji stanowi konkretyzacje ogdinej zasady rownosci wobec prawa wyrazonej
w art. 32 ust. 1 zdanie 1 Konstytucji. Ze wzgledu na zwigzki treSciowe i genetyczne
jakie tacza oba przepisy, przywolanie przez sad pytajacy art. 32 Konstytucji zamiast
art. 64 ust. 2 Konstytucji nie wplywa jednak na mozliwos¢ orzekania w sprawie.

Podobnie nalezy traktowaé ewentualng modyfikacje wzorca konstytucyjnego
polegajaca na zwigzkowym ujeciu art. 32 Konstytucji z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Sejm

poddaje takg mozliwos¢ pod rozwage Trybunatu Konstytucyjnego.
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IV. Analiza zgodnosci

1. W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazyé, czy w zakresie dochodzenia
naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie zdrowotne ZUS i pfatnik sg podmiotami
podobnymi. ,Uznanie owego podobienstwa pozwala na podjecie badania, czy
podmioty podobne sg traktowane podobnie przez przepisy prawa. Dopiero za$
stwierdzenie, ze prawo nie traktuje podmiotéw podobnych w sposdb podobny (a wiec
wprowadza zrbéznicowanie), prowadzi do postawienia pytania, czy takie
zréznicowanie jest dopuszczalne w $wietle zasady rownoéci” (wyrok TK z 22 maja
2007 r., sygn. akt SK 36/06).

W wyroku z 26 maja 2010 r., Trybunat Konstytucyjny orzekajgc w kwestii
réznicowania dlugoéci termindw rozliczen naleznosci z tytutu skitadek na
ubezpieczenie spoleczne pomiedzy ZUS i ptatnikami (ubezpieczonymi) wskazat, ze
sq oni stronami stosunku ubezpieczenia spotecznego i rozliczajg wzajemne
naleznosci; sa wiec podmiotami podobnymi i zgodnie z konstytucyjng zasadg
réwnoéci powinny by¢ traktowane w taki sam sposob, bez zréznicowan zarowno
dyskryminujgcych jak i faworyzujgcych (sygn. akt P 29/08).

Systemy ubezpieczenia spotecznego i ubezpieczenia zdrowotnego w wielu
aspektach réznig sie od siebie. Zgodnie z art. 1 ustawy ubezpieczeniowej, system
ubezpieczenia spotecznego nie obejmuje ubezpieczenia zdrowotnego. Tym samym
ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotnej dotyczy ubezpieczenia zdrowotnego i co
do zasady stanowi oddzielny co do merifum akt prawny wzgledem ustawy
ubezpieczeniowej. Wprowadzony od 1 stycznia 1999 r. system powszechnego
ubezpieczenia zdrowotnego regulowany byt kolejno ustawami z: 6 lutego 1997 .
o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym i 23 stycznia 2003 r. o powszechnym
ubezpieczeniu w Narocdowym Funduszu Zdrowia. Réwniez one wykazywaty
,samodzielno$é” w stosunku do regulacji systemu ubezpieczenia spolecznego (por.
wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 27 kwietnia 2000 r., sygn. akt lll AUa
1045/99, dotyczacy ustawy z 6 lutego 1997 r.).

Oprécz odmiennych podstaw prawnych inna jest takze istota systemow
ubezpieczenia zdrowoinego 1| spotecznego. Istotg systemu ubezpieczenia
zdrowotnego jest mechanizm ubezpieczenia wzajemnego polegajgcy na tym, Ze

konkretnym osobom (ubezpieczonym) przystuguje w przypadku okreslonego ryzyka

-14 -



(.niezdrowia”) $éwiadczenie opieki zdrowotnej. Zdaniem Sadu Najwyzszego:
JUlbezpieczenie zdrowotne prowadzi do powstania powszechnego stosunku
obligacyjinego (o charakterze publicznym) w zasadzie pozaumownego, nie
ekwiwalentnego, rodzgcego podmiotowe prawa publiczne na rzecz ubezpieczonych
oraz pewnych grup osdb zréwnanych z nimi. Treécig tego prawa (podmiotowego) jest
gwarancja opieki zdrowotnej okreslanej w spostéb potencjalny — jako réwny dostep
do Swiadczen zdrowotnych finansowanych ze $rodkdw publicznych” (wyrok SN
z 13 maja 2005 r., sygn. akt | CK 691/04).

Istotg systemu ubezpieczenia spotecznego jest materialne zabezpieczenie
ubezpieczonych przed okreslonymi wypadkami ubezpieczeniowymi (por. wyrok SN
z 28 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il UK 334/09). Nie zalicza sie do nich ryzyka
,hiezdrowia”, na wypadek zaistnienia kidrego ubezpieczony moze domagacé sie
swiadczen opieki zdrowotnej, nie zas zabezpieczenia materialnego (pienieznego).

Pochodng zréznicowania istoty systemow jest odrebne okreslenie zakreséw
podmiotowych ubezpieczenia spofecznego i zdrowotnego; inaczej w obu systemach
ujmuje sie takze pojecie ubezpieczonego (por. art. 4 pkt 1 ustawy ubezpieczeniowej
iart. 3u.é.0.2).

Poza oczywistymi réznicami wystepujacymi pomiedzy systemami ubezpieczen
zdrowotnego i spotecznych, ich cechg wspdlng jest istnienie obowiazku skladkowego
gwarantujgcego otfrzymanie okreslonego Swiadczenia. Dla tak rozumianego
obowigzku sktadkowego obojetny jest sposéb jego powstania. W przypadku
obowigzkowego ubezpieczenia zdrowotnego powstaje on z mocy prawa,
w przypadku ubezpieczenia dobrowoinego — na mocy umowy. Obowigzek sktadkowy
gwarantuje wzajemnos¢ ochrony ubezpieczeniowej ktdéra ,0znacza $cistg zaleznosé
miedzy opfacaniem sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, jej wysokoscig a prawem
do $Swiadczen i ich zakresem, czyli — innymi stowy - tym, co przystuguje
ubezpieczonemu w zamian za optacang skiadke” (D. Karkowska, Prawa pacjenta,
Lex 2009). W przypadku ubezpieczen spotecznych tworzy sie szerokg wspoinote
ryzyka po to, aby w jej ramach dokonywaé, w odpowiedniej proporcji do wkladu
cztonka wspélinoty, korekty (wyréwnania) przysztego $wiadczenia w stosunku do tych
cztonkéw wspodlinoty, ktorzy zamierzajg solidarnie dZwigaé ciezar ryzyka, ale
z réznych przyczyn majg mniejszg zdolno$¢ do ponoszenia kosztu ubezpieczenia”
(K. Antonow, Prawo do emerytury, Lex 2003).
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W kazdym z systemow obowiazek skfadkowy realizowany jest przez ptatnikow
(ubezpieczonych), natomiast obowigzek poboru skiadek nalezy do ZUS (KRUS).
Pomiedzy ZUS i platnikami (ubezpieczonymi)} powstaje zatem stosunek prawny
(relacja), na ktory skladajg sie wigzki uprawnieni i obowigzkéw wynikajacych z faktu
optaty i poboru sktadki. Wszystkie one skiadaja sie na obraz wzajemnej relacji
pomiedzy ZUS i ptatnikami w danym systemie ubezpieczeniowym i sg osadzone
wéréd niejednolitego kompleksu innych powigzan (relacji prawnych pomiedzy
podmiotami system&w ubezpieczeniowych) obejmowanych wspélng nazwa stosunku
ubezpieczenia spofecznego lub zdrowotnego (por. D. Karkowska, A. Nerka, Pozycja
pfatnika skfadek w ubezpieczeniu spofecznym i zdrowotnym, Lex 2007; J. Joniczyk,
Skfadka na ubezpieczenie zdrowotne, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2007,
nr 8, s. 5; J. Joiiczyk, Prawo zabezpieczenia spofecznego, Krakdow 2006, s. 259).

Relacja miedzy ZUS a platnikami skltadek na ubezpieczenie spoteczne byta
przedmiotem orzekania Trybunatu w wyroku o sygnaturze akt P 29/08. Uzasadnienie
obejmowato charakterystyke wigzi prawnej powstate] pomiedzy ZUS a ptatnikami
(ubezpieczonymi) w ramach systemu ubezpieczenia spotecznego. Trybunat w tym
wyroku potwierdzit, podkreslane obszernie w literaturze przedmiotu, istnienie
wiadczej relacji miedzy ZUS i ptatnikami (ubezpieczonymi). Zakres dziatati wiadczych
— zdaniem Trybunatu — jest determinowany celem dziatania ZUS, zalicza sie do
niego m.in. egzekwowanie naleznoéci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoleczne.
W tym kontekscie duzego znaczenia nabierajg stwierdzenia Trybunatu, wedle
ktérych ZUS poza tymi celami nie dziata w sposdb wiladczy i jest podmiotem
rownorzednym wobec platnika (ubezpieczonego). Wedlug Trybunalu, relacja
o charakierze niewladczym (konstruowana na zasadzie réwnorzednosci podmiotow ~
tak jak relacje cywilnoprawne), zachodzi w syluacji rozliczania nienaleznie
opfaconych sktadek, gdyz wykracza ona poza stosunek ubezpieczenia spotecznego.

Zdaniem Sejmu, identycznie nalezy trakiowaé powigzania prawne miedzy
ZUS i ptatnikiem na gruncie systemu ubezpieczen zdrowotnych. W ramach tego
systemu ustawodawca przewidzial ubezpieczenia obowigzkowe i dobrowoine.
Obowigzkowi ubezpieczenia zdrowotnego podlega bardzo liczna i zréznicowana
grupa os6b wskazanych w arf. 66 u.$.0.z. Ubezpieczeniem dobrowolnym zostaty
natomiast objele osoby, kidre zamieszkujg w Polsce, ale nie majg tytulu
obowiazkowego ubezpieczenia zdrowotnego, czyli nie prowadzg tego typu

dziatalno$ci, z ktérg przepisy ustawy wigzg obowigzek ubezpieczenia.
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Pochodng podmiotowego zréznicowania podlegajgcych obowigzkowemu
i dobrowolnemu ubezpieczeniu zdrowotnemu jest réznicowanie: momentu powstania
obowigzku ubezpieczenia zdrowotnego, podmiotéw obowigzanych do zgloszenia do
obowigzkowego lub dobrowoinego ubezpieczenia zdrowotnego, optacania sktadek
oraz nabycia prawa do $wiadczent z ubezpieczenia zdrowotnego. Zréznicowania
wystepujg zarowno w ramach obowiazkowego i dobrowolnego ubezpieczenia
zdrowotnego, jak i pomiedzy nimi. Zréznicowania te jako pochodne sytuacji
podmiotowej ubezpieczonych pozostajg dla sprawy obojetne.

Cecha Igczaca  objetych  ubezpieczeniem  zdrowotnym, zardwno
obowigzkowym jak i dobrowolnym, jest koniecznos¢ optaty sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne. Skiadka ta jest miesieczna i niepodzielna (art. 79 ust. 2 us.o.z).
W ogélnym systemie ubezpieczen zdrowotnych sktadke na ubezpieczenie zdrowotne
powigzano z systemem podatkowym. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, skiadka
stanowi danine publiczng, nie mozna mowic o jej petnej bezzwrotnosci w tym sensie,
w jakim o bezzwrotnosci mowi¢ trzeba w odniesieniu do podatku dochodowego
(wyrok TK z 27 iutego 2002 r, sygn. akt K 47/01;, zob. tez wyrok TK
z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. aki K 58/07).

Obowigzek oplaty skladki na ubezpieczenie zdrowotne zostat znaczaco
zréznicowany. W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw (art. 85-86 u.$.0.z.) skiadke
te oblicza, pobiera i odprowadza piatnik, ktéry czyni to za osoby objete
obowiazkowym ubezpieczeniem zdrowotnym (ubezpieczonych). W niektérych
przypadkach ubezpieczony jest rownoczeSnie piatnikiem, tji. sam odprowadza
sktadke. Taki system optat skiadek dominuje w ubezpieczeniu dobrowoinym, choé
itam spotyka sie wyjatki (wolontariusze, za kidrych skiadki odprowadza
korzystajacy).

Prawo dochodzenia nienaleznie optaconych skiadek przypada w pierwszej
kolejnosci ptatnikowi, w drugiej za$ ubezpieczonemu. Za sktadke nienalezng mozna
uzna¢ taka skladke, ktéra zostala optacona w wyzszej niz wskazana prawem
wysokosci lub nie istniat tytut prawny do jej poboru, czyli brak podstawy prawnej
(wyrok TK z 26 maj'a 2010 r., sygn. akt P 29/08).

Srodki ze skladek sa oplacane w zaleznodci od kategorii ubezpieczonych
w ZUS lub KRUS na oddzielnych rachunkach. Pobrane skladki i naleznoéci
pochodne od sktadek przekazywane sa na rachunek do centrali Funduszu
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niezwiocznie, jednak nie pdzniej niz w ciggu 3 dni roboczych od dnia ich wplywu
(art. 87 ust. 5i6 u.s.0.z.).

W ramach systemu ubezpieczenia zdrowotnego ZUS wystepuje w roli
inkasenta i kontrolujacego wykonywanie obowiazkéw skiadkowych platnikéw oraz
prawidlowosci zgloszenia ubezpieczonych do Funduszu. Zgodnie z ustawg
ubezpieczeniowa, do zakresu dziatania ZUS nalezy m.in. wymierzanie i pobieranie
skiadek na ubezpieczenie zdrowotne (art. 68 ust. 1 pkt ¢). ZUS czyni to odpfatnie,
potracajac koszty poboru i ewidencjonowania skitadek na ubezpieczenie zdrowotne
w wysokosci 20% kwoty tej czesci skladek przekazywanych do centrali Funduszu,
ktére zostaly zidentyfikowane (przypisane do konkretnego ubezpieczonego), takze
w zakresie wysokoéci wplat (art. 88 us.0.z). ZUS kontroluje terminowos¢
przekazywania skladek mogac pobieraé odsetki na zasadach i w wysokosci
okresionych dla zalegtosci podatkowych.

Relacja pomiedzy ZUS a ptatnikami sktadek na ubezpieczenie zdrowotne
zbliza sie istotnie do zasad rzadzacych stosunkiem pomiedzy ZUS a platnikami
sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Przemawia za tym kilka argumentdw.
Najbardziej oczywisty ujawnia sie w wyborze podmiotu odpowiedzialnego za
pobieranie | ewidencjonowanie skiadek. Z woli ustawodawcy jest to Zakfad
Ubezpieczen Spotecznych, podmiot odpowiedzialny za wykonywanie zadan
z zakresu ubezpieczenia spotecznego (art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy ubezpieczeniowej).
Ustawodawca postuzyt sie takze odestaniami do ustawy ubezpieczeniowej (art. 93
ust. 1 2 oraz art. 94 ust. 1 u.§.0.2.). Dotyczg one zasad $ciagania i przedawnienia
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne oraz naleznosci z tytulu odsetek za te skiadki,
a takze zasad zwrotu nienaleznie oplacanych skiadek. Zasady te — poprzez
odestania — ksztatowane sg w sposéb tozsamy jak zasady wystepujgce w stosunku
ZUS - ptatnik skfadek na ubezpieczenie spoteczne.

W art. 109 u.$.0.z. ustawodawca wyraznie rozréznit sprawy z zakresu
ubezpieczenia zdrowotnego oraz sprawy z zakresu wymierzania i pobierania skladek
na ubezpieczenie zdrowotne. Do indywidualnych spraw z zakresu ubezpieczenia
zdrowotnego ustawodawca zaliczyt sprawy dotyczace objecia ubezpieczeniem
zdrowotnym i ustalenia prawa do $wiadczen. Do spraw z zakresu ubezpieczenia
zdrowotnego nie nalezg sprawy z zakresu wymierzania | pobierania sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne. Sprawy te mieszcza sie w relacji ZUS - pfatnik skladek na

ubezpieczenie zdrowotne. Pocigga to za soba odmienne uksztattowanie procedury
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odwotawczej od indywidualnych decyzji w sprawach ubezpieczenia zdrowotnego
oraz wymierzania i pobierania skfadek na ubezpieczenie zdrowotne. W zakresie
spraw dotyczacych ubezpieczenia zdrowotnego wiasciwy rzeczowo jest Dyrektor
Wojewddzkiego Funduszu Zdrowia, od ktérego decyzji odwolania rozpatruje Prezes
Funduszu (art. 109 ust. 1 i 5 u.§.0.z.). Zgodnie z art. 110 u.é.0.z.; ,0d decyzji
Prezesa Funduszu w indywidualnych sprawach z zakresu ubezpieczenia
zdrowotnego przystuguje skarga do sadu administracyjnego”. W sprawach z zakresu
wymierzania i poboru skladek na ubezpieczenie zdrowotne wiasciwy jest Zakiad
Ubezpieczen Spotecznych (art. 83 ustawy ubezpieczeniowej). Od decyzji ZUS
w sprawie wymierzania | poboru skiadek przysiuguje odwolanie do sadu
powszechnego (patrz art. 477° k.p.c. w zwigzku z art. 83 ust. 2 u.$.0.2.).

Stosunek pomiedzy ZUS a ptatnikami skiadek na ubezpieczenie zdrowotne
wynikajacy z faktu oplaty i poboru tych skiadek jest stosunkiem wiadczym. Co do
zasady nie rézni sie on od wiadczego stosunku ZUS wzgledem pfatnikéw skladek na
ubezpieczenie spofeczne, ktoéry zostal oméwiony przez TK w wyroku o sygnaturze
P 29/08. Innymi stowy, ZUS i ptatnik skiadek na ubezpieczenie zdrowotne, tak samo
jak ZUS i ptatnik sktadek na ubezpieczenie spoteczne, sg podmiotami tozsamych
relacji optaty i poboru sktadek. Mozna zatem uznaé, ze podobnie jak w stosunku
ubezpieczenia spofecznego, tak i w stosunku ubezpieczenia zdrowotnego ZUS
I ptatnicy rozliczaja wzajemne naleznosci skiadkowe. Podmioty te posiadajg wiec
wspolng ceche istotng, sg podmiotami podobnymi. Rozliczenia dotyczace
nienaleznie optaconych skladek nie wchodza w zakres wtadczej relacji miedzy ZUS
a ptatnikiem (ubezpieczonym), poniewaZz stanowig $wiadczenie wykraczajgce poza

zakres obowiazku skfadkowego.

2. Roéznicowanie sytuacji podmiotédw podobnych nie musi oznaczaé
naruszenia zasady réwnos$ci pod warunkiem koniunktywnego speinienia Kilku
przestanek (por. pkt {ll. 1 stanowiska). Niespelnienie jednej z tych przestanek
oznacza natomiast naruszenie zasady rownosci i pocigga za sobg koniecznosé
orzeczenia o niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu.

Biorac pod uwage wczeéniejsze uwagi, w ocenie Sejmu, rdznicowanie
terminéw dochodzenia wzajemnych naleznoéci miedzy ZUS a platnikiem z tytulu
skfadek na ubezpieczenie zdrowotne nie pozostaje jednak w racjonalnym zwigzku

z celem i treScig analizowanej regulacji. Nalezy przypomnieé, ze przepis art. 94 ust. 2
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us.0.z. zostat juz uchylony. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej
ustawodawca opowiedziat sie za ujednoliceniem przepiséw ktérej skutkiem bedzie
stosowanie 10-letniego okresu przedawnienia w odniesieniv do wzajemnych
rozliczen ptatnikdw sktadek i Zaktadu Ubezpieczen Spofecznych z tytulu sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne” (druk sejmowy nr 3753/VI kad.). Dziatania ustawodawcy
dgza wyraznie ku zréwnaniu (zharmonizowaniu) terminéw rozliczert wzajemnych
nalezno$ci miedzy ZUS a ptatnikami (ubezpieczonymi). Prakiyka ta, sama w sobie,
nie Swiadczy jeszcze o niezgodnosci z Konstytucjg zaskarzonego przepisu, niemniej
obrazuje kierunek polityki panstwa w tym zakresie.

W Konstytucji frudno odnaleZé warto$ci, zasady lub normy konstytucyjne,
ktore uzasadniatby w analizowanym przypadku odmienne traktowanie ZUS
i pfatnikéw  (ubezpieczonych), a tym samym dopuszczaly ich rdznicowanie.
Przeciwnie, Trybunal wskazywal nieraz na koniecznos¢ zachowania wymogu
,LSymetrycznosci® pozycji panstwa wobec podmiotdw prywatnych, szczegdinie
w zakresie ochrony praw majatkowych. Taka konstatacja stala sig przedmiotem
licznych wyrokow Trybunatu (np. wyroki TK z: 7 maja 2001 r., sygn. akt K 18/00;
26 stycznia 2007 r., sygn. akt P 24/06; 11 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 11/07,
26 maja 2010 r., sygn. akt P 29/08). W tym kontekécie takze pozycje ZUS, jako
podmiotu prawa publicznego, cechowaé powinna wskazywana przez Trybunat
,Symetrycznoéc”. Ustalenie dwukrotnie diuzszego terminu dochodzenia nalezno$ci
ZUS wzgledem ptatnika (ubezpieczonego) wskazuje na istotne naruszenie
powyzszego wymogu, w wyniku czego dochodzi do stabszej ochrony praw
majatkowych platnika (ubezpieczonego) wzgledem uprawniet przystugujgcych
organowi panstwa (ZUS). Interesy majgtkowe ZUS (kidrych istotg jest egzekwowanie
przez ZUS obowigzkdéw ubezpieczonych) i ptatnika nie powinny ulega¢ tak daleko
idacemu réznicowaniu, tym bardziej, ze nienaleznie optacone skiadki na
ubezpieczenie zdrowotne traktowane sg przez Trybunat jako zagadnienie zwigzane
z ochrong prawa wiasnos$ci ubezpieczonego, nie sg zaé forma pobierania od niego
daniny publicznej.

Argumenty te przemawiajg réwnieZz za uznaniem, ze nie zostat zachowany
warunek proporcjonalno$ci regulacji, co oznacza, ze waga interesu, ktéremu
réznicowanie ma stuzy¢, nie pozostaje w odpowiedniej proporcii do wagi interesow,

Kiore zostaly naruszone w wyniku jego wprowadzenia.
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Powyzsze oznacza, ze art. 94 ust. 2 u.$.0.z. przez to, ze réznicuje okres
dochodzenia wzajemnych naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie zdrowotne

pomiedzy ptatnikami a ZUS, jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

3. Jeden z zarzutéw pytajacego sadu dotyczy niekonstytucyjnoéci art. 94
ust. 2 us.0z. w zakresie, w jakim prawodawca pominat kwestie mozliwosci
zawieszenia lub przerwania biegu terminu dochodzenia nienaleznie optaconych
skladek na ubezpieczenie zdrowotne w skutek wszczecia postepowania
wyjasniajgcego, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja, powinien byt to unormowaé.

Na wstepie trzeba wskaza¢, ze rowniez w tej czeéci wystepuje wspéina cecha
istotna miedzy ZUS a platnikami sktadek na ubezpieczenie zdrowotne, dotyczaca
mozliwosci dochodzenia wzajemnych naleznosci z tytulu sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne. W art. 24 ust. 5-6 ustawy ubezpieczeniowej uregulowano szeroki katalog
okolicznosci prowadzacych do braku przedawnienia, zawieszenia lub przerwania
biegu terminu przedawnienia naleznosci ZUS. W my$l art. 93 ust. 1 i 2 u$.0.z,
reguty tam zawarte stosuje sie do sktadek na ubezpieczenie zdrowotne. Oznacza to,
ze na przykiad stosownie do art. 24 ust. 5e ustawy ubezpieczeniowej: ,Bieg terminu
przedawnienia zawiesza sig, jezeli wydanie decyzji jest uzaleznione od
rozstrzygnigcia zagadnienia wstepnego przez inny organ lub sad. Zawieszenie biegu
terminu przédawnienia trwa do dnia, w ktérym decyzja innego organu stala sie
ostateczna lub orzeczenie sgdu uprawomocnito sig, nie diuzej jednak niz przez 2
lata®. W sprawie zawistej przed sadem pytajacym nie istnieje jednak mozliwo$é
zastosowania regut zawieszenia przedawnienia z arf. 24 ust. 6h ustawy
ubezpieczeniowej (por. pkt 11.4 stanowiska).

W art. 94 ust. 2 u.$.0.z. brakuje rozwigzania skutkujacego zawieszeniem biegu
terminu dochodzenia od ZUS nienaleznie optaconych sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne. Tylko za$ takie rozwigzanie prawne — w analizowanym kontekscie —
gwarantowatoby ochrone praw majgtkowych platnika skladek na ubezpieczenie
zdrowotne wzgledem ZUS na analogicznych zasadach, jak przyjete w odniesieniu do
ZUS.

Twierdzenie to opiera si¢ na tezach wielokrotnie przywotywanego w tym
stanowisku wyroku Trybunatu Konstytucyjnege o sygnaturze akt P 29/08. Sad
konstytucyjny stwierdzit wéwczas, ze: ,Brak mozliwosci przerwania biegu terminu

okreslonego w zakwestionowanym przepisie [art. 24 ust. 7 ustawy ubezpieczeniowej
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— uwaga wiasnal, powoduje, ze prawa majgtkowe platnika (ubezpieczonego)
w pewnych stanach faktycznych okazujg sie iluzoryczne, poniewaz nawet przy ich
nalezytym dochodzeniu przed wiradciwym organem, niezawiniony przez ptatnika
(ubezpieczonego) uplyw czasu prowadzi do wygasniecia tych praw w trakcie ich
dochodzenia ~ niezaleznie od korzystnego dla platnika rozstrzygniecia sporu. [...]
[N]iedopuszczalne jest réznicowanie ochrony prawnej Zaktadu i piatnika przez
przyznanie temu ostatniemu iluzorycznej ochrony praw majatkowych. Réznicowanie
jest tu tym bardziej nieuzasadnione, ze w stosunku prawnym miedzy Zaktadem
a ptatnikiem Zaktad jest strong silniejszg, a ptatnik — strong stabsza [...]. [W] sytuacii
nierdwnosci stron stosunku prawnego ustawodawca powinien powstrzymaé sie od
uchwalania regulacji, ktére ograniczatyby ochrone prawng stabszej strony stosunku
prawnego, badz wrecz jg jej pozbawialy”.

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze art. 94 ust. 2 u.$.0.z. jest
niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji, poniewaz réznicuje pozycie ptatnika wzgledem
ZUS, nie dopuszczajgc mozliwosci zawieszenia badz przerwania biegu terminu
okreslonego w tym przepisie.

4. Biorac pod uwage wczedniejsze ustalenia, art. 94 ust. 2 u.$.0.z., uchylony
przez ustawe z dnia 28 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 138, poz. 808), ze wzgledu na
to, ze réznicuje dtugos¢ okreséw dochodzenia przez ZUS oraz przez platnikéw
wzajemnych naleznoéci z tytulu ubezpieczenia zdrowotnego oraz nie dopuszcza
mozliwosci zawieszenia terminu przedawnienia nienaleznie oplaconych sktadek
w przeciwienstwie do terminu przedawnienia naleznosci z tytutu skiadek, jest
niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU
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