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W zwigzku z pytaniem prawnym Sadu Rejonowego dla Warszawy-Zoliborza
w Warszawie VII Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z 5 sierpnia 2015 r. (sygn. akt
): czy norma prawna wynikajaca z art. 17 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ustawy
z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spolecznego
w razie choroby i macierzynstwa w zwigzku z art. 84 ust. 1 i art. 84 ust. 3 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych rozumiana w ten sposob,
ze dopuszcza wydanie decyzji nakazujgcej zwrot nienaleznie pobranego swiadczenia
rehabilitacyjnego, bez wzgledu na uptyw czasu przekraczajacy 15 lat od daty wyplaty
nienaleznie pobranego $wiadczenia, jest zgodna z art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji RP
na podstawie art. 56 pkt 10 oraz art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 1. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. 2015 r., poz. 1064 ze zm.)

przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. 84 ust. 3 ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych
(Dz. U. 2015 r., poz. 121 ze zm.) w zakresie, w jakim ustanawia granice dochodzenia
kwot nienaleznie pobranych Swiadczen z ubezpieczen spolecznych bez wzgledu na
uplyw czasu od daty ostatniej ich wyplaty jest niezgodny z zasadami zaufania
obywateli do panstwa i prawa oraz pewnoSci prawa wynikajacymi z art. 2 oraz
z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP.




UZASADNIENIE

I.1. Sad Rejonowy dla Warszawy-Zoliborza w Warszawie VII Wydzial Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych postanowieniem z dnia 5 sierpnia 2015 r., sygn. akt

, skierowal do Trybunatu Konstytucyjnego nastepujgce pytanie prawne: czy norma
prawna wynikajgca z art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach
pieni¢znych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa w zwigzku
z art. 84 ust. 1 i art. 84 ust. 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych rozumiana w ten sposéb, ze dopuszcza wydanie decyzji nakazujgcej zwrot
nienaleznie pobranego S$wiadczenia rehabilitacyjnego, bez wzgledu na uplyw czasu
przekraczajgcy 15 lat od daty wyplaty nienaleznie pobranego $wiadczenia, jest zgodna
z art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji RP?

I.2. Pytanie prawne zostalo sformulowane na podstawie nastgpujacego stanu
faktycznego. Organ rentowy odmdwil ubezpieczone] prawa do  $wiadczenia
rehabilitacyjnego z funduszu wypadkowego oraz postanowil zobowiagzaé ja do zwrotu
nienaleznie pobranego swiadczenia za wskazany okres. W uzasadnieniu decyzji organ
rentowy stwierdzit, ze ubezpieczona w okresie pobierania $wiadczenia rehabilitacyjnego
$wiadczyla prace. za ktorg otrzymala wynagrodzenie. Od powyzszej decyzji ubezpieczona
ztozyla odwolanie do Sadu pytajacego. Organ rentowy powolal jako podstawe prawna
decyzji przepisy art. 17 ust. 113, art. 22, art. 66, art. 68 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r.
o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa
Dz. U. 2014 1., poz. 159, dalej jako: ustawa zasitkowa) oraz art. 84 ust. 1-4 ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. 2015 r., poz. 121
ze zm., dalej jako: ustawa systemowa). ZUS wnidst o oddalenie odwolania, podtrzymujac

argumentacje zaprezentowana w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji.

L3. Sad pytajgcy wskazal, ze =zagadnienie zgodnodci z Konstytucjg przepisow
normujgcych ramy czasowe, za ktére Zaktad Ubezpieczefi Spotecznych moze zgdaé zwrotu
nienaleznie pobranego Swiadczenia (art. 84 ust. 3 ustawy systemowej), okreslone przez
ustawodawce na okres .dluzszy niz ostatnie 12 miesigey. jezeli osoba pobierajgca
$wiadczenia zawiadomita organ wyplacajgey $wiadezenia o zajSciu  okolicznodei
powodujacych ustanie prawa do $wiadczen albo wstrzymanie ich wyplaty, a mimo to
swiadczenia byly nadal wyplacane, a w pozostatych przypadkach — za okres dhuzszy niz

ostatnie 3 Jata”, bylo juz przedmiotem pytania prawnego do Trybunalu Konstytucyjnego.



W sprawie o sygn. P 45/10 postanowieniem z dnia 13 grudnia 2011 r. Trybunal
Konstytucyjny na podstawie art. 39 ust. 1 pkt | ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym umorzyt postepowanie ze wzgledu na niedopuszezalnos¢ wydania wyroku.,
z uwagi na brak wplywu rozstrzygniecia Trybunalu Konstytucyjnego na rozstrzygniecie

Sadu w sprawie, w ktorej skierowane zostalo pytanie prawne.

Sad pytajacy stwierdzil ponadio, Ze obecnie prezentowana wykladnia powyzszego
przepisu na gruncie obowigzujacego stanowiska judykatury wydaje si¢ by¢ dostatecznie
jasna. Zgodnie z pogladem Sadu Najwyzszego, okreSlone w art. 84 ust. 3 ustawy
systemowej przyshugujgce ZUS prawo do zwrotu nienalezne pobranego swiadczenia za
3 ostatnie lata, poczgwszy od dnia otrzymania ostatniej wyplaty, nie ulega przedawnieniu
(tak Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 6 stycznia 2009 r., II UK 124/08, OSNP 2010
nr 13-14 poz. 169, w uchwale z dnia 16 maja 2012 r., III UZP 1/ 12, M.P.Pr. 2012 nr 6.
poz. 28).

1.4.  Sad pytajacy doszedt do wniosku, iz uksztattowany z uwzglednieniem dyrektywy
wykladni zaktadajacej racjonalnos$¢ dziatan ustawodawcy, system ubezpieczen spolecznych
winien uwzgledniaé¢ zasady sprawiedliwo$ci spolecznej, w szczegdlnoscei nie zawieraé
sprzecznosci ani luk w unormowaniach, za§ w pierwszym rzedzie powinien by¢
uksztaltowany w taki sposob, aby zapewni¢ nalezyte poszanowanie praw jednostki.
W szczegolnosel niedopuszezalnym jest, by regulacje te godzily w stabilno$¢ i pewnosé
obrotu prawnego, w konsekwencji zastosowania przepisow stwarzajae stany, w ktérych
dochodziloby do zaistnienia trwalej, nie dajacej si¢ usungé niepewnosci jednostek co do
swoich praw i obowiazkéw. Niewgtpliwie, z takim stanem rzeczy mamy do czynienia
w niniejszej sprawie, bowiem na skutek zastosowania objetej pytaniem prawnym normy
prawnej (z uwzglednieniem przyjetego przez Sgd Najwyzszy 1 podzielonego przez organ
rentowy w zaskarzonej decyzji stanowiska, niedopuszczajgcego do przedawnienia prawa do
wydania decyzji w przedmiocie zwrotu nienaleznie pobranych $wiadezen z ubezpieczen
spotecznych), ubezpieczona, ktéra pobrala nienaleznie $wiadczenie od ZUS, przez
nieograniczony czas pozostawaé bedzie w niepewnosci co do stanu i wysokosci swoich
zobowigzan wzgledem organu rentowego. Stan taki uzna¢ nalezy za godzacy w pewnosé
i stabilnos¢ obrotu, ktdérymi powinno charakteryzowacé si¢ demokratyczne panstwo prawne,
jakim jest Rzeczpospolita Polska (art. 2 Konstytucyi).

Zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP wszyscy sg wobec prawa rowni. Wszyscy
majg prawo do réwnego traktowania przez wiadze publiczne. Wynikajaca z powyzZszego

przepisu dyrektywa nakazuje réwne traktowanie podmiotow przez wladze publiczne, jak



rowniez  zakaz  jakicjkolwiek  dyskryminacji w  zyciu  publicznym. spolecznym
i gospodarczym, od ktorej nie przewiduje sig, co do zasady, zadnych odstepstw. Tymezasem
przyjete przez organ rentowy rozumienie normy prawnej wywiedzionej z przepisow art. 17
ust. 1 wzwiazku z art. 22 vstawy zasitkowej oraz w zwiazku z art. 84 ust. I 1 ust. 3 ustawy
systemowej prowadzi do wniosku, 1z ZUS nie ma zadnych ograniczen czasowych
wwydaniu decyzji ustalajacej wysokos¢ nienaleznie pobranego Swiadezenia  oraz
nakazujacej jego zwrot. Zdaniem Sadu pytajgcego sytuacje ta nalezy przeciwstawic
analogicznej sytuacji prawnej osoby ubezpieczonej. ktorej przystugiwaloby wobec organu
rentowego roszezenie o zwrot nienaleznie oplaconych sktadek na ubezpieczenia spoleczne.
Sytuacja prawna tej kategorii podmiotow uregulowana jest jednoznacznie i precyzyjnie
w art. 24 ust. 6g. ustawy systemowej, ktory stanowi, ze nienaleznie oplacone skiadki ulegajg
przedawnieniu z uplywem 5 lat, liczac od dnia otrzymania zawiadomienia, o ktdrym mowa
w ust. 6b (tj. zawiadomienia o kwocie nienaleznie oplaconych skladek, ktore stosownie do
ust. 6a powolanego przepisu moga by¢ zwrocone) badz oplacenia skladek, w przypadku
braku takiego zawiadomienia. Przepis ten limituje pod wzgledem czasowym mozliwo$¢
przymusowego dochodzenia przez ubezpieczonego od ZUS nienaleznie oplaconych skladek
na ubezpieczenia spoleczne. Opisanej wyzej sytuacji podmiotéw, ktorym przyshiguje
wzgledem ZUS wierzytelno$¢ z tytulu nienaleznie oplaconych skladek na ubezpieczenia
spoteczne, przeciwstawi¢ nalezy nieporéwnywalnie Kkorzystniejsza sytuacje ZUS
w przypadku wyptacenia przez niego na rzecz ubezpieczonego nienaleznego $wiadezenia.
Przyjmujgc bowiem rozumienie powolanej w tresci pytania normy prawnej przyjete przez
organ rentowy w zaskarzonej decyzji, prawo do domagania si¢ zwrotu nienaleznie
wyplaconego $wiadczenia rehabilitacyjnego (wykonywane poprzez wydanie decyzji
ustalajacej wysokos¢ nienaleznie wyplaconych $wiadczen i zobowigzujgcej do ich zwrotu)
ma charakter bezterminowy, i moze zosta¢ wykonane niezaleznie od dlugosci czasu, ktory
upiynat od dnia wyptacenia ostatniego z nienaleznie pobranych $wiadczen do dnia wydania
takiej decyzji. Termin przedawnienia tego roszczenia, unormowany w art. 84 ust. 7 ustawy
systemowej wynosi 10 lat, jednakze jego bieg rozpoczyna si¢ dopiero od daty
uprawomocniania si¢ tej decyzji. Tak uksztaltowana sytuacja prawna ZUS, w poréwnaniu

do sytuacji prawnej osob ubezpieczonych (ktérym przystuguje roszczenie o zwrot
nienaleznie pobranych skladek na ubezpieczenia spoleczne), stwarza, w ocenie Sadu, pewna
nierownosé¢. Nalezy przy tym mie¢ réwniez na wzgledzie, 12 ZUS, dzialajae jako podmiot
wyspecjalizowany, ktérego jednym z ustawowych zadan jest dysponowanie $rodkami
finansowymi funduszéw ubezpieczeft spolecznych. w tym ustalanie uprawnien do
swiadczen z ubezpieczen spolecznych, wyplata okreslonych w  ustawie $wiadezen

z ubezpieczen spolecznych, oraz pozbawienie prawa do nich w razie zajscia okolicznosci



okreslonych w przepisach szczegolnych, ma z mocy ustawy pozycj¢ znacznie bardziej
uprzywilejowang anizeli pozycja osoby ubezpieczonej, pobierajacej swiadezenia
7z ubezpieczen spolecznych. Nie kwestionujge pozycji ustrojowe] ZUS, ktéry z mocy ustawy
dysponuje szerokim zakresem kompetencii, nalezy jednakze zwroci¢ uwage, iz nie znajduje
racjonalnego uzasadnienia stan rzeczy, w ktdrym ubezpieczony, na rzecz ktorego zostalo
wyplacone nienalezne $wiadczenie rehabilitacyjne, pozostawaé bedzie stale w niepewnosci
co do tego, do kiedy organ rentowy mozZe skutecznie domagaé sie od niego zwrotu
nienaleznie wyptaconych $wiadczen, bowiem zgodnie z przyjeta przez ZUS interpretacia.
uprawnienie takie przyshugiwaloby mu bezterminowo, za$ dziesiecioletni termin
przedawnienia roszczenia rozpoczyna swoj bieg dopiero od dnia uprawomocnienia si¢
decyzji ustalajacej wysokos¢ nienaleznie pobranego $wiadczenia (art. 84 ust. 7 ustawy
systemowej). Z drugiej za$ strony, charakteru takiego nie ma uprawnienie przystugujgce
ubezpieczonemu w razie uiszczenia przez niego na rzecz ZUS nienaleznie pobranej skladki
na ubezpieczenia spoleczne. Roszcezenie to zawsze przedawnia si¢ z uplywem S-letniego
terminu, co wynika wprost z art. 24 ust. 6g ustawy systemowej. Stan taki stwarza
nierdwno$¢ pomiedzy ZUS a ubezpieczonymi. bowiem prawa tych podmiotdéw

w zblizonych stanach faktycznych ksztaltowane sg w sposob odmienny.

II.1. Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze okreslony przez sad przedmiot zaskarzenia
jest zbyt szeroki. Przepis art. 17 ust. 1 ustawy zasitkowej przewiduje, ze ubezpieczony
wykonujacy w okresie orzeczonej niezdolno$ci do pracy prace zarobkowa lub
wykorzystujgcy zwolnienie od pracy w sposob niezgodny z celem tego zwolnienia traci
prawo do zasitku chorobowego za caty okres tego zwolnienia. Z kolei art. 84 ust. 1 ustawy
systemowe] wynika, ze osoba, ktéra pobrata nienalezne $wiadczenie z ubezpieczen
spolecznych, jest obowigzana do jego zwrotu wraz z odsetkami ustawowymi za op6znienie,
w wysokosci i na zasadach okre§lonych przepisami prawa cywilnego, z uwzglednieniem
ust. 11. Natomiast w Swietle ust. 3 tego artykulu ustawy systemowej nie mozna zadaé
zwrotu kwot nienaleznie pobranych $wiadczen z ubezpieczen spotecznych za okres diuzszy
niz ostatnic 12 miesiecy, jezeli osoba pobierajagca $wiadczenia zawiadomita organ
wyplacajacy swiadczenia o zajsciu okoliczno$ci powodujacych ustanie prawa do §wiadczen
albo wstrzymanie ich wyplaty, a mimo to $wiadczenia byly nadal wyplacane,
a w pozostatych przypadkach — za okres dhuzszy niz ostatnie 3 lata.

Przypomnie¢ trzeba takze, ze jako podstawa prawna decyzji zobowigzujacej
ubezpieczong do zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczenia rehabilitacyjnego organ
rentowy wskazal art. 17 ust. 1 i ust. 3, art. 22, art. 66, art. 68 ustawy zasitkowej oraz art. 84



ust. 1-4 ustawy systemowej. W zwigzku z tym nalezy zauwazy¢, ze to art. 66 ust. 2 ustawy
zasitkowej okresla nastepstwa sytuacji, w ktorej Swiadczenie z ubezpieczenia chorobowego
zostato pobrane nienaleznie z winy ubezpieczonego albo wskutek okoliczno$ci, o ktérych
mowa w art. 15-17 1 art. 59 ust. 6 i 7 ustawy zasitkowej. Przepis ten nie zostal jednak
zakwestionowany przez Sad pytajagcy. Zgodnie z art. 66 ust. 2 ustawy zasitkowej,
wyptacone kwoty $wiadczen z ubezpieczenia chorobowego, ktére zostaly pobrane
nienaleznie, podlegajg potraceniu z naleznych ubezpieczonemu zasitkow biezacych oraz
zinnych $wiadczen z ubezpieczen spofecznych lub $ciggnigciu w trybie przepiséw
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Do okolicznos$ci, ktére stanowig przestanke
zastosowania tego przepisu, nalezy réwniez sytuacja bedaca podstawg wydania przez ZUS
decyzji kwestionowanej przez ubezpieczong w odwotaniu rozpoznawanym przez sad
pytajacy, a mianowicie — okoliczno$¢ wykonywania dzialalnosci zarobkowej w okresie
orzeczonej niezdolnosci do pracy. Poniewaz art. 66 ust. 2 ustawy zasitkowej nie reguluje
w sposob  kompleksowy problematyki zwrotu nienaleznie pobranych zasitkow
z ubezpieczenia chorobowego, zasady, tryb i terminy rozliczania zasitkow z ubezpieczenia
chorobowego okreslajg przepisy ustawy systemowej (art. 2 ust. 1 pkt 3 lit. ¢).

Natomiast przepisem o charakterze ogdlnym, ktdry okre$la zasady, tryb i terminy
zwrotu wszelkich §wiadezen z ubezpieczenia spolecznego nienaleznie pobranych przez
ubezpieczonego, jest wlasnie art. 84 ustawy systemowej. Definiuje on réwniez, co nalezy
rozumie¢ pod pojeciem ,nienaleznie pobranych $wiadczen” (ust. 2). Stanowisko, ze
regulacja zawarta w art. 66 ust. 2 ustawy zasitkowej nie wylacza stosowania art. 84 ustawy
systemowej potwierdza orzecznictwo Sgdu Najwyzszego. Ten ostatni przepis stosuje sie —
na mocy art. 1 pkt 3 ustawy systemowej — rowniez na gruncie ustawy zasitkowej, chyba ze
ustawa zasilkowa stanowi odmiennie (por. np. wyrok SN z: 19 lutego 2014 r., sygn. akt
1 UK 331/13, OSNP nr 6/2015, poz. 83). Art. 66 ust. 2 ustawy zasilkowej jest wiec regulacjg
szczegblng jedynie w zakresie w nim okreSlonym. W sposob odmienny reguluje
w szczegllnosci wysokos¢ kwoty podlegajgcej zwrotowi (zwrotowi podlega wylgcznie
kwota rzeczywiscie pobranego nienaleznego zasitku, lecz — inaczej niz przewiduje to art. 84
ust. 1 ustawy systemowej — nie cigZzy na ubezpieczonym obowigzek uiszczenia odsetek),
a takze sposob egzekucji nienaleznie pobranych zasitkéw chorobowych (potrgcenie
z biezacych zasitkow oraz z innych przystugujacych swiadczen z ubezpieczen spotecznych
albo — w razie braku prawa do takich $wiadczen - $ciggniecie w trybie przepisoéw
0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji). W zakresie za$, w jakim przepis ten nie
stanowi inaczej, przewidziane w art. 84 ustawy systemowej zasady zwrotu nienaleznie
pobranego $wiadczenia majg zastosowanie rowniez w przypadku Swiadczen z ubezpieczenia

chorobowego. Zgodnie z art. 84 ust. 5 ustawy systemowe;j, ustepow 2-4 i 8 tego przepisu nie

o



stosuje sig, jezeli przepisy szczegéOlne okreslajace zasady przyznawania i wyplacania
$wiadczen stanowig inaczej. W konsekwencji, wobec braku odmiennych uregulowan
w art. 66 ust. 2 ustawy zasitkowej, do spraw dotyczgcych zwrotu nienaleznie pobranego
zasitku chorobowego lub $wiadczenia rehabilitacyjnego zastosowanie znajduje takze art. 84

ust. 3 ustawy systemowe;j.

Nalezy podkresli¢, ze kwestia ustalenia poczatku biegu terminéw okreslonych
w art. 84 ust.3 ustawy systemowej byla przedmiotem kontrowersji w orzecznictwie
sagdowym. W wielu wyrokach Sad Najwyzszy przyjmowal, ze terminy te nalezy liczy¢ od
dnia wydania decyzji zobowigzujacej do zwrotu Swiadczenia (zob. wyroki SN z: 11 grudnia
2007 r., sygn. akt I UK 145/07, OSNP nr 1-2/2009, poz. 28; 16 grudnia 2008 r., sygn. akt
[ UK 154/08, OSNP nr 11-12/2010, poz. 148). Stanowisko to zostalo potwierdzone
w uchwale z 16 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I UZP 10/09 (OSNP nr 7-8/2010, poz. 96)
oraz podtrzymane w podZniejszym orzecznictwie (zob. wyrok SN z 16 czerwca 2011 r.,
sygn. akt III UK 214/10, Lex nr 1095955). Taki sposob wykltadni art. 84 ust. 3 ustawy
systemowe] oznaczal, ze ZUS nie mial mozliwosci wydania decyzji o zwrocie nienaleznie
pobranego $wiadczenia, je$li od momentu jego pobrania minely juz 3 lata (a w przypadku,
gdy osoba ubezpieczona zawiadomita organ wyptacajacy $wiadczenie o zajSciu
okolicznosci powodujacych ustanie prawa do $wiadczenia albo wstrzymania jego wyplaty —
12 miesiecy). Odmienny poglad zostal przyjety w wyroku Sgdu Najwyzszego z 6 stycznia
2009 r., sygn. akt II UK 124/08 (OSNP nr 13-14/2010, poz. 169), a nastepnie potwierdzony
w uchwale 7 sedziow Sadu Najwyzszego z 16 maja 2012 r., sygn. akt IIT UZP 1/12 (OSNP
nr 23-24/2012, poz. 290; dalej: uchwata SN z 2012 r.).

W tych ostatnich orzeczeniach Sad Najwyzszy uznal, ze art. 84 ust. 3 ustawy
systemowej nie reguluje terminu przedawnienia obowigzku (okreslonego decyzjg organu
rentowego) zwrotu nienaleznie pobranych s$wiadczen, ani tez nie uzaleznia wielkosci
(rozmiaru) zgdanego zwrotu od daty wydania decyzji zobowigzujacej do zwrotu nienaleznie
pobranych swiadczen, ale wyznacza maksymalne wielko$ci (kwoty) nienaleznie pobranych
swiadczen, ktorych zwrotu domaga si¢ organ rentowy; natomiast terminy okre$lone w tym
przepisie obejmuja okres od ostatniej wyplaty (pobrania) nienaleznego $wiadczenia.

Jednoczesnie Sad Najwyzszy dostrzegl, ze przyjecie, iz organ rentowy nie jest
zwigzany (ograniczony) jakimkolwiek terminem przedawnienia do wydania decyzji
zobowiazujacej do zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen, ktéra moze by¢ ,wydana
kiedykolwiek, w dowolnym czasie”, budzi ,.istotne watpliwosci aksjologiczne”, tyle tylko
ze, jak podkreslit, ,,Sad Najwyzszy nie moze w drodze wyktadni (interpretacyjnie)
wykreowac instytucji przedawnienia zobowigzania do zwrotu nienaleznie pobranych



$wiadczen z ubezpieczen spotecznych, chociaz dostrzega potrzebe (de lege ferenda)
interwencji legislacyjnej po to, aby ograniczy¢ mozno$¢ zgdania zwrotu nienaleznie
pobranych §wiadczen po wielu latach od ich nienaleznego pobrania, byleby organ rentowy
«zdgzyt» z wydaniem stosowanej decyzji zobowigzujgcej do ich zwrotu przed $miercig

osoby, ktdra pobrata nienalezne $wiadczenia” (z uzasadnienia tej uchwaty).

I1.2. Obecnie mozemy juz méwi¢ o jednolitej 1 statej wyktadni sagdowej art. 84 ust. 3
ustawy systemowej 1 z tego powodu tre§¢ normatywna tego przepisu w ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich moze by¢ przedmiotem kontroli konstytucyjnosci, takze
w postepowaniu wszczetym na skutek przedstawienia pytania prawnego przez sad
(por. np. postanowienie TK z 7 marca 2011 r., sygn. P 3/09, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 13).

IL3. Dla oceny dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania pytania prawnego Sadu
Rejonowego dla Warszawy-Zoliborza w Warszawie znaczenie ma réwniez to, ze sad
pytajacy upatruje niekonstytucyjnosci art. 84 ust. 3 ustawy systemowej w nieuzasadnionym
pomini¢ciu legislacyjnym, majgcym polega¢é — w ocenie sgdu — na braku unormowania
w tym przepisie terminu ograniczajgcego mozliwosé wydania przez ZUS decyzji o zwrocie
nienaleznie pobranych zasitkow z ubezpieczenia chorobowego. W swietle dotychczasowego
orzecznictwa Trybunalu nie ulega watpliwosci, ze pytanie prawne moze dotyczyé
konstytucyjnosci aktu normatywnego w zakresie, w jakim jest on pozbawiony okreslonych
elementéw, ktoére — z uwagi na regulacj¢ konstytucyjng — ustawodawca powinien byl
uwzgledni¢ (por. np. postanowienie TK z 13 kwietnia 2010 r., sygn. P 35/09, OTK ZU
nr 4/A/2010, poz. 39, oraz przywotane tam judykaty). Trybunatl ma bowiem kompetencje do
kontroli tzw. pominie¢ prawodawczych. Pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ sytuacje, gdy
ustawodawca unormowat okreslong dziedzing stosunkow spolecznych, ale dokonatl tego
w sposob niepelny, regulujac ja tylko fragmentarycznie. Badana regulacja moze by¢ uznana
za zawierajacg unormowanie niepelne, jesli z punktu widzenia zasad konstytucyjnych ma
zbyt waski zakres zastosowania albo pomija tresci istotne ze wzgledu na przedmiot i cel tej
regulacji (zob. sposrod wielu, wyroki TK z: 15 kwietnia 2014 r., sygn. SK 48/13, OTK ZU
nr 4/A/2014, poz. 40; 3 czerwca 2014 r,, sygn. K 19/11, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 60;
30 wrzes$nia 2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96). Brak argumentow
wskazujgcych na koniecznos¢ weryfikacji tego pogladu na gruncie nowej ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym.

Zdaniem Rzecznika wobec braku okreslenia w art. 84 ust. 3 ustawy systemowej

terminu ograniczajgcego mozliwos¢ wydania przez ZUS decyzji o zwrocie nienaleznie



pobranych zasitkéw z ubezpieczenia chorobowego nalezy uzna¢, ze w niniejszej sprawie

mamy do czynienia z pominieciem prawodawczym.

IIL.1. Rzecznik Praw Obywatelskich podziela wysuniety przez sad pytajacy zarzut
niezgodno$ci art. 84 ust. 3 ustawy systemowej z art. 2 Konstytucji oraz przedstawiona na
jego uzasadnienie argumentacje. Z uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze naruszenie
wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego przez zakwestionowany art. 84
ust. 3 ustawy systemowej sad pytajacy wigze z naruszeniem zasady zaufania do panstwa

1 stanowionego prawa.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, zasada ochrony zaufania
jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana takze zasadg lojalnosci
panstwa wzgledem obywateli, $ciSle wigze si¢ z bezpieczenstwem prawnym jednostki.
Wyraza sie¢ ona w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, ,,by nie stawalo si¢ ono swoistg
putapka dla obywatela i aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na
prawne skutki, ktérych nie mégt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan
oraz w przekonaniu, iz jego dzialania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem
beda takze w przyszlosci uznawane przez porzadek prawny” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r.,
sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Opieraja si¢ one zatem na pewnosci prawa,
czyli takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére gwarantuje jednostce
bezpieczenstwo prawne, umozliwiajac jej decydowaé o swoim postepowaniu na podstawie
pelnej znajomosci przestanek dzialania organdéw panstwa, a zarazem znajomosci
konsekwencji prawnych, jakie postgpowanie to moze za sobg pociggnaé (zob. wyrok TK
z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Oceniajac zgodnoséé aktéw normatywnych z analizowang zasada, ,,nalezy ustalié, na
ile oczekiwania jednostki, Ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktérych nie mogta
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan, sg usprawiedliwione. Jednostka
musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, Zze zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze
wymaga¢ nie tylko zmiany obowigzujgcego prawa, ale réwniez niezwlocznego
wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych” (zob. np. wyrok z 7 lutego 2001 r.,
sygn. K 27/00 oraz wyrok z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, OTK ZU nr 2/A/2010,
poz. 15). Trybunal Konstytucyjny zwracal uwageg, ze bezpieczenstwo prawne jednostki
moze pozostawa¢ w kolizji z innymi warto$ciami, ktérych realizacja wymaga
wprowadzenia zmian do systemu prawnego. Jednostka ma prawo jednak oczekiwaé, ze
regulacja prawna nie zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposéb arbitralny. Prawodawca
nie moze w sposob dowolny ksztaltowa¢ tresci obowigzujgcych norm, traktujac je jako



instrument do osiggania stale to innych celow, kidre sobie dowolnie wyznacza (zob. wyrok
TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00).

Dopuszczalno$¢  wystapienia przez organ rentowy w dowolnym czasie
(bezterminowo) z zgdaniem zwrotu kwot nienaleznie pobranych §wiadczen z ubezpieczen
spofecznych na podstawie art. 84 ust. 3 ustawy systemowej budzi, w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, zastrzezenia w konfrontacji z konstytucyjng zasada ochrony zaufania do
panstwa 1 prawa, w szczegélnosci narusza zasade pewnoSci prawa (bezpieczenstwa
prawnego) 1 ,nie zachowuje wlasciwej rownowagi pomiedzy potrzebg ochrony praw
jednostki i potrzebg ochrony uzasadnionego interesu publicznego”.

I11.2. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, rozwiazanie zawarte w art. 84 ust. 3
ustawy systemowe;j jest niezgodne takze z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Obywatel ma prawo do
zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe Iub
inwalidztwo oraz po osiggnigciu wieku emerytalnego. Zakres i formy zabezpieczenia
spolecznego okresla ustawa, przy czym swoboda wyboru przez ustawodawce okreslonych
rozwigzan nie jest nieograniczona. W szczegdlnosci, dokonujac wyboru w zakresie regulacji
ustawowych na podstawie art. 67 ust. 1 Konstytucji, ustawodawca zwykly musi
uwzglednia¢ inne zasady konstytucyjne, takie jak zasada zaufania obywateli do panstwa
i prawa czy zasada pewnoSci prawa. Zasady te nie zostaty uwzglednione, gdyz art. 84 ust. 3
ustawy systemowej kreuje mechanizm pozwalajgcy organowi rentowemu Wwystgpi¢
w kazdym czasie, nawet po wielu latach, z Zgdaniem zwrotu nienaleznie pobranych
swiadczen, wyplaconych w przesztosci na podstawie decyzji o prawie do zabezpieczenia
spotecznego. Jednym z przejawow bezpieczefistwa prawnego jest stabilizacja sytuacji

prawnej jednostki, przektadajgca sie w efekcie na stabilizacje stosunkow spotecznych.

Interes publiczny 1gczy sie niewatpliwie z przestanka porzadku publicznego,
wymieniong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Porzadek publiczny jako przestanka ograniczenia
wolnosci 1 praw jednostki rozumiany by¢ moze jako dyrektywa takiej organizacji zycia
publicznego, ktora zapewni¢ ma minimalny poziom uwzgledniania interesu publicznego.
Porzadek publiczny zaklada nadto organizacje spoleczenstwa, ktoéra oparta jest na
wartosciach przez to spoleczenstwo podzielanych (zob. M. Wyrzykowski, Granice praw
i wolno$ci — granice wiladzy, [w:] Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbior studiow
przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1998,
s. 50). Zakres ingerencji dopuszczalnej dla ochrony ogdlnego interesu publicznego,
wyznacza¢ powinien kazdorazowo postulat proporcjonalnosci, ktéry nie znajdujac wprost

oparcia w art. 31 ust. 3 Konstytucji (odnoszacym si¢ ze wzgledu na usytuowanie tego



przepisu w rozdziale II do oséb fizycznych i innych podmiotéw prywatnoprawnych), moze
by¢ poszukiwany w art. 2 Konstytucji, poniewaz stanowi istotny komponent zasad,
sktadajgcych si¢ na pojgcie demokratycznego panstwa prawa. Gwarancjg zachowania
proporcjonalnosci w ograniczaniu praw w celu realizacji interesu publicznego jest za
kazdym razem wlasciwe zré6wnowazenie interesu prywatnego i publicznego (zob. wyroki
TK z: 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96; 20 marca 2006 r.,
sygn. K 17/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 30; 8 pazdziernika 2007 r., sygn. K 20/07, OTK
ZU nr 9/A/2007, poz. 102; 26 listopada 2007 r., sygn. P 24/06, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 126; 26 maja 2010 r., sygn. P 29/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 35).

Instytucja zwrotu $wiadczen shuzy zrekompensowaniu straty, jakg Fundusz (w istocie
wszyscy ubezpieczeni) ponidst wskutek wyplaty nieprzystugujacego $wiadczenia. Z tego
wzgledu zwrot nienaleznie pobranego swiadczenia powinien odpowiada¢ wysokosci kwoty,
o ktorg zostat bezpodstawnie uszczuplony (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 grudnia
2008 r., I UK 154/08, OSNP 2010, nr 11-12, poz. 148).

Z art. 2 Konstytucji wynika obowigzek ustawodawcy uksztattowania regulacji
prawnych, ktdére bedg sprzyjaly wygaszaniu — wraz z uplywem czasu — stanu niepewnosci.
Brak ograniczenia w czasie takich decyzji organu rentowego laczy sie¢ niewatpliwie z
przestanka porzadku publicznego, wymieniong w art. 31 ust. 2 Konstytucji. Z punktu
widzenia usprawiedliwionego interesu publicznego podstawowym celem art. 84 ust. 3
ustawy systemowe] jest realizacja prawa do zabezpieczenia spolecznego w granicach
wymaganych przez Konsytuacje. Osoby, ktére mimo pozostawania na zwolnieniu
lekarskim, sg w stanie samodzielnie zarobkowaé, nie sg w ogdle objete zakresem prawa do
zabezpieczenia spotecznego. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 25 lutego 2014 r.
w sprawie SK 18/13 orzekl, ze art. 17 ust. 1 ustawy zasilkowej w zakresie, w jakim stanowi
podstawe utraty prawa do zasitku chorobowego ubezpieczonego, ktéry w okresie
orzeczonej niezdolnosci do pracy wykonywat prace zarobkows, uzyskujgc wynagrodzenie
przekraczajgce minimalng wysokos¢ wynagrodzenia za prace, jest zgodny z art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 64 ust. 112, art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 14).

Wyplacone w tych okolicznosciach $wiadczenia, jako nienaleznie pobrane
z ubezpieczen spolecznych, podlegajg obowigzkowo zwrotowi wraz z odsetkami
ustawowymi za opodznienie, w wysokosci i na zasadach okreslonych przepisami prawa
cywilnego. W praktyce zdarza sig, ze ubezpieczony z duzZym opdzZnieniem zostaje
zobowigzany do zwrotu kwoty nienaleznie pobranych $wiadczen z ubezpieczen
spotecznych. Przykladowo decyzje takie zapadajg przy okazji postgpowania o ustalenie



prawa do emerytury lub renty z tytulu niezdolnosci do pracy, w toku ktérego ZUS ma
mozliwo$¢ zweryfikowaé zasadno$¢ przyznania ubezpieczonym wszystkich Swiadczen
z ustawy zasitkowej w calym okresie ich aktywnosci zawodowej. Z informacji
udostepnionych Rzecznikowi Praw Obywatelskich przez Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej (pismo Departamentu Ubezpieczen Spotecznych z dnia 13 listopada 2015 r.,
znak DUS-053-487-KW/15) wynika, ze w 2014 r. ZUS wydal w toku takich postepowan
127 decyzji wraz z odsetkami oraz 126 decyzji bez odsetek, a w 2014 r. odpowiednio 104
decyzje z odsetkami oraz 135 decyzji bez odsetek.

Ujawniony po wielu latach fakt pobierania nienaleznego $wiadczenia z ubezpieczen
spotecznych, skutkujgcy obowigzkiem jego zwrotu co do zasady wraz z odsetkami
ustawowymi za opdznienie, wskazuje, ze ustawodawca zbyt malg wage przywiazuje do
socjalnej obrony jednostki, a zbyt duzg do ochrony interesu publicznego. W tym przypadku

nie dochodzi do wlasciwego zréwnowazenia interesu prywatnego i publicznego.

Brak regulacji wygaszajacych wraz z uplywem czasu stan niepewnosci
ubezpieczonych w kwestii pobrania nienaleznych $wiadczen z ubezpieczen spotecznych
i obowigzku ich zwrotu nalezy zatem uznaé za pozostajacy w niezgodno$ci z zasadami
zaufania obywateli do panstwa i prawa oraz pewno$ci prawa wynikajgcymi z art. 2 oraz
z art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Z powyzszych wzgleddw, przedstawiam stanowisko jak na wstepie.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywatelskich -

Stanistaw Trocivk -
Zastenea Rzeczoiks Praw Chwwatalshict
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