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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 56 pkt 4 w zwigzku z art. 82 ust. 2 ustawy z dnia

25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U..poz. 1064 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedkiadam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Sadu Rejonowego dla Warszawy-Zoliborza w Warszawie VII Wydziat
Pracy i Ubezpieczenn Spotecznych z 11 wrzeénia 2014 r. (sygn. akt P 32/15),
jednoczeénie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 84 ust. 3 ustawy zdnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (t,j. Dz. U. 22015 r.,
poz. 121 ze zm.) w zakresie, w jakim nie wyznacza terminu, w ktérym Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych moieiadaé zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen
Z ubezpieczenia chorobowego, jest niezgodny z zasadag zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasada bezpieczenstwa prawnego,

wywodzonymi z art. 2 Konstytucji oraz jest zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytuc;ji.



Uzasadnienie

l. Rezim prawny postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

W dniu 30 sierpnia 2015 r. weszta w zycie ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.; dalej: ustawa o TK z 2015 r.),
ktorej art. 138 uchylit ustawe z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.).

Niniejsza sprawa zostata zainicjowana pytaniem prawnym Sadu Rejonowego
dla Warszawy-Zoliborza w Warszawie VII Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych
z 11 wrzes$nia 2014 r. (sygn. akt P 32/15). Sejm zostat powiadomiony o wszczeciu
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym w tej sprawie pismem Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego z 2 lutego 2015 r. Na dziehh wejScia w zycie ustawy o TK
z 2015 r. sprawa byta zatem wszczeta, ale niezakonczona.

Uwzgledniajgc ugruntowang w polskim porzadku prawnym zasade
bezposredniego dziatania ustawy nowej wprost, majgcg zastosowanie
w szczegoblnosci w odniesieniu do prawa proceduralnego (wyroki TK z: 11 stycznia
2005 r., sygn. akt SK 60/03; 25 maja 2004 r., sygn. akt SK 44/03 oraz postanowienie
TK z 29 pazdziernika 2013 r., sygn. akt P 55/11) oraz z uwagi na to, ze w niniejsze;j
sprawie nie aktualizuje sie zadna z przestanek wymienionych w art. 134 pkt 1-3
ustawy o TK z 2015 r., nakazujgca stosowanie prawa dotychczasowego, postugujac
sie argumentum a contrario, nalezy uznaé, ze udziat Sejmu w postepowaniu przed

Trybunatem Konstytucyjnym reguluje prawo nowe.

Il. Przedmiot kontroli i stan faktyczny sprawy

1. Przedmiotem Kkontroli wszczetej przez Sad Rejonowy dla Warszawy-
Zoliborza w Warszawie VIl Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych (dalej takze:
pytajacy sad) jest art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach
pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa
(tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 159 ze zm.; dalej: u.8.p.), ktory stanowi: ,Ubezpieczony

wykonujacy w okresie orzeczonej niezdolnosci do pracy prace zarobkowa lub



wykorzystujgcy zwolnienie od pracy w sposéb niezgodny z celem tego zwolnienia
traci prawo do zasitku chorobowego za caly okres tego zwolnienia”.,

Przywotany przepis zostat zakwestionowany w zwigzku z ust. 1 i ust. 3 art. 84
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczehn spotecznych
(tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 121 ze zm.; dalej: u.s.u.s.), ktére brzmig odpowiednio:
,Osoba, ktéra pobrata nienalezne $wiadczenie z ubezpieczer spotecznych, jest
obowigzana do jego zwrotu, wraz z odsetkami, w wysokosci i na zasadach
| okreslonych przepisami prawa cywilnego, z uwzglednieniem ust. 11" oraz ,Nie
mozna zada¢ zwrotu kwot nienaleznie pobranych $Swiadczen z ubezpieczen
spotecznych za okres dluzszy niz ostatnie 12 miesiecy, jezeli osoba pobierajgca
$wiadczenia zawiadomita organ wyptacajgcy $wiadczenia o zajSciu okolicznosci
powodujgcych ustanie prawa do $wiadczen albo wstrzymanie ich wyptaty, a mimo to
Swiadczenia byly nadal wyptacane, a w pozostatych przypadkach — za okres dtuzszy

niz ostatnie 3 lata”.

2. Jak wynika z petitum postanowienia o przedstawieniu Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytania prawnego, watpliwosci konstytucyjne pytajacego sadu
budzi rekonstruowana z przywotanych przepiséw norma ,rozumiana w ten sposob,
ze dopuszcza wydanie decyzji nakazujgcej zwrot nienaleznie pobranych $wiadczen
z zasitku chorobowego za okres 3 lat wstecz liczony od dnia ostatniej wyptaty, bez
wzgledu na uptyw czasu od ostatniej wyptaty nienaleznie pobranego swiadczenia”.

Zwazywszy watpliwosci Sejmu odnoszgce sie do przyjetej przez pytajacy sad
konstrukcji zakresu zaskarzenia, powstate w Swietle przestanek warunkujgcych
dopuszczalnosé orzekania przez Trybunat Konstytucyjny, szczegétowa analiza
przedmiotu kontroli zostanie przeprowadzona w czesci poswiecone] analizie

formalnoprawnej (pkt IV niniejszego pisma).

3. Pytajgcy sad sformutowat pytanie prawne na tle nastepujgcego stanu

faktycznego.

Decyzjg z  wrzesnia 2013 r. (znak: ) Zakiad
Ubezpieczen Spotecznych w W (dalej: ZUS lub organ rentowy)
odmowit L R (dalej: ubezpieczona) prawa do zasitku
chorobowego za okresy od sierpnia 1999 r. do maja 2000 r. oraz od

wrzesnia 2000 r. do  paZdziernika 2000 r., jednoczes$nie zobowigzujac jg do
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zwrotu za wskazane okresy zasitku chorobowego w kwocie zt brutto, wraz
z odsetkami — zt brutto. Podstawg wydania niniejszej decyzji byto ustalenie
przez ZUS, ze ubezpieczona w przywotanych okresach wykonywata prace
zarobkowg na rzecz pracodawcy — |
wW

Dazagc do weryfikacji przywotanego rozstrzygniecia organu rentowego,

ubezpieczona wniosta odwotanie, ktére jest przedmiotem sprawy rozpatrywanej

przez pytajgcy sad.
lll. Zarzuty pytajacego sadu

1. Kontestowana regulacja nie zawiera ograniczenia czasowego dla wydania
przez ZUS decyzji zobowigzujacej ubezpieczonego do zwrotu nienaleznie pobranego
$wiadczenia (in casu — zasitku chorobowego). Formutujac zarzut ztamania przez
zakwestionowang regulacje zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego obywateli, wywodzonych z zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), pytajacy sad wskazuje, ze:
J-..] na skutek zastosowania objetej pytaniem prawny normy prawnej
(z uwzglednieniem przyjetego przez Sgd Najwyzszy i podzielonego przez organ
rentowy w zaskarzonej decyzji stanowiska, niedopuszczajacego do przedawnienia
prawa Zakifadu Ubezpieczen do wydania decyzji w przedmiocie zwrotu nienaleznie
pobranych $wiadczen z ubezpieczen spotecznych), osoba ubezpieczonej, ktéra
pobrata nienaleznie $wiadczenie od Zakiadu Ubezpieczen Spofecznych, przez
nieograniczony czas pozostawa¢ bedzie w niepewnosci co do stanu i wysokosci
swoich zobowigzan wzgledem organu rentowego. Stan taki uznac nalezy za godzacy
w pewnosé i stabilnos¢ obrotu, jakimi powinno charakteryzowac sie demokratyczne

panstwo prawne, jakim jest Rzeczpospolita Polska” (pytanie prawne, s. 7-8).

2. Sad Rejonowy dla Warszawy-Zoliborza w Warszawie VII Wydziat Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych podnosi takze, ze wynikajgca z zaskarzonych przepiséow
norma narusza konstytucyjng zasade rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1
Konstytucji). Powyzszy zarzut pytajgcy sad uzasadnia tym, ze: ,nie znajduje
racjonalnego uzasadnienia stan rzeczy, w ktérym ubezpieczony, na rzecz ktérego

zostato wyptacone nienalezne $wiadczenie z zasitku chorobowego, pozostawaé
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bedzie stale w niepewnosci co do tego, do kiedy organ rentowy moze skutecznie
domagacé sie od niego zwrotu wyptaconych $wiadczen, bowiem zgodnie z przyjetg
przez Zaktad Ubezpieczern Spotecznych interpretacja, uprawnienie takie
przystugiwatoby mu bezterminowo, za$ dziesiecioletni okres przedawnienia
roszczenia rozpoczyna swoj bieg dopiero od dnia uprawomocnienia sie decyzji
ustalajgcej wysoko$é nienaleznie pobranego Swiadczenia [art. 84 ust. 7 u.s.u.s.].
Zdrugiej za$ strony, charakteru takiego nie ma uprawnienie przystugujgce
ubezpieczonemu w razie uiszczenia przez niego na rzecz Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych nienaleznie pobranej sktadki na ubezpieczenia spoteczne. Roszczenie
to przedawnia sie z uplywem 5 letniego terminu, co wynika wprost z art. 24 ust. 6g
u.s.u.s. Stan taki stwarza nieréwno$¢ pomiedzy Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych
a ubezpieczonymi, bowiem prawa tych podmiotdw w analogicznych stanach

faktycznych ksztattowane sg w sposéb odmienny” (pytanie prawne, s. 9).

IV. Analiza formalnoprawna

1. W mys$l art. 193 Konstytucji oraz art. 3 ustawy o TK z 1997 r., kazdy sad
moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci
aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub
ustawg, jezeli od odpowiedzi na to pytanie zalezy rozstrzygniecie sprawy toczgcej sie
przed sadem. Wymagania formalnoprawne, ktérych dochowanie warunkuje
dopuszczalnos¢ rozpoznania pytania prawnego okresla art. 63 ustawy o TK
z2015r., bedacy w zasadzie powtdérzeniem dotychczasowych rozwigzan w tym
zakresie, przewidzianych w art. 32 ust. 1 i ust. 3 ustawy o TK z 1997 r.
(zob. postanowienia TK z: 15 wrze$nia 2015 r., sygn. akt P 89/15 oraz sygn. akt
P 111/15; 24 listopada 2015 r., sygn. akt P 64/14). Z tego wzgledu nalezy stwierdzi¢,
ze do oceny dopuszczalnosci orzekania in meriti w niniejszej sprawie aktualnosé
zachowuje orzecznictwo trybunaiskie, w ktérym sad konstytucyjny objasniat tresé
oraz znaczenie przestanek dopuszczalnoséci pytania prawnego w Swietle
postanowien ustawy o TK z 1997 r.

Pytanie prawne, aby mogto skutecznie zainicjowac kontrole konkretng, musi
spetniaé tgcznie trzy przestanki. Przestanka pierwsza, podmiotowa, oznacza, ze
z pytaniem prawnym moze wystgpi¢ jedynie sad, rozumiany jako panstwowy organ

wtadzy sadowniczej. Przestanka druga, przedmiotowa, polega na tym, iz podstawg
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pytania prawnego moze byé tylko zarzut niezgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucjg lub z innym aktem hierarchicznie wyzszym, przy. czym zastrzezenia co
do konstytucyjnosci tego aktu muszg by¢ tak istotne, ze zachodzi potrzeba ich
wyjadnienia przez Trybunat Konstytucyjny. Przestanka trzecia pozwala na
wystapienie z pytaniem prawnym tylko wtedy, gdy od odpowiedzi na nie zalezy
rozstrzygniecie w konkretnej sprawie sgdowej (zob. np. wyrok TK z 2 grudnia 2008 r.;
sygn. akt P 48/07; postanowienia TK z: 29 marca 2000r., sygn. akt P 13/99;
12 kwietnia 2000 r., sygn. akt P 14/99; 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 10/00;
27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03 wraz z powotywang tam literaturg; 18 marca
2009 r., sygn. akt P 13/08; 30 czerwca 2009 r., sygn. akt P 34/07; 15 pazdziernika
2009 r., sygn. akt P 120/08).

2. W niniejszej sprawie spetniona zostata przestanka podmiotowa -
z pytaniem prawnym wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego Sad Rejonowy dla
Warszawy-Zoliborza w Warszawie VII Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych.
Zrealizowana zostata réwniez przestanka przedmiotowa pytania prawnego, poniewaz
sad wskazat kwestionowany przepis — art. 17 ust. 1 u.8.p. w zw. z art. 84 ust. 1 oraz
ust. 3 u.s.u.s. i sformutowat wobec niego watpliwosci konstytucyjne. Zastrzezenia
nasuwa jednak spetnienie przestanki funkcjonalnej, a wiec sama niezbednos$¢
wypowiedzi trybunalskiej dla rozstrzygniecia sprawy in concrefo z uwagi na przyjetg
przez pytajacy sad konstrukcje przedmiotu zaskarzenia.

Inicjator niniejszego postepowania wyraznie wskazuje, ze kwestionuje norme
odczytywana z trzech przepiséw dwoch réznych ustaw: u.§.p. oraz u.s.u.s.

Sejm nie kwestionuje mozliwosci takiego sposobu ujecia przedmiotu kontroli,
bowiem w Swietle ustalen Trybunatu Konstytucyjnego, cho¢ skutki jego orzeczen
skierowane sg wobec przepiséw prawa, to przedmiotem kontroli konstytucyjnosci sa
zawsze normy w tych przepisach wyrazone (por. wyroki TK z: 9 listopada 2005 r.,
sygn. akt P 11/05; 4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 43/06; 20 grudnia 2007 r.,
sygn. akt P 39/06; zob. takze A. Jamréz, Norma prawna i przepis prawny w pracy
Trybunatu Konstytucyjnego. Kilka refleksji [w:] Prawo w XX| wieku. Ksiega
pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk,
red. W. Czaplinski, Warszawa 2006, s. 316 i n.).

Pytajacy sad uczynit zatem gtéwnym przedmiotem kontroli art. 17 u.$.p.
ustanawiajacy przestanki utraty prawa do zasitku chorobowego, ktérymi sa:

-6 -



wykonywanie pracy zarobkowej w okresie orzeczonej niezdolnosci do pracy oraz
wykorzystywanie zwolnienia od pracy w sposéb niezgodny z jego celem. W ujeciu
zwigzkowym z przywotanym przepisem, zakwestionowano art. 84 ust. 1 u.s.u.s.
(statuujgcy obowigzek zwrotu, wraz odsetkami nienaleznie pobranego $wiadczenia)
oraz art. 84 ust. 3 u.s.u.s. (ograniczenie zgdania zwrotu nienaleznie pobranych
Swiadczen za okres dtuzszy niz ostatnie 12 miesiecy lub 3 lata).

Analiza petitum pytania prawnego oraz jego uzasadnienia sktaniajg Sejm ku
stwierdzeniu, Zze taka konstrukcja przedmiotu kontroli nie koresponduje z problemem
konstytucyjnym zdiagnozowanym przez pytajacy sad. A tym samym ewentualne
stwierdzenie niekonstytucyjnosci przywotanego przez pytajacy sad przedmiotu
kontroli nie bedzie wptywac¢ na jego przyszte orzeczenie.

Uzasadniajac taki poglad, nalezy siegna¢ do realiéw sprawy, na kanwie ktorej
pytajacy sad przedstawit pytanie prawne. Pod adresem ubezpieczonej zostata
wydana decyzja administracyjna, ustalajgca, iz w okresach: od  sierpnia 1999 r. do

maja 2000 r. oraz od wrzesnia 2000 r. do  pazdziernika 2000 r., majac
orzeczong niezdolnos¢ do pracy i pobierajgc z tego tytutu Swiadczenie chorobowe,
wykonywata prace zarobkowa, co aktualizowato jedng z przestanek utraty przez
ubezpieczong prawa do zasitku (art. 17 ust. 1 u.s.p.). Co istotne, sad uznat, ze
w Swietle zebranego materiatu dowodowego, okolicznoS¢ nienaleznego pobrania
przez ubezpieczong $wiadczenia w przywotanych okresach nalezy uznaé¢ za wysoce
prawdopodobng (pytanie prawne, s. 6).

Pytajacy sad nabyt jednak watpliwosci, czy standardom konstytucyjnym
odpowiada prawna mozliwos¢ wydania decyzji ustalajgcej wysoko$S¢ nienaleznie
pobranych $Swiadczen w kazdym nieograniczonym czasie, az do $mierci
ubezpieczonej (in casu, po 13 latach od pobrania ostatniego naleznego swiadczenia)
i wskazat jako element przedmiotu zaskarzenia postanowienia art. 84 ust. 1 i ust. 3
u.s.u.s.

Nalezy w tym miejscu przypomnieé, ze zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, postepowanie zainicjowane pytaniem prawnym stuzy kontroli
konstytucyjnosci przepiséw w zwigzku z konkretng sprawa zawistg przed sadem, na
gruncie ktérej pojawita sie watpliwosé co do legalnoéci lub co do konstytucyjnosci
przepisu prawnego, ktdry ma by¢ zastosowany w tej wiasnie sprawie (zob. wyrok TK
Z 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00; postanowienie TK z 19 grudnia 2006 r., sygn. akt
P 25/05). Merytorycznej kontroli Trybunatu w trybie pytania prawnego podlegaja
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zatem tylko te przepisy, od ktérych interpretacji lub zastosowania zalezy
rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sadem pytajacym (zob. wyrok TK
z 16 listopada 2004 r., sygn. akt P 19/03). Wymaga to odpowiedniej relacji miedzy
treScig kwestionowanego przepisu i stanem faktycznym sprawy, w zwigzku z ktoérg
zadano pytanie. Relacja ta okreslana jest mianem przesfanki funkcjonalnej. Jest ona
spetniona, gdy sad pytajacy wykazat, ze: ,rozstrzygniecie zawistej przed nim sprawy
bedzie odmienne w przypadku uznania przez Trybunat niezgodno$ci z Konstytucjg
kwestionowanych przepiséw” (postanowienie TK z 25 paZzdziernika 2011 r., sygn. akt
P 5/11; podobnie np. postanowienia TK z: 26 lipca 2012 r., sygn. akt P 17/12;
16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt P 29/12; 8 lipca 2013 r., sygn. akt P 11/11;
6 listopada 2013 r., sygn. akt P 24/13; 11 lutego 2014 r., sygn. akt P 50/11;
10 grudnia 2014 r., sygn. akt P 27/14i 18 grudnia 2014 r., sygn. akt P 26/14).

W $Swietle poczynionych ustale,, Sejm dostrzega konieczno$é modyfikaciji
konstrukcji przedmiotu zaskarzenia, bowiem w opinii Sejmu, bez znaczenia dla
rozstrzygniecia sprawy toczacej sie przed sadem przedstawiajgcym pytanie prawne
bedzie ocena konstytucyjnosci art. 17 ust. 1 u.$.p. w zwiazku z art. 84 ust. 1 u.s.u.s.

Przemawiajg za tym trzy argumenty. Po pierwsze, pytajacy sad, precyzujac
zakres zaskarzenia, wyraznie wskazuje, ze jego watpliwosci dotycza mozliwosci
wydania ,decyzji nakazujgcej zwrot nienaleznie pobranych $wiadczerh z zasitku
chorobowego za okres 3 lat wstecz liczony od dnia ostatniej wypfaty, bez wzgledu na
uplyw czasu od ostatniej wyplaty nienaleznie pobranego $wiadczenia® (petitum
pytania prawnego), a taka tres¢ jest interpretowana przez Sad Najwyzszy (dalej: SN)
z art. 84 ust. 3 u.s.u.s. (0 czym w dalszej czesci stanowiska). W konsekwencji, po
drugie, argumentacja wykorzystana w pytaniu prawnym dotyczy tylko i wytacznie
problematyki braku ograniczenia temporalnego do wydania decyzji ustalajacej
wysoko$¢ nienaleznie pobranych $wiadczen i zobowigzujacej ubezpieczona do ich
zwrotu. Po trzecie wreszcie, pytajacy sad, realizujac wymég ptynacy z art. 32 ust. 3
ustawy o TK z 1997 r., wywodzi ,w jakim zakresie odpowiedzZ na pytanie moze mieé¢
wplyw na rozstrzygniecie sprawy” i wskazuje, ze: ,[...] orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego w przedmiocie uznania niezgodno$ci powotanej normy prawnej ze
wskazanymi w pytaniu przepisami Konstytucji RP, pozwoli na doprecyzowanie
przedziatu czasowego, w jakim Zakiad Ubezpieczen Spotecznych uprawniony jest do
wydania decyzji ustalajacej naleznos¢ z tytutu nienaleznie pobranych $wiadczen

z zasitku chorobowego oraz zobowigzujgcej do ich zwrotu” (pytanie prawne, s. 10).
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Zdaniem Sejmu, kontestowang przez pytajacy sad norme nalezy
interpretowaé autonomicznie z art. 84 ust. 3 u.s.u.s. (zagadnienie zawartosci
normatywnej tego przepisu z perspektywy judykatdw SN zostanie omoéwione
w kolejnym punkcie stanowiska). '

Jednoczes$nie Sejm pragnie zaznaczy¢, ze ma $wiadomos$¢, iz: ,sad zadajacy
Trybunatowi pytanie prawne moze jako przedmiot watpliwosci wskazaé kazdy
przepis, ktérego wykorzystanie jako podstawy rozstrzygniecia sad rozwaza w trakcie
interpretacji i stosowania prawa” (postanowienie TK z 14 wrzesnia 2005 r., sygn. akt
P 7/05; zob. takze m.in. wyroki TK z: 1 lipca 2003 r., sygn. akt P 31/02; 5 maja
2004 r., sygn. akt P 2/03; 17 grudnia 2008 r., sygn. akt P 16/08 i 28 kwietnia 2009 r.,
sygn. akt P 22/07). Orzekajac w petnym sktadzie, Trybunat Konstytucyjny wyrazit
wszakze poglad, zgodnie z ktérym ,zalezno$é, o ktdrej mowa w art. 193 Konstytuciji,
ma charakter szerszy i mniej skonkretyzowany, niz wymagania dotyczace skargi
konstytucyjnej sformutowane w art. 79 Konstytucji. W tym ostatnim wypadku
nakazane jest bowiem wskazanie aktu normatywnego, «na podstawie ktérego»
orzeczono ostatecznie o wolnosciach, prawach lub obowigzkach konstytucyjnych.
Sad zadajgcy Trybunatowi pytanie prawne moze natomiast jako przedmiot
watpliwosci wskazac¢ kazdy przepis, ktérego wykorzystanie rozwaza lub zamierza
rozwazyé w procesie interpretacji i stosowania prawa, a wiec przy poszukiwaniu
normy jednostkowego rozstrzygniecia sprawy” (wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r.,
sygn. akt P 36/05; zob. tez wyroki TK z: 1 lipca 2003 r., sygn. akt P 31/02
i 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 10/06). Pojecie ,wptywu” jest bowiem ,szersze
i mniej skonkretyzowane” niz pojecie podstawy orzeczenia, do ktdérego odnosi sie
art. 79 Konstytucji. Trybunat akcentowat to pdzniej kilkakrotnie (zob. np. wyrok TK
z 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt P 22/07 oraz postanowienia TK z: 10 czerwca
2009 r., sygn. akt P 4/09 i 13 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 35/09; zob. tez aprobujgco
E. Letowska, Funkcjonalna swoisto$¢ kontroli konstytucyjnosci inicjowanej pytaniem
sgdu i jej skutki [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej.
Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, red. M. Laskowska,
J. Wawrzyniak, Warszawa 2009, s. 560-572).

Odnoszac przywotane ustalenia judykatury i doktryny, Sejm pragnie
zauwazyé, ze w perspektywie zarzutéw niniejszej sprawy, przywotanie art. 17 ust. 1

u.$.r. jako pierwszoplanowego przedmiotu kontroli i art. 84 ust. 1 u.s.u.s. jako jego



otoczenia normatywnego jawi sie jako nieporozumienie, trudno bowiem uznaé, ze
przepisy te wspotksztattujg kwestionowang przez pytajacy sad norme.

W ocenie Sejmu, uprawnia to, zgodnie z zasadg falsa demonstratio non nocet,
ktéra kluczowe znaczenie przypisuje istocie sprawy, a nie jej oznaczeniu (por. wyroki
TK z: 29 pazdziernika 2002 r., sygn. akt P 19/01; 20 stycznia 2010 r., sygn. akt
Kp 6/09; 25 czerwca 2012 r., sygn. akt K 9/10), do zmiany przywotanego w petitum
przedmiotu kontroli poprzez wskazanie, ze jest nim norma wywodzona przez
pytajacy sad z art. 84 ust. 3 u.s.u.s.

Jednocze$nie Sejm dostrzega, ze pytajgcy sad upatruje niekonstytucyjnosci
art. 84 ust. 3 u.s.u.s. w nieuzasadnionym pominieciu legislacyjnym, majagcym polegaé
na niewskazaniu w tym przepisie terminu ograniczajagcego mozliwos¢ wydania przez
ZUS decyzji o zwrocie nienaleznie pobranych zasitkbw 2z ubezpieczenia
chorobowego. Taka stylizacja zarzutu nakazuje rozwazy¢, czy przedstawiony sgdowi
konstytucyjnemu problem stanowi przypadek podlegajacego kognicji trybunaliskiej
pominiecia prawodawczego, czy tez jest przyktadem zaniechania legislacyjnego,
wzgledem ktérego Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencji kontrolnych
(por. wyrok TK z 22 lipca 2008 r., sygn. akt K 24/07). W $wietle dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu nie ulega watpliwosci, ze pytanie prawne moze dotyczyé
konstytucyjnosci aktu normatywnego w zakresie, w jakim jest on pozbawiony
okreslonych elementéw, ktére — z uwagi na regulacje konstytucyjna — ustawodawca
powinien byt uwzgledni¢ (zob. postanowienie TK z 13 kwietnia 2010 r., sygn. akt
P 35/09 i powotane tam orzecznictwo). Skuteczne podniesienie zarzutu pominiecia
prawodawczego =zalezy od tego, czy podmiot inicjujacy postepowanie przed
Trybunatem wykaze, ze w okreslonej sytuacji rzeczywiscie istnieje jako$ciowa
tozsamos$¢” albo przynajmniej ,daleko idace podobiefstwo” tresci normatywnej ujetej
w zakwestionowanym przepisie oraz materii, ktéra zostata pozostawiona poza jego
zakresem, a ktdra — zdaniem inicjatora postepowania — powinna byta w tym przepisie
sie znalez¢. Dopiero taki zabieg pozwala rozrézni¢ sytuacje ,regulacji
fragmentarycznej (niepetnej)” od sytuacji ,zaniechania ustawodawczego”, do ktérego
kontroli Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany (zob. postanowienie TK
z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 17/02).

W tym wzgledzie Sejm wyraza poglad, ze pytajacy sad zasadnie powigzat
zarzut pominiecia prawodawczego z trescig art. 84 ust. 3 u.s.u.s. Materia

unormowana w tym przepisie (tj. zagadnienie limitowania kwoty dochodzonych
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nienaleznie pobranych $wiadczen do wysokosci srodkéw wyptaconych w okresie do
trzech lat przed datg otrzymania ostatniej nienaleznej wyptaty) oraz materia, ktéra —
zdaniem sadu pytajgcego — powinna byta zostaé ujeta tam przez ustawodawce
(tj. kwestia terminu ograniczajagcego mozliwos¢ wydania przez ZUS decyzji
nakazujgcej zwrot pobranych nienaleznie zasitkdw) wykazuja podobienstwo
pozwalajace na objecie kontrolg konstytucyjnosci normy interpretowanej przez
inicjatora postepowania z przywotanego przepisu u.s.u.s.

Majac na uwadze powyzsze, Sejm proponte korekte sposobu ujecia zakresu
zaskarzenia art. 84 ust. 3 us.us., a w jej konsekwencji poddanie kontroli
konstytucyjnosci tego przepisu w zakresie, w jakim nie wyznacza terminu, w ktérym
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych moze Zzgdaé zwrotu nienaleznie pobranych
Swiadczen z ubezpieczenia chorobowego.

Przy proponowanej rekonstrukcji uwzgledniony zostat zaréwno sens
normatywny zaskarzonego przepisu (zdeterminowany orzecznictwem SN), konkretny
tryb kontroli konstytucyjnosci, tre$¢ zarzutdw, jak rowniez ich uzasadnienie. Nalezy
przy tym podkreslié, ze intencjg Sejmu nie jest korygowanie meritum pytania
prawnego, ale jedynie jego doprecyzowanie i dostosowanie do istoty wynikajgcych
zjego uzasadnienia  zarzutéw, odzwierciedlajacych intencje  podmiotu

uruchamiajacego postepowanie przed sgdem konstytucyjnym.

3. Z uwagi na to, ze w niniejszej sprawie pytajacy sad nie zakwestionowat
literalnego brzmienia regulacji poddanej ocenie konstytucyjnej, lecz tre§é wydobytg
z przepisdw w orzecznictwie (przez uzycie sformutowania ,rozumiana w ten sposoéb,
ze ...”; petitum pytania prawnego), nalezy rozstrzygnagc, czy tak okreslony przedmiot
kontroli podlega kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Wymaga podkreslenia, ze orzeczenia sadowe ani inne akty stosowania prawa
nie moga byé przedmiotem kontroli Trybunatu. W jego kompetencjach nie lezy
rowniez okres$lanie, kiéra — z kilku uznanych przez sady za dopuszczalne -
interpretacji okreslonego przepisu jest wtasciwa. Dziatalno$¢ trybunalska ma na celu
wyeliminowanie z porzadku prawnego normy niezgodnej z Konstytucjg, a nie
przesadzenie, ktoéry z mozliwych wariantéow interpretacyjnych wyrazajacego te norme
przepisu powinien by¢ przyjety przez sady. Trybunat Konstytucyjny jest bowiem

sgdem prawa, a nie sadem faktow. Konstytucyjna kognicja Trybunatu
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Konstytucyjnego w pierwszej kolejnosci obejmuje orzekanie w sprawie hierarchicznej
zgodnosci aktéw normatywnych (zob. art. 188 i art. 193 Konstytucji).

Jednoczesnie — w $lad za orzecznictwem konstytucyjnym — Sejm dostrzega,
ze na tres¢ konkretnej normy prawnej skiada sie nie tylko brzmienie zaskarzonego
przepisu, lecz rowniez jego systemowe uwarunkowanie, przyjete poglady doktryny
oraz uksztattowana w tej materii linia orzecznicza. Nie jest sporne, ze jezeli
,okreslony sposdb rozumienia przepisu ustawy utrwalit sie juz w sposob oczywisty,
a zwtaszcza jes$li znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego bgdz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uznac, ze przepis
ten — w praktyce swego stosowania — nabrat takiej wiasnie tresci, jakg odnalazly
W nim najwyzsze instancje sgdowe naszego kraju” (wyrok TK z 3 pazdziernika
2000 r., sygn. akt K 33/99). Dokonujgc kontroli konstytucyjnosci prawa, Trybunat
Konstytucyjny uwzglednia zatem odczytanie normy przez organy stosujgce prawo,
jezeli ma ono charakter: staty, powszechny oraz jednoznaczny (zob. m.in. wyrok
TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08 oraz wyroki TK z: 17 listopada 2008 r.,
sygn. akt SK 33/07; 24 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 16/06; 16 wrzesnia 2008 r.,
sygn. akt SK 76/06; 2 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 31/08; zob. takze postanowienia
TK z: 4 grudnia 2000 r., sygn. akt SK 10/99; 16 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
SK 13/07).

Dopuszczalno$¢ merytorycznej oceny art. 84 ust. 3 us.u.s.
w zakwestionowanym przez pytajgcy sad zakresie jest zatem uzalezniona od
rozstrzygnigcia, czy przedstawiony przez inicjatora kontroli problem konstytucyjny
wynika z normy prawnej, ktorej tres§¢ zostata uksztattowana w sposéb utrwalony
w procesie jej stosowania (zob. np. wyrok TK z 7 marca 2007 r., sygn. akt K 28/05).
W sSwietle acquis constitutionnel tylko stata, powszechna, powtarzalna interpretacja
normy z przepisu moze prowadzi¢ do nadania tekstowi sensu podlegajgcego kontroli

konstytucyjnosci.

4. Problem konstytucyjny podniesiony w pytaniu prawnym inicjujgcym
niniejsze postepowanie polega na tym, ze kontestowana regulacja umozliwia ZUS,
bez ograniczenia czasowego, wydanie decyzji zobowigzujgcej ubezpieczonego do
zwrotu nienaleznie pobranego S$wiadczenia (in casu — zasitku chorobowego).
Zdaniem pytajgcego sadu, oznacza to, ze: ,prawo do zadania zwrotu nienaleznie

wyptaconego $wiadczenia (wykonywane w drodze wydania decyzji ustalajgcej
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naleznosci z tego tytutu i zobowigzujgcej do ich zwrotu) jest bezterminowe i nie ulega
przedawnieniu”.

Problem istnienia albo braku ograniczenia temporalnego prawa wydania przez
organ rentowy przedmiotowej decyzji powstat na gruncie tresci art. 84 ust. 3 u.s.u.s.

W tym miejscu nalezy przypomnieé, ze pytanie prawne zostato przedstawione
przy okazji rozpatrywania przez sgd odwotania ubezpieczonej od decyzji ZUS
obligujgcej jg do zwrotu nienaleznie pobranego zasitku chorobowego, a wiec
Swiadczenia wypfacanego na podstawie u.$.p. Jednocze$nie trzeba podkresli¢, ze
ustawe o systemie ubezpieczen spotecznych stosuje sie do wszystkich ubezpieczen
spotecznych, w tym m.in. do ubezpieczenia w razie choroby i macierzyristwa
(por. art. 1 pkt 3 u.s.u.s.). Z art. 84 ust. 5 u.s.u.s., zgodnie z ktérym ust. 2-4 i ust. 8
tego artykutu nie stosuje sie, jezeli przepisy szczegéine okreslajgce zasady
przyznawania i wyptacania swiadczen stanowig inaczej, nie wynika, ze art. 84 ust. 3
iust. 7 u.s.u.s. — regulujgcy kwestie przedawnienia zwrotu nienaleznie pobranych
zasitkow, o czym dalej ~ nie ma w ogdle zastosowania do $wiadczen pienieznych
z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzyristwa, w tym do zasitkow
chorobowych. Kwestia zwrotu nienaleznie pobranych zasitkéw chorobowych nie
moze by¢ rozwazana w kategoriach ,zasad przyznawania i wyptacania swiadczen”,
o0 czym mowa w art. 84 ust. 5 u.s.u.s. (por. wyrok SN z 17 stycznia 2012 r., sygn. akt
I UK 194/11). Zaden z przepiséw u.$.p. nie reguiuje odmiennie niz art. 84 ust. 3
u.s.u.s. kwestii zwrotu nienaleznie pobranych swiadczen. v

Co istotne z perspektywy niniejszej sprawy, art. 84 u.s.u.s. reguluje takze
sytuacje ograniczajgce mozliwoS¢ dochodzenia zwrotu nienaleznie pobranych
$wiadczen. Ustep 3 tego artykutu przewiduje, ze: ,Nie mozna zgdaé¢ zwrotu kwot
nienaleznie pobranych Swiadczen z ubezpieczen spotecznych za okres diuzszy niz
ostatnie 12 miesiecy, jezeli osoba pobierajgca $wiadczenia zawiadomita organ
wyptacajagcy Sswiadczenia o zajsciu okolicznosci powodujgcych ustanie prawa do
Swiadczenn albo wstrzymanie ich wypfaty, a mimo to $wiadczenia byty nadal
wyptacane, a w pozostatych przypadkach — za okres diuzszy niz ostatnie 3 lata”.
W perspektywie dalszych rozwazan istotne jest, ze tozsama zawarto$¢ normatywng
ma art. 138 ust. 4 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. 0o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (t.j. Dz. U. z 2015 r.,, poz. 748 ze zm.; dale;:

ustawa emerytalna).
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Sposéb rozumienia i liczenia termindéw wskazanych terminéw ,przedawnienia”
stat sie przedmiotem orzeczen Sadu Najwyzszego, ktéry w réznych sktadach
,poszukiwat’ punktu odniesienia dla rozpoczecia biegu terminu 12 miesiecy lub 3 lat,
wskazanych w art. 84 ust. 3 u.s.us. W judykaturze SN prezentowany byt poglad,
wyrazony w wyrokach z: 11 grudnia 2007 r., sygn. akt | UK 145/07; 16 grudnia
2008 r., sygn. akt | UK 154/08 oraz w uchwale z 16 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
I UZP 10/09, zgodnie z ktérym trzyletni termin zgdania zwrotu nienaleznie pobranych
Swiadczen nalezy liczy¢ od dnia wydania decyzji zobowigzujgcej do ich zwrotu.

Jednoczes$nie jednak w wyroku z 6 stycznia 2009 r., sygn. akt 1l UK 124/08,
SN stwierdzit, ze art. 84 ust. 3 u.s.u.s. ustanawia granice dochodzenia nienaleznie
wyptaconych kwot do wysokos$ci $wiadczen pobranych w okresie 12 lub 36 miesiecy,
nie wprowadza natomiast terminu przedawnienia dochodzenia nienaleznego
Swiadczenia. Przepis ten nie odnosi sie do decyzji organu, lecz oznacza, ze za
podstawe obliczenia roszczenia wynikajacego z nienaleznie pobranych kwot nalezy
wzig¢ ostatnie ze Swiadczen wyptaconych bez podstawy prawnej (podobnie wyrok
SN z 3 lutego 2010 r., sygn. akt | UK 210/09).

Dostrzegajac problem rozbieznosci w orzecznictwie, postanowieniem
z 9 stycznia 2012 r., sygn. akt Il UK 33/11, SN w sktadzie trzyosobowym zgtosit do
powiekszonego skladu SN pytanie prawne w brzmieniu: ,Czy trzyletni termin
zart. 138 ust. 4 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczern Spotecznych [...], za ktoéry organ rentowy moze zadaé
zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczenia, nalezy liczyé od daty wydania decyzji
zobowigzujgcej do zwrotu tego $Swiadczenia, czy od daty wstrzymania wyptaty
Swiadczenia?”

Watpliwosci co do sposobu liczenia terminu, w czasie ktérego ZUS moze
zgdaé¢ zwrotu nienaleznie pobranego Swiadczenia, rozstrzygnat SN w uchwale
7 sedzidw z 16 maja 2012 r., sygn. akt Il PZ 1/12, stwierdzajgc, ze: ,ZUS ma prawo
zadac¢ zwrotu nienaleznie pobranego Swiadczenia za 3 ostatnie lata, poczgwszy od
dnia otrzymania ostatniej wyptaty. Zgdanie to nie ulega przedawnieniu”. Tym samym
Sad Najwyzszy odstapit od wczesniej prezentowanego pogladu.

W swietle stanowiska wyrazonego przez SN w przywotanej uchwale, racje ma
pytajacy sad, stwierdzajac, ze na gruncie art. 84 ust. 3 u.s.u.s. trudno mowic
0 ,przedawnieniu” zadania zwrotu nienaleznie pobranych swiadczen. Uprawnione

jest raczej twierdzenie, ze mamy do czynienia z ograniczeniem kwoty dochodzonych
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nienaleznie pobranych $wiadczen, przez limitacje okresu, za jaki byly pobierane.
O ile bowiem ZUS moze zadaé zwrotu tylko tych $wiadczen, ktore zostaty wptacone
na przestrzeni maksymalnie trzech lat przed datg otrzymania ostatniej nienaleznej
wyptaty, to decyzja w tym przedmiocie moze by¢ wydana zaréwno po roku, jak
i 20 latach od ostatniej wyptaty.

Uzasadniajgc poglad wyrazony w uchwale z 16 maja 2012 r., SN wywiodt, ze
art. 84 ust. 7 u.s.us., zgodnie z ktérym dziesiecioletni okres przedawnienia
naleznosci z tytutlu nienaleznie pobranych $wiadczen (obejmujgcych — zgodnie
zart. 84 ust. 4 us.us. — kwoty nienaleznie pobranych $wiadczenn ustalone
prawomochg decyzjg oraz kwoty odsetek i kosztéw vupomnienia) biegnie od dnia
uprawomocnienia sie decyzji ustalajgcej te naleznosci (czyli obejmujgcej wysokosé
nienaleznie pobranych $Swiadczehh przewidzianych do zwrotu). W art. 84 ust. 7
u.s.u.s. powigzano wiec poczatek biegu terminu przedawnienia naleznosci z tytutu
nienaleznie pobranych &wiadczen z uprawomocnieniem sie decyzji organu
rentowego ustalajgcej wysokosci tych kwot (art. 84 ust. 4 u.s.u.s.). W konsekwenciji,
SN przyjat, ze okres, za ktéry organ rentowy moze zgdaé zwrotu kwot nienaleznie
pobranego Swiadczenia (art. 84 ust. 3 u.s.u.s.), nie jest terminem przedawnienia,
gdyz termin ten biegnie od daty wymagalnosci zadania zwrotu, ktére staje sie
wymagalne wraz z uprawomocnieniem sie decyzji ustalajacej wysokos$é kwot
nienaleznie pobranych swiadczen (art. 84 ust. 7 u.s.u.s.), pomieszczonych w decyzji
zobowigzujacej do zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen z ubezpieczen
spotecznych. W judykaturze zaakceptowano poglad SN, ze z art. 84 ust. 3 u.s.u.s.
,nie mozna wyinterpretowaé normy prawnej zawierajgcej w swej dyspozycji nakaz dla
organu rentowego wydania decyzji w okreslonym terminie pod rygorem
przedawnienia «roszczen»” (wyrok Sgdu Okregowego w todzi z 29 czerwca 2015 r.,
sygn. akt akt VIl Ua 38/15; por. takze wyrok Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku
z 12 listopada 2013 r., sygn. akt lll AUa 1625/13).

Podsumowujac te czes$¢ rozwazan, zdaniem Sejmu nalezy stwierdzi¢, ze Sad
Najwyzszy w uchwale podjetej w sktadzie 7 sedziow w sposéb niewatpliwy ustalit
tre$¢ art. 84 ust. 3 u.s.u.s. i ze jest ona zbiezna z norma zaskarzong przez pytajacy
sad. Z tego wzgledu nie mozna mie¢ watpliwosci co do mozliwosci merytorycznego

rozpoznania niniejszej sprawy przez sad konstytucyjny.
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5. Jedynie dla kompletnosci rozwazan, Sejm pragnie zastrzec, ze ma
Swiadomos¢, iz norma kwestionowana w niniejszym postepowaniu byta przedmiotem
zaskarzenia w  procedurze kontroli  zainicjowanej pytaniem  prawnym
z 20 pazdziernika 2010 r. przedstawionym przez Sad Okregowy — Sad Pracy
i Ubezpieczenn Spotecznych w Gorzowie Wielkopolskim. Okoliczno$é¢ ta nie ma
jednak wplywu na mozliwosé rozpoznania niniejszej sprawy, bowiem
postanowieniem z 13 grudnia 2011 r. (sygn. akt P 45/10) Trybunat Konstytucyjny
umorzyt postepowanie, ze wzgledu na brak wptywu wypowiedzi trybunalskiej na
rozstrzygniecie sadu pytajgcego. Tym samym nie aktualizuje sie przestanka

umorzenia postepowania ze wzgledu na zasady: ne bis in idem czy rei iudicatae.

6. Z uwagi na rozbieznosci miedzy petitum pytania prawnego a jego
uzasadnieniem, w cze$ci poswieconej analizie formalnoprawnej Sejm pragnie
odnies¢ sie do sposobu przywotania przez pytajgcy sad wzorcéw kontroli
konstytucyjnosci.

Primo, jakkolwiek Sad Rejonowy dla Warszawy-Zoliborza w Warszawie
VIl Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych wskazat w petitum pytania prawnego
jako podstawe kontroli zasade demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konsthucji), nie precyzujac jednocze$nie, z ktérg z wynikajacych z niej zasad wigze
zarzuty niekonstytucyjnosci, to w kontek$cie przedstawionych w uzasadnieniu
zarzutéw i argumentacji sformutowanej na ich poparcie (pytanie prawne, s. 7-8)
nalezy przyjac, ze pytajacy sad podnosi watpliwo$¢ co do zgodnosci kwestionowanej
regulacji z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Secundo, pytajacy sad przywotat w petitum jako wzorzec kontroli caty art. 32
Konstytucji (jednoczes$nie sygnalizujgc — przez dodanie skrétu ,ust.” — ze zamierza
uczyni¢ wzorcem kontroli jeden z ustepow art. 32 Konstytucji, jednak z uwagi —
najprawdopodobniej — na omyike pisarskg, nie uczynit tego), tymczasem
w uzasadnieniu pytania prawnego podnosi zarzuty ztamania przez zaskarzong
regulacje art. 32 ust. 1 Konstytucji (pytanie prawne, s. 8-9).

Uwzgledniajgc powyzsze Sejm uznaje, Ze intencjg pytajacego sadu jest
poddanie ocenie merytorycznej zgodnosci zaskarzonej regulacji z wywodzonymi
z art. 2 Konstytucji zasadami: ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie

prawa oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji.
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Powyzsze zalozenie znajduje odzwierciedlenie w dalszych wywodach oraz

w konstrukgcji petitum stanowiska Sejmu.

V. Zasada ochrony zaufania do parnstwa i stanowionego przez nie prawa

i zasada bezpieczennstwa prawnego (art. 2 Konstytuciji)
1. Wzorzec kontroli

Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz powigzana z nig zasada bezpieczenstwa prawnego, majg swoje zrédio
w art. 2 Konstytucji.

Opierajg sie one, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ,[...]
na pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujgcych prawu, ktére
zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim
postepowaniu w oparciu o petng znajomosSC przestanek dziatania organéw
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggngé za
soba. Jednostka winna mie¢ mozliwoS¢ okreslenia zaréwno konsekwencij
poszczegblnych zachowan i zdarzeh na gruncie obowigzujgcego w danym
momencie systemu jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb
arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia
wiec przewidywalnos¢ dziatan organdéw panstwa, a takze prognozowanie dziatan
wtasnych” (zob. wyroki TK z: 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; 25 kwietnia
2001 r., sygn. akt K 13/01; 25 czerwca 2002 r., sygn. akt K 45/01; 19 marca 2007 r.,
sygn. akt K 47/05). Stad tez w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje
sie, ze zasada zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa ,[...]
$cisle wigze sie z bezpieczenstwem prawnym jednostki. Wyraza sie ona w takim
stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato sie ono swoista putapka dla
obywatela i aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na
prawne skutki, ktorych nie mégt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji
idziatan oraz w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane zgodnie
z obowigzujgcym prawem bedag takze w przysziosci uznawane przez porzadek
prawny” (wyrok TK z 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10).

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,

zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nazywana jest

-17 -



takze =zasadg lojalnosci panstwa wobec obywateli (zob. W. Sokolewicz
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V,
Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 34 i wskazane tam orzecznictwo). Wymaga
ona ,aby organ panstwowy (a wiec takze ustawodawca) traktowal obywatel
z zachowaniem minimalnych regut uczciwo$ci. Przepisy prawne nie mogg wiec
zastawia¢ putapek, formutowaé obietnic bez pokrycia bgdz nagle wycofywac sie ze
ztozonych obietnic lub ustalonych regut postepowania, nie mogg stwarzaé organom
panstwowym mozliwosci naduzywania swojej pozycji wobec obywatela”
(zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2003,
s. 63).

2. Analiza zgodnosci

1. Naruszenie zasady.ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawé pytajgcy sad powigzat z mozliwoscia wydania przez organ rentowy
w nieograniczonym czasie decyzji ustalajgcej wysokoS¢ nienaleznie pobranych
Swiadczen i nakazujacej ich zwrot, bowiem prekluzja zawarta w art. 84 ust. 3 u.s.u.s.
.obejmuje okres do ostatniej wyptaty (pobrania) nienaleznego swiadczenia”, nie
determinuje jednak maksymalnego terminu na wystgpienie przez ZUS z zgdaniem
zwrotu nienaleznie pobranych swiadczen.

Jak podniesiono w pkt. V.4 niniejszego stanowiska, taki sposob rozumienia
,okresu przedawnienia” w art. 84 ust. 3 u.s.u.s. przyjat SN w uchwale 7 sedziéw
z 16 maja 2012 r., sygn. akt Il PZ 1/12.

Trzeba przypomnieé, ze obowigzek zwrotu nienaleznie pobranego
$wiadczenia wraz z odsetkami w wysokosci i na zasadach okreslonych przepisami
prawa cywilnego wynika z ust. 1 art. 84 u.s.u.s. W wyroku z 3 lutego 2010 r.,
sygn. akt | UK 210/09, SN wyjasnit, Zze odestanie do zasad prawa cywilnego nie
dotyczy okreslenia terminu, od ktérego dtuznik pobierajacy nienalezne $wiadczenie
z ubezpieczenia spotecznego opdznia sie z jego zwrotem.

Za kwoty nienaleznie pobranych swiadczen, w Swietle art. 84 ust. 2 u.s.u.s,,
uwaza sie:

,1) Swiadczenia wyptacone mimo zaistnienia okolicznosci powodujgcych

ustanie prawa do $wiadczen albo wstrzymanie ich wyptaty w catosci lub w czesci,
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jezeli osoba pobierajgca Swiadczenie byta pouczona o braku prawa do ich
pobierania;

2) Swiadczenia przyznane lub wyptacone na podstawie nieprawdziwych
zeznan lub fatszywych dokumentéw albo w innych przypadkach $wiadomego
wprowadzania w btagd organu wyptacajgcego Swiadczenia przez osobe pobierajaca
$wiadczenia”.

Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, nalezy odrézni¢ $wiadczenia
nienaleznie wyptacone przez organ rentowy od Swiadczen nienaleznie pobranych
przez ubezpieczonego. Obowiazkiem zwrotu objete sa wylgcznie $wiadczenia
nienaleznie pobrane (L. Ramlo [w:] Ustawa o systemie ubezpieczen spofecznych.
Komentarz, red. J. Wantoch-Rekowski, komentarz do art. 84, LEX/el. 2015,
nr 414171). |

Warunkiem uznania, ze in casu mamy do czynienia ze $wiadczeniem
nienaleznie pobranym, jest wiec:

1) brak prawa do $wiadczenia oraz posiadanie $wiadomosci tego faktu przez
osobe przyjmujacg $wiadczenie w zwigzku ze stosownym pouczeniem (art. 84 ust. 2
pkt 1 u.s.u.s.; por wyroki: Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 6 grudnia 2012 r.,
sygn. akt Il AUa 548/12; SN Izba Pracy z 2 grudnia 2009 r., sygn. akt | UK 174/09);

2) wyptacenie go na podstawie nieprawdziwych zeznan lub fatszywych
dokumentéw albo w innych przypadkach $§wiadomego wprowadzenia w btad organu
wyptacajacego $wiadczenia przez osobe pobierajacg Swiadczenie (art. 84 ust. 2
pkt 2 u.s.u.s.; wyrok Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie z 25 lutego 2015 r., sygn. akt
li AUa 855/14).

W Swietle ust. 4 art. 84 u.s.u.s., kwoty nienaleznie pobranych $wiadczen
podlegaja zwrotowi po uprzednim uprawomocnieniu decyzji administracyjnej
w przedmiocie ustalenia obowigzku zwrotu. Przywotane kwoty nienaleznie pobranych
Swiadczen podlegaja potraceniu z wyptacanych ubezpieczonym Swiadczen, a jezeli
prawo do $wiadczen nie istnieje — Sciggnieciu w trybie przepiséw ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracgji (t.j. Dz. U.
z2014r., poz. 1619 ze zm.).

Jednoczes$nie warto zauwazyé, ze w Swietle art. 84 ust. 7 us.us.,
wykonalno$¢ decyzji ustalajgcej obowiazek zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen
przedawnia sie po uptywie 10 lat od jej uprawomocnienia sie (tzw. przedawnienie

egzekuciji). Zarazem, wobec odpowiedniego stosowania przepisow art. 24 ust. 5-5¢
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u.s.u.s., nie ulegajg przedawnieniu naleznosci zabezpieczone hipotekg Ilub

zastawem.

2. Dla oceny konstytucyjnosci zakwestionowanej normy wazne jest to, ze
zostata ona wydobyta z przepisu, ktéry dotyczy przedawnienia. W tej perspektywie
trzeba mie¢ na uwadze, ze Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze
z postanowien ustawy zasadniczej nie da sie wywies¢ konstytucyjnego prawa do
przedawnienia, czy choéby ekspektatywy takiego prawa. Przedawnienie nie jest
podmiotowym prawem konstytucyjnym i nawet, gdyby ustawodawca nie przewidziat
tej instytucji, nie mozna bytoby twierdzi¢, ze jakies konstytucyjne prawa lub wolnosci
zostaty w ten sposdb naruszone (por. wyroki z TK: 25 maja 2004 r., sygn. akt
SK 44/03; 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10; 19 czerwca 2012 r., sygn. akt
P 41/10; 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11; postanowienie TK z 7 wrzeénia 2009 r.,
sygn. akt Ts 389/08). Z tego wzgledu, wobec braku konstytucyjnej regulacji
problematyki przedawnienia zobowigzan podatkowych, Trybunat wyrazit poglad, ze
wprowadzenie do systemu prawnego tej instytucji, jak réwniez nadanie jej
konkretnego ksztattu, w tym okreslenie terminu przedawnienia, pozostaje w sferze
uznania ustawodawcy (por. np. wyrok TK z 23 maja 2005 r., sygn. akt SK 44/04;
przywotywane juz postanowienie TK w sprawie o sygn. akt Ts 389/08). Swoboda
ustawodawcy w tym zakresie nie ma jednak charakteru nieograniczonego. Zgodnie
z zapatrywaniem sadu konstytucyjnego, ,[o]lgraniczona swoboda ustawodawcy
dotyczy zwiaszcza przepiséw, ktére majg dla podatnika [w sprawie o sygn. akt
P 30/11 chodzito o zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego — uwaga wtasna] charakter gwarancyjny. Tego rodzaju przepisami sg
przepisy dotyczgce biegu terminu przedawnienia, mozliwosci jego przerwania lub
zawieszenia, a takze dtugosci samego terminu przedawnienia” (przywotany powyzej
wyrok TK w sprawie o sygn. akt P 30/11).

Kapitalne znaczenie dla rozwazan w niniejszej sprawie ma przywotywany
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt P 41/10, ktéry skorygowat
dotychczasowe podejscie sgdu konstytucyjnego do instytucji przedawnienia. Jak
bowiem podnidést Trybunat: ,Jakkolwiek przedawnienie nie jest konstytucyjnym
prawem podmiotowym jednostki, to jednak w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego,

ustanowienie przedawnienia wynika z zasady demokratycznego panstwa prawa,
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o ktérej mowa w art. 2 Konstytucji, stanowigc przejaw zasady bezpieczenstwa
prawnego.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, jednym z przejawéw bezpieczenstwa
prawnego jest stabilizacja sytuacji prawnej jednostki, przektadajaca sie w efekcie na
stabilizacje sytuacji stosunkéw spotecznych. Z art. 2 Konstytucji wynika tym samym
obowigzek ustawodawcy uksztattowania regulacji prawnych, ktére beda sprzyjaly
wygaszaniu — wraz z uplywem czasu — stanu niepewnosci. Z aksjologii konstytucyjnej
opartej na fundamencie przyrodzonej oraz niezbywainej godnosci cziowieka (art. 30
Konstytucji) wynika obowigzek tworzenia prawa zorientowanego na dobro kazdej
osoby ludzkiej. Chociaz nie wyklucza to ustanowienia adekwatnych i dolegliwych
sankcji w razie naruszenia prawa, nie moga one prowadzi¢ do ekonomicznego

uzaleznienia jednostki od panstwa’.

3. Majac na uwadze powyzsze ustalenia, w opinii Sejmu poddana kontroli
regulacja nie broni sie w konfrontacji z wynikajacym z art. 2 Konstytucji obowigzkiem
ustawodawcy ,uksztattowania regulacji prawnych, ktére beda sprzyjaty wygaszaniu -
wraz z uplywem czasu — stanu niepewnosci’ (wyrok TK z 19 czerwca 2012 r.,
sygn. akt P 41/10).

De lege lata, mamy do czynienia z podwojnym ograniczeniem mozliwosci
egzekwowania zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen z ubezpieczen spotecznych.
Po pierwsze, z perspektywy art. 84 ust. 3 u.s.u.s., limitowana jest kwota
dochodzonych nienaleznie pobranych swiadczen (wyptacone w okresie do trzech lat
przed datg otrzymania ostatniej nienaleznej wyptaty). Po drugie, w Swietle art. 84
ust. 7 u.s.u.s.,, do 10 lat od uprawomocnienia sie, ograniczona jest mozliwosé
wykonalnosci decyzji ustalajgcej obowigzek zwrotu nienaleznie pobranych
Swiadczen. Nie sposéb jednak nie dostrzec, ze ZUS jest uprawniony do wydania
przedmiotowej decyzji w nieograniczonym czasie, choéby po kilkudziesieciu latach
od zaprzestania pobierania nienaleznych Swiadczen.

W opinii Sejmu, chociaz instytucja przedawnienia zwrotu nienaleznie
pobranych $wiadczen najczesciej sankcjonuje naruszenie przez ubezpieczonego
warunkow przyznania lub spozytkowania tego Swiadczenia, to jednak, skoro zostata
wprowadzona do systemu prawnego, musi realizowa¢ stawiane jej zadania. Jednym
z nich za$ jest stabilizowanie stosunkéw spotecznych poprzez wygaszanie

z uptywem czasu zadawnionych roszczen o zwrot nienaleznie pobranych Swiadczen.
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Jak bowiem podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku w sprawie o sygn. akt
P 41/10, stabilizacja stosunkéw spotecznych jest warto$cig konstytucyjng
zakotwiczong w zasadzie bezpieczefAstwa prawnego, wywodzonej z art. 2
Konstytuciji.

Sejm dostrzega takze inne, oprécz przedtuzajgcego sie stanu niepewnosci
ubezpieczonego co do jego zobowigzan wzgledem ZUS, negatywne konsekwencje
funkcjonujacej w obrocie prawnym kwestionowanej normy. Przede wszystkim, skoro
poddany kontroli przepis uprawnia organ rentowy do wydania decyzji ustalajgcej
wysokos¢ nienaleznych  $wiadczen i zobowigzujgcej do ich  zwrotu
w nieograniczonym czasie, to organ taki po znacznym uptywie czasu moze mieé
utrudnione zadanie realizacji prawdy obiektywnej, ktéra powinna towarzyszy¢ przy
wydawaniu decyzji administracyjnej na podstawie art. 84 ust. 4 u.s.u.s. Takze
adresat takiej decyzji, chcac jg zweryfikowac, poddawszy ja kontroli sagdowej, bedzie
miat najprawdopodobniej trudnosci w przediozeniu dowoddw na poparcie twierdzen,
ze $Swiadczenia, ktére pobierat np. przed 20 laty, byty mu nalezne. Stan taki rodzi
pytania o realne (a nie tylko iluzoryczne) mozliwosci korzystania z instrumentow
ochrony prawnej wzgledem niekorzystnych dia ubezpieczonego decyzji organu

rentowego.

4. Warto takze podkresli¢, ze problem z niepodlegajacym przedawnieniu
prawem ZUS do wydania decyzji ustalajacej wysokos¢ nienaleznie pobranych optat
oraz zobowigzujgcej do ich zwrotu wraz z odsetkami dostrzegt juz SN w uchwale
z 16 maja 2012 r., stwierdzajac, ze: ,[w]prawdzie przyjecie, ze organ rentowy nie jest
zwigzany (ograniczony) jakimkolwiek terminem przedawnienia do wydania decyzji
zobowigzujgcej do zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen, ktéra moze byé
«wydana kiedykolwiek, w dowolnym czasie», bo przepisy prawa ubezpieczen
spotecznych nie regulujg «w zadnym zakresie terminu jej wydania», budzi istotne
watpliwosci aksjologiczne, jezeli zwazyé, ze wyjgtkowo nie ulegajg przedawnieniu
zbrodnie wojenne i zbrodnie przeciwko ludzkosci (art. 43 Konstytucji RP), tyle ze Sad
Najwyzszy nie moze w drodze wyktadni (interpretacyjnie) wykreowaé instytuciji
przedawnienia zobowigzania do zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen
z ubezpieczen spotecznych, chociaz dostrzega potrzebe (de Ilege ferenda)
interwencji legislacyjnej po to, aby ograniczy¢é mozno$¢ zadania zwrotu nienaleznie

pobranych Swiadczen po wielu latach od ich nienaleznego pobrania, byleby organ
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rentowy «zdazyt» z wydaniem stosownej decyzji zobowigzujacej do ich zwrotu przed

$miercig osoby, ktdre pobrafa nienalezne Swiadczenia”.

5. Zwazywszy poczynione ustalenia, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 84
ust. 3 u.s.u.s. w zakresie wskazanym w petitum niniejszego pisma, jest niezgodny
z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
a w konsekwencji z zasadg bezpieczenstwa prawnego, wywodzonymi z art. 2

Konstytucji.

6. Powyzszego wniosku Sejmu nie zmienia fakt, ze w Swietle art. 84 ust. 8
u.s.u.s. organ rentowy moze odstgpi¢ od Zzadania zwrotu naleznosci z tytutu
- nienaleznie pobranych $wiadczen w catosci lub w czes$ci, odroczyé termin ich
ptatnosci albo roztozy¢é je na raty, jezeli: 1) zachodza szczegdinie uzasadnione
okoliczno$ci lub 2) kwota nienaleznie pobranych Swiadczen nie przewyzsza kosztéw
upomnienia w postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Obowigzywanie tego
przepisu nie stanowi wystarczajacej gwarancji stabilizacji sytuacji ubezpieczonego,
ktory pobierat nienalezne mu $wiadczenia, a to z dwdch powoddéw. Po pierwsze,
przepis ten zawiera pojecie nieostre, okre$lajace przestanke skorzystania z niego
przez ZUS, ustawodawca przewiduje bowiem, Ze organ moze dziata¢ na jego
podstawie jezeli ,zachodza szczegdlnie uzasadnione okolicznosci”. To wiec organ
rentowy casu ad casum bedzie wypetniat treScig pojecie ,uzasadnionych
okoliczno$ci” i miarkowat, czy sg one szczegdinie uzasadnione. Po drugie, nawet gdy
ZUS uzna, ze doszto do aktualizacji przestanki ,szczegdlnie uzasadnionych
okolicznoéci”, nie musi odstepowaé od Zzadania zwrotu nienaleznie pobranych
swiadczen, art. 84 ust. 8 u.s.u.s. przewiduje bowiem w tym zakresie, poprzez
zastosowanie sformutowania ,Zaktad moze [...]", uznaniowos¢ w zakresie podjecia

dziatania przez organ.

VI. Zasada rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji)

1. Wzorzec kontroli

Konstytucyjna zasada réwnosci, jej tres$¢ i konsekwencje zostaty obszernie

oméwione w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Dla potrzeb
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analizowanej sprawy wystarczy tylko przypomnienie najwazniejszych ustalen.
W Swietle ustabilizowanego orzecznictwa Trybunatu: ,Zasada réwnosci polega na
tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace sie
dang cechg istotna (relewantng) w réwnym stopniu, maja by¢ traktowane réwno.
A wiec wediug jednakowej miary, bez réznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak
i faworyzujgcych" (orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; por. takze
wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt 37/97; 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt
K 7/98; 17 maja 1999 r., sygn. akt P 6/98; 4 stycznia 2000 r., sygn. akt K 18/99;
18 grudnia 2000 r., sygn. akt K 10/00; 21 maja 2002 r., sygn. akt K 30/01; 28 maja
2002 r., sygn. akt P 10/01).

Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, zasada réwnosci oznacza jednocze$nie
dopuszczalno$é zréznicowania sytuaciji prawnej réznych podmiotéw. ,Dopiero, jezel
kontrolowana norma traktuje odmiennie adresatow, ktérzy odznaczajg sie okreslona
cechg wspodlng, to mamy do czynienia z odstepstwem od zasady réwnosci [...]".
Jednakze: ,[...] odstepstwo takie nie musi oznacza¢ naruszenia zasady réwnosci,
nalezy wowczas oceni¢ przyjete przez ustawodawce kryterium zréznicowania”
(por. orzeczenie TK z 28 listopada 1995 r., sygn. akt K17/95 oraz wyroki TK
z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 7/98;
17 stycznia 2001 r., sygn. akt K 5/00; 28 marca 2007 r., sygn. akt K 40/04; 18 lipca
2008 r., sygn. akt P 27/07; 18 listopada 2008 r., sygn. akt P 47/07). Kluczowe
znaczenie dla oceny zgodnosci zakwestionowanego przepisu zart. 32 ust. 1
Konstytucji ma ustalenie ,cechy istotnej”, gdyz przesadza ona o uznaniu
poréwnywanych podmiotéw za podobne lub odmienne (L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. lll, Warszawa 2003,
komentarz do art. 32, s. 7i 17).

Réwnosé wobec prawa to zasadnos¢ wyboru takiego, a nie innego kryterium
réoznicowania. Ocena konstytucyjnosci przyjetego kryterium réznicowania oznacza
wediug Trybunatu Konstytucyjnego rozstrzygniecie: ,1) czy kryterium to pozostaje
w racjonalnym zwiazku z celem i tredcig danej regulacji; 2) czy waga interesu,
ktéremu réznicowanie ma stuzyé pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku wprowadzonego réznicowania; 3) czy
kryterium réznicowania pozostaje w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami, czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow

podobnych” (wyrok TK z 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 7/98; zob. tez
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np. wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 28 marca 2007 r., sygn. akt
K 40/04; 7 listopada 2007 r., sygn. akt K 18/06; 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt
SK 77/06; 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27/07; 18 listopada 2008 r., sygn. akt
P 47/07).

2. Analiza zgodnosci

1. Dokonujgc oceny zgodnoéci art. 84 ust. 3 us.us. z art. 32 ust. 1
Konstytucji, nalezy wpierw ustali¢, czy na tle tego przepisu mamy do czynienia
z podmiotami podobnymi. Pierwszym etapem ,testu réwnosci’ jest bowiem
rozstrzygniecie, czy zachodzi podobienstwo adresatéw norm prawnych, a zatem czy
mozliwe jest wskazanie faktycznej lub prawnej cechy wspodlnej, uzasadniajacej
koniecznos¢ réwnego traktowania tych podmiotéw.

Pytajacy sad wyraznie wskazuje zrédto naruszenia zasady rownosci, upatrujac
go w tym, ze ustawodawca potraktowat odrebnie ZUS i ubezpieczonych w zakresie
temporalnych mozliwosci dochodzenia symetrycznych roszczen.

Podmiot inicjujgcy niniejsze postepowanie, identyfikujac ceche relewantng
porownywanych podmiotéw, co zakitadatoby koniecznos¢ ich réwnego traktowania
w zakresie dochodzenia roszczen, wskazat na ,nienaleznos¢” srodkéw finansowych
uiszczanych na rzecz drugiego podmiotu. Z punktu widzenia ubezpieczonego chodzi
o mozliwosé dochodzenia nienaleznie uiszczonych przez niego sktadek na
ubezpieczenia spoteczne, co jest ograniczone 5 letnim terminem przedawnienia,
jednoznacznie wskazanym w art. 24 ust. 6g u.s.u.s. Z perspektywy ZUS istotny jest
brak czasowego ograniczenia mozliwosci wydania decyzji administracyjnej
ustalajgcej wysokoé¢ nienaleznie pobranych $wiadczen i zobowigzujgcej do ich

zwrotu.

2. W kontekscie problematyki niniejszej sprawy trzeba przypomnie¢, ze -
zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji — obywatel ma prawo do zabezpieczenia
spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe [ub inwalidztwo
oraz po osiggnieciu wieku emerytalnego. Jednym z gtdwnych aktéw prawnych
realizujgcych prawo do zabezpieczenia spotecznego jest ustawa o systemie

ubezpieczen spotecznych. System ubezpieczen spotecznych obejmuje nastepujgce
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elementy: ubezpieczenie emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe (art. 1
u.s.u.s.).

Obowigzkowe ubezpieczenie spoteczne obejmuje z mocy ustawy osoby
okreslone w art. 6 ust. 1-2 u.s.u.s. (zob. |. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje
prawne ubezpieczenia spofecznego, Warszawa 2009, s. 76 i n.). Stosunek
ubezpieczenia spotecznego moze by¢ réwniez oparty na dobrowolnym uczestnictwie
0os6b nieobjetych obowiazkiem ubezpieczenia spotecznego (art. 7, art. 9, art. 10
i art. 11 u.s.u.s.; zob. |. Jedrasik-Jankowska, op. cit., s. 104 in.).

Stosunek ubezpieczenia spotecznego taczy co do zasady trzy podmioty:
Zakiad jako ubezpieczyciela, ubezpieczonego oraz pfatnika (zob. L. Florek,
T. Zielinski, Prawo pracy, Warszawa 2009, s. 331). Na stosunek ubezpieczenia
spofecznego skiada sie obowigzek sktadkowy pfatnika (ubezpieczonego) oraz
obowigzek wyptaty okre$lonych w ustawie $wiadczen ubezpieczonemu przez ZUS
w wypadku ziszczenia sie ryzyka ubezpieczeniowego (odpowiednio: art. 6 oraz
art. 16 i n. u.s.u.s.).

Jak wywiddt Trybunat Konstytucyjny: ,Stosunek ubezpieczenia spotecznego
jest specyficznym zobowigzaniem o charakterze publicznoprawnym. Z jednej strony,
strony tego stosunku maja wobec siebie obowigzki i prawa wynikajace z tego
stosunku, sa rowne i powinny by¢ jednakowo traktowane. Jednoczesnie jednak
Zaktad wystepuje takze w odrebnej roli — podmiotu ustalajacego prawa podmiotu
ubezpieczonego, a wiec niejako jako iudex in re sua (zob. wyrok TK z 11 wrze$nia
2007 r, sygn. P 11/07, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 97, pkt 5). Do stosunku
ubezpieczenia spotecznego stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.),
chyba ze ustawa stanowi inaczej (art. 123 u.s.u.s.)” (wyrok TK z 26 maja 2010 r.,
sygn. akt P 29/08).

Z tego wzgledu, w opinii Sejmu, nie mozna zgodzi¢ si¢ z tezg przyjeta przez
pytajacy sad, ze w realiach rozpatrywanej sprawy, miedzy obiema kategoriami
poréwnywanych podmiotéw mozna dopatrzy¢ sie ,cechy istotnej”, ktéra pozwolitaby
na uznanie ich za podobne z punktu widzenia stosowania zasady réwnosci
w perspektywie temporalnego ograniczenia mozliwosci zadania zwrotu nienaleznie
pobranych/optaconych srodkéw pienieznych.

W $wietle pogladu sadu konstytucyjnego, ,w ramach stosunku ubezpieczenia

spotecznego nalezy odrézni¢ sfere dziatan wiadczych Zaktadu od pozostatych
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b4

elementéw stosunku prawnego pomiedzy Zaktadem a ptatnikiem (ubezpieczonym)
(wspomniany wyrok TK w sprawie o sygn. akt P 28/09). W przywotywanym judykacie,
powotujgc sie na stanowisko doktryny, Trybunat uznat, ze ZUS jako zakfad publiczny
jest uprawniony do dziatarh wtadczych wobec ubezpieczonych i ptatnikéw ZUS, ktoére
polegaja na ksztattowaniu przez organ administracji publicznej sytuacji drugiego
podmiotu, zgodnie z prawem przedmiotowym.

W tym miejscu Sejm uznaje za przydatne odwotanie sie do szczegétowych
wywodow trybunalskich, dokonanych na kanwie sprawy o sygn. akt P 28/09.
Trybunat oceniat woéwczas sposob uksztattowania rozliczerh nienaleznych swiadczen
sktadkowych pomiedzy ZUS i ptatnikiem (ubezpieczonym) i uznat, ze: ,nienalezne
optacenie sktadki jest Swiadczeniem poza zakresem obowigzku skfadkowego”
i ztego wzgledu ,[rlozliczenia nienaleznie optaconych sktadek wykraczajg zatem
poza stosunek ubezpieczenia spotecznego” i w konsekwencji ,[...] nie wchodzag
w zakres wtadczej relacji pomiedzy Zaktadem i ptatnikiem (ubezpieczonym) i powinny
byé konstruowane na zasadzie réwnorzednosci podmiotéw — tak jak relacje
cywilnoprawne”.

Z przywotanych ustalen, a contrario wynika, ze w sytuacji, w ktérej ZUS
pozostaje we wtadczej relacji wobec ptatnikéw (ubezpieczonych), nie jest wymagana
(czy nawet mozliwa) rowno$¢ podmiotéw.

W tym kontek$cie trzeba zauwazy¢, Zze zakres dziatan wtadczych zakfadu
publicznego jest determinowany celem jego dziatania (zob. J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2008, s. 111 i n.). Zaktad Ubezpieczen Spotecznych jest
panstwowg jednostkg organizacyjng posiadajacg osobowo$¢ prawng, dysponentem
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, bedacego panstwowym funduszem celowym,
powotanym do realizacji zadan z zakresu ubezpieczenn spotecznych, z ktérego
finansowane sg przede wszystkim wyptaty Swiadczen z ubezpieczenia emerytalnego,
rentowego, chorobowego oraz wypadkowego (art. 54 u.s.u.s.) i Funduszu Rezerwy
Demograficznej, ktérego $rodki mogg by¢ wykorzystane wytacznie na uzupetienie
niedoboru funduszu emerytalnego wynikajacego z przyczyn demograficznych.

Do sfery dziatan wiladczych ZUS nalezy takze, obok egzekwowania
naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne (art. 24 ust. 4 u.s.u.s.),
dochodzenie nienaleznie pobranych swiadczen (art. 84 u.s.u.s.), ktérych wyptata na
rzecz oséb nieuprawnionych uszczupla $rodki pozostajagce w pieczy organu

rentowego. Kwestie te przesgdza fakt, ze wystgpienie z zgdaniem zwrotu nienaleznie
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pobranych Swiadczeh przyjmuje forme procesowa decyzji administracyjnej, czyli
wiadczego, jednostronnego rozstrzygniecia organu, podlegajgcego przymusowej

egzekuciji.

3. Na gruncie u.s.u.s. dochodzi w istocie do znaczgcego zréznicowania sytuacji
prawnej ubezpieczonego (pfatnika) i ZUS w zakresie terminu dochodzenia naleznosci
nienaleznie optaconych na rzecz drugiej strony stosunku ubezpieczeniowego.
W przypadku roszczen ubezpieczonego (ptatnika) o zwrot nienaleznie optaconych
sktadek art. 24 ust. 6g u.s.u.s. przewiduje piecioletni termin przedawnienia, liczac od
dnia otrzymania zawiadomienia o kwocie nienaleznie optaconych sktadek (art. 24
ust. 6b u.s.u.s.) lub od dnia optacenia skiadek, w wypadku braku stosownego
zawiadomienia.

Natomiast ZUS moze wystgpi¢ do ubezpieczonego z Zzadaniem zwrotu
nienaleznie pobranych swiadczen, wydajac wzgledem niego w kazdej chwili decyzje,
ktérej dopiero wykonalnbéc’: przedawnia sie z uptywem 10 lat od nabycia przez nig
cechy prawomocnosci (art. 84 ust. 7 u.s.u.s.).

Na kanwie niniejszej sprawy uprawniony jest poglad, ze ustawodawca
wyraznie odmiennie uksztattowat sytuacje prawng dwoéch réznych podmiotow
w kontekscie temporalnych warunkéw dochodzenia roszczen. Jednakze, podmiot
wskazany w art. 84 ust. 3 u.s.u.s. nie nalezy do tej samej kategorii podmiotéw co
adresaci art. 24 ust. 6g tej ustawy, a wiec nie mozna uznaé, ze odmienne
uregulowanie ich sytuacji prawnej pozostaje w sprzecznosci z zasadg réwnosci.
Zasade te nalezy bowiem traktowaé ,[...] jako nakaz traktowania sytuacji
(podmiotéw) podobnych w sposéb podobny, a zarazem dopuszczenie traktowania
sytuacji (podmiotéw) odmiennych w sposob odmienny” (wyrok TK z 19 kwietnia
2011 r., sygn. akt P 41/09).

4. Niezaleznie od poczynionych ustale, Sejm pragnie w tym miejscu
zauwazyé, ze nawet rézne potraktowanie podmiotéw posiadajgcych ceche
relewantng nie musi oznacza¢ naruszenia zasady wynikajgcej z art. 32 ust. 1
Konstytuciji, jesli prawna dyferencjacja usprawiedliwiona jest ochrong innych wartosci
konstytucyjnych. In casu mozna bytoby podja¢ prébe uzasadnienia nieograniczone;j
czasem kompetencji organu rentowego do wystgpienia z Zzadaniem zwrotu

nienaleznych $Swiadczenn Kkoniecznoscig dbania o stan $rodkéw finansowych
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(majacych wszakze - w Swietle art. 9 pkt 8 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze zm. - status $rodkéw
publicznych) powierzonych ZUS do rozdysponowania pozostatym ubezpieczonym
lub wolg ustawodawcy ,napietnowania” oséb pobierajgcych nienalezne swiadczenia,
z powotaniem sie na sprawiedliwo$¢ spoteczng. W Swietle konstatacji, ze
w analizowanej sprawie poréwnywane podmioty nie posiadajg cechy relewantne;,

przeprowadzenie testu rownosci okazuje sie nieuprawnione.

5. Z powyzszych wzgledow Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 84 ust. 3
u.s.u.s., w zakresie wskazanym w petitum niniejszego pisma, jest zgodny z art. 32

ust. 1 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski
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