UCHWALA

SENATU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

z dnia 29 lipca 2011 r.

w sprawie wniesienia do Sejmu projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie

ubezpieczen spolecznych

Na podstawie art. 118 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Senat wnosi do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

Jednocze$nie upowaznia senator Grazyng Sztark do reprezentowania Senatu w

pracach nad projektem.

MARSZALEK SENATU

Bogdan BORUSEWICZ



projekt

USTAWA
Z dnia

0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych

Art. 1.

W ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2009

r. Nr 205, poz. 1585, z p6zn. zm.") w art. 24 ust. 1 otrzymuje brzmienie:

"1. W razie nieoplacenia skladek lub optacenia ich w zanizonej wysokos$ci, Zaktad moze
wymierzy¢ platnikowi skladek dodatkowa optate do wysokosci 100 % nieoptaconych
sktadek. W stosunku do oso6b fizycznych, ktore za ten sam czyn ponosza odpowiedzialno$¢
za przestepstwo lub za wykroczenie, dodatkowej optaty nie wymierza sig. Od decyzji

w sprawie wymierzenia dodatkowej optaty przystuguje odwotanie do sadu wedtug zasad

okreslonych w art. 83.".

Art. 2.

Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.

! Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaty ogtoszone w Dz. U. z 2009 r. Nr 218, poz. 1690, z 2010
r. Nr 105, poz. 668, Nr 182, poz. 1228, Nr 225, poz. 1474, Nr 254, poz. 1700 i Nr 257, poz. 1725 oraz z 2011 r.
Nr 45, poz. 235, Nr 75, poz. 398 i Nr 138, poz. 808.



UZASADNIENIE

1. Ustawa wykonujaca wyrok Trybunalu Konstytucyjnego

Projektowana ustawa stanowi wykonanie obowiazku dostosowania systemu prawa
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 listopada 2010 r. (sygn. akt P 29/09),
stwierdzajacego niezgodno$¢ norm prawnych rekonstruowanych na gruncie art. 218 § 1
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, z p6zn. zm.) oraz
art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585, z p6zn. zm.), jak rowniez art. 98 ust. 1 pkt 1 1 art. 98
ust. 2 w zwiazku z art. 98 ust. 1 pkt 1 oraz art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spolecznych, z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, art. 4
ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonego dnia 22 listopada 1984 r. w Strasburgu (Dz. U. z 2003 r. Nr 42, poz. 364) oraz
art. 14 ust. 7 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartego do
podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 1. Nr 38, poz. 167).

Sentencja orzeczenia zostala opublikowana w Dz. U. Nr 225, poz. 1474 z dnia 30
listopada 2010 r. Pelny tekst orzeczenia wraz z uzasadnieniem zamieszczony zostat w OTK

Z.U.z2010r. Nr 9A, poz. 104.

2. Przedmiot i istota rozstrzygnigcia Trybunalu Konstytucyjnego

2.1. Trybunat Konstytucyjny orzekl o niekonstytucyjnosci, a zarazem o niezgodnosci
z umowami migdzynarodowymi ratyfikowanymi za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie
(art. 188 pkt 2 Konstytucji):
1) art. 218 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (dalej jako: k.k.) oraz art. 24
ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (dalej jako:
ustawa systemowa) przez to, ze dopuszczaja wobec tej samej osoby fizycznej, za ten sam czyn,
odpowiedzialno$¢ za przestgpstwo i dodatkowa optate, o ktérej mowa w art. 24 ust. 1
ustawy systemowej;
2) art. 98 ust. 1 pkt 1 1 art. 98 ust. 2 w zwiazku z art. 98 ust. 1 pkt 1 oraz art. 24 ust. 1 ustawy

systemowej przez to, ze dopuszczaja wobec tej samej osoby fizycznej, za ten sam czyn,



odpowiedzialno$¢ za wykroczenie i dodatkowa optate, o ktérej mowa w art. 24 ust. 1 tej
ustawy.

Powotane przepisy pozwalaja, po pierwsze, na wymierzenie platnikowi sktadek,
ktory naruszyl obowiazek optacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne badz zdrowotne lub
ewentualnie innych sktadek pobieranych przez ZUS (czy to przez ich nieoptacenie, czy tez
optacenie ich w zanizonej wysokosci), sankcji w postaci dodatkowej optaty, w wysokos$ci nie
wyzszej niz kwota nieoplaconych sktadek, a po drugie — na wymierzenie takiemu ptatnikowi,
pod warunkiem wszakze, Ze jest on osoba fizyczna, kary za przestepstwo lub za wykroczenie.
O ile bowiem art. 10 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodek wykroczen (Dz. U. z 2001 r. Nr
46, poz. 275, z pozn. zm.) reguluje sytuacj¢ zbiegu realnego przestgpstwa i wykroczenia
(a $cislej zbiegu przepisow), eliminujac tym samym ujemne nastgpstwa podwojnego ukarania
sprawcy za ten sam czyn, o tyle brak jest normy kolizyjnej, ktéra w razie wymierzenia optaty
na zasadzie art. 24 ust. 1 ustawy systemowej, zakazywataby pociagnigcia danej osoby do
odpowiedzialnosci karnej tudziez odpowiedzialno$ci za wykroczenie albo tez odwrotnie —
w przypadku wymierzenia kary przewidzianej w przepisach prawa karnego sensu largo,

uniemozliwiataby wydanie decyzji, o ktérej mowa w art. 24 ust. 1 ustawy systemowe;.

2.2. Zaskarzonym przepisom, ze wzgledu na ich kontekst normatywny, zarzucone
zostato naruszenie zasady ne bis in idem, wywodzonej z art. 2 Konstytucji oraz wyraznie
sformutowanej w art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnos$ci oraz art. 14 ust. 7 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1
Politycznych.

Trybunat przypomnial, ze wskazana zasada nalezy do fundamentalnych zasad prawa
karnego, co w konsekwencji czyni ja takze elementem zasady panstwa prawnego. ,,Wyraza
ona zakaz podwoéjnego (wielokrotnego) karania (stosowania $rodka represyjnego) tej samej
osoby fizycznej za popelnienie tego samego czynu zabronionego. Podwodjne (wielokrotne)
karanie tej samej osoby za ten sam czyn stanowi bowiem naruszenie zasady proporcjonalnosci
reakcji panstwa na naruszenie obowiazku prawnego (...).” Jak podkre§lone zostalo przy
tym w uzasadnieniu wyroku, ,,(...) zarowno oparte na Konstytucji orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, jak i obowiazujace Polske akty prawa migdzynarodowego przyjmuja
szerokie rozumienie zasady ne bis in idem. Obejmuje ona bowiem przypadki zbiegu
odpowiedzialnosci za czyny sankcjonowane z mocy prawa karnego, jak i z mocy innych
przepisow prawa publicznego, w szczegdlnosci prawa administracyjnego, jesli przewiduja one
srodki
o charakterze represyjnym.”

Za taki wtasnie srodek nalezy uzna¢ dodatkowa optate, ktora moze zostaé wymierzona

platnikowi sktadek zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy systemowej. Celem, ktéremu owa optata ma



stuzy¢ nie jest jednak ,,automatyczne” karanie kazdego ptatnika, ktory nie wywiazat sig
w pelni z powinnosci optacania sktadek. Natozenie na ptatnika sktadek dodatkowej oplaty jest
bowiem fakultatywne. Jej istota nie polega réwniez na zapewnieniu Funduszowi Ubezpieczen
Spolecznych rekompensaty z tytutu strat poniesionych na skutek nieoptacenia (nienalezytego)
optacenia sktadek, jako ze to zadanie maja realizowa¢ odsetki okreslone w art. 23 ust. 1 ustawy
systemowej. Optata dodatkowa ma natomiast dyscyplinowa¢ ptatnika do prawidtowego
wykonywania obowiazku ptacenia sktadek.

Dodatkowa optata stanowi zatem ,,(...) Sui generis sankcj¢ za niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie obowiazku optacania sktadek. Jej zastosowanie ma sens wowczas, gdy
— przy uwzglednieniu wszystkich okoliczno$ci — mozna przewidywac (...), ze spelni ona lub
moze spetni¢ zalozony, dyscyplinujacy, cel. To za$ zalezy od przyczyn nieptacenia sktadek
lub optacenia ich w zanizonej wysokosci. (...) Inaczej powinien by¢ traktowany ptatnik, ktory
op6znia si¢ z wykonaniem obowiazku optacania skladek pomimo swojej dobrej kondycji
ekonomicznej; inaczej taki, ktoéry boryka si¢ z trudno$ciami finansowymi. Przy stosowaniu
optaty dodatkowej powinien by¢ wzigty pod uwage takze dotychczasowy stosunek ptatnika
do obowiazku optacania sktadek. Utrwalony badZ incydentalny charakter opdznienia to tylko
jeden z obiektywnych elementéw waznych dla ustalen w tym zakresie. Dotychczasowy
stosunek do spetniania obowiazku to bowiem takze wykazanie zainteresowania jego nalezytym
wykonaniem (...). Mowiac lapidarnie — o zastosowaniu dodatkowej optaty maja decydowac
okolicznosci kazdego indywidualnego przypadku, zwlaszcza te, ktore dowodza winy ptatnika
w nieoptaceniu sktadek lub ich optaceniu w zanizonej wysokosci lub jej brak.”

W S$wietle powyzszego oraz wobec dyspozycji art. 218 § 1 k.k. oraz art. 98 ust. 1
i art. 98 ust. 2 w zwiazku z art. 98 ust. 1 ustawy systemowej nie ulega watpliwosci, ze to samo
zachowanie platnika skladek bedacego osoba fizyczna, sprowadzajace si¢ do zawinionego
nieoplacenia sktadek albo optacenia ich w zbyt niskiej wysoko$ci moze spotkaé si¢ z podwojna
represja, a mianowicie: dodatkowa optata oraz odpowiednia kara — za przestgpstwo lub za
wykroczenie. Lacznie wigc powotane przepisy tworza mechanizm prawny, ktéry narusza

gwarancj¢ w postaci przywolanej powyzej zasady ne bis in idem.

2.3. Trybunat Konstytucyjny zdecydowat si¢ na odroczenie utraty mocy obowiazujacej
zakwestionowanych norm prawnych. Zgodnie z punktem II sentencji wyroku rozstrzygnigcie
wydane w sprawie P 29/09 wywota skutki prawne po uptywie 18 miesigcy od dnia ogloszenia,

tj. w dniu 31 maja 2012 r.

3. Cele i zakres projektowanej ustawy



Majac na uwadze konieczno$¢ wykonania orzeczenia Trybunalu z dnia 18 listopada
2010 r., kierujac si¢ brzmieniem sentencji tego wyroku oraz motywami jego uzasadnienia,
proponuje si¢ nowelizacj¢ ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych, polegajaca na nadaniu nowego brzmienia art. 24 ust. 1.

Warto jeszcze raz podnies¢, iz o naruszeniu zasady ne bis in idem na gruncie art. 24
ust. 1 ustawy systemowej i art. 218 k.k. albo art. 24 ust. 1 i art. 98 ust. 1 lub art. 98 ust. 2 w
zwiazku z art. 98 ust. 1 ustawy systemowej moze by¢ mowa tylko wtedy, gdy platnikiem
sktadek jest osoba fizyczna. Analogiczna kumulacje sankcji dopuszczaly w przesztosci art. 27
ust. 5, 6 1 8 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardéw i ustug oraz o podatku
akcyzowym (Dz. U. Nr 11, poz. 50, z p6zn. zm.), a nastgpnie art. 109 ust. 5 1 6 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, z pdzn. zm.). Przepisy
te regulowaty instytucje tzw. dodatkowego zobowiazania podatkowego, ustalanego niezaleznie
od réwnolegtego pociagnigcia podatnika do odpowiedzialno$ci karno-skarbowej za ten sam czyn.
Wyrokiem z dnia 29 kwietnia 1998 r. (sygn. akt K 17/97) oraz wyrokiem z dnia 4 wrze$nia
2007 r. (sygn. akt P 43/06) sad konstytucyjny obalit domniemanie konstytucyjnosci
przywotanych unormowan, co doprowadzilo do nadania nowego ksztaltu wspomnianej wyzej
instytucji dodatkowego zobowiazania podatkowego. Otdz z dniem 1 grudnia 2008 r. uchylone
zostaly m.in. przepisy art. 109 ust. 4-8 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i
ustug, natomiast przepis art. 111 ust. 2 tejze ustawy uzyskal nowe brzmienie, uwzgledniajace
wypowiedz Trybunatu w sprawie P 43/06.

Zasadne staje si¢ zatem skorzystanie z konstrukcji prawnej zastosowanej w ustawie
zdnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw 1 ustug, albowiem postanowienie zawarte
w zdaniu drugim art. 111 ust. 2 przedmiotowego aktu normatywnego wylacza wprost mozliwos¢
podwdjnego karania podatnikow bedacych osobami fizycznymi. Proponowane rozwiazanie
sprowadzajace si¢ do wprowadzenia w art. 24 ust. 1 ustawy systemowej zastrzezenia, z ktérego
to wynika¢ bedzie, ze podleganie odpowiedzialnosci za przestgpstwo lub wykroczenie stanowi
negatywna przestanke¢ dla wymierzenia dodatkowej optaty, w pelni zrealizuje wskazania ptynace
z orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego. Z jednej strony system prawa zostanie w ten sposob
dostosowany do warto$ci konstytucyjnych oraz wymogdéw statuowanych przez prawo
migdzynarodowe, z drugiej za§ — Zaklad Ubezpieczen Spolecznych nie zostanie calkowicie
pozbawiony instrumentu dyscyplinujacego, jakim jest dodatkowa oplata. W przypadku jednostek
organizacyjnych, ktérym przystuguje przymiot ptatnika sktadek, Zaktad nadal przeciez bgdzie
moégt wymierzac tego typu sankcje. Z kolei w odniesieniu do oséb fizycznych w dalszym ciagu
funkcjonowac beda przepisy przewidujace szeroko rozumiang odpowiedzialno$¢ karna. Rola

Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych bedzie przy tym takie stosowanie zmienionego art. 24 ust. 1



ustawy systemowej, aby osobie fizycznej nie zostala wymierzona dodatkowa oplata, w
sytuacji, gdy moze ona zosta¢ pociagnigta do odpowiedzialno$ci za popelnienie czynu
zabronionego.
W analizowanej sytuacji Zaktad powinien odstapi¢ od wymierzenia dodatkowej oplaty i zlozy¢
zawiadomienie w trybie art. 304 § 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania
karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, z pézn. zm.), wzglednie wystapi¢ z wnioskiem o ukaranie na
zasadzie art. 17 § 3 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postgpowania w sprawach
o wykroczenia (Dz. U. z 2008 r. Nr 133, poz. 848, z p6zn. zm.) w zwiazku z art. 66 ust. 4
ustawy systemowe;j.

Projekt wychodzi niewatpliwie naprzeciw oczekiwaniom Trybunatu, ktéry w swym
wywodzie zaakcentowal, ze eliminujac niekonstytucyjny mechanizm podwoéjnego karania,
ustawodawca powinien mie¢ tez na uwadze konieczno$¢ zapewnienia odpowiednich sankcji

gwarantujacych rzetelne wywiazywanie si¢ przez platnikéw z obowiazku optacania sktadek.

4. Konsultacje

Projekt ustawy zostal przestany do zaopiniowania Ministrowi Sprawiedliwos$ci,
Ministrowi Pracy i1 Polityki Spotecznej, Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych, Krajowej Radzie
Sadownictwa, Sadowi Najwyzszemu, Prokuratorowi Generalnemu, Stowarzyszeniu Se¢dzidow
Polskich TUSTITIA, Stowarzyszeniu Prokuratorow RP, Krajowej Radzie Radcow Prawnych,
Naczelnej Radzie Adwokackiej, Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa, Rzecznikowi
Ubezpieczonych oraz Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka.

Minister Sprawiedliwo$ci przedstawit watpliwosci co do zaproponowanego brzmienia
art. 24 ust. 1 ustawy systemowej, przyznajac jednak, ze prace nad projektem powinny by¢
kontynuowane. Podobne stanowisko zajat rowniez Prokurator Generalny. Ponadto zastrzezenia
odnos$nie do projektowanej regulacji zglosit Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, ktory poddat
projektodawcy pod rozwage potrzebe dokonania dalej idacych zmian w systemie prawnym,
tzn. nowelizacji ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz ustawy — Kodeks postgpowania
w sprawach o wykroczenia, aczkolwiek bez sprecyzowania, o jakie zmiany chodzi i ktorych
przepisow miatyby one dotyczy¢.

Pozostate podmioty zaopiniowaty projektowana ustawg pozytywnie badz tez w ogodle
nie zglosity uwag.

Podczas pierwszego czytania projektu na posiedzeniu komisji senackich opinig ustna

zaprezentowal Minister Pracy 1 Polityki Spotecznej, ktory jednocze$nie poinformowat, ze takze w



Ministerstwie Pracy 1 Polityki Spotecznej tocza si¢ prace, ktorych celem jest

przygotowanie propozycji realizacji wskazan Trybunatu Konstytucyjnego.

5. Skutki finansowe wykonania projektowanej ustawy

Wedhug informacji zawartych w pismie Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych z dnia 31
maja 2011 r. wprowadzenie proponowanego rozwigzania nie powinno pociagna¢ za soba
ujemnych konsekwencji finansowych dla Zaktadu, poniewaz dotychczas w istocie stosowana
byta zazwyczaj tylko jedna sankcja (karna albo administracyjna).

Z danych statystycznych wynika, ze w roku 2010 Zaktad Ubezpieczen Spolecznych
wydal na podstawie art. 24 ust. 1 ustawy systemowej 11.030 decyzji, a kwota wymierzonych
dodatkowych optat wyniosta w sumie 11.700.000 zt. Natomiast ilo§¢ wnioskdw o ukaranie
ztozonych w tym okresie w zwiazku z popetieniem wykroczenia z art. 98 ust. 1 siggngta 9.250
— w przypadku 7338 spraw sad orzekl o odpowiedzialnos$ci obwinionego i wymierzyt grzywny
w tacznej kwocie 5.200.000 zi. Z kolei sady karne wydaly 88 wyrokow skazujacych za
popetnienie przestgpstwa okreslonego w art. 218 § 1 k.k., zasadzajac przy tym na rzecz
Zaktadu 4.100.000 zI tytutem naprawienia szkody wyrzadzonej wskutek naruszenia obowiazku

uiszczania sktadek w naleznej wysokosci.

6. Oswiadczenie o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej

Projektowana ustawa nie jest objgta prawem Unii Europejskie;.



