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Na podstawie art. 85a ust. 3 pkt 1 Regulaminu Senatu Komiga Ustawodawcza wnos
0 podjecie postgpowaniaw sprawie inicjatywy ustawodawczej dotyczace projektu ustawy

0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

Do reprezentowania Komisji w dalszych pracach nad tym projektem ustawy upowazniona
jest senator Grazyna Sztark.

W zalaczeniu przekazujg projekt ustawy wraz z uzasadnieniem.
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Ustawodawcze)
(-) Piotr Zientarski
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USTAWA
z dnia

0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych

Art. 1. W ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz. U. 22009 r. Nr 205, poz. 1585, z p6zn. zm.”) w art. 24 ust. 1 otrzymuije brzmienie:

»1. W razie nieoptacenia sktadek lub optacenia ich w zanizonej wysokosci,
Zaktad moze wymierzy¢ platnikowi sktadek dodatkowa optate do wysokosci 100 %
nieoptaconych sktadek. W stosunku do 0sdb fizycznych, ktére za ten sam czyn ponosza
odpowiedzialnos¢ za przestgpstwo lub za wykroczenie, dodatkowej optaty nie wymierza
si¢. Od decyzji w sprawie wymierzenia dodatkowe optaty przystuguje odwotanie do
sadu wedtug zasad okreslonych w art. 83.”.

Art. 2. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.

Y Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly 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, Nr 138, poz. 808, Nr 171, poz. 1016, Nr 197, poz. 1170, Nr 199, poz. 1175
i Nr 232, poz. 1378.



UZASADNIENIE

1. Ustawa wykonujaca wyrok Trybunatu Konstytucyjnego

Projektowana ustawa stanowi wykonanie obowiazku dostosowania systemu prawa
do rozstrzygnigcia Trybunatu Konstytucyjnego wydanego w dniu 18 listopada 2010 r. (sygn.
akt P 29/09), stwierdzajacego niezgodnos¢ norm prawnych rekonstruowanych z art. 218 § 1
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze. zm.), art. 24
ust. 1, art. 98 ust. 1 pkt 1 oraz art. 98 ust. 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.) z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolite Polskigj, a ponadto art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego w Strasburgu dnia 22 listopada
1984 r. (Dz. U. 22003 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. 21977 r. Nr 38, poz. 167).

Sentencja wyroku zostata opublikowanaw Dz. U. z dnia 30 listopada 2010 r. Nr 225,
poz. 1474. Pelny tekst orzeczenia, wraz z uzasadnieniem, ukazat si¢ w OTK ZU z 2010 r.
Nr 9A, poz. 104.

2. Przedmiot i istotarozstrzygniecia Trybunalu Konstytucyjnego

2.1. Trybunat Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci, azarazem o niezgodnosci
z wyzej wskazanymi przepisami prawa mig¢dzynarodowego:
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 (dalg jako:
ustawa systemowa) przez to, ze przepisy te dopuszczaja wobec te] samej osoby fizycznej, za
ten sam czyn, odpowiedzialnos¢ za przestgpstwo i dodatkowsa optate, o ktérel mowa w art. 24
ust. 1 ustawy systemowey;
2) art. 98 ust. 1 pkt 1i art. 98 ust. 2 w zwiazku z art. 98 ust. 1 pkt 1 oraz art. 24 ust. 1 ustawy
systemowej przez to, ze powotane przepisy dopuszczaja wobec tej samej osoby fizycznej, za
ten sam czyn, odpowiedzialno$¢ zawykroczenie i dodatkowa optate, o ktéref mowaw art. 24

ust. 1 wymienionej ustawy.



2.2. Zaskarzonym przepisom zarzucone zostalo naruszenie zasady ne bis in idem,
wywodzong z art. 2 Konstytucji (zasada demokratycznego panstwa prawnego) oraz wyraznie
sformutowanej w przepisach prawa migdzynarodowego, a mianowicie: art. 4 ust. 1 Protokotu
nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz art. 14 ust. 7
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych.

Przedmiotowy zarzut postawiono z uwagi nato, zew swietle art. 218 81 k.k. i art. 24
ust. 1 ustawy systemowej oraz tego ostatniego przepisu i art. 98 ust. 1 pkt 1, a takze art. 98
ust. 2 w zwiazku z art. 98 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowe moze dojs¢ — po pierwsze — do
wymierzenia ptatnikowi, ktory nie dopetnit obowiazku optacania sktadek na ubezpieczenie
spoteczne lub zdrowotne badz tez ewentualnie innych sktadek pobieranych przez ZUS (czy to
przez ich nieoptacenie, czy tez przez optacenie ich w zanizonej wysokosci), sankcji w postaci
dodatkowej optaty, w wysokosci nie wyzszej jednak niz kwota nieoptaconych sktadek, po
drugie zas — do wymierzenia takiemu ptatnikowi (pod warunkiem wszakze, ze jest on 0soba
fizyczna) kary za przestepstwo lub wykroczenie.

Przedstawiony stan rzeczy jest konsekwencja braku normy kolizyjnej, ktéra w razie
wymierzenia oplaty na zasadzie art. 24 ust. 1 ustawy systemowej, stataby na przeszkodzie
pociagnigciu dangl osoby do odpowiedzialnosci karngj albo do odpowiedzianosci za czyn
okreslony w art. 98 ust. 1 pkt 1 tudziez art. 98 ust. 2 ustawy systemowsj, lub odwrotnie —
w przypadku wymierzenia kary przewidziang w przepisach prawa karnego (sensu largo),

uniemozliwiataby wydanie decyzji w sprawie wymierzenia dodatkowej optaty.

2.3. Rozwazajac argumenty przytoczone w pytaniu prawnym, Trybunat przypomniat,
ze zasada ne bis in idem nalezy do fundamentalnych zasad prawa karnego. ,, Wyraza ona
zakaz podwaojnego (wielokrotnego) karania (stosowania srodka represyjnego) tej samej osoby
fizycznej za popetnienie tego samego czynu zabronionego. Podwdjne (wielokrotne) karanie te
samej osoby za ten sam czyn stanowi bowiem naruszenie zasady proporcjonalnosci reakcji
panstwa na naruszenie obowiazku prawnego (...)."

Jak zaakcentowane zostato przy tym w uzasadnieniu wyroku, zarbwno wypowiedzi
odwotujace si¢ do polskiej ustawy zasadniczej, jak i orzecznictwo uksztattowane na gruncie
obowiazujacych Polske umow migdzynarodowych przyjmuja szerokie rozumienie omawianej
zasady. Obejmuje onawobec tego wszelkie sytuacje zbiegu odpowiedzialnosci za zachowania
prawnie sankcjonowane, a wigc tak z mocy prawa karnego, jak i z mocy innych przepisdw
prawa publicznego, w szczegblnosci zatem prawa administracyjnego, jezeli tylko przepisy te
przewiduja srodki o charakterze represyjnym.



Zataki wiasnie srodek, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy uzna¢ dodatkowa
oplate, ktéra moze zosta¢ wymierzona ptatnikowi sktadek zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy
systemowej. Celem, ktéremu owa optata ma stuzy¢ nie jest ,, automatyczne” karanie kazdego
ptatnika, ktory nie wywiazat si¢ w petni z powinnosci optacania sktadek. Jgj istota nie polega
rowniez na zapewnieniu Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych rekompensaty z tytutu strat
poniesionych na skutek nieoptacenia (nienalezytego optacenia) sktadek, jako ze to zadanie
maja realizowac odsetki okreslone w art. 23 ust. 1 ustawy systemowej. Optata dodatkowa ma
natomiast dyscyplinowac ptatnika do prawidtowego wykonywania obowiazku ptacenia sktadek.

Dodatkowa optata stanowi ,, (...) sui generis sankcje za niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie obowiazku optacania sktadek. Jg zastosowanie ma sens wowczas, gdy — przy
uwzglednieniu wszystkich okolicznosci — mozna przewidywaé (...), ze spetni ona lub moze
spetni¢ zatozony, dyscyplinujacy, cel. To za$ zalezy od przyczyn nieptacenia sktadek [ub
optacenia ich w zanizonej] wysokosci. (...) Inaczej powinien by¢ traktowany ptatnik, ktory
opdznia si¢ z wykonaniem obowiazku optacania sktadek pomimo swoje dobrel kondyci
ekonomiczne); inacze taki, ktory boryka si¢ z trudnosciami finansowymi. Przy stosowaniu
optaty dodatkowej powinien by¢ wzigty pod uwage takze dotychczasowy stosunek ptatnika
do obowiazku optacania sktadek. Utrwalony badz incydentalny charakter op6znienia 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 (...). Mdwiac lapidarnie — o zastosowaniu dodatkowej optaty maja decydowac
okolicznosci kazdego indywidualnego przypadku, zwtaszcza te, ktére dowodza winy ptatnika
w nieoptaceniu sktadek Iub ich optaceniu w zanizonej wysokosci lub je brak.”

Wobec dyspozycji art. 24 ust. 1 ustawy systemowej z jednej strony oraz art. 218 § 1
k.k. czy art. 98 ust. 1 i art. 98 ust. 2 w zwiazku z art. 98 ust. 1 ustawy systemowej z drugigj
nie ulega wigc watpliwosci, ze to samo zachowanie platnika sktadek bedacego osoba fizyczna,
sprowadzajace si¢ do zawinionego nieoptacenia sktadek (albo optacenia ich w zbyt niskig
wysokosci) moze spotkaé sie z podwajna reprega, tj. dodatkowa optata oraz odpowiednia kara
— za przestgpstwo lub za wykroczenie. Lacznie zatem powotane przepisy tworza mechanizm

prawny naruszajacy gwarancje, jaka stanowi przywotana powyzej zasadane bisin idem.

2.4. Trybunat odroczyt utrate mocy obowiazujace zakwestionowanych przepisow.
Zgodnie z punktem Il sentencji wyroku rozstrzygnigcie wydane w sprawie P 29/09 wywota

skutki prawne po uptywie 18 miesiecy od dnia ogtoszenia—w dniu 31 magja 2012 r.



3. Celei zakres projektowang ustawy

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

Warto jeszcze raz podniesé, iz 0 naruszeniu zasady ne bis in idem przy stosowaniu
art. 24 ust. 1 ustawy systemows i art. 218 k.k. abo 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 wowczas, gdy
ptatnikiem sktadek jest osoba fizyczna.

Analogiczna kumulacje sankcji dopuszczaty w przesztosci art. 27 ust. 5, 6 i 8 ustawy
z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz. U. Nr
11, poz. 50, ze zm.), a nastgpnie art. 109 ust. 51 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze zm.). Przepisy te regulowaty instytucje tzw.
dodatkowego zobowiazania podatkowego, ustalanego niezaleznie od mozliwosci réwnolegtego
pociagnigcia podatnika do odpowiedzialnosci karno-skarbowej za ten sam czyn. Wyrokiem
zdnia29 kwietnia1998 r. (sygn. akt K 17/97), a nastgpnie wyrokiem z dnia 4 wrzesnia 2007 r.
(sygn. akt P 43/06) sad konstytucyjny obalit domniemanie konstytucyjnosci wymienionych
regulacji, co doprowadzito do nadania nowego ksztaltu wspomniang instytucji dodatkowego
zobowiazania podatkowego. Ot6z z dniem 1 grudnia 2008 r. uchylone zostaty m.in. przepisy
art. 109 ust. 4-8 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug, z kolei przepis
art. 111 ust. 2 tejze ustawy uzyskat nowe brzmienie, uwzgledniajace stanowisko 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 towardw i ustug, abowiem postanowienie zawarte
w zdaniu drugim art. 111 ugt. 2 przedmiotowego aktu normatywnego wytacza wprost mozliwos¢
podwdjnego karania podatnikow bedacych osobami fizycznymi. Proponowane rozwigzanie
sprowadzajace si¢ do wprowadzeniaw art. 24 ugt. 1 ustawy systemowsj zastrzezenia, z ktorego
to wynika¢ bedzie, ze podleganie odpowiedzialnosci za przestgpswo lub wykroczenie stanowi
negatywna przestanke dla wymierzenia dodatkowe optaty, zrealizuje w zupetnosci wskazania
ptynace z rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego. System prawa zostanie w ten sposob
dostosowany do standarddéw konstytucyjnych oraz wymogdw statuowanych przepisami prawa
migdzynarodowego, ae jednoczesnie ZUS nie zogtanie catkowicie pozbawiony instrumentu

dyscyplinujacego, jakim jest dodatkowa optata. W wypadku jednogtek organizacyjnych, ktorym



przystuguje przymiot ptatnika sktadek, Zaktad nadal przeciez bedzie mogt wymierzat tego
typu sankcje, natomiast w odniesieniu do 0sdb fizycznych nadal funkcjonowat beda przepisy
przewidujace szeroko rozumiang odpowiedzialnos¢ karna. Rola ZUS bedzie przy tym takie
stosowanie zmienionego art. 24 ust. 1 ustawy systemowsj, aby osobie fizycznej nie zostata
wymierzona dodatkowa optata, jezeli moze ona zosta¢ pociagnigta do odpowiedzial nosci
zapopetnienie czynu zabronionego. W analizowangj sytuacji Zaktad winien wigc odstapi¢ od
wymierzenia dodatkowej optaty i ztozy¢ zawiadomienie w trybie art. 304 § 2 ustawy z dnia 6
czerwca 1997 r. — Kodeks posigpowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.), wzglednie
wystapi¢ z wnioskiem o ukaranie stosownie do art. 17 8 3 ustawy z dnia 24 sierpnia2001 r. —
K odeks postgpowania w sprawach o wykroczenia (Dz. U. z 2008 r. Nr 133, poz. 848, ze zm.)
w zwiazKku z art. 66 ust. 4 ustawy systemowe.

W ocenie projektodawcy prezentowana propozycja nowelizacji art. 24 ust. 1 ustawy
zdnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych wychodzi naprzeciw
oczekiwaniom Trybunatu, ktéry w swym wywodzie zastrzegt, ze eliminujac niekonstytucyjny
mechanizm podwdjnego karania, ustawodawca powinien mie¢ tez na uwadze koniecznosé
zapewnienia odpowiednich sankcji zabezpieczajacych rzetelne wywiazywanie si¢ przez
ptatnikdw z obowiazku optacania sktadek.

4. Skutki finansowe wykonania projektowang ustawy

Wedtug informacji zawartych w pismie ZUS datowanym na 31 maja 2011 r. (opinia
przeditozona w ramach procesu legislacyjnego toczacego si¢ w poprzedniej kadencji Senatu —
druk senacki nr 1174) wprowadzenie proponowanego rozwiazania nie powinno pociagna¢ za
soba ujemnych konsekwencji finansowych dla Zaktadu, poniewaz jak dotad stosowana byta
zazwyczgj tylko jedna sankcja (karna badz administracyjna).

Z danych gatystycznych wynika, ze w roku 2010 ZUS wydal na podstawie art. 24
ust. 1 ustawy systemowej 11.030 decyzji, wymierzajacych dodatkowe optaty na taczna kwote
11.700.000 zt. Z kole liczba wnioskéw o ukaranie ztozonych w tym okresie w zwiazku
z popetnieniem wykroczenia z art. 98 ust. 1 siegneta 9.250. W przypadku 7338 spraw sady
orzekty o odpowiedzialnosci obwinionego i wymierzyty grzywny, ktére w sumie daty kwotg
5.200.000 zt. Sady karne wydaty za$ 88 wyrokdéw skazujacych za popetnienie przestgpstwa
okreslonego w art. 218 § 1 k.k., zasadzajac przy tym narzecz Zaktadu 4.100.000 zt tytutem
naprawienia szkody wyrzadzong wskutek naruszenia obowiazku uiszczania sktadek w naleznej

WYSOKOSCi.



5. Oswiadczenie o zgodnosci z prawem Unii Europej skigj

Projektowana ustawa nie jest obj¢ta prawem Unii Europejskig).



