Sygn. akt P 29/09

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]

Warszawa, dnia 18 listopada 2010 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Marek Kotlinowski — przewodniczacy
Adam Jamroz

Teresa Liszcz — sprawozdawca

Ewa L¢towska

Marek Mazurkiewicz,
protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem sadow przedstawiajagcych pytania prawne oraz Sejmu
i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 18 listopada 2010 r., potaczonych pytan

prawnych:

1) Sadu Rejonowego dla Fodzi-Sré6dmiescia w Lodzi Wydzial VI Karny,
sygn. akt VI K 180/10, czy art. 218 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r.
— Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.) w zakresie, W jakim
dopuszcza stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn,
odpowiedzialno$ci za przestgpstwo i dodatkowej optaty, o ktérej mowa
wart. 24 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74, ze zm.),
jest zgodny z art. 2 Konstytucji, art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 2003 r.
Nr42, poz. 364) oraz art. 14 ust. 7 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167),




2) Sadu Rejonowego dla Lodzi-Srodmiescia w Lodzi Wydzial XVII Karny,
sygn. akt XVII W 641/10, czy art. 98 ust. 1 pkt 1 oraz art. 98 ust. 1 pkt 1
wzwigzku z art. 98 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
w zakresie, w jakim dopuszczajg stosowanie wobec tej samej osoby, za ten
sam czyn, odpowiedzialnosci za wykroczenie i dodatkowej optaty, o ktore;j
mowa w art. 24 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych,
sg zgodne z art. 2 Konstytucji, art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwenc;ji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz art. 14 ust. 7

Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,

orzeka:

1. Art. 218 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88,
poz. 553, ze zm.) oraz art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spolecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585 i Nr 21 8, poz. 1690 oraz z 2010rr.
Nr 105, poz. 668) przez to, ze dopuszczaja wobec tej samej osoby fizycznej, za ten sam
czyn, odpowiedzialnos¢ za przestepstwo i dodatkowa oplate, o ktorej mowa w art. 24
ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych, sa niezgodne z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, z art. 4 ust. 1 Protokolu nr 7 do Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego dnmia 22 listopada 1984 r.
w Strasburgu (Dz. U. z 2003 r. Nr 42, poz. 364) oraz z art. 14 ust. 7
Mig¢dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartego do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

2. Art. 98 ust. 1 pkt 1 i art. 98 ust. 2 w zwiazku z art. 98 ust. 1 pkt 1
orazart.24 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych przez to,
ze dopuszczaja wobec tej samej osoby fizycznej, za ten sam czyn, odpowiedzialnos¢ za
wykroczenie i dodatkowa oplate, o ktérej mowa w art. 24 ust. 1 tej ustawy,
sg niezgodne z art. 2 Konstytucji, z art. 4 ust. 1 Protokolu nr7 do Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz z art. 14 ust.”

Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych.



II

Przepisy wymienione w cz¢sci I traca moc obowigzujaca z uplywem
18 (osiemnastu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw

Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

1. Postanowieniem z 8 czerwca 2009 r., uzupetnionym postanowieniem z 14 lipca
2009 r., Sad Rejonowy dla Fodzi-Srédmiescia w Lodzi, XIX Wydziat Grodzki (dalej: sad
pytajacy), w zwiazku ze sprawa Rafata K. (sygn. akt XIX K 502/09), wystapil
do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, cZy art. 218 § 1 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.; dalej: kk.), w zakresie,
w jakim dopuszcza stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn odpowiedzialnosci
za przestgpstwo i dodatkowej opfaty, oktorej mowa w art. 24 ust. 1 ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74,
ze zm.; dalej: ustawy systemowej), jest zgodny z art. 2 Konstytucji, art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7
do Konwengcji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 2003 r. Nr42,
poz. 364; dalej: Protokét nr 7 do Konwencji) oraz art. 14 ust. 7 Miedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167; dalej: MPPOIP).

Postanowieniem z 17 czerwca 2009 r., Sad Rejonowy dla Fodzi-Srédmiescia
w Lodzi, XIX Wydziat Grodzki (dalej: sad pytajacy), w zwiazku ze sprawa Wojciecha G.
(sygn. akt XIX W 330/09), zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem
prawnym, czy art. 98 ust. 1 pkt 1 oraz art. 98 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 98 ust. 2 ustawy
systemowej, w zakresie, w jakim dopuszczaja stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam
czyn odpowiedzialnosci za wykroczenie i dodatkowej oplaty, o ktérej mowa w art. 24 ust. 1 tej
ustawy, sa zgodne z art. 2 Konstytucji, art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji oraz art. 14
ust. 7 MPPOIP.

1.1. Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 28 lipca 2009 r., z uwagi
na tozsamo$¢ przedmiotu pytania prawnego Sadu Rejonowego dla Lodzi- Srédmiescia

w Lodzi, XIX Wydzial Grodzki z 8 czerwca 2009 r. (sygn. akt XIX K 502/09) i pytania



prawnego Sadu Rejonowego dla Lodzi-Srodmiescia w Lodzi, XIX Wydzial Grodzki
z 17 czerwca 2009 1. (sygn. akt XIX W 330/09) zostaly one przekazane do facznego
rozpoznania pod wsp6lna sygnaturg akt P 29/09.

1.2. Pismem z 8 lutego 2010 r. Sad Rejonowy dla Lodzi-Srédmiescia w Lodzi, VI
Wydzial Karny, poinformowal, ze rozporzadzeniem Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia
18 grudnia 2009 r. w sprawie zniesienia sadow grodzkich (Dz. U. Nr 221, poz. 1745),
zlikwidowano XIX Wydziat Grodzki Sadu Rejonowego dla Lodzi-Srédmiescia w Y.odzi,
z ktérego pochodza pytania prawne w sprawach o sygn. akt XIX K 502/09 i XIX W 330/09.

Sprawa o sygn. XIX K 502/09 zostata zarejestrowana w VI Wydziale Karnym
Sadu Rejonowego w Lodzi pod sygn. akt VI K 180/10, a sprawa o sygn. akt XIX W 330/09
w XVII Wydziale Karnym pod sygn. akt XVII W 641/10.

1.3. Zawiste przed sadami pytajacymi sprawy dotyczyly nastepujacych standow
faktycznych:

Rafat K., jako wiasciciel firmy zatrudniat pracownikéw, lecz nie oplacat za nich
skladek na Fundusz Ubezpieczenn Spotecznych i Fundusz Ubezpieczenn Zdrowotnych
w okresie od lipca 2005 r. do lutego 2009 r. 25 pazdziernika 2005 r. Zaklad Ubezpieczen
Spofecznych, na podstawie art. 24 ust. 1 ustawy systemowej, wymierzyt mu oplate
dodatkowa za nieodprowadzanie skiadek za okres od maja do sierpnia 2005 r.; decyzja
0 wymierzeniu tej optaty uprawomocnita si¢. Nastepnie prokurator skierowat do sadu akt
oskarzenia z wnioskiem o skazanie go w trybie art. 335 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k.) — (to jest
bez przeprowadzenia rozprawy) za ten sam czyn zakwalifikowany jako przestepstwo
okreslone w art. 218 § 1 k.k., popelnione w okresie od lipca 2005 r. do lutego 2009 r.

Wojciech G., bedac zobowigzany jako pracodawca-platnik do placenia skiladek
na ubezpieczenie spoleczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy oraz Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, nie uiszczat ich za okres od marca 2008 r.
do lutego 2009 r. 12 lutego 2009 r. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, na podstawie art. 24
ust. 1 ustawy systemowej, wymierzyl Wojciechowi G. optate dodatkowa za niepltacenie
skladek:

— na ubezpieczenie spofeczne za okres: od listopada do grudnia 2007 r.

oraz za marzec 2008 r.;



— na ubezpieczenie zdrowotne za okres: od wrzesnia do pazdziernika 2005 r.,
od grudnia 2005 r. do kwietnia 2006 r., czerwiec 2006 r., od stycznia do marca 2007 r.,
od listopada do grudnia 2007 r. oraz od marca do grudnia 2008 r.;

— na Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych
za okres: od wrzesnia 2005 r. do kwietnia 2006 r., czerwiec 2006 r., od stycznia do marca
2007 r., od listopada do grudnia 2007 r., od lutego do grudnia 2008 r.

Decyzja o wymierzeniu Wojciechowi G. oplaty dodatkowej uprawomocnila si¢
23 maja 2009 r. Jednoczesnie 24 marca 2009 r. ZUS zlozyl wniosek do sadu o ukaranie
Wojciecha G. za wykroczenie wynikajace z art. 98 ust. 1 pkt 1 i 6 oraz ust. 2 ustawy

systemowe;j.

1.4. Watpliwosci sadoéw pytajacych dotyczace konstytucyjnosci przepisow
majacych zastosowanie do obu stanéw faktycznych wzbudzila dopuszczalno$¢ stosowania
wobec tej samej osoby fizycznej, za ten sam czyn, polegajacy na niedopelnieniu
przez ptatnika obowigzku terminowego oplacania w pelnej wysokosci skitadek
na ubezpieczenie spoleczne (i niektérych innych skladek pobieranych przez ZUS),
odpowiedzialnosci za przestgpstwo badz odpowiedzialnosci za wykroczenie oraz sankcji
administracyjno-kamnej, okreslanej przez ustawe jako ,dodatkowa oplata”. Zdaniem
pytajacego sadu, taki stan prawny narusza zasadg panstwa prawa wyrazong w art. 2
Konstytucji, gdyz kumulowanie odpowiedzialnosci administracyjno-karnej i karnej stanowi
wyraz nadmiernego rygoryzmu prawnego i nie uwzglednia w Zzadnym stopniu interesu
oskarzonego, ktéry poniost juz kare administracyjng. W opinii sgdu pytajacego, jest on
sprzeczny rowniez z art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji oraz z art. 14 ust. 7 MPPOIP.

Od rozstrzygniecia watpliwosci co do konstytucyjnosci powolanych przepisow
zalezy, zdaniem sadu pytajacego, rozstrzygnigcie obu rozpatrywanych spraw. Orzeczenie
o ich niezgodnosci z art. 2 Konstytucji spowodowatoby bowiem konieczno$¢ wylaczenia
zopisu czynéw przypisanych obwinionym okresu, za ktéry wymierzono im oplate
dodatkowa. W konsekwencji nalezatoby dokona¢ korekty wysokosci szkody wyrzadzone;j
przez oskarzonych, co z kolei miatoby wptyw na wymiar kary i ,,rozmiar mogacych mie¢
zastosowanie $rodkéw kamnych i probacyjnych”. Taka kwalifikacja wymagataby réwniez
zmiany trybu rozpoznawania sprawy: W sprawie o przestgpstwo z art. 218 § 1 kk.
nalezaloby przeprowadzi¢ rozprawe, zamiast posiedzenia W trybie art. 335 k.pk,;
w sprawie o wykroczenie z art. 98 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej nalezatoby, w miejsce

trybu nakazowego, przeprowadzi¢ rozprawe.



2. W pismie z 14 wrzesnia 2009 r. Marszatek Sejmu (dalej: Marszatek) w imieniu
Sejmu wnidst o stwierdzenie niezgodnosci z art. 2 Konstytucji, art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7
Konwencji oraz art. 14 ust. 7 MPPOIP, przepiséw wskazanych w pytaniu prawnym.
Dokonujac oceny celu i funkcji prawnej optaty dodatkowej, przewidzianej w art. 24 ust. 1
ustawy systemowej, Sejm okreslit ja jako sui generis sankcje za niewykonanie
lub nienalezyte wykonanie obowigzku oplacenia skladek, ktérej celem nie jest jednak
»automatyczne” karanie platnika niewywigzujacego si¢ ze swych powinnosci w stosunku
do ZUS, lecz raczej jego zdyscyplinowanie. Oplata dodatkowa powinna by¢, zdaniem
Sejmu, wymierzana jedynie w sytuacji, gdy mozliwe jest przypisanie platnikowi winy
w niedopelnieniu  obowigzkéw wzgledem ZUS. Marszatek podkreslil, ze oplata
dodatkowa, mimo swych administracyjnoprawnych cech, ma realizowaé cel stricte
penalny. Jest zatem typowym srodkiem administracyjno-karnym.

Sejm przychylit si¢ do argumentacji sadu pytajacego, dostrzegajac w niej
odwolanie do zasady ne bis in idem, ktérej znaczenie w systemie prawa bylo wielokrotnie
podkreslane przez Trybunal Konstytucyjny. Zdaniem Sejmu, nie ulega watpliwosci,
ze to samo zachowanie platnika bedacego osobg fizyczng, polegajace na nieptaceniu
skfadek, moze wypelni¢ zar6wno dyspozycje art. 24 ust. 1 zdanie pierwsze, jak i art. 98
ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej. Taka sytuacja prowadzi do zbiegu odpowiedzialnosci
administracyjno-karnej i odpowiedzialno$ci za wykroczenie (odpowiedzialno$ci karnej
sensu largo). Takie samo co do istoty zachowanie platnika ~ begdacego osobg fizyczng ~
moze wypelni¢ dyspozycje art. 218 § 1 k.k. i wtedy moze doj$é do zbiegu sankcji z art. 24
ustawy systemowe;j i odpowiedzialnosci z art. 218 § 1 k.k. Nie ma przy tym w polskim
systemie prawnym normy, ktéra wskazywalaby, jak powinna ksztalttowaé si¢
odpowiedzialnos¢ ptatnika w razie wystgpienia takiego zbiegu. Marszatek przytoczyt
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (wyroki TK z: 29 kwietnia 1998 r.,
sygn. K 17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 30 oraz 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK
ZU nr 8/A/2007, poz. 95), w ktérym Trybunat stwierdza, ze stosowanie wobec tej samej
osoby, za ten sam czyn sankcji administracyjnej i odpowiedzialnosci za wykroczenia
lub za przestgpstwo skarbowe narusza zasade panstwa prawa wyrazong w art. 2
Konstytucji.

W obu przypadkach bedacych przedmiotem pytania prawnego moze zatem dojsé
do podwdjnego ukarania ptatnika za ten sam czyn. Wskazane powyzej zbiegi, zdaniem

Sejmu, umozliwiaja kumulowanie wobec platnika sankcji o charakterze represyjnym



wymierzonych za ten sam czyn, co jest sprzeczne zaréwno z art. 2 Konstytucji, jak i art. 4

ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji oraz art. 14 ust. 7 MPPOIP.

3. Prokurator Generalny w pi$mie z 2 pazdziernika 2009 r. wnidst, na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), o umorzenie postgpowania wobec
niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.

Prokurator Generalny nie podzielil watpliwosci konstytucyjnych sadu pytajacego.
W uzasadnieniu swego stanowiska przytoczyl nastepujacg argumentacje. Oplata dodatkowa
przewidziana w art. 24 ust. 1 ustawy systemowej stanowi sui generis sankcje
za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie obowiagzku optacania skladek. Jej celem
nie jest ,,automatyczne” karanie platnika, lecz jego zdyscyplinowanie do terminowego
odprowadzania skladek. Oplat¢ wymierza si¢ przy uwzglednieniu innych okolicznosci
dotyczacych sytuacji platnika, takich jak jego uprzedni stosunek do obowigzku oplacania
sktadek, co wskazuje na koniecznos¢ ustalenie winy platnika. Oplata ta w istocie jest
szczegdlnym rodzajem dolegliwosci ekonomiczno-finansowej, wykazujacym cechy sankcji
karnej. Wskazanym przez sad pytajacy okresem, ktorego moglo dotyczyé podwojne
karanie tego samego sprawcy za ten sam czyn, jest lipiec i sierpieni 2005 r.

W pytaniu prawnym sad pytajacy zaklada, ze art. 218 § 1 k.k. dopuszcza ponowne
— obok wymierzonej oplaty dodatkowej — ukaranie za ten sam czyn, naruszajac tym samym
art. 2 Konstytucji. Zdaniem Prokuratora, sad pytajacy, wprawdzie nie wprost, ale nawigzuje
do zasady ne bis in idem, wyprowadzonej z art. 2 Konstytucji w czesci wyrazajacej zasade
panstwa prawnego oraz z orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka.
Jednakze, w ocenie Prokuratora Generalnego, odpowiednie postepowanie sagdu w kwestii
oceny zaistnienia znamion czynu zabronionego (jego opisu i rodzaju winy sprawcy)
i zastosowania sankcji za ten czyn nalezy do sfery stosowania prawa, ktora, co do zasady,
nie podlega kognicji Trybunalu Konstytucyjnego. Wskazujac na stanowisko doktryny,
Prokurator stwierdzil, ze zaniechanie placenia skladek lub ich uiszczenie w niepelnej
wysokosci w zasadzie nie narusza prawa pracownika do emerytury ani nie wptywa na jej
wysoko$¢, a zatem sprawca nie wypelnia swym zachowaniem znamion przestepstwa
zart.218 § 1 kk. Dodatkowo, zdaniem Prokuratora, sad pytajacy nie wykazal,
ze w omawianej sytuacji art. 218 § 1 k.k. nie moze by¢ zastosowany w zgodzie z zasadg ne
bis in idem. Sam bowiem sad podkresla, ze Zzadne argumenty nie przemawiajg

za koniecznoscig odrgbnego ukarania za czyn obj¢ty wymierzong wczesniej sankcja



administracyjng. Trudno jest wigc, zdaniem Prokuratora, zgodzi¢ si¢ z watpliwosciami
sadu co do konstytucyjnosci art. 218 § 1 k.k. i koniecznoscig poddania ich pod rozwage
Trybunatu Konstytucyjnego, co jest dopuszczalne jedynie w sytuacjach, ktére wykraczaja
poza wymierzanie sprawiedliwosci.

Na poparcie tej tezy Prokurator przywotal stanowisko Sadu Najwyzszego
wyrazone w postanowieniu z 28 wrzes$nia 2006 r., sygn. akt I KZP 20/06 (OSNKW
nr 10/2006, poz. 89), ktore — jego zdaniem — nie wyklucza positkowania si¢, na zasadzie
dopuszczalnej analogii na korzy$¢, instytucjami kodeksu karnego i traktowania ich
jako modelowych rozstrzygnie¢ okreslajacych zasady odpowiedzialnosci represyjnej.
Zdaniem Prokuratora, w zgodnej z zasadami konstytucyjnymi praktyce sadow uprzednie
wymierzenie za okreslony czyn optaty dodatkowej powinno by¢ uznane przez sad za ,,stan
przypominajacy powage rzeczy osadzonej i stanowi¢ negatywng przestanke procesowa”.

Zdaniem Prokuratora, w niniejszej sprawie nie maja bezposredniego zastosowania
dwa wyroki Trybunatu Konstytucyjnego powolywane przez sad pytajacy,
w ktorych Trybunal stwierdzit niezgodnos¢ z art. 2 Konstytucji stosowania wobec tej same;j
osoby za ten sam czyn sankcji administracyjnej i odpowiedzialnosci za wykroczenia
lub za przestepstwa skarbowe (wyrok TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97; wyrok TK
z 4 wrze$nia 2007 r., sygn. P 43/06). Trybunal ocenial w nich bowiem przepisy
przewidujgce obligatoryjnie (,.automatycznie”) wymierzane sankcje administracyjne,
w zbiegu z przepisami o odpowiedzialnosci za przestgpstwo albo wykroczenie, natomiast
w niniejszej sprawie chodzi o sankcj¢ administracyjno-karng (oplate dodatkowa),
ktorej wymierzenie jest fakultatywne.

Na koniec Prokurator Generalny podniost, ze przedstawiona powyzej
argumentacja, wskazujaca na niedopuszczalno$é orzekania przez Trybunat Konstytucyjny
o art. 218 § 1 kk. w zakresie okreslonym przez sad, ma analogiczne odniesienie takze
do poddanego kontroli art. 98 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 98 ust. 2 ustawy systemowej,
ktéry penalizuje wykroczenie polegajace na niedopetnieniu obowigzku terminowego
optacania skladek. Takze w tym przypadku, zdaniem Prokuratora, ,,s3d orzekajacy
w sprawie o wykroczenie, w ktorej wczesniej doszlo do wymierzenia za ten sam czyn
optaty dodatkowej, zobowigzany jest do zastosowania zasady ne bis in idem, jesli zasady
tej nie dostrzegl oskarzyciel (Zaklad Ubezpieczen Spotecznych), wnoszacy o ukaranie

za czyny, za ktdre juz wezesniej sam wymierzyl oplat¢ dodatkows”.



4. Sad pytajacy, postanowieniem z 2 listopada 2009 r., odnidst si¢ do pisma
Prokuratora Generalnego z 2 pazdziernika 2009 r., wnoszac o nieumarzanie postgpowania.
Sad, opierajgc si¢ na brzmieniu przepiséw bedacych przedmiotem pytania prawnego,
analizie orzecznictwa Sadu Najwyzszego oraz pogladow doktryny, podtrzymat swe
stanowisko, ze stosowanie zasady ne bis in idem wyrazonej w art. 17 § 7 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 1997 r., Nr 89, poz. 555,
ze zm.) pozostaje ograniczone wylacznie do orzeczefi wydanych w postgpowaniu karnym.
Jako dodatkowy powéd, dla ktorego konieczna jest interwencja Trybunatu
Konstytucyjnego, sad pytajacy wskazal, ze istnieje utrwalona linia orzecznicza
oraz praktyka prokuratorska wskazujagca, iz wymierzenie kary administracyjnej
za nieptacenie skladek ZUS nie jest ujemna przestanka karnoprocesows i nie wylacza
karnoprawnej odpowiedzialnosci platnika. Zdaniem sadu pytajacego, umorzenie
postepowania w niniejszej sprawie, ze wskazaniem w uzasadnieniu orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego na mozliwo$¢ rozwigzania zasygnalizowanego problemu zbiegu sankcji
w drodze wlasciwego stosowania prawa, nie musi okazaé si¢ skuteczne. Zagadnienie jest
natomiast niezmiernie istotne, albowiem dotyczy ochrony podstawowych praw
obywatelskich. Sad przypomnial réwniez, ze we wszystkich dotychczasowych
orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych kwestii naruszenia zasady ne bis in
idem przez kumulowanie sankcji administracyjnych i sankcji karnych za ten sam czyn
Trybunal nie dostrzegl mozliwosci zgodnej z Konstytucja interpretacji kwestionowanych

przepisow przez sad orzekajacy.

I

Na rozprawie 18 listopada 2010 r. przedstawiciel sadéw pytajacych
oraz uczestnicy postepowania podtrzymali w zasadzie zajgte w pismach stanowiska.
Przedstawiciel sadéw pytajacych doprecyzowal, ze art. 24 ust. 1 ustawy systemowe;j
kwestionuje tylko w zakresie, w jakim dotyczy platnika skladek bedacego osobg fizyczna,
gdyz tylko w takim przypadku mozliwy jest zbieg wymierzenia dodatkowej oplaty
z odpowiedzialnoscig za wykroczenie lub przestgpstwo. Natomiast Prokurator Generalny,
w swoim koncowym wystapieniu stwierdzil, ze w przypadku nieuwzglednienia
przez Trybunat Konstytucyjny wniosku o umorzenie postgpowania w rozpoznawanej

sprawie, wnosi o uznanie, Ze art. 98 ust. 1 pkt 1 oraz art. 98 ust. 2 w zwigzku z art. 98 ust. 1
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pkt 1 ustawy osystemie ubezpieczen spolecznych, w zakresie, w jakim dopuszczaja
stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn, odpowiedzialnosci za wykroczenie
1dodatkowej optaty, o ktérej mowa w art. 24 ust. 1 tej ustawy, sgniezgodne z art. 2
Konstytucji. W zakresie pozostalych wzorcéw Prokurator Generalny wnidst o umorzenie

postepowania ze wzgledu na zbednos¢.

I11

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1.  Dopuszczalno$é pytania prawnego.

1.1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze przedstawié¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie
prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej sie przed sadem. Zaréwno w doktrynie,
jak i orzecznictwie utrwalit si¢ poglad o koniecznos$ci spelnienia przez takie pytanie trzech
przestanek: a) podmiotowej — wedle ktérej moze to uczyni¢ jedynie sgd, rozumiany
jako pafistwowy organ wladzy sadowniczej, oddzielony i niezalezny od legislatywy
1 egzekutywy; b) przedmiotowej — w mys$l ktérej przedmiotem pytania prawnego moze by¢
wylgcznie ocena zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi lub ustawa oraz c) funkcjonalnej — ktora uzasadnia wystapienie
z pytaniem tylko wtedy, gdy od odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygniecie konkretnej
sprawy toczacej si¢ (zawistej) przed sadem (por. postanowienia TK z: 27 kwietnia 2004,
sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; 29 marca 2000 r., sygn. P 13/99, OTK ZU
nr 2/2000, poz. 68; 12 kwietnia 2000 r., sygn. P 14/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 90;
10 pazdziernika 2000 r., sygn. P 10/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 195; Z. Czeszejko-
Sochacki, Sqgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym, Warszawa 2003, s.
216 i n.; R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako procedura kontroli konstytucyjnosci
prawa, ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 31 i n.; A. Wasilewski, Przedstawianie pytar
prawnych Trybunatowi Komstytucyjnemu przez sqdy (art. 193 Konstytucji), ,,Panstwo
i Prawo” 1999, z. 8,s. 27 i n.).

W rozwazanej sprawie nie ma watpliwosci co do spelnienia przestanki

podmiotowej — pytania pochodza niewatpliwie od sadéw, oraz przestanki przedmiotowej —
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zaskarzone zostaly przepisy ustaw. Konieczne jest natomiast szczegolowe rozwazenie
spelnienia przestanki funkcjonalne;.

Pytanie prawne jest instytucja procedury konkretnej kontroli konstytucyjnosci
prawa. Jej przestanka funkcjonalna ujmowana jest w postaci relewantnej (prawnie
doniostej) relacji pomigdzy odpowiedzia na pytanie a rozstrzygnigciem sprawy. Sad moze,
a nawet powinien, wystapi¢ z pytaniem prawnym wowczas, gdy podczas rozstrzygania
konkretnej sprawy wyrazi watpliwos¢ co do zgodnosci z Konstytucja okreslonego przepisu
prawa, ktéry ma by¢ podstawg jego rozstrzygnigcia. Zakwestionowany w pytaniu prawnym
przepis powinien mie¢ bezposredni zwigzek z przedmiotem sprawy zawislej
przed pytajacym sadem, a od odpowiedzi na pytanie prawne ma zaleze¢ rozstrzygnigcie tej
sprawy. Jezeli sad orzekajacy nabierze watpliwosci natury konstytucyjnej co do tresci
przepisu, ktéry bedzie stosowal w konkretnej sprawie, powinien jednak w pierwszej
kolejnosci dazy¢ do ich usunigcia za pomocg przyjetych w orzecznictwie i nauce prawa
regul interpretacyjnych (wyrok TK z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK ZU
nr 10/A/2005, poz. 111). Wazne w takim stanie rzeczy jest ustalenie, czy w analizowanym
przypadku istnieje mozliwo$¢ interpretacji i zastosowania zakwestionowanych przepisow
w zgodzie z Konstytucja (Z. Czeszejko-Sochacki, Procedury kontroli konstytucyjnosci
norm, [w:] J. Trzcinski, B. Banaszak (red.), Studia nad prawem konstytucyjnym, Wroclaw
1997,s. 74 in.).

1.2. Prokurator Generalny, dostrzegajac mozliwo$¢ zbiegu dwojakiego rodzaju
odpowiedzialno$ci o charakterze represyjnym za ten sam czyn, polegajacy na naruszeniu
obowiazku wlasciwego oplacania skladek do Zakladu Ubezpieczen Spotecznych,
stwierdzit w swoim pisemnym stanowisku, ze sad pytajacy, przed ktérym stanat problem
ponownego ukarania sprawcy za czyn, za ktory ponidst on juz odpowiedzialno$¢ karno-
administracyjna, ma mozliwo$¢ jego rozstrzygnigcia przez wtasciwg wykladnie przepisow,
w duchu konstytucyjnej zasady ne bis in idem, bez potrzeby zwracania si¢ z pytaniem
do Trybunatu Konstytucyjnego. Oparcie dla takiej wykladni sad pytajacy moze — zdaniem
Prokuratora — znalezé w orzecznictwie sagdowym oraz w wyrokach Trybunatu
Konstytucyjnego, dotyczacych podobnych spraw. Moze przy tym postuzy¢ si¢ analogig
na korzys¢ (obwinionego) z przepiséw dotyczacych odpowiedzialnosci karne;.

1.3. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, z tym stanowiskiem nie mozna sig
zgodzi¢. Zaréwno w orzecznictwie Sadu Najwyzszego jak i Trybunatu Konstytucyjnego
brak jest orzeczen, ktére dotyczylyby zbiegu zaskarzonych przepisow prawnych. Sad

Najwyzszy uznaje wprawdzie obecnie (chociaz jeszcze niedawno zajmowal odmienne
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stanowisko — por. postanowienie Sadu Najwyzszego z 29 stycznia 2004 r., sygn. I KZP
40/03, OSNKW nr 2/2004, poz. 22), ze ,zrédla zasady ne bis in idem nie mozna
ogranicza¢ wylgcznie do «materii normowanej w kodeksie postgpowania karnego»”.
Jednoczesnie jednak stwierdza, ze ,brak jest tez w systemie prawa szczegdlnego
domniemania, w mysl ktérego w sytuacjach watpliwosci co do zasad odpowiedzialnosci
przewidzianych w ustawie szczegélnej, nalezaloby stosowaé zasady przewidziane
w kodeksie karnym” (postanowienie Sadu Najwyzszego z 28 wrze$nia 2006 r., sygn. akt
I KZP 20/06, OSNKW nr 10/2006, poz. 89). Trudno w tej sytuacji uzna¢ za przekonujacy
argument Prokuratora Generalnego, ze ,,wymierzanie optaty dodatkowej przewidzianej
w art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych
(Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.; dalej: ustawa systemowa) powinno by¢
w praktyce sgdéw — zgodnej z zasadami konstytucyjnymi — >>uznane za stan
przypominajgcy powagg rzeczy osadzonej, jako negatywna przestanke procesowa<<”.

1.4.  Analiza kwestionowanych w pytaniach prawnych przepisow,
z uwzglednieniem ich kontekstu systemowego, potwierdza watpliwosci konstytucyjne
sadow. Trybunal Konstytucyjny nie wypowiadal si¢ dotad na temat charakteru optaty
dodatkowej z art. 24 ustawy systemowej ani jej stosowania w zbiegu z karami
za przestgpstwo lub wykroczenie. W dotychczasowym orzecznictwie (por. wyroki TK z:
29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97; 4 wrze$nia 2007 r., sygn. P 43/06) Trybunal, orzekajgc
o  konstytucyjnosci  kumulowania  innych  sankcji  karno-administracyjnych
1odpowiedzialnosci za wykroczenia skarbowe, nie dostrzegl mozliwosci wylozenia
kwestionowanych przepiséw w zgodzie z Konstytucja. Réwniez rozstrzygniecie problemu,
ktéry przedstawily sady pytajace w pytaniach prawnych, przekracza — zdaniem Trybunatu
— granice wykladni sagdowej i rodzi konieczno$¢ merytorycznego rozstrzygniecia
przez Trybunal Konstytucyjny. Trybunal zwraca uwage, ze w niniejszej sprawie, podobnie
jak w przytoczonych wyzej sprawach, w ktorych wczesniej orzekal, w gre wchodzi pewien
mechanizm prawny, pozwalajacy na wielokrotne karanie tej samej osoby fizycznej za ten
sam czyn przez wprowadzenie, obok kar za przestepstwa i wykroczenia, dolegliwosci
o charakterze ekonomicznym, nieokreslonych mianem kary. Nalezy przy tym pamietad,
ze glownym celem orzekania przez Trybunal, takze w postepowaniu zainicjowanym
pytaniem prawnym, nie jest pomoc sadom w prawidtowym rozstrzygnieciu zawistych
przed nimi spraw, lecz wyeliminowanie z porzadku prawnego niekonstytucyjnych norm

prawnych. Dlatego Trybunat nie przychylit si¢ do pisemnego stanowiska Prokuratora
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Generalnego o niedopuszczalnosci orzekania przez Trybunal o niniejszym pytaniu

prawnym i uznal, Ze sprawa wymaga merytorycznego rozpoznania.

2.  Przedmiot zaskarzenia i problem konstytucyjny.

2.1. Pytajace sady kwestionujg konstytucyjnos¢ stanu prawnego, w ktérym za ten
sam czyn, polegajacy na nieplaceniu skiadek na ubezpieczenie spoleczne
lub ubezpieczenie zdrowotne badz innych skladek pobieranych przez ZUS lub opfacaniu
ich w zanizonej wysoko$ci, na sprawce mozna nalozyé: a) sankcj¢ w postaci oplaty
dodatkowej na podstawie art. 24 ust. 1 ustawy systemowej w brzmieniu: ,W razie
nieoplacenia skladek lub optacenia ich w zanizonej wysokosci, Zaklad moze wymierzy¢
platnikowi skladek dodatkowa optat¢ do wysokosci 100% nieoplaconych sktadek.
Od decyzji w sprawie wymierzenia dodatkowej oplaty przystuguje odwotanie do sadu
wedlug zasad okreslonych w art. 83”; b) karg za wykroczenie okreslone w art. 98 ust. 1 pkt
1 ustawy systemowej w brzmieniu: ,Kto, jako ptatnik skladek albo osoba obowigzana
do dzialania w imieniu platnika nie dopelnia obowigzku oplacania skiadek
na ubezpieczenia spoleczne w przewidzianym przepisami terminie, podlega karze grzywny
do 5.000 zlotych™; c) kare za przestgpstwo okreslone w art. 218 § 1 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks kamny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.; dalej: k.k.)
w brzmieniu ,,Kto, wykonujgc czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen
spolecznych, ztosliwie lub uporczywie narusza prawa pracownika wynikajace ze stosunku
pracy lub ubezpieczenia spolecznego, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci
albo pozbawienia wolnosci do lat 2”.

Na rozprawie przedstawiciel sadow pytajacych doprecyzowal, ze art. 24 ust. 1
ustawy systemowej zostal zaskarzony tylko w zakresie, w jakim dotyczy platnika skladek
bedacego osobg fizyczna, gdyz tylko w takim przypadku mozliwy jest zbieg wymierzenia
dodatkowej optaty z odpowiedzialnoscig za wykroczenie lub przestgpstwo.

Watpliwo$¢  sadéow  pytajacych  wzbudzila zgodno$¢ z  Konstytucja
zakwestionowanych przepisow przewidujacych odpowiedzialno$¢ karna
lub odpowiedzialno$é za wykroczenie réwniez w sytuacji, gdy sprawca bedacy osoba
fizyczng zostat juz ,,ukarany” za ten sam czyn dodatkowg optata, o ktérej mowa w art. 24
ust. 1 zdanie pierwsze ustawy systemowej.

Istota watpliwosci zgloszonych przez pytajace sady sprowadza si¢ do kwestii
zgodnosci z Konstytucja kumulatywnego stosowania sankcji w przypadku zbiegu

odpowiedzialnosci za przestgpstwo lub wykroczenie oraz sankcji w postaci oplaty
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dodatkowej. W tym konkretnym przypadku watpliwosci sadoéw pytajacych, w $wietle
wzorcow konstytucyjnych i prawnomigdzynarodowych, budzi dopuszczalno$¢ skazania
za przestgpstwo badz za wykroczenie oséb fizycznych ,,ukaranych” wczesniej oplata
dodatkowa. Do takiej konstatacji sady pytajace doszly, analizujac kwestionowane przepisy
przy zastosowaniu regul interpretacyjnych oraz przy uwzglednieniu orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego.

Sady nabraty watpliwosci konstytucyjnych ze wzgledu na zasade ne bis in idem
(chociaz nie uzyly tego okreslenia), ktérg wyprowadzity z zasady demokratycznego
panstwa prawa wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Odwolanie do tej zasady mozna dostrzec
w nastgpujacym fragmencie uzasadnienia pytania prawnego: ,,(...) stosowanie wobec tej
samej osoby, za ten sam czyn sankcji administracyjno-karnej, okreslanej przez ustawe jako
«dodatkowa opfata» i odpowiedzialnosci za wykroczenie (przestgpstwo) narusza zasade
pafistwa prawa wyrazong w art. 2 Konstytucji, gdyz kumulowanie ich stanowi wyraz
nadmiernego rygoryzmu prawnego i nie uwzglgdnia w Zadnym stopniu interesu
obwinionego (oskarzonego), ktory poniost juz kare administracyjng”.

Sady pytajagce wnoszg o kontrolg kwestionowanych przepiséw takze ze wzgledu
na postanowienia art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka
1 podstawowych wolnosci, sporzgdzonego dnia 22 listopada 1984 r. w Strasburgu (Dz. U.
z 2003 r. Nr 42, poz. 364; dalej: Protokot nr 7 do Konwencji) w brzmieniu: ,,Nikt nie moze
by¢ ponownie sgdzony lub ukarany w postgpowaniu przed sagdem tego samego panstwa
za przestgpstwo, za ktore zostal uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem
lub uniewinniony zgodnie z ustawa i zasadami postgpowania karnego tego panstwa”
orazart. 14 ust. 7 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,
otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38,
poz. 167; dalej: MPPOIiP) w brzmieniu: ,,Nikt nie moze by¢ ponownie $cigany lub karany
za przestgpstwo, za ktére juz raz zostat prawomocnie skazany lub uniewinniony zgodnie
z ustawg 1 procedurg karng danego kraju”. Kwestionowane w pytaniach prawnych przepisy,
naruszajac zasad¢ ne bis in idem, s3 — zdaniem sadow pytajacych — niezgodne

z powyzszymi umowami migdzynarodowymi, ktorych strong jest Rzeczpospolita Polska.

3. Zrédia i tresé zasady ne bis in idem.
3.1. Zbadanie problemu konstytucyjnego przedstawionego w rozpoznawanych
pytaniach prawnych nalezy rozpoczaé od przyblizenia tre$ci zasady ne bis in idem

na gruncie prawa polskiego i miedzynarodowego.
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Zasada ta nie zostala wprost sformulowana w Konstytucji, jednakze zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego jako fundamentalna zasada prawa karnego
jest elementem zasady panstwa prawnego. Wyraza ona zakaz podwojnego (wielokrotnego)
karania (stosowania $rodka represyjnego) tej samej osoby fizycznej za popelnienie tego
samego czynu zabronionego. Podwdjne (wielokrotne) karanie tej samej osoby za ten sam
czyn stanowi bowiem naruszenie zasady proporcjonalnosci reakcji pafistwa na naruszenie
obowiazku prawnego (zob. w szczegélnosci wyrok TK o sygn. K 17/97 oraz wyrok TK
z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 63).

Trybunal podkresla przy tym, iz zasada ne bis in idem zawiera zakaz podwojnego
karania tej samej osoby za ten sam czyn nie tylko w odniesieniu do wymierzania kar
za przestepstwo, lecz takze przy stosowaniu innych srodkéw represyjnych, w tym sankcji
karno-administracyjnych (wyroki TK o sygn. K 17/97 i sygn. P 43/06). Orzecznictwo
Trybunatlu w tym zakresie zostanie przedstawione doktadniej w dalszej czg$ci uzasadnienia.

3.2. Zasada ne bis in idem zostata wyrazona wprost w nast¢pujacych aktach prawa
miedzynarodowego, ktore obowiazujg bezposrednio w polskim systemie prawnym.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji nikt nie moze by¢ ponownie
sadzony lub ukarany w postgpowaniu przed sagdem tego samego panstwa za przestgpstwo,
za ktore zostal uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem lub uniewinniony zgodnie
z ustawa i zasadami postepowania karnego tego panstwa. Nalezy podkresli¢, ze wykladnia
celowoiciowa tresci tego postanowienia wskazuje, iz chodzi tu o zachowania,
ktére w systemie prawa krajowego nie musza by¢ zdefiniowane jako przestgpstwo.
Natomiast pojecie ,,postepowanie karne” nalezy definiowaé jako postgpowanie w ,,sprawie
karnej” w rozumieniu art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci (zob. C. Nowak, Prawo do rzetelnego procesu sqdowego w $wietle EKPC
i orzecznictwa ETPC [w): P. Wilinski (red.), Rzetelny proces karny w orzecznictwie sqdow
polskich i miedzynarodowych, Warszawa 2009, s. 147). Zgodnie z utrwalong linig
orzecznicza Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPC) postgpowaniami
karnymi s3 postgpowania, ktore — obok przestgpstw — dotycza rowniez wykroczen,
niektérych deliktéw prawa podatkowego, a takze niektérych deliktow prawa
administracyjnego. Ustalenie galezi prawa, do ktorej nalezg przepisy definiujace czyn
karalny, stanowi, zdaniem ETPC, jedynie formalny etap badania, czy mamy do czynienia
ze sprawa karng (wyrok ETPC z 8 czerwca 1976 r. w sprawie Engel i inni przeciwko
Holandii, skarga nr 5100/71, podobnie: wyrok ETPC z 25 sierpnia 1987 r. w sprawie Lutz
przeciwko Niemcom, skarga nr 9912/82; wyrok ETPC z 22 maja 1990 r. w sprawie Weber
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przeciwko Szwajcarii, skarga nr 11034/84). Wigkszg wage ETPC przyklada bowiem
do natury czynu karalnego (wyrok ETPC z 28 czerwca 1984 r. w sprawie Campbell i Feli
przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 7819/77) oraz charakteru sankcji grozacej
za popelnienie danego czynu karalnego (wyrok ETPC z 2 wrzesnia 1998 r. w sprawie
Kadubec przeciwko Stowacji, skarga nr 27061/95).

Art. 14 ust. 7 MPPOIP, stanowigc, ze nikt nie moze by¢ ponownie $cigany
lub karany za przest¢pstwo, za ktére juz raz zostal prawomocnie skazany lub uniewinniony
zgodnie z ustawg i procedurg karna kraju, zakazuje nie tylko prowadzenia ponownego
procesu, lecz takze skazania osoby, wobec ktdrej wydane zostalo prawomocne orzeczenie
sgdu. Zgodnie z wykladnig tego postanowienia dokonang przez Komitet Praw Czlowieka
ONZ na tle wyroku wydanego wobec obywatela Wioch przez sad jego kraju w nastepstwie
wymierzenia mu kary za ten sam czyn w Szwajcarii, zasade ne bis in idem stosuje si¢
do orzeczen wydanych w jednym kraju (A. P. v. Italy, Communication No. 204/1986, U.N.
Doc. Supp. No. 40 (A/43/40) at 242 (1980)). Nie narusza tej zasady ponowne
przeprowadzenie sprawy karnej uzasadnione wyjatkowymi okolicznosciami, takimi
jak wykrycie powaznych uchybien w poprzednim postepowaniu, ktére mogly wywrzeé
wpltyw na wydane w nim orzeczenie (M. Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political
Rights, CCPR Commentary, Kehl am Rhein, Strasburg, Darlington Va. 1993, s. 273).
Jednoczesnie podejmowane s proby wprowadzenia zasady ne bis in idem do prawa
migdzynarodowego jako normy ogélnej (M. Plachta, Prawno-miedzynarodowe
i konstytucyjne podstawy ochrony praw oskarionego w procesie karnym, ,Gdanskie Studia

Prawnicze” 1999, t. IV, s. 48-51).

Nalezy przy tym podkresli¢, ze w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci WE
(dalej: TS) przyjmuje sig, iz obowiazywanie zasady ne bis in idem, ustanowionej w art. 54
Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. miedzy Rzadami
Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki
Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspélnych granicach (Dz. Urz.
UE L 239 z 22.09.2000, s. 19; dalej: KWUS), nie ogranicza si¢ wylacznie do skazujacych
1 uniewinniajgcych wyrokéw sadéw. W wyroku z 11 lutego 2003 r. (sygn. akt C-187/2001)
— szczegoblnie istotnym z punktu widzenia niniejszej sprawy — TS podkreslil, ze zasada ne
bis in idem ma réwniez zastosowanie do postgpowania, na mocy ktérego dalsze $ciganie
jest niedopuszczalne, nawet jezeli postgpowanie to toczylto sie bez udziatu sadu. Zdaniem

TS, decydujgce znaczenie majag w tym zakresie skutki powyZszego postgpowania.
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,,Po zakonczeniu takiego postepowania, dana osoba musi zosta¢ uznana za taka,
ktorej proces zakonczyt si¢ wydaniem prawomocnego wyroku dla potrzeb art. 54 [KWUS]
oraz po spelnieniu przez oskarzonego natozonych na niego obowiazkow, kara nalozona
w tym postepowaniu musi by¢ uznana za wykonang dla potrzeb art. 54 [KWUS]. Skutki
takiego postepowania, w braku wyraznego przeciwnego wskazania w art. 54, muszg by¢
uznane za wystarczajgce, by mozna bylo stosowaé ustanowiona tym przepisem zasade¢ ne
bis in idem, nawet jesli zaden sgd nie uczestniczyl w postgpowaniu, a rozstrzygniecie,
ktorym konczy sie postgpowanie, nie przybiera formy wyroku”. Nie ma zatem
decydujacego znaczenia ani forma ostatecznego rozstrzygnigcia konczacego postepowanie,
ani jego pochodzenie od okre$lonego organu procesowego. Dla uznania, Ze mamy
do czynienia z prawomocnym wyrokiem w rozumieniu art. 54 KWUS, istotne jest,
aby orzeczenie mialo charakter ostatecznego rozstrzygnigcia kwestii odpowiedzialnosci
karnej danej osoby, na podstawie ktorego zostala wymierzona i wykonana kara.

W mys$l rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy nr R 1/(91) przyjete;j
13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych, wladze administracyjne korzystajg
ze znacznych kompetencji sankcyjnych, co wynika ze wzrostu zadan administracyjnych
panstwa, a takze widocznej tendencji w kierunku dekryminalizacji. Komitet zauwazyl
jednakze réwniez, ze z punktu widzenia ochrony jednostki pozadane jest zahamowanie
rozprzestrzeniania si¢ sankcji administracyjnych jako dziatajacych wprawdzie szybko
i automatycznie, lecz jednoczesnie stwarzajgcych zagrozenia dla poszanowania praw
i intereséw jednostki. Dlatego rekomendacja zawiera szereg zasad wyznaczajacych
minimalny standard postugiwania si¢ karami administracyjnymi. Jedng z zasad tego
standardu jest dyrektywa, ze osoba nie moze by¢ karana administracyjnie dwukrotnie
za to samo zachowanie na podstawie tej samej normy prawnej albo norm chronigcych ten
sam interes spoleczny (rules protecting the same social interest). Nalezy ja wigc
interpretowaé jako zakazujacg takze karania za ten sam czyn na podstawie przepisOw
umieszczonych w réznych aktach prawnych, ale chroniacych ten sam interes spoleczny
(zob. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 36). Rekomendacja nie podwaza instytucji kar pieni¢znych
i wymierzania przez organy administracji publicznej sankcji administracyjnych, lecz ustala
pewne zasady, w tym konieczno$¢ okreslenia przez prawo okolicznosci, w ktorych takie
kary mogg by¢ nakladane, stosowania zasady ne bis in idem, przeprowadzenia

w rozsgdnym czasie postepowania administracyjnego, ktérego efektem jest zastosowanie
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kary, zapewnienia kontroli legalnosci decyzji o nalozeniu kary przez niezawisty
i bezstronny sad.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze zardwno oparte na Konstytucji orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, jak i obowigzujace Polske akty prawa miedzynarodowego
przyjmujg 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 $rodki o charakterze represyjnym.

3.3. Na poziomie ustawodawstwa zwyklego zasada ne bis in idem znajduje wyraz
w nastgpujacych przepisach: art. 11 k.k. w brzmieniu: § 1 ,,Ten sam czyn moze stanowié¢
tylko jedno przestepstwo” oraz § 2 ,,Jezeli czyn wyczerpuje znamiona okreslone w dwéch
albo wigcej przepisach ustawy karnej, sad skazuje za jedno przestepstwo na podstawie
wszystkich zbiegajacych si¢ przepisdw™; art. 17 § 1 pkt 7 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k.) w brzmieniu:
,»Ni€ wszczyna si¢ postgpowania, a wszczgte umarza, gdy postepowanie karne co do tego
samego czynu tej samej osoby zostalo prawomocnie zakonczone albo wczesniej wszczete
toczy si¢” oraz art. 10 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U.
22010 r. Nr 46, poz. 275, ze zm.; dalej; k.w.) w brzmieniu: ,Jezeli czyn bedacy
wykroczeniem wyczerpuje zarazem znamiona przestgpstwa, orzeka sie Kkare
zaprzestgpstwo i za wykroczenie, z tym ze jezeli orzeczono za przestepstwo
1 za wykroczenie kare lub $rodek karny tego samego rodzaju, wykonuje si¢ surowszg kare
lub srodek karny. W razie uprzedniego wykonania tagodniejszej kary tub $rodka karnego
zalicza si¢ je na poczet surowszych”.

Przepisy te maja jednak zakres obowigzywania ograniczony do odpowiedzialnosci
karnej w rozumieniu art. 116 k.k. (art. 11 k.k. i art. 17 k.p.k.) lub odpowiedzialnos$ci karnej

i odpowiedzialno$ci za wykroczenia (art. 11 k.w.)

4. Charakter prawny oplaty dodatkowej.

4.1. Zasadnicze znaczenie dla oceny konstytucyjnosci  przepisow
zakwestionowanych przez sgd pytajacy ma ustalenie charakteru prawnego oplaty
dodatkowej, o ktérej mowa w art. 24 ust. 1 ustawy systemowej. Umozliwi ono bowiem
ocen¢ zgodnosci jej stosowania wobec o0s6b fizycznych obok kary za przestepstwo
okreslone w art. 218 § 1 k.k. lub kary za wykroczenie okre$lone w art. 98 ust. 1 pkt 1
lub art. 98 ust. 2 w zwigzku z art. 98 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowe;.
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Optate dodatkows, na podstawie art. 24 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy
systemowej, moze wymierzy¢ platnikowi sktadek (pobieranych na podstawie tej ustawy
przez ZUS) Zakltad Ubezpieczen Spotecznych w razie nieoptacenia sktadek lub optacenia
ich w zanizonej wysokos$ci. Przepis ten okresla ponadto tylko maksymalng wysokos$¢
optaty dodatkowej — 100% wysokosci nieoplaconych sktadek. ZUS naklada opfate
dodatkowa w drodze decyzji administracyjnej wydanej w trybie okreslonym w ustawie
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071, ze zm.) (art. 123 ustawy systemowej). Na podstawie art. 24 ust. 1 zdanie
drugie ustawy systemowej od decyzji ZUS wymierzajacej dodatkowa oplat¢ platnikowi
przystuguje odwotanie do sadu powszechnego, wedlug zasad okreslonych w ustawie z dnia
17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.)
(art. 24 ust. 1 zdanie drugie w zwiazku z art. 83 ust. 2 ustawy systemowe;j).

Art. 24 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy systemowej okresla tylko jedng przestanke
wymierzenia oplaty dodatkowej — o charakterze obiektywnym, jakg jest nieoplacenie
sktadek lub oplacenie ich w zanizonej wysokosci. Nie zobowigzuje ZUS do wymierzenia
oplaty dodatkowej w przypadku zaistnienia tej przestanki, lecz pozostawia mu swobodg
w tym zakresie. Po pierwsze, od wlasciwego organu ZUS zalezy, czy w ogole wymierzy
oplate dodatkowa. Po drugie, jesli zdecyduje si¢ wymierzy¢ oplate dodatkows, od jego
uznania zalezy ustalenie wysokosci tej oplaty, byleby nie przekraczata 100% nieoptaconych
skladek, gdyz ustawa nie okresla sposobu ani kryteriow ustalania jej wysokosci.

Nalezy w zwigzku z tym postawi¢ pytanie, czy swoboda ZUS w zakresie
wymierzania optaty dodatkowej na podstawie art. 24 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy
systemowej jest rzeczywiscie nieograniczona (poza maksymalng wysokoscig opfaty),
czytez ZUS podlega jednak jakim$ ograniczeniom, niewyrazonym wprost w tym
przepisie. Zaden przepis nie moze bowiem by¢ interpretowany w izolacji od innych
przepisow dotyczacych danej materii, lecz z uwzglednieniem jego kontekstu
normatywnego. Przede wszystkim nalezy zwréci¢ uwage, ze ZUS jest panstwowag
jednostka organizacyjng posiadajaca osobowos¢ prawna, nadzorowang pod wzgledem
legalnosci dziatan przez Prezesa Rady Ministrow, ktorej to jednostce w zakresie
prowadzonej dziatalnosci przystuguja $rodki prawne wlasciwe organom administracji
panstwowej (art. 66 ustawy systemowej). Jako organ administracji publicznej w znaczeniu
funkcjonalnym ZUS ma obowigzek dziala¢ na podstawie i w granicach prawa,
w szczegdlnosci ustawy systemowej. Miedzy innymi, takze przy wymierzeniu oplaty

dodatkowej, powinien kierowa¢ si¢ zasada rownego traktowania. Zaklad powinien réwniez
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przy podejmowaniu decyzji w sprawie oplaty dodatkowej uwzgledniaé cel, jakiemu ona
ma stuzy¢ (ratio legis). Celem tym nie jest z pewnoscia ,,automatyczne™ karanie kazdego
platnika, ktoéry nie wywiazal si¢ w pelni z obowiazku optacania skiadek, skoro
wymierzanie oplaty jest fakultatywne. Nie jest nim réwniez rekompensata strat
poniesionych przez Fundusz Ubezpieczeni Spotecznych w nastgpstwie niewykonania tego
obowiazku, gdyz temu celowi stuzg odsetki nalezne od nieoptaconych w terminie sktadek.

Za cel wymierzenia dodatkowej oplaty uznaje si¢ zdyscyplinowanie platnika
do prawidlowego wywiazywania si¢ z obowiazku ptacenia skladek, natozonego na niego
przede wszystkim w art. 17 ustawy systemowej (tak, stusznie, m.in. K. Slebzak: Glosa
do wyroku Sqdu Apelacyjnego w Warszawie z 30 czerwca 2004 r., III AUa 1422/03,
,»Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 2005, nr 7-8, poz. 89; M. Labanowski, [w:] J. Wantoch-
Rekowski (red.), Ustawa o systemie ubezpieczenn spolecznych. Komentarz, Torun-
Warszawa 2007, s. 198-199). Z uznania takiego ratio legis art. 24 ust. 1 zdania pierwsze
ustawy systemowej wynika, ze decyzja w sprawie wymierzania optaty dodatkowej
powinna by¢ uzalezniona od ustalenia przyczyn niewywigzywania si¢ przez ptatnika
zobowigzku oplacania skladek. Jezeli skiadki nie zostaly przez platnika wilasciwie
optacone z przyczyn obiektywnych (niezaleznych od niego), to wymierzenie oplaty
dodatkowej byloby nieracjonalne. Nie ma bowiem w takiej sytuacji potrzeby jego
dyscyplinowania, a dodatkowe zobowigzanie utrudniloby mu tylko wywigzanie si¢
Z ustawowego obowigzku.

4.2. Tak tez oplata dodatkowa jest postrzegana w orzecznictwie Sgdu
Najwyzszego i sadéw powszechnych. W szczegélnosci w wyroku z 20 maja 2004 r.,
w sprawie o sygn. akt II UK 403/03 (OSNP nr 3/2005, poz. 44), Sad Najwyzszy stwierdzit:
»»(...) funkcjg dodatkowej oplaty jest zdyscyplinowanie platnikéw skladek na ubezpieczenia
spoteczne do wykonania (oplacania skladek) i to nalezytego wykonania (terminowego ich
oplacenia w nalezytej wysokos$ci) cigzacego na nich obowigzku. (...) Optata dodatkowa
stanowi natomiast sui generis sankcj¢ za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
obowigzku oplacania sktadek. Jej zastosowanie ma sens wodwczas, gdy -
przy uwzglednieniu wszystkich okolicznosci — mozna przewidywaé (...), ze spelni ona
lub moze spelni¢ zalozony, dyscyplinujacy, cel. To za$ zalezy przede wszystkim
od przyczyn nieplacenia sktadek lub oplacenia ich w zanizonej wysokosci. (...) Inaczej
powinien by¢ traktowany platnik, ktéry op6znia si¢ z wykonaniem obowigzku oplacania
skladek pomimo dobrej kondycji ekonomicznej; inaczej taki, ktéry boryka sie

z trudnos$ciami finansowymi. Przy stosowaniu optaty dodatkowej powinien byé¢ wziety
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pod uwage takze dotychczasowy stosunek platnika do obowigzku oplacania sktadek.
Utrwalony badz incydentalny charakter op6znienia to tylko jeden z obiektywnych
elementéw waznych dla ustalen w tym zakresie. Dotychczasowy stosunek do spetniania
obowiazku to bowiem takze wykazanie zainteresowania jego nalezytym wykonaniem (...).
Méwigc lapidarnie — o zastosowaniu dodatkowej optaty powinny decydowac okolicznosci
kazdego indywidualnego przypadku, zwlaszcza te, ktére wskazujg na win¢ platnika
w nieoplaceniu skladek lub ich optaceniu w zanizonej wysokosci lub jej brak. (...)
W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze wydanie przez organ rentowy decyzji w sprawie
wymierzenia oplaty dodatkowej na podstawie art. 24 ust. 1 ustawy [systemowej] wymaga
ustalenia winy ptatnika sktadek” (zob. takze wyrok SN z 18 stycznia 2008 r., sygn. akt II
UK 98/07, OSNP nr 5-6/2009, poz. 73, a takze wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach
z 8 wrze$nia 2004 r., sygn. akt III AUa 570/03; wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie
z 22 sierpnia 2006 r., sygn. akt III AUa 1745/05; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie
z 30 czerwca 2004 r., sygn. akt III AUa 1422/03, ,,Orzecznictwo Sgdéw Polskich” 2005,
nr 7-8, poz. 89).

4.3. Trybunal Konstytucyjny nie wypowiadat si¢ dotad w sprawie charakteru
prawnego oplaty dodatkowej. Zajmowal si¢ jednak oceng podobnych instrumentow
prawnych o charakterze represyjnym funkcjonujacych poza prawem karnym, okreslanych
mianem sankcji administracyjno-karnych, i to réwniez w zwigzku z ich stosowaniem
wobec 0s6b fizycznych obok kar za przestepstwo lub wykroczenie. W szczegoblnosci
w wyrokach z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97 oraz z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06
Trybunal uznal za sankcj¢ administracyjna, ktérej nie wolno stosowa¢ obok kary
za oszustwo podatkowe bedace przestepstwem albo wykroczeniem skarbowym, dodatkowe
zobowiazanie podatkowe, ustalane przez wiasciwy organ skarbowy na podstawie ustawy
z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze zm.)
(VAT) w przypadku, gdy podatnik w zlozonej deklaracji podatkowe;j wykazal kwote zwrotu
réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego wyzsza od kwoty naleznej, w wysokosci
odpowiadajacej 30% kwoty zawyzZenia.

Na temat charakteru tegoz dodatkowego zobowiazania podatkowego Trybunat
wypowiedzial si¢ takze w wyroku z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04 (OTK ZU
nr 10/A/2004, poz. 110). Trybunat stwierdzit w nim, ze kluczowe znaczenie dla jego
okreslenia ma to, ze nie jest to ,,zwykly” podatek, uszczuplajacy majgtek kazdego, takze
rzetelnego podatnika, lecz sankcja za naruszenie obowiazku ewidencyjnego, polegajacego

na regularnym skladaniu naleznej deklaracji podatkowej (VAT-7), majacego kluczowe
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znaczenie dla funkcjonowania VAT, opartego na samoobliczeniu i ,sprawnosci
ewidencyjnej” podatnikéw.

W wyroku z 18 kwietnia 2000 r. w sprawie o sygn. K 23/99 (OTK ZU nr 3/2000,
poz. 89), Trybunat Konstytucyjny uznat za swoisty $rodek represyjny, stosowany
w interesie ogélnym, ktéremu zostal podporzadkowany interes jednostki, optate z tytulu
niedopelnienia obowigzku zawarcia umowy obowigzkowego ubezpieczenia.

Réwniez w kilku innych wyrokach Trybunat, rozwazajac charakter tego rodzaju
(dodatkowych) optat i zobowigzan pieni¢znych, okreslit je jako administracyjne kary
pieni¢zne lub inne sankcje karno-administracyjne, ktérych celem jest mobilizowanie
okreslonych podmiotéw do prawidlowego wykonywania ich ustawowo okreslonych
obowigzkéw (podobnie wyroki TK z: 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK ZU
nrw 1994r., poz. 5; 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72;
29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97).

4.4. Po dokonaniu analizy tredci art. 24 ust. 1 ustawy systemowej i przytoczonych
wyzej pogladow doktryny i orzecznictwa sgdowego odnosnie do charakteru ustanowione;j
w nim oplaty dodatkowej oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego
podobnych optat lub zobowigzan, Trybunat Konstytucyjny w niniejszym skladzie uznaje,
ze dodatkowa optata z tytutu nieoptacenia lub oplacenia w zanizonej wysokosci skiadek
na ubezpieczenie spoteczne lub zdrowotne badz innych skladek pobieranych przez ZUS
jest $rodkiem prawnym o charakterze represyjnym (karno-administracyjnym),
ktorego stosowanie obok kar za przestepstwo lub za wykroczenie powinno by¢ oceniane

w Swietle zasady ne bis in idem.

5. Ocena zgodnosci art. 24 ust. 1 ustawy systemowej w zwiazku z art. 218 §1
kk. oraz w zwiazku z art. 98 ust. 1 i art. 98 ust. 2 ustawy systemowej z art. 2
Konstytucji (zasadg ne bis in idem).

5.1. Ocena zgodnosci zakwestionowanych przepiséw z zasada demokratycznego
panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady ne bis in idem zalezy
od ustalenia, czy — przy uznaniu represyjnego (,.karno-administracyjnego”) charakteru
optaty dodatkowej przewidzianej w art. 24 ust. 1 ustawy systemowej — moze dojs¢
do zastosowania za ten sam czyn, za ktory ZUS nalozyl te oplate, tj. za nieoptacenie
lub opfacenie w zanizonej wysokosci przez platnika bedacego osoba fizyczng sktadek
na ubezpieczenie spofeczne lub ubezpieczenie zdrowotne badz innych skiadek pobieranych

przez ZUS, takze kary za wykroczenie na podstawie art. 98 ust. 1 pkt 1 lub art. 98 ust. 2



23

w zwigzku z art. 98 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej lub kary za przestgpstwo okreslone
wart. 218 § 1 k.k.

5.2. Nie ulega watpliwosci, ze to samo zachowanie ptatnika — bedacego osoba
fizyczna — ktore jest przestankg wymierzenia mu dodatkowej optaty na podstawie art. 24
ust. 1 ustawy systemowej, tj. niedopelnienie obowigzku terminowego optacenia w peinej
wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne (lub sktadek z innych tytutéw, pobieranych
przez ZUS), wypelnia réwnocze$nie dyspozycje art. 98 ust. | oraz art. 98 ust. 2 w zwigzku
z art. 98 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej. Nalezy, oczywiscie, uwzgledni¢ przy tym,
ze to zachowanie moze byé potraktowane jako wykroczenie tylko wtedy, gdy jest
zawinione, tj. popelnione umyslnie badz nieumy$lnie (art. 1 i 5 w zwigzku z art. 48 k.w.).
Jednoczesnie w polskim prawie nie wystepuje norma, ktéra regulowataby sposob
rozstrzygnigcia takiego zbiegu. Przychodzacy tu na mysl art. 11 k.k. dotyczy tylko
sytuacji, gdy ten sam czyn wyczerpuje znamiona okreslone w dwoch lub wigceej przepisach
ustawy karnej, tj. moglby stanowi¢ substrat dwéch lub wigcej przestgpstw. Przy tym,
jak stusznie stwierdzit Sad Najwyzszy, ,,brak jest (...) w systemie prawa (...) domniemania,
w mysl ktérego w sytuacjach watpliwosci co do zasad odpowiedzialno$ci przewidzianych
w ustawie szczegdlnej, nalezaloby stosowaé zasady przewidziane w kodeksie karnym”
(postanowienie Sadu Najwyzszego z 28 wrzesnia 2006 r., sygn. akt [ KZP 20/06, OSNKW
nr 10/2006, poz. 89).

Nalezy wiec stwierdzi¢, ze w zwigzku z réwnoczesnym obowigzywaniem art. 24
ust. 1 oraz art. 98 ust. 1 i 2 ustawy systemowej — przy braku przepisu, ktéry rozstrzygatby
ich zbieg — platik skladek bedacy osoba fizyczng za to samo zachowanie polegajace
na zawinionym nieoplaceniu skladek lub optaceniu w zanizonej wysokosci skladek moze
zosta¢ podwéjnie ukarany — dodatkows oplata i karg grzywny za wykroczenie.

5.3. To samo, opisane wyzej, zachowanie platnika bedacego osobg fizyczng moze
tez, w okreslonych okolicznosciach, wypelni¢ znamiona przestgpstwa okreslonego
wart. 218 § 1 kk., w czesci dotyczacej ztosliwego lub uporczywego naruszania praw
pracownika wynikajacych ze stosunku ubezpieczenia spotecznego. Jak stusznie twierdzi
Prokurator Generalny, nie kazdy przypadek nieoplacenia (lub oplacenia w nienalezytej
wysokosci) skladki na ubezpieczenie spoteczne mozna zakwalifikowaé jako naruszenie
praw pracownika wynikajacych ze stosunku ubezpieczenia spofecznego. W szczegolnosci
prawo pracownika do $wiadczen z ubezpieczenia chorobowego i macierzynskiego,
rentowego oraz wypadkowego nie jest uzaleznione od opfacenia przez platnika skladek

nate ubezpieczenia. Od sumy zaewidencjonowanych i zwaloryzowanych skladek
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na indywidualnym koncie ubezpieczonego zalezy natomiast wysoko$¢ emerytury —
zar6wno tej uzyskiwanej z ZUS (art. 25 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach
irentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227,
zezm.), jak i kapitalowej (art. 24 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach
kapitatowych, Dz. U. Nr 228, poz. 1507). Prawdg jest przy tym, ze w przypadku
ubezpieczonych pracownikéw, za ktérych sktadki optaca pracodawca jako platnik, na ich
indywidualnych kontach, co do zasady, ewidencjonuje si¢ skiadki nalezne, a nie tylko
wplacone (art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej). Oznacza to, ze, w zasadzie,
nieoplacenie skiadki emerytalnej przez platnika nie powinno mieé wplywu na wysoko$é
emerytury pracownika. Jednakze z innych przepiséw ustawy systemowej, w szczegdlnosci
z art. 40 ust. 8 wynika, ze mozliwe s3 takie sytuacje (bedace glownie nastepstwem
niezakwestionowania przez ubezpieczonego w terminie informacji o zaewidencjonowaniu
na jego koncie skladek, zawartej w imiennym raporcie miesiecznym, niezgodnej ze stanem
faktycznym), gdy nieoptacone, chociaz nalezne skladki nie zostang zaewidencjonowane
na koncie ubezpieczonego, co bedzie mialo negatywny wplyw na wysoko$é jego
emerytury. Poza tym, niewatpliwie do naruszenia prawa do $wiadczen z zakresu opieki
zdrowotnej finansowanych przez Narodowy Fundusz Zdrowia moze doprowadzié
nieodprowadzanie skladki na ubezpieczenie zdrowotne, co zarzuca si¢ réwniez ptatnikowi
w jednej ze spraw zawistych przed sadem pytajacym (sygn. akt XIX K 502/09). Zgodnie
bowiem z art. 240 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz. U z 2008 r. Nr 164, poz. 1027, ze zm.),
dowodem ubezpieczenia zdrowotnego jest w szczegélnosci dokument potwierdzajacy
oplacanie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne.

Jesli uwzgledni¢ to, ze znamiona przestgpstwa okreslonego w art. 218 § 1 k.k.
moze wypelni¢ tylko naruszenie prawa ze stosunku ubezpieczenia spotecznego, ktéremu
mozna przypisa¢ ceche ztosliwosci lub uporczywosci, zakladajace zachowanie umysine,
nacechowane zlg wolg (por. W. Wrébel, [w:] A. Barczak-Oplustil, B. Grzegorz, Z.
Cwiakalski i in., Kodeks karny. Komentarz. Czes¢ szczegéina, t. 11, Krakéw 2006),
to mozna stwierdzi¢, ze niezwykle rzadko moze w praktyce zdarzy¢ sie, ze osoba,
ktorej wymierzono dodatkowg optate z tytutu niewywiazywania si¢ z obowigzku optacenia
skfadek na ubezpieczenie spoteczne lub zdrowotne pracownika, zostanie tez z tego samego
powodu pociggnigta do odpowiedzialnosci karnej na podstawie art. 218 § 1 k.k.. Nie jest
to jednak niemozliwe (tak tez: J. Lachowski, [w:] Ustawa o systemie ubezpieczen

spolecznych..., Torun 2007, s. 509 oraz J. Marciniak, Prawa pracownika wynikajgce
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ze stosunku ubezpieczenia spolecznego jako przedmiot ochrony z art. 218 § 1 kk,
,,Monitor Prawa Pracy” 2009, nr 1, s. 19; inaczej W. Wrébel j.w.).

Na marginesie warto zauwazy¢, ze mozliwy niewatpliwie zbieg
odpowiedzialno$ci za przestepstwo i za wykroczenie w postaci zawinionego naruszenia
obowiazku oplacania skladek nie stwarza problemu konstytucyjnego, gdyz art. 11 k.w.
umozliwia jego rozstrzygnigcie w zgodzie z zasadg ne bis in idem.

5.4. Konkluzja.

W zwiazku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny uznat, ze zakwestionowane
w pytaniu prawnym art. 218 § 1 k.k., art. 98 ust. 1 pkt 1 i art. 98 ust. 2 w zwiazku z art. 98
ust. 1 pkt 1 oraz art. 24 ust. 1 ustawy systemowej, przez to, Ze dopuszczajg wymierzenie tej
samej osobie fizycznej, za ten sam czyn, polegajacy na nieoplaceniu lub optaceniu
w zanizonej wartosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne lub innych sktadek pobieranych
przez ZUS, optaty dodatkowej oraz kary za przestgpstwo lub za wykroczenie, sg niezgodne
z art. 2 Konstytucji wyrazajacym zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego (w aspekcie
naruszenia zasady re bis in idem). Jednocze$nie sg one niezgodne z art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7
do Konwencji oraz z art. 14 ust. 7 MPPOIP.

Uznane za niezgodne z Konstytucjag przepisy prawne, gdyby byly oceniane
pojedynczo, bez zwiazku z kontekstem normatywnym, nie budzityby watpliwosci
konstytucyjnych. Eacznie jednak tworza mechanizm prawny, ktéry moze wywola¢ skutki
niekonstytucyjne. Przy tym, co nalezy podkresli¢, niniejsza sprawa nie jest jedynym
przejawem funkcjonowania takiego mechanizmu w naszym systemie prawnym. Nasila si¢
w nim tendencja do gwarantowania przestrzegania réznych obowigzkoéw o charakterze
publicznym, w tym gléwnie — daninowym, za pomoca sankcji ekonomicznych,
nazywanych w rézny sposob (np. dodatkowa oplata, dodatkowe zobowigzanie podatkowe,
oplata z tytulu niedopelnienia obowiazku zawarcia umowy obowigzkowego
ubezpieczenia), ale z reguly bez uzycia stowa ,kara”. Sankcje te s3 wymierzane w trybie
pozasadowym, chociaz z reguly ich stosowanie podlega sadowej kontroli co do legalnosci.
Przestanki ich stosowania majg z reguly charakter zobiektywizowany i nie nawigzujg
dowiny ,sprawcy”. W ten sposéb, obok oficjalnego trybu pociggania
do odpowiedzialnosci za czyny bezprawne wyczerpujace znamiona przestgpstwa
lub wykroczenia, zawinione przez sprawce, opartego na kodeksach karnych, rozwija sig
poboczny nurt represjonowania przy pomocy sankcji ekonomicznych, czgsto bardziej
dolegliwych niz grzywny przewidziane przez prawo kame lub prawo wykroczen,

stosowanych bez zachowywania standardéw ochronnych obowiazujacych w postgpowaniu
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karnym, w szczegélnosci winy jako przestanki odpowiedzialnosci, prawa do obrony
1 zasady ne bis in idem.

Trybunat Konstytucyjny uznaje za zasadne skrupulatne ocenianie tych sui generis
karnych mechanizméw prawnych ze wzgledu na wzorce konstytucyjne dotyczace szeroko

pojetej odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym.

6. Skutki wyroku.

Uznanie przez Trybunal Konstytucyjny zaskarzonych przepiséw za niezgodne
z Konstytucjg powoduje utrat¢ przez nie mocy obowiagzujacej — co do zasady — z dniem
opublikowania wyroku TK w Dzienniku Ustaw (art. 190 ust. 3 Konstytucji). W niniejszym
przypadku Trybunat postanowit jednak — na podstawie tegoz postanowienia Konstytucji —
odroczy¢ utrat¢ mocy obowiazujacej zdyskwalifikowanych wyrokiem przepiséw na okres
18 miesigcy od dnia jego promulgacji, aby zapobiec powstaniu stanu prawnego,
w ktorym naruszenie przez platnika bedacego osoba fizyczng obowigzku nalezytego
oplacania skladek na ubezpieczenie spoteczne lub innych sktadek pobieranych przez ZUS
nie byloby zagrozone jakgkolwiek sankcja. Rzetelne optacanie tych skladek lezy bowiem
zardwno w interesie ZUS, jak i ubezpieczonego, a takze w interesie publicznym, gdyz brak
pochodzacych ze skladek srodkéw na finansowanie $wiadczen ubezpieczeniowych
musialby by¢ rekompensowany przez $rodki z budzetu panstwa. W okresie odroczenia
ustawodawca powinien dokona¢ takiej zmiany stanu prawnego, aby — gwarantujac
przy pomocy odpowiednich sankcji rzetelne wywigzywanie si¢ przez platnikéw
z obowigzku optacania skladek — wyeliminowaé niekonstytucyjny mechanizm podwéjnego

karania za ten sam czyn.

Ze wzgledu na wskazane wyzej okolicznosci, Trybunal Konstytucyjny orzekt

jak w sentencji.

Na oryginale wlasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:

Sekretarz Trybunalu

Dorota Hajduk
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