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DEPARTAMENT PRAWNY
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ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 18 LISTOPADA 2010 R., SYGN. AKT P 29/09

I. INFORMACJE O ORZECZENIU:
1. Metryka orzeczenia:
Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 listopada 2010 r., sygn. akt P 29/09.
Sentencja orzeczenia zostata opublikowana w dniu 30 listopada 2010 r. w Dzienniku

Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej Nr 225, poz. 1474.

2. Sentencja orzeczenia:

1. 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 i Nr 218, poz. 1690 oraz
22010 r. Nr 105, poz. 668) przez to, ze dopuszczajg wobec tej samej osoby fizycznej, za
ten sam czyn, odpowiedzialnos¢ za przestgpstwo i dodatkowa optate, o ktérej mowa w art.
24 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, sa niezgodne z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, z art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, sporiqdzonego dnia 22 listopada 1984 r.
w Strasburgu (Dz. U. z 2003 r. Nr 42, poz. 364) oraz z art. 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).

2. 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 o systemie ubezpieczen spolecznych przez to, ze dopuszczaja wobec tej samej
osoby fizycznej, za ten sam czyn, odpowiedzialno$¢ 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
Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz

z art. 14 ust. 7 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych.



3. Utrata mocy obowiazujacej niekonstytucyjnej regulacji:

Przepisy art. 218 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88,
poz. 553, z pbézn. zm.), zwanej dalej: ,kk”, oraz art. 24 ust. 1
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 1. 0 systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2009
r. Nr 205, poz. 1585 i Nr 218, poz. 1690 oraz z 2010 r. Nr 105, poz. 668), zwanej dalej:
,,ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych”, a takze 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 o systemie ubezpieczen
spotecznych traca moc obowiazujaca z uptywem 18 miesigcy od dnia ogtoszenia wyroku

w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, tj. z dniem 1 maja 2012 r.

4. Stan prawny (na gruncie ktérego wydano orzeczenie):

Przedmiotem oceny konstytucyjnej Trybunatu jest stan prawny, w ktorym za ten sam
czyn, polegajacy na nieoplaceniu lub optaceniu w nienalezytej wysokosci skladek na
ubezpieczenie spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne lub innych skladek pobieranych przez
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych, zwany dalej: ,,ZUS”, na osobg fizyczng bedaca
platnikiem tych skladek, mozna natozy¢ sankcj¢ administracyjng w postaci optaty
dodatkowej, a takze kare za wykroczenie lub karg za przestgpstwo.

Zgodnie z brzmieniem art. 24 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych, ZUS moze wymierzy¢ platnikowi skiadek opfate dodatkowa, w razie
nieoptacenia sktadek lub optacenia ich w zanizonej wysokosci. Przepis ten okresla
ponadto maksymalng wysokos¢ oplaty dodatkowej, tj. 100% wysokosci nieoplaconych
sktadek. Art. 123 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych stanowi, iz ZUS nakiada
optate dodatkowa w drodze decyzji administracyjnej wydanej w trybie okreslonym
w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
22000 r., Nr 98, poz. 1071, z p6ézn. zm.). Na podstawie art. 24 ust. 1 zdanie drugie
w zwiazku z art. 83 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych od decyzji ZUS
wymierzajacej dodatkowa oplatg¢ 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, z p6zn. zm.).

Art. 98 ust. 1 pkt 1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych przewiduje, iz kto,
jako ptatnik skladek albo osoba obowiazana do dziatania w imieniu platnika nie dopelnia
obowiazku optacania sktadek na ubezpieczenia spoteczne w przewidzianym przepisami

terminie, podlega karze grzywny do 5.000 zt. Zgodnie z ustgpem 2 omawianego przepisu



tej samej karze podlega, kto dopuszcza si¢ czynéw okreslonych w ust. 1 przy optacaniu
sktadek lub dokonywaniu wptat z innych tytutéw, do ktérych poboru obowiazany jest
ZUS.

Z kolei art. 218 § 1 k.k. stanowi, iz kto, wykonujac czynnosci w sprawach z zakresu
prawa pracy i ubezpieczeni spolecznych, zlosliwie lub uporczywie narusza prawa
pracownika wynikajace ze stosunku pracy lub ubezpieczenia spotecznego, podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

W zwigzku z réwnoczesnym obowigzywaniem art. 24 ust. 1 oraz art. 98 ust. 1 i 2
ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych, platnik sktadek bedacy osobé fizyczna za to
samo zachowanie polegajace na zawinionym nieoplaceniu skladek lub oplaceniu
W zanizonej wysokosci sktadek moze zostaé podwdjnie ukarany: dodatkowa optata i karg

_grzywny za wykroczenie. Ponadto, opisane powyzej zachowanie moze wypelniaé

znamiona przestgpstwa okreslonego w art. 218 §1kk.

S. Powolany wzorzec konstytucyjny:

Trybunat Konstytucyjny przyjat jako wzorzec konstytucyjny art. 2 odnoszacy sie do
zasady demokratycznego paristwa prawa, z ktérej wyprowadzona zostala zasada ne bis in
idem. Zgodnie z ta zasada nie mozna orzekaé dwa razy w tej samej sprawie, przeciw temu
samemu oskarzonemu.

Zasada ne bis in dem znajduje potwierdzenie w wiazacych Rzeczypospolita Polska
umowach migdzynarodowych, tj. w art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego dnia 22 listopada 1984 r.
w Strasburgu (Dz. U. z 2003 r. Nr 42, poz. 364), zwanym dalej: ,,Protokotem nr 7 do
Konwencji”, oraz w art. 14 ust. 7 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
1 Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r.
(Dz. U. z 1977 1. Nr 38, poz. 167), zwanym dalej: ,, MPPOiP”,

Zgodnie z art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji nikt nie moze byé ponownie
sadzony lub ukarany w postepowaniu przed sadem tego samego panstwa za przestepstwo,
za ktére zostat uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem lub uniewinniony zgodnie
z ustawa i zasadami postepowania karnego tego panstwa. Podobnie art. 14 ust. 7 MPPOiP
stanowl, iz nikt nie moze by¢ ponownie scigany lub karany za przestepstwo, za ktére juz
raz zostal prawomocnie skazany lub uniewinniony zgodnie z ustawg i procedura karna

danego kraju.



Jak zauwazyt Trybunal zasada ne bis in idem nie zostala sformulowana wprost
w Konstytucji, jednakze jako fundamentalna zasada prawa karnego jest elementem zasady
panistwa prawnego. Podwojne (wielokrotne) karanie tej samej osoby za ten sam czyn
stanowi naruszenie zasady proporcjonalnosci reakcji pafistwa na naruszenie obowiazku
prawnego.

Powolujac sic na swoje orzecznictwo, orzecznictwo sadéw europejskich oraz
obowiazujace Polske akty prawa miedzynarodowego, Trybunat zauwazyl, iz przyjmuje si¢
szerokie rozumienie zasady ne bis in dem. Obejmuje ona przypadki zbiegu
odpowiedzialno$ci za czyny sankcjonowane z mocy prawa karnego, jak i z mocy innych
przepisow prawa publicznego, W szczegodlnosci prawa administracyjnego, jesli przewiduja
one $rodki o charakterze represyjnym.

Zdaniem Trybunatu omawiane przepisy prawne, gdyby byly oceniane pojedynczo, bez
zwiazku z kontekstem normatywnym, nie budzilyby watpliwosci konstytucyjnych.
Lacznie jednak tworza mechanizm prawny, ktéry moze wywola¢  skutki
niekonstytucyjne.

Trybunat dokonal analizy charakteru prawnego optaty dodatkowej, o ktérej mowa
w zaskarzonym przepisie art. 24 ust 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

Jak zauwazyt Trybunal, przepis ten okredla tylko jedna przestankg o charakterze
obiektywnym wymierzenia optaty dodatkowej, jaka jest nieoplacenie skiadek lub
optacenie ich w zanizonej wysokoséci. ZUS nie jest zobowiazany do wymierzenia optaty
dodatkowej w przypadku zaistnienia tej przestanki, pozostawia mu sig swobode w tym
zakresie, podobnie co do wysokosci optaty dodatkowej, okreslajac jej maksymalny prog
w wysokosci 100% nieoptaconych sktadek.

Analizujac art. 24 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych Trybunat
wskazat cel, jakiemu stuzy¢ ma przewidziana w nim oplata dodatkowa. Celem tym nie
jest automatyczne” karanie kazdego platnika, ktéry nie wywiazal si¢ w pelni
z obowiazku optacenia sktadek, skoro wymierzanie oplaty jest fakultatywne. Nie jest nim
réwniez rekompensata strat poniesionych przez Fundusz Ubezpieczen Spolecznych
w nastepstwie niewykonania tego obowiazku, poniewaz pobierane sa odsetki nalezne od
nieoptaconych w terminie skladek. Za cel wymierzenia dodatkowej optaty uznaje si¢
zdyscyplinowanie platnika do prawidlowego wywiazywania si¢ z obowiazku placenia
sktadek, nalozonego na niego przede wszystkim w art. 17 ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych. Powyzsze potwierdzone zostalo réwniez Ww orzecznictwie Sadu

Najwyzszego i sadow powszechnych. Trybunat zauwazy! ponadto, iz wydanie przez ZUS
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decyzji w sprawie wymierzenia optaty dodatkowej wymaga ustalenia winy platnika
sktadek.

Reasumujac Trybunal uznatl, iz dodatkowa oplata z tytutu nieoptacenia lub oplacenia
w zanizonej wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoleczne lub zdrowotne badZ innych
skladek pobieranych przez ZUS jest srodkiem prawnym o charakterze represyjnym
(karno-administracyjnym), ktérego stosowanie obok kar za przestgpstwo lub za
wykroczenie powinno by¢ oceniane w §wietle zasady ne bis in idem.

W opinii Trybunatu to samo zachowanie platnika, bedacego osoba fizyczna, ktdre jest
przestanka wymierzenia mu dodatkowej oplaty na podstawie art. 24 ust. 1 ustawy
o systemie ubezpieczen spolecznych, tj. niedopelnienie obowigzku terminowego
oplacenia w pelnej wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne (lub skladek z innych
tytutow, pobieranych przez ZUS), wypelnia réwnoczes$nie dyspozycje art. 98 ust. 1 oraz
art. 98 ust. 2 w zwiazku z art. 98 ust. 1 pkt 1 ustawy o ubezpieczeniu spolecznym. Nalezy
przy tym uwzglednié, ze zgodnie z art. 1 i 5 w zwiazku z art. 48 ustawy z dnia

9

20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen, zwanej dalej: ,k.w.” zachowanie to moze by¢
potraktowane jako wykroczenie tylko wtedy, gdy jest zawinione.

Omawiane zachowanie platnika moze, w okre§lonych okolicznosciach, wypehic
znamiona przestepstwa okreslonego w art. 218 § 1 k.k., w czgsci dotyczacej ztosliwego
lub uporczywego naruszania praw pracownika wynikajacych ze stosunku ubezpieczenia
spolecznego (np. prawa do pomocy medycznej lub prawa do emerytury badz renty).
Trybunat zauwazyl przy tym, iz znamiona przestgpstwa okreslonego w art. 218 § 1 k.k.
moze wypelni¢ tylko naruszenie prawa ze stosunku ubezpieczenia spolecznego, ktéremu
mozna przypisa¢ ceche zlo$liwosci lub uporczywosci, co w praktyce zdarza si¢ bardzo
rzadko. Teoretycznie istnieje jednak mozliwos¢ wymierzenia platnikowi obok
dodatkowe; oplaiy, jednej z kar przewidzianych w art. 218 § 1 k.k.

Konkludujac Trybunal uznal, iz zakwestionowane przepisy art. 218 § 1 kk.,
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
o systemie ubezpieczen spolecznych, przez to, ze dopuszczaja wymierzenie tej samej
osobie fizycznej, za ten sam czyn, polegajacy na nieoptaceniu lub oplaceniu w zanizonej
wartosci sktadek na ubezpieczenie spoleczne lub innych skladek pobieranych przez ZUS,
oplaty dodatkowej oraz kary za przestgpstwo lub za wykroczenie, sa niezgodne z art. 2
Konstytucji wyrazajacym zasade demokratycznego panstwa prawnego (w aspekcie
naruszania zasady ne bis in idem). Jednoczesnie sa one niezgodne z art. ust. 1 Protokotu

nr 7 do Konwencji oraz z art. 14 ust. 7 MPPOIP.



II. SKUTKI ORZECZENIA:

W wyniku orzeczenia przepisy wskazane w sentencji orzeczenia straca moc
obowigzujaca z dniem 1 maja 2012 r.

Utrata mocy obowiazujacej omawianych przepisow spowoduje powstanie stanu
prawnego, w ktérym naruszenie przez platnika bgdacego osoba fizyczna obowiazku
nalezytego oplacania sktadek na ﬁbezpieczenie spoteczne lub innych skiadek pobieranych
przez ZUS nie bedzie zagrozone jakakolwiek sankcja. Jak zauwazyt Trybunal rzetelne
oplacanie tych skladek lezy zaréwno w interesie ZUS, jak i ubezpieczonego, a takze
w interesie publicznym, gdyz brak pochodzacych ze skladek $rodkéw na finansowanie
$wiadczen ubezpieczeniowych musiatby by¢ rekompensowany przez srodki z budzetu

panstwa.

III. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

Zdaniem Trybunalu w okresie odroczenia wejscia w zycie omawianego wyroku
ustawodawca powinien dokonaé takiej zmiany stanu prawnego, aby gwarantujac przy
pomocy odpowiednich sankcji rzetelne wywiazywanie si¢ przez platnikéw z obowiazku
placenia skladek wyeliminowa¢ niekonstytucyjny mechanizm podwojnego karania za ten
sam czyn.

Jak zauwazyl Trybunal mozliwy zbieg odpowiedzialnosci za przestgpstwo i za
wykroczenie w postaci zawinionego naruszenia obowiazku oplacania skladek nie stwarza
problemu konstytucyjnego, poniewaz art. 10 k.w. umozliwia jego rozstrzygnigcie zgodnie

z zasada ne bis in idem.

IV.WYKONANIE ORZECZENIA:
1. Potrzeba wykonania orzeczenia:
Biorac pod uwage uzasadnienie niniejszego wyroku oraz wskazane powyzej sugestie

Trybunatu, nalezy uzna¢, iz istnieje pilna potrzeba wykonania niniejszego wyroku.

2. Podmiot wykonujacy orzeczenie:
Przedmiotem niniejszego wyroku sa przepisy k.k. oraz ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych, stad tez podmiotami wiasciwymi do podjecia prac jest Minister Pracy

i Polityki Spotecznej oraz Minister Sprawiedliwosci.



3. Kierunek rozwigzan:

Majac na uwadze wytyczne Trybunatu wydaje sig, iz kierunkiem rozwigzan powinno
by¢ usuniecie mechanizmu podwodjnego karania. Mogloby to pblegaé albo na
wyeliminowaniu sankcji w postaci oplaty dodatkowej w ustawie o systemie ubezpieczen
spotecznych albo na ewentualnej nowelizacji art. 218 § 1 k.k. Nalezy mie¢ takze na
uwadze, iz ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych w art. 98 ust. 1 pkt 1 przewiduje
grzywne za nieterminowe oplacanie skladek na ubezpieczenie spoteczne. W zwiazku
z powyzszym, w przypadku przyjecia kierunku rozwigzan zakladajacego pozostawienie
w systemie sankcji w postaci optaty dodatkowej, ewentualne prace nad projektem
nowelizacji ustawy powinny obja¢ swym zakresem rowniez regulacje art. 98 ust. 1 pkt 1
ustawy. |

Podkreslenia wymaga ponadto, iz nieoplacenie przez jednostke¢ sektora finanséw
publicznych skladek na wubezpieczenie spoleczne objete jest takze rezimem
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych zgodnie
zart. 14 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2005 r., Nr 14, poz. 114, z pdzZn. zm.), zwanej
dalej: ,,u.o.n.d.f.p.”. Wskazane zachowanie jest wigec obecnie karalne na podstawie
wskazanych powyzej przepisow k.k., ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych,
a takze u.o.n.d.f.p.

W zwigzku z powyzszym, niezb¢dna wydaje si¢ dalsza analiza u.o.n.d.fp.,
w kontekscie potrzeby uwzglednienia zmiany tej ustawy w ewentualnych pracach
legislacyjnych majacych na celu wykonanie omawianego wyroku. Ponadto rozwazenia
wymaga wyeliminowanie w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych mechanizmu
przewidujacego za ten sam czyn zaré6wno odpowiedzialno$¢ za wykroczenie, jak i karg

administracyjng w postaci dodatkowej oplaty.

4. Etap prac nad projektem wykonujacym orzeczenie:
W chwili obecnej nie sa prowadzone dzialania legislacyjne w celu wykonania wyroku

Trybunalu Konstytucyjnego.

S. Uwagi:
Trybunat zauwazyl, iz omawiane przepisy nie sa jedynym przejawem funkcjonowania
mechanizmu podwodjnego karania w obowiazujacym systemie prawnym. W opinii

Trybunatu nasila si¢ tendencja do gwarantowania przestrzegania réznych obowiazkéw



o charakterze publicznym, w tym gléwnie daninowym, za pomoca sankcji
ekonomicznych, nazywanych w rézny sposéb (np. dodatkowa oplata, dodatkowe
zobowigzanie podatkowe, oplata z tytulu niedopelnienia obowiazku zawarcia umowy
obowigzkowego ubezpieczenia), ale z reguly bez uzycia stowa ,kara”. Sankcje te sa
wymierzane w trybie pozasadowym, chociaz co do zasady ich stosowanie podlega
sagdowej kontroli co do legalnosci. Przestanki ich stosowania maja z reguly charakter
zobiektywizowany i nie nawiazuja do winy ,sprawcy”. W opinii Trybunalu, obok
oficjalnego trybu pociagania do odpowiedzialnosci za czyny bezprawne wyczerpujace
znamiona przestgpstwa lub wykroczenia, zawinione przez sprawce, opartego na
kodeksach karnych, rozwija si¢ poboczny nurt represjonowania przy pomocy sankcji
administracyjnych o charakterze ekonomicznym, czesto bardziej dolegliwych niz
grzywny przewidziane przez prawo karne lub prawo wykroczen, stosowanych bez
zachowywania standardow ochronnych obowiazujacych w postgpowaniu karnym,
w szczegoOlnosci winy jako przestanki odpowiedzialnosci, prawa do obrony i zasady
ne bis in idem.

Majac na uwadze powyzsze, dalszej analizy systemowej wymagaja przepisy kreujace
mechanizm podwojnego karania, w celu dostosowania obowiazujacych regulacji do

wymogow konstytucyjnych, zgodnie z wytycznymi wskazanymi w omawianym wyroku.
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