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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 26 maja 2010 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Marek Kotlinowski

Ewa Letowska

Andrzej Rzeplinski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu

20 maja 2010 r., pytania prawnego Sadu Okregowego w Gorzowie Wielkopolskim:

czy art. 24 ust. 7 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spolecznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74) jest zgodny
z art. 32 Konstytucji,



orzeka:

Art. 24 ust. 7 ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spolecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585 i Nr 218, poz. 1690) jest niezgodny
z art. 32 w zwigzKku z art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

1. Postanowieniem z 7 lutego 2008 r. Sad Okrggowy w Gorzowie Wielkopolskim
(dalej: sad pytajacy) wystapit z pytaniem prawnym, czy art. 24 ust. 7 ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 11,
poz. 74; dalej: u.s.u.s. lub ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych) jest zgodny
z art. 32 Konstytucji. Pytanie zostalo przedstawione Trybunalowi w zwigzku z toczacym
si¢ przed sadem postgpowaniem odwolawczym z wniosku Ireneusza N. (dalej:
ubezpieczony) od decyzji Zakladu Ubezpieczen Spolecznych, Oddziatu w Gorzowie
Wielkopolskim (dalej: ZUS, Zaktad).

Ubezpieczony w okresie od 23 maja 1993 r. do 30 wrzes$nia 2000 r. pobierat rente
z tytutu niezdolnoéci do pracy. Swiadczenie to zostalo wstrzymane decyzja ZUS
z 19 grudnia 2000 r. Wyrokiem z 24 maja 2007 r., po siedmioletnim postepowaniu
odwolawczym, Sad Apelacyjny w Szczecinie ostatecznie potwierdzil czesciows, trwalg
niezdolno$¢ ubezpieczonego do pracy od 19 grudnia 2000 r., uwzgledniajgc roszczenie
ubezpieczonego w catosci.

Od 2001 r. ubezpieczony dokonywal wplaty sktadek ubezpieczeniowych, co,
wobec uznania go ostatecznie za niezdolnego do pracy stanowi nadplate sktadek
ubezpieczeniowych w okresie od 2 stycznia 2001 r. do 31 stycznia 2005 r.

10 sierpnia 2007 r. ubezpieczony wystapit do ZUS o zwrot nadptaconych sktadek.
9 pazdziernika 2007 r. ZUS postanowil o zwrocie ubezpieczonemu nadptaconych sktadek
za okres od sierpnia 2002 r. do grudnia 2004 r. Jednocze$nie odméwil zwrotu nadplaty
sktadek na Fundusz Pracy powstalej w okresie od marca 2001 r. do lipca 2001 r. oraz

na Fundusz Ubezpieczenn Spolecznych powstatej w okresie od lutego 2001 r. do lipca



2002 r., w tacznej kwocie 5470,14 zt. Podstawa odmowy zwrotu nadplaty w przytoczonym
zakresie jest art. 24 ust. 7 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych . Zaklad stwierdzit
przy tym niemozno$¢ wyplaty tej kwoty w gotéwce, natomiast uznat za mozliwe zaliczenie
tej kwoty na poczet przyszlych wplat sktadek ubezpieczeniowych. W rozpatrywanym
stanie faktycznym ubezpieczony nie bedzie jednak juz nigdy zobowiazany do zaptaty
skladek ubezpieczeniowych, co uniemozliwia mu skorzystanie z mozliwosci zaliczenia
nadptaty na poczet przysztych sktadek.

29 listopada 2007 r. ubezpieczony wnidst do sadu pytajacego odwolanie
od decyzji ZUS w zakresie, w jakim odméwiono mu zwrotu nadplaconych skladek.
Ubezpieczony argumentuje, ze w jego przypadku nadplata skladek powstala w wyniku
poczatkowo blednej decyzji Zakladu odmawiajace] przyznania prawa do renty z tytulu
czesciowe], trwalej niezdolno$ci do pracy, skorygowanej w toku siedmioletniego
postepowania w 2007 r. w ten sposob, ze w calosci uwzglednione zostalo roszczenie
ubezpieczonego.

Na gruncie powyzszego stanu faktycznego sad pytajacy powziat watpliwosé
co do zgodno$ci zakwestionowanego przepisu z konstytucyjng zasady réwnosci
podmiotéw wobec prawa. Sad pytajacy podkreslil, ze ustawa o systemie ubezpieczen
spotecznych okresla w art. 24 ust. 4 dziesigcioletni okres przedawnienia naleznosci z tytutu
sktadek, czyli dwukrotnie dluzszy niz termin dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych
sktadek przez ubezpieczonych (platnikéw). Ponadto ustawa przewiduje réwniez
zawieszenie biegu terminu przedawnienia nalezno$ci ZUS w réznych sytuacjach, w tym
woéwczas, gdy wydanie decyzji jest uzaleznione od rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego
przez inny organ lub sad. Natomiast w odniesieniu do roszczen ptatnika o zwrot
nadptaconych skladek brak jest mozliwosci zawieszenia lub przerwania biegu terminu ich
dochodzenia, zakreslonego w zakwestionowanym przepisie. W rozpatrywanej sprawie
dhugotrwalo$¢ toczacego sie procesu o ustalenie prawa do renty z tytulu niezdolnosci
do pracy przyniosta ubezpieczonemu, pomimo wygranej sprawy sadowej, negatywny

skutek w postaci braku mozliwosci domagania si¢ zwrotu czesci nadptaconych sktadek

2. Marszatek Sejmu w pismie z 7 listopada 2008 r. zajat stanowisko w imieniu
Sejmu, zgodnie z ktérym zakwestionowany przepis jest niezgodny z art. 32 Konstytucji.
Por6wnanie okreslonego w zakwestionowanym art. 24 ust. 7 u.s.u.s. pi¢cioletniego terminu
dochodzenia roszczern wobec ZUS z 10-letnim terminem przedawnienia roszczen ZUS

wobec platnikéw prowadzi do wniosku o wyraznym zr6éznicowaniu sytuacji prawnej



organu rentowego i podmiotu ubezpieczonego. Marszalek Sejmu nie poruszy! przy tym
kwestii réznicy pomiedzy zastosowanym, w przypadku naleznosci organu rentowego,
przedawnieniem i terminem zawitym obowigzujagcym, jes$li chodzi o naleznosci
ubezpieczonego wobec ZUS. W stosunku do podmiotéw, ktére sg lub bedg w przysziosci
dluznikami ZUS z tytulu skladek, na podstawie art. 24 ust. 6a u.s.u.s. ZUS dokona
zaliczenia naleznosci ubezpieczonego na poczet tych skladek. Krotszy, piecioletni termin
ma natomiast istotne znaczenie dla tych ubezpieczonych, ktérzy nie sq i nie beds
w przyszlosci dhuznikami ZUS z tytulu skladek. W ocenie Marszatka Sejmu grupa ta
doznaje sui generis dyskryminacji, polegajacej na braku réwnoprawnej mozliwosci
»0dzyskania” nadptaconych skiadek, to znaczy braku prawa do zadania zwrotu tych
sktadek w takim samym okresie, w jakim organ rentowy moze egzekwowaé naleznosé
ztytulu skladek nieoptaconych. Ubezpieczeni traca prawo dochodzenia zwrotu
nienaleznych skladek juz po uptywie 5 lat od ich oplacenia, podczas gdy naleznosci organu
rentowego z tytutu sktadek przedawniaja si¢ po 10 latach od daty ich wymagalnosci.

W opinii Marszatka Sejmu, zréznicowanie terminéw egzekwowania naleznosci
ZUS z tytulu sktadek naleznych i dochodzenia zwrotu sktadek nienaleznie optaconych nie
stuzy realizacji celu ustawy, jakim jest wzmocnienie ochrony interesu publicznego
w zakresie Sciggalnosci sktadek zaleghych.

Marszatek Sejmu dodal, ze art. 24 ust. 7 u.s.u.s. zostal zmieniony ustawa z dnia
28 marca 2008 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 67, poz. 411; dalej: ustawa
nowelizujaca z 2008 r.), ktéra weszta w zycie 8 maja 2008 r. Artykul 24 ust. 7 u.s.u.s.
w aktualnym brzmieniu zakresla ubezpieczonym (platnikom) dziesiecioletni termin

dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych sktadek.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 28 grudnia 2009 r. podzielil stanowisko sadu
pytajgcego, uznajgc zakwestionowany przepis za niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Prokurator Generalny wskazat ponadto, ze pomimo zmian przepisu objetego
pytaniem prawnym na podstawie ustawy nowelizujacej z 2008 r., pytanie prawne powinno
zostaé rozstrzygnigte przez Trybunat co do meritum. W $wietle art. 5 ustawy nowelizujacej
z 2008 r., w sprawie, ktorej dotyczy pytanie prawne, ubezpieczony ubiegajacy sié 0 zwrot
nienaleznie oplaconych sktadek nie bedzie moégl skorzystaé z wydtuzonego do 10 lat
terminu dochodzenia roszczen, poniewaz jego roszczenia dotyczg skladek, co do ktérych

w chwili wejscia w Zycie ustawy nowelizujacej uptynat juz piecioletni termin ich dochodzenia.



W opinii Prokuratora Generalnego, zakwestionowany przepis narusza zasade
réwnosci okreSlong w art. 32 ust. 1 Konstytucji, poniewaz bezpodstawnie réznicuje
sytuacj¢ prawna podmiotéw majacych t¢ samg ceche: majgcych roszczenie z tytutu sktadki
na ubezpieczenie spoteczne.

Prokurator Generalny zwrécil uwage na to, ze pierwotnie art. 24 u.s.u.s.
przewidywal pigcioletni termin zaréwno dochodzenia naleznosci ZUS z tytutu sktadek,
jaki roszczen ubezpieczonego (platnika) z tytulu nienaleznie optaconych skiadek.
Do zréznicowania terminéw doszlo od 1 stycznia 2003 r., kiedy weszla w Zycie ustawa
z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 241, poz. 2074). Na gruncie tej ustawy
wydluzony zostal do 10 lat termin przedawnienia naleznosci z tytutu sktadek
na ubezpieczenie spoleczne.

W opinii Prokuratora Generalnego, niekonstytucyjno$¢ zakwestionowanego przepisu
zachodzi zatem w odniesieniu do platnikéw, wobec ktérych termin dochodzenia nienaleznie
oplaconych sktadek uptynat w okresie pomigdzy 1 stycznia 2003 r. a 7 maja 2008 r.

II

Na rozprawie przedstawiciele Sejmu oraz Prokuratora Generalnego podtrzymali

stanowiska wyrazone na pismie.
11

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot i zakres pytania prawnego.

1.1. Przedmiot. Przedstawione Trybunalowi pytanie prawne dotyczy art. 24 ust. 7
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U.
z 2009 r. Nr 205, poz. 1585; dalej: ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych; u.s.u.s.).
Sad pytajacy sformutowal pytanie prawne na gruncie art. 24 ust. 7 u.s.u.s.
w brzmieniu obowiazujagcym do 7 maja 2008 r.:
Art. 24 ust. 7. ,,Zwrotu od Zakladu nienaleznie optaconych skiadek nie mozna
dochodzi¢, jezeli od daty ich oplacenia uptyneto 5 lat”.
Zakwestionowany przepis ustanawia piecioletni termin, po uplywie ktdérego

niemozliwe staje si¢ dochodzenie przez platnika (ubezpieczonego) zwrotu nienaleznie



oplaconych sktadek na ubezpieczenie spoleczne. Termin ten liczony jest od chwili
- oplacenia nienaleznej sktadki.

Odmiennie uregulowane zostaly naleznosci ZUS 2z tytulu naleznosci
skladkowych. Art. 24 ust. 4 u.s.us. stanowi, ze naleznosci z tytulu skladek ulegaja
przedawnieniu po uplywie 10 lat, liczac od dnia, w ktérym staly si¢ wymagalne. Ponadto,
w art. 24 ust. 5-5¢ u.s.u.s. uregulowane zostaly przypadki, w ktorych termin przedawnienia
naleznosci z tytutu skfadek w ogéle nie biegnie, ulega przerwaniu bgdZ zawieszeniu.

Sad pytajacy wskazuje na naruszenie wyrazonej w art. 32 Konstytucji zasady
réwnosci podmiotow wobec prawa w ten sposob, ze roszczenia ZUS wzgledem
ubezpieczonych ulegaja przedawnieniu po 10 latach, z zawieszeniem biegu przedawnienia
wskutek wszczecia postgpowania ubezpieczeniowego; natomiast w przypadku roszczen
platnika (ubezpieczonego) wobec ZUS z tytutu nienaleznie oplaconej sktadki art. 24 ust. 7
us.us. przewiduje pigcioletni termin dochodzenia roszczefi przez ubezpieczonych

(ptatnikéw). Termin ten nie ulega przerwaniu ani zawieszeniu bez wzgledu na okolicznosci.

1.2. Zakres. Watpliwosci odnosnie do zgodnos$ci art. 24 ust. 7 u.s.u.s.
z Konstytucja dotycza dwdch aspektow zakwestionowanego aktu normatywnego.

Po pierwsze, sad pytajacy wyrazit zastrzezenia co do pigcioletniego terminu
dochodzenia zwrotu nadplaconych skladek przez ubezpieczonego (platnika), podczas
gdy dla roszczen ZUS z tytulu zalegtych sktadek ustawa przewiduje termin dziesiecioletni.

W odniesieniu do tego zarzutu Prokurator Generalny stusznie zauwazyl, ze odnosi
si¢ on wylacznie do sktadek, co do ktérych termin okreslony w art. 24 ust. 7 w.s.u.s.
uplyngt miedzy 1 stycznia 2003 r. a 7 maja 2008 r. Tylko bowiem w tym okresie
zachodzilo zakwestionowane przez sad pytajacy zrdznicowanie terminéw dochodzenia
wzajemnych naleznosci przez platnika i ZUS. Zawezenie czasowe zakresu pytania
prawnego w tym aspekcie wigze si¢ z kilkakrotnymi zmianami ustawowych terminéw
dochodzenia naleznosci ZUS wobec platnikéw (art. 24 ust. 4 u.s.u.s.) oraz dochodzenia
zwrotu nienaleznie oplaconych skladek przez ptatnikéw (art. 24 ust. 7 u.s.u.s.).

W swoim pierwotnym brzmieniu, ustalonym w ustawie z dnia 13 pazdziernika
1998 1. o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz. U. Nr 137, poz. 887), art. 24 u.s.u.s.
przewidywal réwny, pigcioletni okres dochodzenia naleznosci sktadkowych przez ZUS
(art. 24 ust. 4 us.u.s.) oraz naleznosci ubezpieczonych z tytutu nadplaconych skiadek
(art. 24 ust. 7 us.us.). W art. 24 ust. 5-6 okreslone zostaly szczeg6lowo przypadki,

w ktérych bieg przedawnienia naleznosci ZUS ulega przerwaniu. Taki sam okres



przewidywala poprzednio obowigzujaca ustawa z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji
1 finansowaniu ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 1989 r. Nr 25, poz. 137, ze zm.).

Na podstawie ustawy z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 241, poz. 2074,
ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca z 2002 r.), ktéra weszta w Zycie 1 stycznia 2003 r.,
ustawodawca wydtuzyt okres przedawnienia naleznosci wobec ZUS z tytutu skladek z 5
do 10 lat. Nie towarzyszyla temu jednak zmiana terminu dochodzenia zwrotu naleznos$ci
platnikéw wobec ZUS, okre§lonego w zakwestionowanym art. 24 ust. 7 w.s.u.s. jako termin
pigcioletni. Po uplywie tego terminu platnik (ubezpieczony) nie moze dochodzié zwrotu
nadptaconych sktadek. W przypadku podmiotéw, ktdre pozostaja dhuznikami ZUS, ZUS
zarachowuje natomiast kwotg nadplaconych sktadek na poczet dtugu. Podmioty nie bedace
dtuznikami ZUS nie majg mozliwosci odzyskania nadptaconych skiadek.

Z kolei ustawa z dnia 28 marca 2008 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 67,
poz. 411; dalej: ustawa zmieniajaca z 2008 r.), ktéra weszta w zycie 8 maja 2008 r.,
ustawodawca nadat art. 24 ust. 7 u.s.u.s. nowe brzmienie, zgodnie z ktérym ,,zwrotu
od Zakladu nienaleznie oplaconych skladek nie mozna dochodzi¢, jezeli od daty ich
oplacenia minglo 10 lat”. Nowelizacja ta przywrdcila stan jednakowej dtugosci okresu
przedawnienia wzajemnych roszczen ZUS i platnikéw (ubezpieczonych). Zgodnie z art. 5
ust. 1 ustawy zmieniajacej z 2008 r., wydtuzenie do dziesieciu lat terminu dochodzenia
zwrotu nadplaconych skladek nie znajduje zastosowania do skladek oplaconych przed
8 maja 2003 r.

W zwigzku z powyzszym, pytanie prawne w zakresie, w jakim dotyczy
réznicowania dlugosci terminu okreslonego w art. 24 ust. 7 u.s.u.s., jest ograniczone do stanu
prawnego z okresu od 1 stycznia 2003 r. do 7 maja 2008 r., a zatem dotyczy wylgcznie
sktadek nienaleznie optaconych w okresie od 1 stycznia 1998 r. do 7 maja 2003 r. wigcznie.

Po drugie, sad pytajacy wskazal na nieuzasadnione rdznicowanie terminu
okreslonego w art. 24 ust. 7 u.s.u.s., zwracajgc uwage na brak mozliwosci zawieszenia
badZ przerwania biegu tego terminu w uzasadnionych okoliczno$ciach. W ocenie sagdu
pytajacego, zakwestionowany art. 24 ust. 7 u.s.u.s. zakreéla termin dochodzenia zwrotu
nienaleznie oplaconych skladek w taki sposob, ze po uplywie tego terminu ptatnik
(ubezpieczony) niebgdacy dtuznikiem ZUS z innego tytutu, nie ma zadnej mozliwosci
dochodzenia zwrotu nadplaconych skladek, réwniez w sytuacji, gdy ptatnik

(ubezpieczony) wszczal dochodzenie swego roszczenia przed uplywem tego terminu,



austawowy termin uplyngt ze wzgledu na dlugotrwalos$é postepowania sgdowego

* o ustalenie podstawy prawnej tego roszczenia.

2. Dopuszczalnos$é orzekania w sprawie przez Trybunal.

2.1. Dopuszczalno$é pytania prawnego.

W pierwszej kolejnosci Trybunal rozwazyt dopuszczalno$é orzekania w niniejszej
sprawie. Zgodnie z art. 193 Konstytucji w zwiazku z art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), kazdy
sgd moze zwréci¢ si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym
co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi lub ustaws, jezeli od odpowiedzi na to pytanie zalezy rozstrzygniecie
sprawy toczacej si¢ przed sadem. Pytanie prawne powinno zatem spelnia¢ nastepujgce
przestanki: 1) podmiotowa — z pytaniem prawnym moze zwréci¢ sie do Trybunah
Konstytucyjnego sad, 2) przedmiotowa — przedmiotem pytania prawnego moze byé
wylacznie ocena zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
mig¢dzynarodowymi lub ustaws, oraz 3) funkcjonalng — musi zachodzi¢ zwigzek pomiedzy
rozstrzygnieciem Trybunatu a rozstrzygnigciem konkretnej sprawy zawistej przed sadem
wnoszacym pytanie prawne. Przestanki te zostaly szczegélowo okreélone
w postanowieniach Trybunatu Konstytucyjnego (zob. zamiast wielu postanowienie TK
z 27 marca 2009 r., sygn. P 10/09, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 40, pkt 1.4.).

W  rozpatrywanej sprawie niewatpliwie zaistnialy przestanki podmiotowa
i przedmiotowa: pytanie prawne postawione zostalo przez Sad Okregowy w Gorzowie
Wielkopolskim i dotyczy konkretnego przepisu ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
Od zawartej w tym przepisie normy prawnej, ktora okresla termin dochodzenia przez
ubezpieczonego (platnika) zwrotu nienaleznie optaconych skladek oraz zasady jego obliczania,
zalezy rozstrzygniecie sadu pytajacego w zawistej przed nim sprawie. Z tego powodu zachodzi
rowniez przestanka funkcjonalna, co przesadza o dopuszczalnosci pytania prawnego.

2.2. Nowelizacja zakwestionowanego przepisu przed orzekaniem
przez Trybunal. Trybunat rozwazyl rowniez ewentualny wptyw zmian zakwestionowanego
przepisu na dopuszczalnos$¢ orzekania w niniejszej sprawie. Zakwestionowany przez sad
pytajacy przepis zostal zmieniony ustawa zmieniajaca z 2008 r. Od wejscia w zycie tej
ustawy 8 maja 2008 r., termin dla dochodzenia sktadek od zakladu ubezpieczen z art. 24
ust. 7 u.s.u.s. zostal wydhuzony do 10 lat.



2.2.1. Kwestia zréznicowania dlugosci terminéw dochodzenia rozliczen
ubezpieczonego i ZUS. Trybunal rozwazyl konsekwencje usuniecia przez ustawodawce
z dniem 8 maja 2008 r. zakwestionowanej przez sad pytajacy roéznicy dtugosci terminéw
dla dopuszczalnosci orzekania przez Trybunat. Od wejscia w zycie 8 maja 2008 r. ustawy
zmieniajacej z 2008 r. doszto do zréwnania terminu dochodzenia zwrotu nienaleznych
sktadek przez ubezpieczonego z terminem przedawnienia przewidzianym w przypadku
dochodzenia zaplaty zaleglych skladek przez ZUS. Wskazane przez sad pytajacy jako
zasadniczy problem konstytucyjny w pytaniu prawnym zréznicowanie dlugosci terminu
dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych skladek wzgledem terminu przedawnienia
naleznos$ci ZUS z tytulu zaleglosci sktadkowych zachodzito do 7 maja 2008 r.

Na temat konsekwencji utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanych
przepiséw przed rozpatrzeniem ich przez Trybunat Konstytucyjny. Trybunat wypowiedziat
si¢ m.in. w postanowieniu z 1 wrzesnia 2004 r. (sygn. P 17/02, OTK ZU nr 8/A/2004,
poz. 85, pkt 4). Utrata mocy obowiazujacej przepisu w dotychczasowym brzmieniu przed
wydaniem orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny prowadzi do zaistnienia przestanek
do umorzenia postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Takie
rozwiazanie prawne jest zgodne z og6lnymi funkcjami i zalozeniami dotyczacymi kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego, jako organu powolanego do badania m.in. hierarchicznej
zgodnosci aktow normatywnych. Wyznacza tez zasade, wedle ktorej kontroli zgodnosci
z Konstytucja podlegaja akty, ktére zachowuja moc obowigzujaca i wyznaczajg
okre§lonym podmiotom (adresatom tych norm) odpowiednie reguly postepowania
w oznaczonych okolicznosciach (zob. postanowienie TK z 3 lutego 2004 r.,
sygn. SK 12/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 11, pkt 2).

Jednoczesnie w dotychczasowym orzecznictwie TK ustalil sie poglad, ze utrata
mocy obowiazujacej musi mieé charakter rzeczywisty, a nie pozorny, dlatego zakres zmian
podlega ocenie Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny, dokonujac
powszechnie obowiazujace] wykladni ustawy pod rzadami ustawy o TK z 1985 r.,
stwierdzil: ,,«Uchylenie przepisu nie zawsze jest rOwnoznaczne z utrata przez ten przepis
w calo$ci mocy obowiazujace]. Poglad ten nalezy — mutatis mutandis — odnie$¢ réwniez
do zmiany przepisu»” (postanowienie TK z 21 pazdziernika 2003 r., sygn. K 10/02,
OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 88, pkt 3). Przepis obowigzuje w danym systemie prawa, jezeli
mozna go stosowaé do sytuacji z przesztosci, terazniejszosci lub przysztosci (zob. wyrok
TK z 28 maja 2002 r., sygn. P 10/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 35, pkt 3).

W wyroku z 31 stycznia 2001 r. (sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5, pkt 3)
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Trybunat orzekl ponadto, ze uchylenie aktu normatywnego w wyniku dzialan organéw
- prawodawczych nie jest jednoznaczne z likwidacjg skutkéw prawnych, ktére w okresie
swego obowigzywania wywotat uchylony przepis, a takze nie powoduje, ze przepis ten nie
b¢dzie nadal stosowany na mocy norm migdzyczasowych. Uchylenie nie jest wiec
catkowitym wyeliminowaniem okreslonego przepisu z porzadku prawnego, ale z reguty
tworzy szczegllng sytuacj¢ wspélistnienia ,,nowej” regulacji z poprzednio obowigzujacg.
W niniejszej sprawie, zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy zmieniajacej z 2008 r.,
wydluzenie do dziesigciu lat terminu dochodzenia zwrotu nadplaconych skladek nie
znajduje zastosowania do skladek optaconych przed 8 maja 2003 r. Sprawa, w zwigzku
z ktérg zostalo wniesione pytanie prawne, dotyczy nienaleznych skladek oplaconych
w latach 2001-2002. W zwigzku z tym, nowelizacja art. 24 ust. 7 u.s.u.s. dokonana
w2008 r. nie zmienita sytuacji prawnej ubezpieczonego (platnika) w rozpatrywanej
sprawie. Zatem, na mocy przepisu przejSciowego, art. 24 ust. 7 us.us.
w zakwestionowanym brzmieniju nie utracil mocy obowiazujacej i znajduje zastosowanie
do stanu faktycznego w sprawie toczacej si¢ przed sadem pytajacym. W zwigzku z tym
zakwestionowany akt normatywny moze by¢ przedmiotem orzekania przez Trybunat.

2.2.2. Kwestia zréznicowania konstrukcji terminu okre§lonego art. 24 ust. 7
us.us. W zakresie, w jakim zakwestionowany przepis okresla moment oplacenia
nienaleznej skladki jako moment poczatkowy biegu terminu przedawnienia, a jednoczesnie
statuuje bezwzgledny charakter terminu dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych
sktadek, zakwestionowany przepis pozostal niezmieniony do chwili orzekania
przez Trybunal. W tym zakresie przepis ten niewatpliwie obowiazuje w chwili orzekania
przez Trybunal i rozpatrzenie pytania prawnego w tym zakresie jest dopuszczalne.

Pytanie prawne jest zatem dopuszczalne i podlega rozpatrzeniu przez Trybunal

Konstytucyjny.

3. Zasady rozliczen nienaleznie oplaconych skladek mi¢dzy ZUS a platnikiem.

3.1. Stosunek ubezpieczenia spolecznego. Zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji,
obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu
na chorobg lub inwalidztwo oraz po osiagnig¢ciu wieku emerytalnego. Jednym z gléwnych
aktéw prawnych realizujagcych prawo do zabezpieczenia spolecznego jest ustawa
o systemie ubezpieczen spolecznych. System ubezpieczen spotecznych obejmuje nastepujace

elementy: ubezpieczenie emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe (art. 1 u.s.u.s.).
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Obowiazkowe ubezpieczenie spoteczne obejmuje z mocy ustawy osoby okreslone
w art. 6 ust. 1-2 us.us. (zob. L. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne -
ubezpieczenia spolecznego, Warszawa 2009, s. 76 i n.). Stosunek ubezpieczenia
spolecznego moze by¢ réwniez oparty na dobrowolnym uczestnictwie oséb nieobjetych
obowigzkiem ubezpieczenia spolecznego (art. 7, art. 9, art. 10 i art. 11 u.s.u.s.; zob.
I. Jedrasik-Jankowska, op. cit., s. 1041 n.).

Stosunek ubezpieczenia spotecznego taczy co do zasady trzy podmioty: Zaktad
jako ubezpieczyciela, ubezpieczonego oraz platnika (zob. L. Florek, T. Zieliaski, Prawo
pracy, Warszawa 2009, nb. 485, s. 331). Na stosunek ubezpieczenia spotecznego sktada si¢
obowigzek sktadkowy ptlatnika (ubezpieczonego) oraz obowiazek wyplaty okreslonych
w ustawie $wiadczen ubezpieczonemu przez Zaklad (odpowiednio: art. 6 oraz art. 16 i n.
u.s.u.s.). Wykonywanie zadan platnikéw w ramach systemu ubezpieczen spotecznych
podlega kontroli Zak}adu (art. 86 i n. u.s.u.s.).

Stosunek ubezpieczenia spolecznego jest specyficznym zobowigzaniem
o charakterze publicznoprawnym. Z jednej strony, strony tego stosunku majg wobec siebie
obowiazki i prawa wynikajace z tego stosunku, sg réwne i powinny byé jednakowo
traktowane. Jednoczesnie jednak Zaklad wystepuje takze w odrebnej roli — podmiotu
ustalajgcego prawa podmiotu ubezpieczonego, a wiec niejako jako iudex in re sua
(zob. wyrok TK z 11 wrzesnia 2007 r., sygn. P 11/07, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 97, pkt 5).

Do stosunku ubezpieczenia spolecznego stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98,
poz. 1071, ze zm.), chyba ze ustawa stanowi inaczej (art. 123 u.s.u.s.). W przypadkach $cisle
okreslonych w ustawie znajdujg takze zastosowanie przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: kodeks cywilny).
W orzecznictwie reprezentowany jest poglad o autonomii prawa ubezpieczen spotecznych
wobec prawa cywilnego (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt
IUK 90/07, OSNAPiUS nr 19-20/2008, poz. 301, s. 856; wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z 16 maja 2006 r., sygn. akt III AUa 356/06, OSA nr 2/2007, poz. 4).

Ustawa stoi na gruncie réwnego traktowania wszystkich ubezpieczonych
bez wzgledu na pleé, stan cywilny, stan rodzinny. Ubezpieczony, ktory uwaza, ze nie
zastosowano wobec niego zasady réwnego traktowania, ma prawo dochodzié¢ roszczen
z tytulu ubezpieczen z ubezpieczenia spolecznego przed sadem. Przepis art. 83 u.s.u.s.

stosuje si¢ odpowiednio (art. 2a u.s.u.s.).
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3.2. Skladka na ubezpieczenie spoleczne. Wtadcze uprawnienia Zakladu wobec
ptatnikéw (ubezpieczonych) dotycza w szczegblnoscei realizacji obowigzku sktadkowego
na ubezpieczenie spoteczne. Skiadka na ubezpieczenie okreslana w pi$miennictwie jako
$wiadczenie pieni¢zne o charakterze przymusowym, celowym, odplatnym i bezzwrotnym.
»Przymusowo$¢ oznacza, ze naleznosci z tytutu sktadek moga byé dochodzone w trybie
wlasciwym do $ciggania optat publicznych i podatkéw. Celowo$é oznacza obowigzek
przeznaczenia funduszy pochodzacych ze skladek wylacznie na wyplate $wiadczen.
Odplatno$¢ zaklada zwigzek migdzy obowigzkiem uiszczania sktadek a prawem
do $wiadczen, ktorego realizacja nastgpuje w razie zajécia przewidzianych prawem
zdarzen. Jedli jednak zdarzenie (ryzyko) nie zajdzie, sktadka nie podlega zwrotowi”
(I. Jedrasik-Jankowska, op. cit., s. 52).

Zasady ustalania sktadek na ubezpieczenia spoleczne zostaty okreslone w art. 15-32
u.s.u.s. Skladki te sg naleznosciami publicznoprawnymi podlegajacymi odprowadzeniu na
konto Zak}adu. Nieoptacone w terminie naleznosci z tytutu odsetek podlegajg $ciagnieciu
w trybie przepiséw o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji lub egzekucji sadowej.

Zgodnie z art. 31 us.us., do nalezno$ci ZUS z tytulu skladek stosuje sie
odpowiednio wybrane przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa). Na podstawie tego
przepisu odpowiednie zastosowanie znajduja m.in. art. 73 § 1 pkt 11 5 orazart. 77b § 12
ordynacji podatkowe;j.

3.3. Nienaleznie oplacone skladki. Zastosowane w art. 24 ust. 6a-8 u.s.u.s.
pojecie nienaleznie oplaconej skiadki nie zostato zdefiniowane w ustawie. Nie ulega
jednak watpliwosci, ze ,,nienaleznie oplacona skiadka” nie stanowi skiadki ustalonej
w oparciu o zasady okre$lone w art. 15-32 u.s.u.s., czyli obowigzkowego $wiadczenia
w ramach stosunku ubezpieczenia spotecznego. W pismiennictwie uznaje sie, ze pojecie
to obejmuje zaréwno przypadki, w ktérych istniata podstawa prawna $wiadczenia
skladkowego, ale zostalo ono spelnione w kwocie wyzszej niz nalezna (nadptlata),
jak réwniez w przypadku oplacenia sktadki bez podstawy prawnej (zob. Ustawa o systemie
ubezpieczen spolecznych. Komentarz, red. Jacek Wantoch-Rekowski, uw. nr 12 do art. 24
u.s.us., s. 203). Nadplata skladki ubezpieczeniowej uregulowana zostata przy tym
szczegbtowo w art. 19 u.s.u.s. Zgodnie z art. 19 ust. 6a, do skladek na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe po przekroczeniu rocznej podstawy wymiaru sktadek stosuje sie
przepisy o nienaleznie optaconych sktadkach (art. 24 ust. 6a-8 u.s.u.s.).
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3.4. Post¢gpowanie w przypadku oplacenia nienaleinych skladek. Zasady
postepowania w przypadku oplacenia nienaleznych sktadek sg okreslone w art. 24 ust. 6a-7 -
u.s.u.s.

Zgodnie z art. 24 ust. 6a u.s.u.s., nienaleznie oplacone skladki podlegaja
zaliczeniu przez Zaklad z urzgdu na poczet zalegtych lub biezacych skadek, a w razie ich
braku — na poczet przyszlych skladek, chyba ze platnik zlozy wniosek o ich zwrot.
Podstawowym sposobem postgpowania Zaktadu w przypadku nienaleznie oplaconej
sktadki jest jej zaliczenie na poczet innych zaleglosci platnika. Na wniosek platnika, ZUS
ma obowigzek zastosowaé alternatywna metodg rozliczenia z platnikiem: zwrot platnikowi
kwoty nienaleznie optaconych skladek.

W zwiazku z tym, Zaklad ma obowiazek zawiadomié platnika skladek o kwocie
nienaleznie oplaconych skladek, ktére zgodnie z art. 24 ust. 6a u.s.u.s. moga byé
zwrdcone, chyba ze nie stanowia wiecej niz 5% najnizszego wynagrodzenia (art. 24 ust. 6b
us.u.s.). W przypadku braku platnika sktadek lub jego nastgpcy prawnego, Zaklad
zawiadamia ubezpieczonego o kwocie nienaleznie optaconych skladek w czesci
sfinansowanej przez ubezpieczonego i na jego wniosek zwraca nienaleznie oplacone
sktadki (art. 24 ust. 6fu.s.u.s.).

Platnik skladek (ubezpieczony) moze zlozy¢ wniosek o zwrot nienaleznie
oplaconych skladek po stwierdzeniu, ze sktadki zostaly nienaleznie optacone, jednak nie
pozniej niz w ciggu 7 dni od otrzymania zawiadomienia o kwocie nienaleznie optaconych
skladek (art. 24 ust. 6¢ u.s.u.s.).

Nienaleznie oplacone sktadki podlegajg zwrotowi w terminie 30 dni od dnia
wplywu wniosku (art. 24 ust. 6d w.s.us.). Zgodnie z art. 24 ust. 6e us.us., jezeli
nienaleznie oplacone skladki nie zostang zwrécone w tym terminie, podlegaja
oprocentowaniu w wysokosci réwnej odsetkom za zwloke pobieranym od zaleglosci
podatkowych, od dnia zlozenia wniosku o zwrot przez platnika.

Zgodnie z art. 24 ust. 7 u.s.u.s. w brzmieniu objetym pytaniem prawnym, zwrotu
od Zakladu nienaleznie oplaconych sktadek nie mozna dochodzié, jezeli od daty ich
oplacenia uplyneto S lat.

Przytoczone przepisy u.s.ws. nie regulujg wprost przypadkéw, w ktérych
w momencie oplacenia skladki jest sporne, czy jest ona nalezna, i dopiero w p6zniejszym,
w stosunku do chwili dokonania wplaty, momencie moze doj$¢ do ustalenia, ze dana

sktadka jest nienalezna.
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4. Konstrukcja terminu dochodzenia zwrotu nienaleznie oplaconych skladek
z art. 24 ust. 7 u.s.u.s.

Ocena zgodnosci zakwestionowanego art. 24 ust. 7 u.s.u.s. z Konstytucjg wymaga
ustalenia konstrukcji terminu okreslonego w tym przepisie na podstawie catosci regulacji

dotyczacej zwrotu nienaleznie optaconych sktadek.

4.1. Termin i jego skutki prawne. Zgodnie z zakwestionowanym art. 24 ust. 7
u.s.u.s., po uplywie okreslonego w tym przepisie terminu, ,,zwrotu od Zaktadu nienaleznie
oplaconych sktadek nie mozna dochodzi¢”. Takie sformutowanie przepisu wskazywatoby
na termin zawity, jednak Prokurator Generalny trafnie zauwaza, ze uplyw terminu
okre$lonego w art. 24 ust. 7 u.s.u.s. nie prowadzi do wygasniecia prawa do zwrotu
nienaleznej skladki. Rekonstrukcja normy wynikajacej z zakwestionowanego
art. 24 ust. 7 u.s.u.s. oraz skutkéw prawnych okreslonego w tym przepisie terminu wymaga
uwzglednienia pozostalych unormowan dotyczacych zwrotu nienaleznych skladek,
a w szczeg6lnosci art. 24 ust. 6a u.s.u.s. (zob. wyzej, pkt 3.4.). Uplyw terminu okreslonego
w art. 24 ust. 7 u.s.u.s. zamyka wprawdzie uprawnionemu mozliwo$¢é dochodzenia zwrotu
nienaleznie optaconej skladki, jednak nadal Zaktad jest obowigzany dokonaé zaliczenia
sktadki na poczet innych lub przysztych zobowiagzan sktadkowych platnika (art. 24 ust. 6a
w zwigzku z art. 24 ust. 7 u.s.u.s.).

4.2, Bieg terminu. Termin, okreslony w zakwestionowanym przepisie jako
termin pigcioletni, liczony jest od daty oplacenia nienaleznej sktadki. Zakwestionowany
przepis ani inne przepisy ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych nie przewiduja
przerwania ani zawieszenia tego terminu w uzasadnionych okoliczno$ciach. Zwrot
nadplaconej skladki na podstawie art. 24 ust. 7 us.us. zalezy od inicjatywy
ubezpieczonego. W sytuacji, kiedy istnienie nadptaty jest sporne, istnieje ryzyko, ze nawet
gdyby ubezpieczony wszczal dochodzenie zwrotu nadptaconej sktadki natychmiast po jej
oplaceniu, dochodzenie zwrotu naleznosci przed ZUS oraz instancjami odwolawczymi
moze potrwaé dtuzej niz pig¢ (lub nawet dziesi¢c) lat. Tak stalo si¢ w sprawie, w zwigzku

z ktorag sformulowane zostato rozpatrywane przez Trybunal pytanie prawne.

4.3. Charakter prawny terminu. Termin okresSlony w art. 24 ust. 7 u.s.u.s. nie
odpowiada konstrukcji przedawnienia administracyjnego. Przedawnienie w prawie
administracyjnym jest konstruowane odmiennie od prawa prywatnego. W ustawie

o systemie ubezpieczen spolecznych, podobnie jak w innych galeziach prawa
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administracyjnego, przedawnienie oznacza wygasniecie obowigzku skladkowego — art. 31

u.s.u.s. w zwigzku z art. 59 § 1 pkt 9 i § 2 pkt 5 ordynacji podatkowej (zob. Ustawa:
o systemie..., uw. 9 do art. 24 u.s.us., s. 202). Co do zasady, uptyw czasu ma charakter
materialnoprawny i prowadzi do wygasni¢cia obowigzku administracyjnego.

Przedawnienie administracyjne dotyczy obowiazku administracyjnego (zob.
np. art. 16 projektu ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego, Biuletyn RPO
Materialy nr 60/2008 — Prawo do dobrej administracyi). Zakwestionowany art. 24 ust. 7
u.s.u.s. nie dotyczy jednak obowiazku administracyjnego, lecz pochodnych wobec stosunku
ubezpieczenia spolecznego praw platnika (ubezpieczonego) do rozliczenia z Zakladem
z tytutu nienaleznie wniesionych skladek. Z tego powodu w swej istocie zwrot nienaleznie
oplaconych skiadek jest instytucja blizsza prawu cywilnemu niz administracyjnemu.

Termin okreslony w art. 24 ust. 7 u.s.u.s. nie jest jednak réwniez terminem
przedawnienia w rozumieniu kodeksu cywilnego. W orzecznictwie sadowym utrwalilo sie
stanowisko o autonomii przepiséw u.s.u.s. wobec przepisow kodeksu cywilnego
o przedawnieniu. Wedhug Sadu Najwyzszego: ,,zwrotu nienaleznie optaconych skladek
na ubezpieczenie spoleczne mozna domagac si¢ w terminach okreslonych w przepisach
prawa ubezpieczenn spolecznych (aktualnie na podstawie art. 24 ust. 7 [...]), a nie
przy zastosowaniu terminéw przedawnienia roszczefi cywilnoprawnych (art. 118 k.c.)”.
W przypadku nienaleznie oplaconych skladek ,,nie ma potrzeby siegania do przepiséw
okreslajagcych terminy przedawnienia roszczen prawa cywilnego (art. 118 k.c.)”, poniewaz
»przepisy lub instytucje prawa cywilnego moga by¢ stosowane na gruncie ubezpieczen
spolecznych tylko na podstawie wyraznego przepisu prawa ubezpieczen spolecznych”
(wyrok z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt II UK 71/08, OSNP nr 7-8/2010, poz. 104 oraz
powolany tam wyrok z 8 stycznia 1999 r., sygn. akt Il UKN 398/98).

Podobnie ksztattuje si¢ orzecznictwo Sgdu Najwyzszego w kwestii autonomii
prawa ubezpieczen spolecznych przy zwrocie nienaleznie pobranych $wiadczef. W wyroku
w powolanej juz sprawie o sygn. akt I UK 90/07, Sad ten orzekl, ze,w przypadku
nienaleznie pobranego $wiadczenia z ubezpieczenia spolecznego brak jest podstaw do
stosowania art. 409 i 410 k.c., gdyz jest to uregulowane w prawie ubezpieczen spolecznych,

ktére w tym zakresie nie zawiera odestania do przepiséw prawa cywilnego”.

5. Wzorzec kontroli.

5.1. Artykul 32 XKonstytucji. Jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu sad pytajacy wskazat art. 32 Konstytucji. Zgodnie z art. 32
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ust. 1, wszyscy sg wobec prawa réwni i wszyscy majg prawo do rownego traktowania
przez wladze publiczne. Zgodnie z art. 32 ust. 2, nikt nie moze by¢ dyskryminowany
w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

W swoim orzecznictwie Trybunal wskazal, ze art. 32 Konstytucji stanowi catosé
normatywna (zob. wyrok w sprawie o sygn. P 10/01, pkt 4). Jego ustep 1 formuluje
w sposob ogdlny zasade réwnosci jako norme konstytucyjng adresowang do wszelkich
organéw wladzy publicznej — zaréwno do organéw stosujacych prawo jak i do organdéw
stanowiacych prawo. Z kolei ustgp 2 precyzuje blizej znaczenie konstytucyjnej zasady
réwnosci. Wyraza uniwersalny charakter zasady réwnosci i okresla blizej granice
dopuszczalnych réznicowan podmiotéw prawa. W mysl tego przepisu zadne kryterium nie
moze stanowi¢ podstawy do réznicowan niesprawiedliwych, dyskryminujacych okreslone
podmioty.

Jezeli prawodawca réznicuje podmioty prawa, ktére charakteryzujg sie wsp6lng
cechg istotng, to wprowadza odstgpstwo od zasady réwnosci. Takie odstepstwo nie musi
jednak oznaczaé naruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono dopuszczalne, jezeli zostaty
spelione nastepujace warunki:

1) kryterium réznicowania pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem i trescig danej
regulacji;

2) waga interesu, ktdremu réznicowanie ma shuzy¢, pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku wprowadzonego
réznicowania;

3) kryterium réznicowania pozostaje w zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami
czy normami  konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne traktowanie
podmiotéw podobnych.

W wyroku w sprawie o sygn. P 10/01 Trybunal orzekl, ze ustawodawca
dysponuje na gruncie Konstytucji szerokim zakresem swobody regulowania zycia
spoteczno-gospodarczego. W odniesieniu do zasady réwno$ci oznacza to, ze wybor
kryteriéw réznicowania w poszczegdélnych dziedzinach Zzycia spoteczno-gospodarczego
nalezy do ustawodawcy. Prawodawca, nakladajac obowiazki lub przyznajac okreslone
uprawnienia, nie moze jednak okresla¢ kregu podmiotéw objetych tymi obowigzkami
lub uprawnieniami w sposéb dowolny. Ustanowione obowigzki oraz przyznane
uprawnienia powinny — w miar¢ mozliwosci — obejmowaé wszystkie podmioty
charakteryzujace si¢ dang wspélng cechg istotng z punktu widzenia danej regulacji

prawnej. Jednoczesnie wszelkie odstgpstwa od zakazu réznicowania podmiotéw
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podobnych musza miesci¢ si¢ w granicach wyznaczonych przez przedstawione wyzej
kryteria dopuszczalnego réznicowania tych podmiotéw. Do Trybunatu Konstytucyjnego
nalezy ocena, czy ustanowione regulacje prawne nie prowadzg do istotnego naruszenia
wymienionych kryteriéw.

Jednoczesnie, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunali, z zasady
réwno$ci wynika nakaz réwnego, czyli jednakowego traktowania wszystkich adresatéw
norm prawnych charakteryzujgcych si¢ w takim samym stopniu tg samg cechg relewantng,
co oznacza zardéwno zakaz dyskryminowania, jak i faworyzowania takich oséb. Takie
ujecie zasady réwnosci nakazuje jednoczesnie odmienne traktowanie oséb, ktére takiej
cechy nie maja. Ustalenie, czy zasada réwnosci rzeczywiscie zostala w konkretnym
przypadku naruszona, wymaga zatem okreslenia kregu adresatéw, do ktérych odnosi sie
budzgca watpliwosci norma prawna, oraz wskazania tych elementéw okreslajacych ich
sytuacje, ktdre sg prawnie relewantne (zob. zamiast wielu wyrok TK z 14 lipca 2004 r.,
sygn. SK 8/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 65, pkt 3).

5.2. Artykul 64 ust. 2 Konstytucji. Przedmiotem rozstrzyganej sprawy jest
kwestia réwnej ochrony praw majatkowych platnika (ubezpieczonego) wzgledem innych
platnikéw (ubezpieczonych) oraz ZUS. W tym zakresie Trybunat stwierdzil, ze art. 32 oraz
art. 64 ust. 2 Konstytucji pozostaja w nierozerwalnym zwigzku. Artykut 64 ust. 2 stanowi,
ze wiasnos¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo do dziedziczenia podlegajg réwnej
dla wszystkich ochronie prawnej. Przepisowi temu Trybunal Konstytucyjny poswiecit
wiele uwagi w orzecznictwie (zob. zamiast wielu wyrok z 2 grudnia 2008 r.,
sygn. K37/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 172, pkt 1.3.1.). Wymieniony wzorzec
kontroli daje wyraz zasadzie, ze kazde prawo majatkowe podlega ochronie prawnej,
a na ustawodawcy spoczywa nie tylko pozytywny obowiazek stanowienia przepiséw
iprocedur je chronigcych, ale takze obowigzek negatywny — powstrzymania sie
od uchwalania regulacji, ktére moglyby prawa te pozbawié¢ ochrony albo ochrone
t¢ ogranicza¢. Gwarancja réwnej ochrony praw majatkowych nie oznacza réwnej
intensywnosci ochrony udzielanej poszczeg6lnym kategoriom praw majatkowych, bo owa
intensywnos¢ determinowana jest treScia i konstrukcyjnym ujeciem tych praw.
Wymieniong gwarancjg konstytucyjng objete jest prawo podmiotowe, ktére pozwala
realizowa¢ okreslony interes majgtkowy, nawet gdy wynika on ze stosunkéw innych
niz cywilnoprawne, a przepisy chronigce prawa majatkowe zawieraja posrednio w swojej

tresci takze zasade ochrony podstaw materialnego bytu obywateli.
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W zwigzku z tym Trybunal uznal za konieczne rozpoznanie sprawy
z wykorzystaniem art. 32 Konstytucji jako wzorca kontroli lacznie z art. 64 ust. 2
Konstytucji.

6. Kwestia zgodnos$ci z Konstytucja pigcioletniego terminu dochodzenia
zwrotu nienaleznie oplaconych skladek.

Sad pytajacy zglosil watpliwosci co do zgodnoéci z Konstytucjg zréznicowania
sytuacji prawnej ZUS w przypadku dochodzenia naleznosci od platnikéw
(ubezpieczonych) oraz sytuacji prawnej platnikéw (ubezpieczonych) w przypadku
dochodzenia zwrotu od ZUS nienaleznie optaconych skiadek na ubezpieczenie spoleczne.
Sad pytajacy wskazat na zréznicowanie ochrony praw majatkowych ptatnikéw oraz ZUS

jesli chodzi o dlugo$¢ terminu dochodzenia wzajemnych naleznosci.

6.1. Istotna cecha wspélna ZUS i platnika (ubezpieczonego). Zgodnie
z przywotanym wyzej wyrokiem TK w sprawie P 10/01, ustanowione obowiazki oraz
przyznane uprawnienia powinny — w miar¢ mozliwosci — obejmowaé wszystkie podmioty
charakteryzujace si¢ dang wspdlng cechg istotng z punktu widzenia danej regulacji
prawnej. Trybunal rozwazyl, czy platnik oraz ZUS maja wspdlng ceche istotng, na tle
ktérej doszto do zré6znicowania pozycji prawnej tych dwdch podmiotow.

Sad pytajacy wskazuje, ze istotng cecha wspdlng ZUS i platnika
(ubezpieczonego), jesli chodzi o termin okreslony w art. 24 ust. 7 u.s.u.s., jest sytuacja
rozliczenia wzajemnych naleznosci.

Trybunal rozwazyl, czy dopuszczalne jest poréwnywanie sytuacji prawnej
Zakladu i ptatnika (ubezpieczonego) w tym zakresie. Stosunek prawny pomiedzy ZUS
i platnikiem (ubezpieczonym) ma charakter publicznoprawny. Do stosunku ubezpieczenia
spotecznego stosuje si¢ przepisy o postepowaniu administracyjnym, chyba ze ustawa
stanowi inaczej (art. 123 w.s.u.s.; zob. wyzej pkt 3.1.).

W ramach stosunku ubezpieczenia spolecznego nalezy odréznié sfere dziatan
wladczych Zaktadu od pozostatych elementéw stosunku prawnego pomiedzy Zaktadem
a platnikiem (ubezpieczonym) — (zob. wyzej pkt 3.1.). ZUS jako zaklad publiczny jest
uprawniony do dziatan wladczych wobec ubezpieczonych i platnikéw ZUS. Polegaja one
na ksztaltowaniu przez organ administracji publicznej sytuacji drugiego podmiotu, zgodnie
z prawem przedmiotowym (zob. Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroctaw 2007,
s. 364-365). Do tej sfery dzialan ZUS nalezy miedzy innymi egzekwowanie nalezno$ci



19

z tytulu skladek na ubezpieczenia spoleczne (art. 24 ust. 4 u.s.us.). Zakres dziatan
wladczych zakladu publicznego- jest determinowany celem jego dziatania (zob:
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 111 i n.). Poza tym zakresem
zaklad publiczny nie dziala w spos6b wladczy i jest podmiotem réwnorzednym wobec
platnika (ubezpieczonego).

Przedmiotem rozpatrywanej sprawy jest spos6b uksztaltowania rozliczen
nienaleznych swiadczen sktadkowych pomigdzy Zakladem i platnikiem (ubezpieczonym).
Nienalezne oplacenie skladki jest sSwiadczeniem poza zakresem obowigzku sktadkowego.
Spetnienie na rzecz ZUS $wiadczenia bez podstawy prawnej nie stanowi wykonania
obowigzkéw w ramach stosunku ubezpieczenia spotecznego, nawet jesli spetnienie takiego
$wiadczenia przez platnika (ubezpieczonego) wigze sie posrednio ze stosunkiem
ubezpieczenia spolecznego. Rozliczenia nienaleznie optaconych skladek wykraczaja zatem
poza stosunek ubezpieczenia spolecznego. Z tego powodu nie wchodzg w zakres wiadczej
relacji pomigdzy Zakiadem i platnikiem (ubezpieczonym) i powinny byé konstruowane
na zasadzie réwnorzgdnosci podmiotéw — tak jak relacje cywilnoprawne. Nalezy dodaé,
zeréwniez z funkcji kontrolnych Zakladu wobec platnikéw w ramach systemu
ubezpieczen spolecznych (zobacz wyzej, pkt 3.1.) nie moze wynikaé objecie stosunkiem
nadrzg¢dnosci wpadkowych rozliczen finansowych pomiedzy platnikiem a Zakladem.

Trybunal stwierdza, ze rozpatrywanej sprawie Zaktad i platnik (ubezpieczony)
majg wspolng ceche istotng: s3 stronami stosunku ubezpieczenia spotecznego

rozliczajacymi wzajemne naleznosci.

6.2. Kwestia réznicowania platnikéw (ubezpieczonych) wzgledem ZUS.
Co do zasady, podmioty majace wspélng ceche istotng wymagajag jednakowego
traktowania (art. 32 Konstytucji), a ich prawa majatkowe podmiotéw w tej samej sytuacji
prawnej wymagajg jednakowej ochrony (art. 64 ust. 2 Konstytucji) — (zob. wyzej pkt 5).
Skoro w zakresie dochodzenia zwrotu nienaleznie oplaconych skladek ptlatnik
(ubezpieczony) oraz Zaklad majg wspdlng ceche istotna, ochrona ich praw majatkowych
wzgledem Zaktadu nie powinna by¢ stabsza niz ochrona roszczen majgtkowych Zakladu
wzgledem platnika (ubezpieczonego), chyba ze zachodza okolicznosci uzasadniajgce takie
réznicowanie sytuacji Zaktadu i ptatnika (ubezpieczonego).

Na gruncie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych zachodzi istotne
zréznicowanie sytuacji prawnej platnika (ubezpieczonego) i Zakladu w zakresie terminu

dochodzenia wzajemnych naleznosci. W przypadku roszczen platnika (ubezpieczonego)
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o zwrot nienaleznie optaconych skladek zakwestionowany art. 24 ust. 7 u.s.u.s. w brzmieniu
objetym pytaniem prawnym przewiduje termin piecioletni, z uptywem ktérego dochodzenie
zwrotu staje si¢ niemozliwe. Natomiast wszelkie naleznosci ZUS, czy to z tytulu naleznosci
sktadkowych (art. 24 ust. 4 u.s.us.), czy to z tytulu nienaleznie pobranych $wiadczen
ubezpieczeniowych (art. 84 ust. 7 u.s.u.s.), przedawniajg si¢ po uptywie 10 lat.

Interpretacja ustawy o ubezpieczeniach spolecznych oraz jej kolejnych
nowelizacji w zakresie dlugosci termindw dochodzenia naleznosci przez Zaktad i ptatnika
(ubezpieczonego) nie wskazujag na $wiadome zastosowanie kryterium réznicowania
przez ustawodawce. Tym bardziej brak jest wartosci, ktérych ochronie to ré6znicowanie
mialoby shizyé. O bezzasadnosci réznicowania w zakresie dhlugosci terminéw
dokonywania wzajemnych rozliczen miedzy Zakladem a ubezpieczonym $wiadczy
réwniez historia legislacyjna ustawy zmieniajacej z 2008 r. Jak wynika z uzasadnienia
projektu tej ustawy (zob. Druk Sejmu VI Kadencji nr 244 z 8 lutego 2008 r.), celem
wydtuzenia terminu dochodzenia zwrotu nienaleznie oplaconych skladek do 10 lat
w art. 24 ust. 7 w.s.u.s. bylo usunigcie dysproporcji pomiedzy prawami platnikéw i ZUS

w zakresie wzajemnego dochodzenia naleznosci.

6.3. Symetrycznosé¢ pozycji podmiotéw prawa publicznego oraz podmiotéw
prywatnych. W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunat wielokrotnie
wypowiadal si¢ o koniecznosci zachowania symetrycznos$ci pozycji panstwa i podmiotéw
publicznych wobec podmiotéw prywatnych. Istnieje cala linia orzecznicza Trybunatu,
zgodnie z ktora gwarancja zachowania proporcjonalnosci ograniczania praw w celu
realizacji interesu publicznego jest za kazdym razem wlasciwe zréwnowazenie interesu
prywatnego i publicznego (zob. zamiast wielu wyrok TK z 26 listopada 2007 r.,
sygn. P 24/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 126, pkt 7.2.).

Zachowanie tej symetrii jest szczegllnie istotne w zakresie ochrony praw
majatkowych w podobnych sytuacjach. W przywolanej sprawie o sygn. P 24/06 Trybunat
uznal za niezgodne z art. 32 Konstytucji przyznanie hipotece przymusowej ustanowionej
na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego zabezpieczajacej
zobowigzania podatkowe, zaleglosci podatkowe i odsetki za zwloke pierwszenstwa przed
hipotekami ustanowionymi na rzecz zabezpieczenia innych naleznosci. Trybunat stwierdzit
nadto, ze wkroczenie panstwa w sfer¢ dziatania wlasciwg dla podmiotow
prywatnoprawnych naklada znaczne ograniczenia na mozliwosci panstwa. Podobnie
w wyroku z 7 maja 2001 r. (sygn. K 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82, pkt 2), Trybunat
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stwierdzit: ,jezeli panstwo posrednio lub bezposrednio uczestniczy w zyciu gospodarczym
w formie kooperacji z podmiotami prywatnymi i dopuszcza te¢ kooperacje w formach
wlasciwych dla prawa prywatnego, winno przestrzega¢ zasad ustanowionych
dla analogicznej kooperacji podmiotéw prywatnych”.

Stwierdzajac nier6wno$¢ stron w stosunkach prawnych, w ktérych wystepuje,
Trybunal orzekal o niezgodnosci z Konstytucja przepisow bedacych zrodiem
nieuzasadnionego uprzywilejowania silniejszej strony stosunku prawnego. W innej
przywolanej juz wyzej sprawie o sygn. P 11/07, ktérej przedmiotem byta relacja miedzy
organem rentowym a ubezpieczonym, Trybunal orzekl, ze wiadcza pozycja organu
rentowego w ramach stosunku ubezpieczenia spolecznego nie moze by¢é podstawa
do lagodniejszego traktowania go jako podmiotu zobowigzanego do wyplacania
w okreslonym terminie §wiadczenia, w szczeg6lnosci obowigzku odsetkowego. Wrecz
przeciwnie — to ubezpieczony jako strona stabsza moéglby byé faworyzowany (pkt S).
Z kolei w wyroku w sprawie o sygn. K 37/07, ktérej przedmiotem byla relacja prawna
miedzy przewoznikiem a konsumentem, Trybunal stwierdzil, ze ustawodawca winien
powstrzymaé si¢ od uchwalania regulacji, ktére ograniczalyby wtasciwg ochrone
konsumenta, czy wrecz go jej pozbawialy (pkt 5.2.).

Przyktadu réwnorzednego traktowania podmiotu zobowigzanego do $wiadczenia
na rzecz panstwa i organu wladzy publicznej w zakresie wzajemnych rozliczen dostarczaja
przepisy ordynacji podatkowej dotyczace postgpowania w razie nadplaty podatku
w zestawieniu z przepisami dotyczacymi przedawnienia zobowigzania podatkowego.
Art. 80 § 1 ordynacji podatkowej przewiduje piecioletni termin dochodzenia zwrotu
nadptaconego podatku. Taki sam termin przedawnienia obowigzuje w odniesieniu
do zobowiazania podatkowego (art. 70 § 1 ordynacji podatkowej). Przywolany przyktad
jest tym bardziej zasadny do oceny przepiséw ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych,
ze ustawa ta wyraznie przewiduje stosowanie przepisy ordynacji podatkowej do sktadek
na ubezpieczenia spoleczne (art. 31 u.s.u.s.). Art. 80 ordynacji podatkowej nie zostat
wprawdzie wymieniony w art. 31 u.s.u.s. wéréd przepis6w znajdujacych odpowiednie
zastosowanie do u.s.u.s., jednak zawiera regulacje sytuacji analogicznej do sytuacji zwrotu
nienaleznie optaconej skladki na podstawie u.s.u.s.

Trybunal stwierdza, ze art. 24 ust. 7 u.s.u.s., wcigz obowiazujacy w przypadkach
nienaleznych skladek oplaconych przed 8 maja 2003 r. réznicuje niezgodnie z Konstytucja
pozycje platnika (ubezpieczonego) wzgledem ZUS w zakresie ochrony praw majgtkowych,
poniewaz naklada pigcioletni termin dochodzenia naleznosci z tytulu skladek
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ubezpieczeniowych, podczas gdy analogiczny termin dla ZUS wynosi 10 lat.

Konkludujac, Trybunal nie znajduje -uzasadnienia slabszej ochrony praw
majatkowych platnika (ubezpieczonego) wzgledem ZUS poprzez ograniczenie mozliwosci
dochodzenia przez niego zwrotu nienaleznie optaconych skiadek do pieciu lat,
w przeciwienstwie do terminu dziesigciu lat przystugujacego Zakladowi. Bezzasadne
réznicowanie mozliwosci rozliczenia wzajemnych naleznosci platnika (ubezpieczonego)
1 ZUS narusza tym samym konstytucyjng gwarancj¢ réwnej dla wszystkich ochrony praw
majatkowych. W tym zakresie kwestionowany przez sad pytajacy art. 24 ust. 7 u.s.u.s.
narusza art. 32 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

7. Kwestia zgodnoSci z Konstytucja konstrukcji terminu okre§lonego
w art. 24 ust. 7 u.s.u.s.

Trybunat rozwazyt watpliwosci sadu pytajacego co do zgodnosci konstrukcji
zakwestionowanego przepisu z Konstytucjg. Sad pytajacy wskazal na nieuzasadnione
réznicowanie w zakresie konstrukcji terminu okre$lonego w art. 24 ust. 7 u.s.u.s. i brak
mozliwosci zawieszenia badZ przerwania biegu tego terminu w uzasadnionych
okolicznosciach.

W pytaniu prawnym sad pytajacy wyrazit watpliwosci w zwigzku
z réznicowaniem ZUS i platnikéw (ubezpieczonych).

Trybunal podziela stanowisko Prokuratora Generalnego, Ze na gruncie
zakwestionowanego art. 24 ust. 7 u.s.u.s. dochodzi nie tylko do réznicowania sytuacji
prawnej niektorych platnikéw wzgledem Zaktadu, lecz réwniez wzgledem tych ptatnikow,
ktérzy optacili nienalezng sktadke — co ktdrych ZUS ma mozliwo$¢ i obowigzek zaliczenia

takiej skfadki na poczet innych istniejacych lub przysztych zobowigzan z tytulu sktadek.

7.1. Kwestia roéznicowania platnikéw (ubezpieczonych) i ZUS. Podobnie
jak w przypadku dilugosci terminu (zob. wyzej pkt 6) istotna cecha wsp6lna ZUS
i ubezpieczonych (ptatnikéw) w zakresie konstrukcji terminu okreslonego w art. 24 ust. 7
u.s.u.s. dotyczy mozliwosci dochodzenia wzajemnych naleznosci.

W przeciwienstwie do terminu dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconych
skladek przez platnika (ubezpieczonego), ustawa o systemie ubezpieczeni spolecznych
przewiduje szeroki katalog okolicznosci, ktére prowadza do braku przedawnienia,
zawieszenia badZ przerwania biegu terminu przedawnienia naleznos$ci ZUS od platnik6w

(ubezpieczonych). Taki katalog przewidziany zostat w art. 24 ust. 5-6 u.s.u.s.
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W szczegélnosei art. 24 ust. 5b przewiduje przerwanie biegu przedawnienia od dnia
podjecia pierwszej czynnosci zmierzajacej do wyegzekwowania naleznosci z tytulu
sktadek do zakoficzenia postepowania egzekucyjnego.

Réwniez w innych dziedzinach prawa publicznego w analogicznych sytuacjach
istnieje mozliwos$¢ zawieszenia badZ przerwania biegu terminu przedawnienia roszczenia
platnika symetrycznie do uprawnien ZUS. Przykladem mogg byé przepisy ordynacji
podatkowej regulujace postgpowanie w razie nadplaty podatku (art. 72-80 ordynacji
podatkowe;j).

Zgodnie z art. 80 ordynacji podatkowe;j:

»Art. 80 § 1. Prawo do zwrotu nadplaty podatku wygasa po uptywie 5 lat, liczac
od konica roku kalendarzowego, w ktérym uptynat termin jej zwrotu.

(...)

§ 3. Zlozenie wniosku o stwierdzenie nadplaty, zwrot nadplaty lub zaliczenie jej
na poczet przyszlych zobowigzan podatkowych przerywa bieg terminu do zwrotu
nadplaty”.

Poréwnanie art. 80 ordynacji podatkowej z art. 24 ust. 7 u.s.u.s. prowadzi
do wniosku, ze w art. 24 ust. 7 us.us. brakuje rozwigzania prawnego, ktére
gwarantowatoby ochrone¢ praw majatkowych platnika (ubezpieczonego), przerywajac bieg
terminu dochodzenia nienaleznie oplaconej sktadki w sytuacji, gdy platnik (ubezpieczony)
podjat dzialania prawne zmierzajace do zwrotu nadplaty.

Do podobnej konkluzji prowadzi art. 84 u.s.u.s., na podstawie ktérego w sytuacji
przyczynienia si¢ uzytkownika do pobrania nienaleznego $wiadczenia, Zaktadowi nie tylko
przystuguje przedawnienie z przerwami okreslonymi w art. 24 ust. 5 i n., ale rowniez
termin przedawnienia liczony jest dopiero od dnia uprawomocnienia decyzji ustalajace;j
te naleznosci.

Brak mozliwosci przerwania biegu terminu okreslonego w zakwestionowanym
przepisie powoduje, ze prawa majatkowe platnika (ubezpieczonego) w pewnych stanach
faktycznych okazujg sie iluzoryczne, poniewaz nawet przy ich nalezytym dochodzeniu
przed wlasciwym organem, niezawiniony przez platnika (ubezpieczonego) uptyw czasu
prowadzi do wygasniecia tych praw w trakcie ich dochodzenia — niezaleznie
od korzystnego dla platnika rozstrzygnigcia sporu. Podobny problem byt przedmiotem
rozstrzygnigcia w wyroku z 1 wrzesnia 2006 r. (sygn. SK 14/05, OTK ZU nr 8/A/2006,
poz. 97), w ktérym Trybunal stwierdzil niezgodno$¢ z Konstytucjg terminu przedawnienia
roszczen deliktowych za szkody na osobie wyrzadzone przez dzialanie organéw wiadzy
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publicznej. Trybunal orzekl, ze niedopuszczalne sg rozwigzania prawne, ktére zaktadaja
pozér prawa podmiotowego poszkodowanego.. Uplyw czasu moze byé, w zgodzie
z postulatem pewnosci prawa i stabilizacji stosunkéw spolecznych, dostatecznym
argumentem na rzecz wylgczenia mozliwosci skutecznego dochodzenia roszczenia. Istotg
przedawnienia roszczen majgtkowych jest jednak sytuacja, w ktérej roszczenie juz
powstalo, istnialo, ergo wystapily realne mozliwosci jego dochodzenia. Nie moze by¢
natomiast z punktu widzenia rudymentarnych zasad sprawiedliwosci i regut prawidtowej
legislacji utrzymywany w systemie mechanizm prowadzacy de facto do kreacji pozormego
prawa majatkowego, a wigc prawa, ktére powstajac, staje si¢ od razu nieskuteczne, gdyz
podlega w tym samym momencie przedawnieniu. Tego rodzaju koncepcja kreacji
swoistego nudum ius wprowadza w blad ewentualnych beneficjentéw prawa, tworzac
zludzenie istnienia na danym odcinku skutecznych instrumentéw ochrony prawne;j.

Nie ma watpliwosci, ze taka sytuacja jest réwniez niedopuszczalna w przypadku
regulacji przedawnienia przy rozliczaniu wzajemnych roszczen majatkowych wynikajacych
ze stosunku ubezpieczenia spolecznego miedzy ZUS a platnikiem (ubezpieczonym).
Sytuacja taka zachodzi jednak w toczacej sie przed sadem pytajagcym sprawie.

Trybunal stwierdza, ze niedopuszczalne jest réznicowanie ochrony prawnej
Zakladu i platnika przez przyznanie temu ostatniemu iluzorycznej ochrony praw
majgtkowych. R6znicowanie jest tu tym bardziej nieuzasadnione, ze w stosunku prawnym
mi¢dzy Zakladem a platnikiem Zaklad jest strong silniejsza, a platnik — strong stabszg (zob.
wyzej, pkt 6.3.). Jak juz zostato wskazane (tamze), w sytuacji nierGwnosci stron stosunku
prawnego ustawodawca powinien powstrzymaé si¢ od uchwalania regulacji, ktore
ograniczalyby ochron¢ prawng slabszej strony stosunku prawnego, badZ wrecz ja jej
pozbawiaty.

Konkludujgc, Trybunal stwierdza, ze art. 24 ust. 7 us.u.s. niezgodnie
z Konstytucja réznicuje pozycj¢ platnika (ubezpieczonego) ZUS w zakresie ochrony praw
majgtkowych, poniewaz nie dopuszcza mozliwosci zawieszenia badZ przerwania biegu
terminu okreslonego w tym przepisie. Trybunat nie znajduje uzasadnienia stabszej ochrony
praw majatkowych platnika wzgledem ZUS poprzez ograniczenie mozliwosci dochodzenia
przez niego zwrotu nienaleznie oplaconych skladek do pieciu lat, w przeciwiefistwie
do terminu dziesigciu lat przystugujacego Zakladowi. Zakwestionowany przepis narusza
chronione przez Konstytucje prawa majatkowe platnika. W tym zakresie art. 24 ust. 7
u.s.u.s. jest niezgodny z art. 32 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.
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7.2. Kwestia réznicowania platnikéw (ubezpieczonych). Sytuacje prawna platnika
(ubezpieczonego) w kwestionowanym przez sad pytajacy art. 24 ust. 7 u.s.u.s. charakteryzuje
to, ze dokonal oplaty nienaleznej sktadki na rzecz ZUS i ma prawo do jej zwrotu.

Kwestionowany art. 24 ust. 7 w zwiazku z art. 24 ust. 6a u.s.u.s. wprowadza
zréznicowanie sytuacji prawnej platnikéw (ubezpieczonych) nie tylko w zwigzku
z brakiem mozliwosci zawieszenia badZ przerwania biegu terminu okreslonego w art. 24
ust. 7 u.s.u.s., ale réwniez w zwiazku z innymi elementami konstrukcji tego terminu:
sposobem okreslenia poczatku biegu terminu oraz brakiem w niektérych przypadkach
alternatywnej mozliwosci odzyskania nienaleznie oplaconej skiadki po uptywie terminu
okreslonego w art. 24 ust. 7 u.s.u.s.

Przede wszystkim, platnik traci mozliwo$é dochodzenia zwrotu nienaleznie
optaconych skladek na podstawie kwestionowanego przepisu — nawet jezeli prawidlowo
i terminowo podjat on wszystkie czynnosci w celu dochodzenia swoich roszczefi wobec
Zakladu. W szczegélnosci nie ma mozliwosci zawieszenia badZ przerwania biegu terminu
okreslonego w art. 24 ust. 7 u.s.u.s. wskutek zainicjowania przez ubezpieczonego (platnika)
postgpowania zmierzajacego do ustalenia braku podstawy prawnej obowigzku sktadkowego
w danym przypadku. Prowadzi to do odmiennej ochrony praw majgtkowych tych
ubezpieczonych (platnik6w), ktérych ,,nienalezno$¢” sktadki jest sporna, w stosunku do tych
w ktérych ,nienalezno$é” sktadki jest niesporna. W sytuacji kiedy uprawniony prawidtowo
i terminowo dochodzi swoich roszczefi, wyczerpujac dostepne $rodki prawne, nie moga
obcigza¢ go konsekwencje dtugotrwatego rozpatrywania jego sprawy przez ZUS badz sad.

Rozpatrywang sprawe nalezy odr6zni¢ od sytuacji, ktérej dotyczylo pytanie
prawne w sprawie o sygn. P 33/07 (zob. wyrok z 15 wrze$nia 2009 r., OTK ZU
nr 8/A/2009, poz. 123), w ktérej Trybunal nie stwierdzil naruszenia Konstytucji
przez art. 73 ust. 4 ustawy z dnia 13 paZzdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.; dalej:
przepisy = wprowadzajace), ktdry okre§la termin = wygasniecia  roszczenia
odszkodowawczego bylego wlasciciela nieruchomosci zajetej pod droge publiczng
w sytuacji, gdy brak jest ustawowego terminu wydania przez wojewode decyzji
stwierdzajacej nabycie nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu
terytorialnego. Inaczej niz w rozpatrywanej obecnie sprawie, mechanizm wygasniecia
praw majgtkowych zastosowany w art. 73 ust. 4 przepisbw wprowadzajacych nie
skutkowal wygasnigciem roszczefi odszkodowawczych, jesli byly one prawidlowo

dochodzone przez podmioty uprawnione. Zgodnie bowiem z art. 73 ust. 4 zlozenie
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wniosku odszkodowawczego w okreSlonym w tym przepisie terminie pozwala
na uzyskanie odszkodowania niezaleznie od terminu, w jakim efektywnie doszioby
do rozpatrzenia wniosku przez wlasciwe organy. Decyzja wojewody precyzujaca
przedmiot wywlaszczenia ma jedynie charakter deklaratoryjny, natomiast podstawe
roszczenia odszkodowawczego stanowi samo wywlaszczenie, ktére mialo miejsce z mocy
ustawy. Natomiast w zakwestionowanym art. 24 ust. 7 u.s.u.s. termin dochodzenia
roszczen przez uprawnionego jest skonstruowany w taki sposéb, ze w przypadku
niektérych uprawnionych juz w momencie powstania podstawy roszczenia o zwrot
nienaleznie oplaconej skladki (w rozpatrywanej sprawie bylo to orzeczenie stwierdzajgce
prawo do renty) roszczenia te nie moga by¢ skutecznie dochodzone ze wzgledu na uptyw
czasu. Uprawnienie ptatnika (ubezpieczonego) wygastoby w terminie okreslonym w art. 24
ust. 7 u.s.u.s. rowniez wtedy, gdyby zlozyt wniosek o zwrot nienaleznie optaconych
sktadek przed uptywem tego terminu.

Nalezy dodaé, ze istnienie alternatywnej mozliwosci odzyskania nienaleznie
oplaconej sktadki po uplywie ustawowego terminu dochodzenia jej zwrotu prowadzi
do zréznicowania pomiedzy platnikami (ubezpieczonymi), ktérzy z tej metody mogg
skorzysta¢, oraz tymi, ktérzy nie mogg. Platnicy (ubezpieczeni), ktérzy w chwili uptywu
terminu okres$lonego w art. 24 ust. 7 u.s.u.s. nie majag wobec ZUS innych zobowigzan
ztytulu sktadek ani nie bedg ich mieli w przyszlosci, z uplywem tego terminu tracg
zupelnie mozliwo$é odzyskania kwoty nienaleznie oplaconej sktadki. Podmioty te nie
moga bowiem skorzystaé z zarachowania nienaleznie oplaconych skladek na poczet
naleznych sktadek. W stosunku do pozostalych platnikéw (ubezpieczonych) ZUS jest
obowiazany zaliczy¢ nienaleznie oplacone skladki na poczet aktualnych lub przyszitych
naleznosci z tytulu skladek.

Trzeba tez zauwazyé, ze sposob okreSlenia w zakwestionowanym przepisie
momentu rozpoczecia biegu terminu dochodzenia zwrotu nienaleznie oplaconej skladki
na chwile ,daty ich oplacenia” prowadzi do negatywnego zrdznicowania kategorii
platnikéw, w ktorych przypadku ustalenie, ze sktadka byla nienaleznie optacona, nastepuje
w pewien czas po oplaceniu skladki. Data oplacenia skladki moze nie pokrywaé sie
w czasie z data ustalenia, ze sktadka bylta nienaleznie oplacona. Dzieje si¢ tak wowczas,
gdy po oplaceniu skladki zapada decyzja badz orzeczenie stwierdzajace brak podstawy
prawnej jej optaty, na przyklad orzeczenie stwierdzajace wstecz przystugiwanie prawa
do renty. W wypadku gdy miedzy data oplacenia skiadki a data wydania prawomocnego
orzeczenia stwierdzajacego brak podstawy do oplacenia sktadki uptyngt termin co najmnie;j



27

pieciu lat, platnik traci mozliwo$¢ dochodzenia zwrotu nienaleznie optaconej skladki.
- Sytuacja taka miata miejsce w sprawie zawistej przed sagdem pytajacym.

Ani z samej ustawy o ubezpieczeniach spolecznych, ani z orzecznictwa badz
piSmiennictwa nie wynika, aby powyzsze kryteria réznicowania zostaly zamierzone
przez ustawodawce i pozostawaly w racjonalnym zwigzku z celem ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych badz tez byty motywowane koniecznoscia ochrony okreslonych
warto$ci uzasadniajacych réznicowanie wedtug tych kryteriow. Na niedopuszczalnos$é
réznicowania ubezpieczonych (platnikéw) w ich mozliwosci dochodzenia zwrotu
nienaleznie oplaconych skladek wskazuje ponadto podstawowa zasada systemu
powszechnych ubezpieczeni spolecznych: zasada réwnego traktowania ubezpieczonych.
Zgodnie z art. 2a ust. 1 u.s.u.s., ustawa stoi na gruncie rOwnego traktowania ubezpieczonych
bez wzgledu na pleé, stan cywilny, stan rodzinny. Zasada réwnego traktowania dotyczy
w szczeg6lnosci obowigzku optacania i obliczania wysoko$ci sktadek na ubezpieczenie
spoleczne oraz obliczania wysokosci §wiadczefi (art. 2a ust. 2 pkt 2 i 4 u.s.u.s.).

Konkludujgc, Trybunal stwierdza, ze art. 24 ust. 7 u.s.u.s. niezgodnie
z Konstytucja réznicuje poziom ochrony praw majgtkowych poszczegdlnych kategorii
platnikéw (ubezpieczonych). W zwigzku z konstrukcjg terminu okre§lonego w art. 24
ust. 7 us.us. dochodzi do nieuzasadnionego obnizenia poziomu ochrony praw
majatkowych niektdérych kategorii ptatnikéw (ubezpieczonych), ktérzy oplacili nienalezng
Zaktadowi skladke wzgledem innych kategorii ptatnikéw (ubezpieczonych). Bezzasadne
réznicowanie mozliwosci rozliczenia przez platnikéw nienaleznie oplaconych skladek
narusza tym samym konstytucyjng gwarancje réwnej dla wszystkich ochrony praw
majgtkowych. W tym zakresie art. 24 ust. 7 u.s.u.s. narusza art. 32 w zwiagzku z art. 64
ust. 2 Konstytucji.

8. Skutki wyroku.

8.1. Wyrok w tej sprawie Trybunal wydat w ramach kontroli konstytucyjnosci
inicjowanej pytaniem prawnym sadu. Z tej przyczyny zwigzek funkcjonalny, w ramach
ktérego Trybunal kontrolowal konstytucyjnos$¢, determinuje takze skutki niniejszego
orzeczenia co do zakresu jego oddzialywania.

Stwierdzenie niekonstytucyjnosci zréznicowania sytuacji prawnej ZUS
w przypadku dochodzenia naleznosci od platnikéw (ubezpieczonych) oraz sytuacji
prawnej platnikéw (ubezpieczonych) w przypadku dochodzenia zwrotu od ZUS
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nienaleznie oplaconych skladek na ubezpieczenie spoleczne dotyczy wiec tylko
wykorzystania wyroku Trybunalu do umozliwienia platnikowi (ubezpieczonemu)
dochodzenia zwrotu takich skladek na jednakowych podstawach z ZUS tylko
w odniesieniu do okresu od 1 stycznia 1998 r. do 7 maja 2003 r. wiacznie i co do ktérych
termin zwrotu uptynat w okresie od 1 stycznia 2003 r. do 8 maja 2008 r.

8.2. Wyrok orzekajacy w tej sprawie o niekonstytucyjnosci piecioletniego terminu
dochodzenia zwrotu nadplaconych sktadek przez ubezpieczonego (platnika), podczas
gdy dla roszczen ZUS z tytulu zalegtych sktadek ustawa przewiduje termin dziesiecioletni,
co do ktérych termin z art. 24 ust. 7 u.s.u.s. uptynat miedzy 1 stycznia 2003 r. a 7 maja
2008 r. daje podstawe do ewentualnych wznowien postepowan na podstawie art. 190 ust. 4
Konstytucji tylko w wypadku orzeczen oddalajacych powédztwa o zwrot nadptaconych
sktadek ubezpieczeniowych.

8.3. Wyrok w tej sprawie oznacza réwniez zniesienie istniejgcego dotychczas
na podstawie kwestionowanego art. 24 ust. 7 u.s.u.s. zréznicowania poziomu ochrony praw
majatkowych w zakresie dochodzenia roszczen z tytulu nadptaconych skladek
ubezpieczeniowych pomigdzy poszczegélnymi kategoriami platnikéw (ubezpieczonych).

8.4. Niniejszy wyrok pozwala zatem sadowi pytajacemu rozstrzygna¢ watpliwosé
konstytucyjng, decydujaca dla rozstrzygnigcia zawislej przed nim sprawy, zgodnie z jej
zakresem podmiotowym i przedmiotowym.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzek?! jak w sentencji.

Na oryginale wlasciwe podpisy.
Za zgodno$¢:

Sekretarz Trybunatu

’Dor\?ta Hajduk
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