183/10/A/2008

WYROK
z dnia 18 grudnia 2008 r.
Sygn. akt P 16/07

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Janusz Niemcewicz — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Marek Mazurkiewicz,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 18 grudnia 2008 r., pytania prawnego Sadu
Okrggowego w Lodzi:

czy art. 47 ust. 10a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie

ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74), w brzmieniu

nadanym przez art. 1 pkt 23 lit. f ustawy z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie
ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz o zmianie niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 241, poz. 2074), okreslajacy obliczanie odsetek od
nieterminowego przekazania przez Zaktad Ubezpieczen Spolecznych sktadek
emerytalnych do otwartego funduszu emerytalnego na poziomie nizszym od
wysokosci odsetek ustawowych, okreslonych przepisami prawa cywilnego,
jest zgodny z art. 2 i art. 32 Konstytucji,

orzeka:

Art. 47 ust. 10a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spolecznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74, Nr 17, poz. 95, Nr 21, poz. 125, Nr 112, poz.
769, Nr 115, poz. 791, 7921793 i Nr 176, poz. 1243 oraz z 2008 r. Nr 63, poz. 394, Nr 67,
poz. 411 1 Nr 141, poz. 888) jest zgodny z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umorzy¢ postepowanie w

pozostalym zakresie ze wzgledu na zbe¢dnos¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 30 grudnia 2008 r. w Dz. U. Nr 235, poz. 1619.



|

1. Art. 47 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.) reguluje terminy i formg
oplacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne, a takze zasady przekazywania sktadek
przez Zaktad Ubezpieczen Spolecznych (dalej: ZUS, Zaklad) do otwartych funduszy
emerytalnych (dalej: fundusze). Art. 47 ust. 10a tej ustawy okresla szczegdtowe zasady
obliczania odsetek od skladek, ktore nie zostaty przekazane w terminie przez ZUS do
otwartych funduszy emerytalnych. Przepis ten od 1 stycznia 2003 r. (tj. od wejscia w zycie
ustawy z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych
oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 241, poz. 2074; dalej: nowela u.s.u.s. z
2002 r.) brzmi nastgpujaco: ,Jezeli nie nastapito przekazanie sktadki do otwartego
funduszu emerytalnego w terminie z przyczyn lezacych po stronie Zaktadu, od Zaktadu sa
nalezne odsetki liczone wedlug zmiennej stopy procentowej, obowiazujacej dla kolejnych
trzymiesi¢gcznych okresow, rozpoczynajacych si¢ pierwszego dnia kazdego kwartalu
kalendarzowego. Wysoko$¢ zmiennej stopy procentowej jest obliczana jako $rednia
arytmetyczna $rednich wazonych stop rentownosci 52-tygodniowych bondéw skarbowych
sprzedanych na czterech ostatnich przetargach, ktore odbyly si¢ do konca miesiaca
poprzedzajacego ostatni miesiac przed rozpoczgciem danego kwartatu, 1 jest zaokraglana
do dwdch miejsc po przecinku. Do obliczania odsetek przyjmuje sig, ze rok wynosi 365
dni”.

2. Cytowany art. 47 ust. 10a u.s.u.s. zostal zakwestionowany w pytaniu prawnym
Sadu Okrggowego w Lodzi — Sadu Pracy 1 Ubezpieczen Spotecznych, VIII Wydziat Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych (dalej: sad pytajacy) z 23 marca 2007 r. (sygn. akt VIII U
2683/06). W opinii tego sadu okres$lenie przez zaskarzona regulacj¢ odsetek od
nieterminowego przekazania skladek emerytalnych przez ZUS do otwartych funduszy
emerytalnych na poziomie nizszym od wysoko$ci odsetek ustawowych, okre§lonych
przepisami prawa cywilnego, jest niezgodne z art. 2 i art. 32 Konstytucji.

Rozpatrywane pytanie prawne zostalo zadane na tle nastgpujacego stanu
faktycznego:

Osoba, ktora jest strong postgpowania przed sadem pytajacym, zostata zgtoszona
do ubezpieczenia spotecznego 1 pazdziernika 2002 r. Cho¢ nie dokonata ona wyboru
funduszu w ustawowym terminie, ZUS ani nie wezwat jej do zawarcia stosownej umowy,
ani tez nie przydzielit jej funduszu w drodze losowania (co nakazywat mu art. 39 ust. 2
u.s.u.s.). Osoba ta zawarla umowg o czlonkostwo w otwartym funduszu emerytalnym
dopiero 24 marca 2006 r. i 23 maja 2006 r. zwrdcita si¢ do ZUS — Oddziat w Lodzi o
przekazanie na konto wybranego funduszu naleznych skladek wraz z odsetkami
ustawowymi. W maju i kwietniu 2006 r. ZUS stopniowo przekazat do tak wybranego
funduszu sktadki za okresy pozostawania przez zainteresowanego w ubezpieczeniu
spotecznym, jednak bez jakichkolwiek odsetek. Wobec tego ubezpieczony pismem z 28
lipca 2006 r. ponownie wezwal do wptlacenia na jego konto w funduszu odsetek
ustawowych. Zaklad Ubezpieczen Spotecznych pismem z 23 sierpnia 2006 r. stwierdzit
brak podstaw do naliczenia tych odsetek, poniewaz czg$¢ sktadek zostata przekazana w
terminie, a wysokos$¢ odsetek od sktadek przekazanych po terminie nie przekroczylaby 2
zt, wobec czego nie byto podstaw do ich naliczenia. Stanowisko to potwierdzit nastgpnie w
decyzji z 8 listopada 2006 r. nr 210000/USI/402/OFE/1618/2/06. W odwotaniu
ubezpieczony wnidst o zmiang powyzszej decyzji oraz o nakazanie organowi rentowemu
wptacenia na jego rachunek w funduszu odsetek od nieprzekazanych w terminie sktadek na
ubezpieczenie emerytalne, obliczonych wedtug przepiséw prawa cywilnego, w kwocie



456,01 zt. Rozpatrujacy to odwotanie Sad Okr¢gowy w Lodzi po posiedzeniach 23
stycznia 2007 r. 1 20 lutego 2007 r. stwierdzil, Ze wobec kategorycznego brzmienia art. 47
ust. 10a u.s.u.s. nie jest mozliwe zrealizowanie zadania uprawnionego. Ze wzgledu na
podnoszone przez zainteresowanego watpliwosci co do zgodno$ci z Konstytucja zasad
obliczania odsetek, zawartych w tym przepisie, sad ten zdecydowal si¢ na wystapienie z
pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego.

Na tle analizy dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego sad
pytajacy stwierdzil, ze wprawdzie ustawodawca dysponuje szerokim zakresem swobody w
ksztaltowaniu rozwigzan prawnych w zakresie ubezpieczenia spolecznego, jednak
zaskarzona regulacja wykracza poza ten zakres, naruszajac zasad¢ roéwnosci i
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 1 art. 32 Konstytucji). Ustawodawca ,,w sposob
dowolny, nieracjonalny, niesprawiedliwy i krzywdzacy dla ubezpieczonych w II filarze
ograniczyt ich uprawnienia w sytuacji opdznienia ZUS w przekazaniu sktadek
emerytalnych na konto OFE, odstgpujac w odniesieniu do wysokosci odsetek od ogdlnych
przepisOw prawa cywilnego, ktore maja zastosowanie w przypadku nieterminowego
przekazywania przez ZUS innych §wiadczen z zakresu ubezpieczen spotecznych” (art. 85
ust. 1 u.s.u.s.). Zdaniem sadu pytajacego trudno znalez¢ racjonalne powody, dla ktérych
wyzsze odsetki nalezalyby si¢ osobom pobierajacym $wiadczenie z ubezpieczenia
spotecznego, a nizsze tym, ktérych sktadki sa przekazywane do funduszu. Okoliczno$cia
taka nie moze by¢ to, ze sktadki przekazywane przez ZUS wraz z naleznymi odsetkami do
funduszu nie stanowia prywatnej wtasnosci cztonka funduszu, poniewaz maja one wpltyw
na wysoko$¢ przysztej emerytury. Nalezy takze zwroci¢ uwagg, ze sktadka po przekazaniu
do otwartego funduszu emerytalnego ,zachowuje nadal swoj publicznoprawny,
ubezpieczeniowy charakter i podlega S$ciagnigciu oraz zabezpieczeniu na zasadach
dotyczacych sktadek na ubezpieczenie spoteczne”.

W uzasadnieniu pytania prawnego sad pytajacy wskazal ponadto, ze zaskarzona
regulacja narusza zasadg ochrony ubezpieczonego i jego ekspektatywy w postaci przysztej
emerytury, obliczanej w oparciu o $rodki przekazane przez ZUS na rachunek w funduszu.
Skoro w systemie opartym na zasadzie zdefiniowanej skladki panstwo przekazato
ubezpieczonemu odpowiedzialno$¢ za wysokos¢ emerytury, to musi on mie¢ instrumenty
ochrony prawnej na wypadek zanizania jego wkladu do funduszu przez niewykonanie
przez ZUS obowiazku przekazania czgéci sktadki na ubezpieczenie emerytalne.

2. Pismem z 17 marca 2008 r. stanowisko w sprawie przedstawil Marszatek Sejmu,
wnoszac o uznanie, ze zaskarzona regulacja jest zgodna z art. 2 i art. 32 Konstytucji.

W opinii Marszatka Sejmu sad dokonat bl¢dnego wyodrgbnienia dwoch grup
ubezpieczonych i w rezultacie porownywal sytuacje osob, ktore placa sktadki, z osobami,
ktore — dzigki juz wniesionym sktadkom — pobieraja $wiadczenia emerytalne. Poniewaz w
naturalny sposéb po spelnianiu warunkéw nabycia prawa do emerytury wszyscy platnicy
sktadek stang si¢ emerytami, nie mozna mowié, ze prawo do wyzszych (ustawowych)
odsetek dotyczy tylko osob pobierajacych swiadczenia, w przysztosci bowiem bedzie ono
przystugiwalo takze osobom, ktore dopiero tworza swoj fundusz emerytalny. Okolicznos¢,
ze obie grupy naleza do podmiotéw systemu zabezpieczenia spolecznego i wchodza w
relacje prawne z ZUS, ,,nie uzasadnia w wystarczajacy sposob wymogu podobnego ich
traktowania we wszystkich mozliwych kwestiach”. W szczegdlnosci odnosi si¢ to do
postulatu jednakowego okreslania wysokos$ci odsetek za opdznienia przy wykonywaniu
przez ZUS réznych w istocie obowiazkow (przekazania sktadki do funduszu i wyptaty
$wiadczenia), ktéorych niedopeilnienie powoduje dla zainteresowanego rozne skutki
(odpowiednio: czasowe uniemozliwienie pomnazania sktadki przez fundusz oraz brak



wyptaty emerytury). Zdaniem Marszatka Sejmu rézna wysoko$¢ odsetek wyptacanych na
podstawie art. 47 ust. 10a i art. 85 u.s.u.s. jest wobec tego usprawiedliwiona.

3. Pismem z 29 kwietnia 2008 r. do pytania prawnego Sadu Okrggowego w Lodzi
ustosunkowat si¢ Prokurator Generalny. W jego opinii zakwestionowana przez ten sad
regulacja jest zgodna z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego stawiany przez sad pytajacy zarzut naruszenia
zasady rownosci ,,opiera si¢ na blgdnym zatozeniu, ze ogot ubezpieczonych powinien by¢
poddany tym samym zasadom w zakresie ustalania wysokosci odsetek za opdznienie,
niezaleznie od tego, czy opdznienie dotyczy ustalenia lub wyplaty $wiadczenia, czy
przekazania sktadki do otwartego funduszu emerytalnego”. Tymczasem cechy relewantne
osob, nalezacych do tych dwoch kategorii, sa odmienne: uprawnienie do pobierania
Swiadczen i1 brak przekazania sktadki do funduszu w terminie z przyczyn lezacych po
stronie ZUS. W ramach tych dwoch grup ubezpieczonych nie sa wprowadzane zadne
dodatkowe zréznicowania: opdznienia w przekazywaniu skladek i wyptacaniu swiadczen
sa wszystkim poszkodowanym osobom rekompensowane w taki sam sposob.

Jezeli za$ chodzi o domniemana niezgodno$¢ art. 47 ust. 10a u.s.u.s. z zasada
sprawiedliwosci spotecznej, wywodzona z art. 2 Konstytucji, to Prokurator Generalny
zwraca uwage, ze sad pytajacy wywodzi ja z naruszenia zasady rownos$ci. Nie ma wobec
tego koniecznosci odrgbnego rozwazenia zarzutu sprzecznos$ci zaskarzonego przepisu w
tym zakresie.

I

Na rozprawie przedstawiciele uczestnikow postgpowania potrzymali stanowiska
wyrazone na pismie.

Przedstawiciel sadu pytajacego wyjasnit ponadto, ze naruszenie przez zaskarzony
przepis zasady sprawiedliwosci spolecznej jest konsekwencja jego sprzeczno$ci z zasada
réwnosci. Odnoszac si¢ za§ do meritum pytania prawnego, stwierdzit on, ze polskie prawo
przewiduje r6zna wysoko$¢ odsetek za opodznienia np. na gruncie prawa cywilnego oraz
prawa podatkowego. Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych, ktora jest swoista
»Konstytucja” prawa ubezpieczen spotecznych, przewiduje jednak z zasady wyptate
odsetek za opdznienia w wysokosci okreslonej przepisami prawa cywilnego (por. art. 85
u.s.u.s.). Zawarty w zaskarzonym przepisie wyjatek od tej zasady nie jest uzasadniony.
Prowadzi on do nadmiernego uprzywilejowania ZUS, ostabia kompensacyjne, represyjne i
motywacyjne funkcje odsetek, a takze powoduje niespdjno$¢ rezimow odsetkowych,
stosowanych na gruncie prawa ubezpieczen spotecznych. Krytycznej oceny zaskarzonego
przepisu nie zmienia to, ze koszty wyplaty przez ZUS ewentualnych wyzszych odsetek
ponosza w praktyce ubezpieczeni, a powigzanie wysokosci odsetek z bonami skarbowymi
ma swoje uzasadnienie w sposobie inwestowania $rodkow przez otwarte fundusze
inwestycyjne. W opinii sadu pytajacego odsetki wyplacane na gruncie prawa ubezpieczen
spotecznych powinny bowiem by¢ ,,jednakowe dla wszystkich”.

Uzupetniajac pisemne stanowisko, przedstawiciel Sejmu wyjasnil, ze przyczyna
wprowadzenia zaskarzonego rozwiazania byla ,troska o budzet panstwa”. Ustawodawca
swiadomie zdecydowal si¢ na zmiang sposobu naliczania odsetek za op6znione sktadki,
uznajac, ze nowa regulacja w sposob wystarczajacy rekompensuje funduszom (a posrednio
— osobom ubezpieczonym) przejsciowy brak mozliwosci inwestowania tych srodkow.
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Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Warunki formalne pytania prawnego. Istota zarzutow stawianych zaskarzonej
regulacji oraz wzorce kontroli.

Merytoryczne rozpoznanie przez Trybunal Konstytucyjny pytania prawnego
uzaleznione jest od spelnienia szeregu wymogdéw, wynikajacych z art. 193 Konstytucji
oraz art. 3 i art. 32 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK; por. liczne postanowienia TK, m.in. z: 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; 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; 19
kwietnia 2006 r., sygn. P 12/05, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 49 oraz przywotana w nich
literatura).

Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o TK pytanie prawne powinno odpowiadac
wymaganiom dotyczacym pism procesowych, a ponadto zawierac:

— wskazanie organu, ktéry wydal kwestionowany akt normatywny,

— okres$lenie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czgsci,

— sformulowanie zarzutu niezgodnos$ci z Konstytucja, ratyfikowana umowa
migdzynarodowa lub ustawa kwestionowanego aktu normatywnego,

— uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowodow na jego poparcie.

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, niniejsze pytanie prawne spetnia powyzsze
warunki jedynie w czg$ci. Analiza jego tresci prowadzi bowiem do wniosku, ze uzasadniony
zostal jedynie =zarzut naruszenia przez zaskarzona regulacje zasady rownosci,
sformutowanej w art. 32 Konstytucji. Brak jest natomiast dodatkowych, odrgbnych
argumentéw dowodzacych jej sprzecznosci z art. 2 Konstytucji, a w szczeg6lnosci z
powolywana w uzasadnieniu pytania prawnego zasada sprawiedliwo$ci spotecznej oraz —
posrednio — zasada ochrony praw nabytych (a konkretnie: zasada ochrony ubezpieczonego
1jego ekspektatywy w postaci przysztej emerytury).

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie rozumienia relacji migdzy
art. 32 1 art. 2 Konstytucji (zasada sprawiedliwosci spolecznej) podlegato ewolucji. W
najnowszych orzeczeniach utrwalit si¢ poglad o zbgdnosci orzekania o naruszeniu zasady
sprawiedliwosci spotecznej w sytuacji, gdy jako wzorce kontroli wskazywane sa przepisy
Konstytucji formutujace zasade rownosci, a argumentacja przedstawiona na poparcie obu
zarzutOw si¢ powtarza (jest zbiezna) lub podmiot inicjujacy postgpowanie przed TK nie
powotat odrebnych, dodatkowych argumentow wskazujacych na samoistne (tj. w
oderwaniu od zasady rownoS$ci) naruszenie zasady sprawiedliwo$ci spolecznej. Po raz
pierwszy zostat on wyrazony wprost w wyroku z 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00 (OTK
ZU nr 7/2000, poz. 259), w ktorym stwierdzono m.in., Ze jezeli ,,podstawe kontroli stanowi
zasada rowno$ci wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji, nie jest celowe sigganie do zasady
sprawiedliwosci spotecznej jako odrgbnej podstawy kontroli, przy badaniu zarzutow
dotyczacych nieusprawiedliwionych réznicowan podmiotéw prawa” (teza powtérzona w
kolejnych wyrokach TK, m.in. pelnoskladowym wyroku z 5 wrzes$nia 2006 r., sygn. K
51/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 100). Stanowisko to bylo nastgpnie potwierdzane i
rozwijane w kolejnych orzeczeniach. Przyktadowo, w wyroku z 14 kwietnia 2003 r., sygn.
K 34/02 (OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 30) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,[...]
zasada sprawiedliwo$ci spolecznej ma charakter bardziej ogélny niz zasada réwnosci.
Ogodlna konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spotecznej zostata skonkretyzowana w
szeregu norm konstytucyjnych bardziej szczegdétowych, m.in. w zasadzie réwnosci
wyrazonej w art. 32 Konstytucji. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nie jest konieczne
powotywanie jako podstawy kontroli normy bardziej ogélnej, w sytuacji, gdy zarzut



naruszenia tej normy sprowadza si¢ do naruszenia bardziej szczegdtowe] normy
konstytucyjnej, konkretyzujacej zasad¢ ogo6lna. Taka sytuacja ma miejsce w
rozpoznawanej sprawie. Dlatego tez Trybunatl Konstytucyjny nie powotal art. 2
Konstytucji w sentencji wyroku. Konstytucyjna zasada sprawiedliwosci stanowi natomiast
samodzielna podstawe kontroli, jezeli w rozpoznawanej sprawie pojawia si¢ kwestia
naruszenia tych elementow zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, ktore nie znalazly wyrazu
w szczegotowych przepisach konstytucyjnych”. W wyroku z 19 lutego 2001 r., sygn. SK
14/00 (OTK ZU nr 2/2001, poz. 31) Trybunal Konstytucyjny uznat natomiast, iz: ,,Z
uzasadnienia skargi wynika, ze skarzacy zarzuca naruszenie zasady sprawiedliwos$ci przez
odmienne traktowanie podmiotow podobnych, a wigc przez naruszenie zasady rOwnosci.
Skarzacy nie wyprowadza innych tresci normatywnych z zasady sprawiedliwosci
spotecznej i nie wskazuje na naruszenie innych zasad szczegdétowych, sktadajacych si¢ na
tres¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej. Z tego wzgledu nie zachodzi potrzeba odrgbnego
rozwazenia zarzutu niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z zasada sprawiedliwosci
spotecznej”.

Omowione ujgcie relacji migdzy art. 2 1 art. 32 Konstytucji jako wzorcami kontroli
odzwierciedla ogdlna =zasadg orzecznicza, obowiazujaca w postgpowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym, zgodnie z ktéra odwolywanie si¢ do wzorcow formutujacych
zasady ogoélne jest uzasadnione tylko wowczas, jesli nie istnieja normy konstytucyjne o
wigkszym stopniu szczegotowosci, $cislej wiazace si¢ z oceniang regulacja (por. liczne wyroki
i postanowienia TK m.in. z: 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47; 2
czerwca 1999 r., sygn. K. 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94; 18 kwietnia 2000 r., sygn. K.
23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89; 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00, OTK ZU nr 7/2000,
poz. 259; 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42; 6 wrze$nia 2006
r., sygn. SK 35/06, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 112; 3 kwietnia 2007 r., sygn. SK 85/06, OTK
ZU nr 4/A/2007, poz. 40; 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29; 9
maja 2007 r., sygn. SK 98/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 56; 13 listopada 2007 r., sygn. P
42/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123).

Niezaleznie od powyzszego, Trybunal Konstytucyjny stale przypominat, ze
»stosowanie zasady sprawiedliwo$ci spolecznej jako podstawy kontroli konstytucyjnosci
prawa wymaga zachowania szczegdlnej powsciagliwosci. Trybunat Konstytucyjny moze
interweniowaé tylko w tych przypadkach, w ktérych naruszenie tej zasady ma charakter
oczywisty” (wyroki TK z: 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00; 7 czerwca 2001 r., sygn. K
20/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 119; teza wyrazona po raz pierwszy w orzeczeniu z 25
lutego 1997 r., sygn. K. 21/95, OTK ZU nr 1/1997, poz. 7). Wynika to przede wszystkim z
tego, ze — jako konstytucyjna klauzula generalna — nie zawiera ona ,dostatecznie
precyzyjnych i jednoznacznych przestanek do formutowania ocen prawnych, ktore bylyby
wolne od arbitralno$ci czy czysto subiektywnych przekonan aksjologicznych
reprezentowanych przez poszczegolne sklady orzekajace”, a tylko ,,okresla pewne
minimalne, progowe kryteria rozwiazan prawnych, ktore powinny by¢ respektowane przez
ustawodawcg przy regulacji okreslonej sfery stosunkéw spotecznych wkraczajacej w sferg
interesOw jednostki” (wyrok z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001,
poz. 258).

Spetienie pozostalych wymogéw formalnych przez pytanie prawne, bgdace
przedmiotem rozpoznania w niniejszej sprawie, nie budzi watpliwosci. Zostato one
przedstawione przez sad (przestanka podmiotowa) i dotyczy zgodnosci przepisu ustawy z
Konstytucja (przestanka przedmiotowa). Sad pytajacy w dostateczny sposéb wykazat
takze, ze stwierdzenie niekonstytucyjnosci zaskarzonej regulacji bgdzie miato wplyw na
rozstrzygnigcie sprawy, na tle ktorej wystapit on z pytaniem prawnym (przestanka
funkcjonalna).



Wobec powyzszego nalezy uznaé, ze przedmiotem orzekania Trybunatu
Konstytucyjnego jest zgodno$¢ art. 47 ust. 10a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o
systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74; dalej: u.s.u.s.) z art. 32
Konstytucji. Postgpowanie w zakresie badania zgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 2
Konstytucji powinno za$§ zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze
wzgledu na zbgdnos¢ wydania wyroku.

2. Przedmiot kontroli. Ewolucja przepisow dotyczacych wysokosci odsetek za
nieprzekazane w terminie sktadki.

2.1. Przedmiotem niniejszej sprawy jest sposob okreslania wysokosci odsetek za
sktadki na ubezpieczenie spoleczne, przekazane z opdznieniem przez Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych (dalej: ZUS, Zaktad) do otwartych funduszy emerytalnych (dalej: fundusze),
uregulowany w art. 47 ust. 10a u.s.u.s., a w szczegolnosci to, ze sa one nizsze od odsetek
ustawowych, wyplacanych przez ZUS na podstawie art. 85 ust. 1 us.u.s. z tytulu
opoznionej wyptaty §wiadczen emerytalnych. Tak sformulowany przedmiot kontroli nie
budzi zastrzezen.

2.2. Historycznie rzecz biorac, w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych
mozna wyrozni¢ trzy etapy regulacji problemu odsetek za nieprzekazane w terminie
sktadki.

Poczatkowo ustawa ta w ogoéle nie okreslata finansowych skutkow opdznien w
przekazywaniu sktadek z ZUS do otwartych funduszy emerytalnych.

Nastgpnie kwesti¢ t¢ regulowat art. 47 ust. 10a u.s.u.s., dodany do ustawy o
systemie ubezpieczen spotecznych z dniem 30 grudnia 1999 r. przez art. 1 pkt 25 lit. h
ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 110, poz. 1256, ze zm.; dalej: nowelizacja u.s.u.s.
z 1999 r.). Sposdb obliczania odsetek, przewidziany w tym przepisie, podlegat zmianom:

— w okresie od 30 grudnia 1999 r. do 31 grudnia 2002 r. art. 47 ust. 10a u.s.u.s.
nakazywal obliczanie odsetek w wysokosci okre$lonej przepisami kodeksu cywilnego,
przy czym od 17 lutego 2001 r. odsetki te przystugiwaty jedynie wtedy, gdy opdznienie
wystapito ,,z przyczyn lezacych po stronie Zaktadu” (to zawgzenie przestanek uzyskania
odsetek zostato wprowadzone do art. 47 ust. 10a u.s.u.s. w brzmieniu pierwotnym przez
art. 1 pkt 18 lit. f ustawy z dnia 11 stycznia 2001 r. o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 8, poz. 64; dalej:
nowelizacja u.s.u.s. z 2001 r.);

— od 1 stycznia 2003 r. do chwili obecnej odsetki sa obliczane ,,wedlug zmiennej
stopy procentowej, obowiazujacej dla kolejnych trzymiesigcznych  okresow,
rozpoczynajacych si¢ pierwszego dnia kazdego kwartalu kalendarzowego. Wysokos¢
zmiennej stopy procentowej jest obliczana jako §rednia arytmetyczna $rednich wazonych
stop rentownosci 52-tygodniowych bondéw skarbowych sprzedanych na czterech ostatnich
przetargach, ktore odbyty si¢ do konca miesigca poprzedzajacego ostatni miesiac przed
rozpoczgciem danego kwartatu, 1 jest zaokraglana do dwéch miejsc po przecinku. Do
obliczania odsetek przyjmuje sig, ze rok wynosi 365 dni”; zmiana art. 47 ust. 10a u.s.u.s. w
tym zakresie zostala dokonana przez art. 1 pkt 23 lit. f ustawy z dnia 18 grudnia 2002 r. o
zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.
U. Nr 241, poz. 2074; dalej: nowelizacja u.s.u.s. z 2002 r.) i weszta w zycia 1 stycznia
2003 1.

Obowiazek zaptaty odsetek powstaje, jezeli sktadki nie zostana przekazane do
funduszu w terminie okre§lonym w art. 47 ust. 9 u.s.u.s., tj. w ciagu 15 dni roboczych,



liczac od otrzymania przez ZUS sktadki optaconej przy uzyciu dokumentéw ptatniczych,
raportow miesigcznych i deklaracji. Zgodnie z art. 47 ust. 101 u.s.u.s., odsetek nie nalicza
sig, jezeli ich wysokos$¢ nie przekracza 2 zi.

Wysoko$¢ tych odsetek jest, w my$l art. 47 ust. 10j u.s.u.s., oglaszana w formie
komunikatu Prezesa ZUS w ,,Monitorze Polskim”. Ksztatltowata si¢ ona na poziomie od
5,95% do 6,64% (stawka obowiazujaca od 1 pazdziernika do 31 grudnia 2008 r.) w
stosunku rocznym (por. komunikaty Prezesa Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w sprawie
wysokos$ci odsetek naleznych z tytutu nieprzekazania w terminie sktadek do otwartego
funduszu emerytalnego z: 3 stycznia 2003 r., M. P. Nr 5, poz. 73 oraz 4 wrze$nia 2008 r.,
M. P. Nr 68, poz. 616). Dla porownania, wysoko$¢ odsetek ustawowych w tym samym
okresie wynosita migedzy 11,5% (stawka obowiazujaca od 5 pazdziernika 2005 r. do chwili
obecnej) a 13,5% w stosunku rocznym (por. rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie
okreslenia wysokosci odsetek ustawowych z: 18 wrzesnia 2003 r., Dz. U. Nr 166, poz.
1613; 4 stycznia 2005 r., Dz. U. Nr 3, poz. 16; 13 pazdziernika 2005 r., Dz. U. Nr 201,
poz. 1662).

2.3. Analiza prac legislacyjnych nad ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych
(druk sejmowy nr 338/I1I kadencja) i wspomnianymi wyzej jej kolejnymi nowelizacjami z
1999 r., 2001 r. i 2002 r. prowadzi do wniosku, ze wskazana modyfikacja sposobu
obliczania odsetek od nieprzekazanych w terminie sktadek nie byta dzietem przypadku, a
rozwigzaniem wprowadzonym swiadomie przez ustawodawce.

Pierwotny sposéb naliczania odsetek w oparciu o zasady prawa cywilnego zostat
wprowadzony do ustawy w ksztalcie zaproponowanym w projekcie rzadowym (druk
sejmowy nr 1480/II1 kadencja, s. 12) bez szerszej debaty parlamentarnej i nie byt
dyskutowany podczas nowelizacji art. 47 ust. 10a u.s.u.s. z 2001 r. (por. druk sejmowy nr
2099/11I kadencja).

Jego zmiang (i przyjecie zaskarzonych rozwiazan) uzasadniono nastgpujaco: ,,W
przypadku opdznien z przyczyn lezacych po stronie ZUS proponuje si¢ naliczanie odsetek
nie w wysokos$ci okreslonej przepisami Kodeksu cywilnego, jak to ma miejsce obecnie, a
w wysokosci stopy procentowej stanowiacej Srednig arytmetyczna Srednich wazonych stop
rentownos$ci 52-tygodniowych bonow skarbowych sprzedanych na czterech ostatnich
przetargach w poprzednim kwartale kalendarzowym. Odsetki naliczane wedtug tej metody,
a wigc tak jak dla bondéw skarbowych, w sposob wystarczajacy rekompensuja
ubezpieczonemu opo6znienie w przekazaniu sktadek do ofe. Odsetki w wysokosci
okreslonej przepisami Kodeksu cywilnego sa nadmierna rekompensata. Stanowia
natomiast powazne obciazenie dla catego systemu finansow publicznych. ZUS utrzymuje
si¢ bowiem z odpisow z FUS. Sfinansowanie przez ZUS wysokich odsetek wymaga wigc
zwigkszenia tych odpisow, co z kolei wymusza zwigkszenie dotacji do FUS” (uzasadnienie
do rzadowego projektu ustawy, druk sejmowy nr 700/IV kadencja, s. 38).

W opinii Biura Studiow i Ekspertyzy Kancelarii Sejmu wprowadzenie zaskarzonej
regulacji okreslono mianem ,bardzo istotnej poprawki” i wskazano, ze oznacza ona
,obnizenie wydatkow FUS z tytulu karnych odsetek, jak rowniez nizsze optaty ponoszone
przez ptatnikéw sktadek Iub banki w przypadku opdznien spowodowanych bigdami w
dokumentach” (opinia z 26 sierpnia 2002 r. do druku sejmowego nr 700/IV kadencja, s. 6).
Podczas prac parlamentarnych, a zwlaszcza podczas Il czytania na posiedzeniu Sejmu,
postowie zwracali uwage na konieczno$¢ wilasciwego zbilansowania wad 1 zalet
proponowanego rozwiazania. Wskazywali m.in., ze: ,,Po pierwsze, kwoty sktadek
przekazywanych do otwartych funduszy z opdznieniem wynikajacym na pewno nie z winy
ubezpieczonego bgda po wejsciu w zycie takiego rozwiazania znacznie mniejsze. Po
drugie, kiedy ZUS bedzie mial problemy z ptynnos$cia finansowa, a teraz juz nie bedzie



mozliwe uzyskanie pozyczki z budzetu panstwa, naturalnym sposobem ratowania sytuacji
finansowej stanie si¢ opdznienie przekazywania sktadek do otwartych funduszy
emerytalnych. Przy odsetkach o ponad potowe nizszych od obecnie obowiazujacych
odsetek ustawowych takie dziatanie stanie si¢ najprawdopodobniej podstawowym
sposobem ratowania sytuacji finansowej ZUS-u. Nieprzekazywanie sktadek do otwartych
funduszy emerytalnych okaze si¢ po prostu najtansza forma kredytowania ZUS-u,
oczywiscie kosztem przysztych emerytéw. W tej sytuacji nie bedzie zadnego bodzca do
szybkiego 1 skutecznego porzadkowania stanu kont ubezpieczonych, do usprawnienia
pracy catego systemu” (poset T. Parchanski, sprawozdanie stenograficzne z 35 posiedzenia
Sejmu IV kadencji 21 listopada 2002 r.). ,,Zmiana zasad ustalania odsetek za opd6znienia w
przekazywaniu przez ZUS skladek do otwartych funduszy emerytalnych wptynie na
zmniejszenie obciazen sektora finanséw publicznych. Jednak [...] wiaze sig¢ to z
krzywdzacym zmniejszeniem wptywow dla wiascicieli przekazywanych sktadek™ (poset P.
Smolana, tamze).

3. Zgodno$¢ zaskarzonej regulacji z zasada rownosci (art. 32 Konstytucji).

3.1. Zasada rowno$ci byla wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego, wobec czego nie jest konieczne ponowne szczegdtowe jej omawianie.

Ograniczajac  si¢ do wskazania najwazniejszych tez dotychczasowego
orzecznictwa, nalezy przypomniec¢, ze — poczawszy od orzeczenia z 9 marca 1988 r., sygn.
U 7/87 (OTK w 1988 r., poz. 1) — Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie uznawat, ze
réwno$¢ wobec prawa oznacza, iz ,,wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujace si¢ dana cecha istotna (relewantna) w réwnym stopniu, maja by¢
traktowane réwno”. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego cecha wspdlna
decydujaca o podobienstwie danej grupy podmiotéw moze by¢ zaréwno cecha faktyczna,
jak 1 prawna, a ustalenie jej istnienia dokonuje si¢ z uwzglednieniem tresci i celu
przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, czgsto wigc ma ona relatywny
charakter (por. np. orzeczenie z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. K 10/96, OTK ZU nr 4/1996,
poz. 33; wyrok z 21 wrze$nia 1999 r., sygn. K. 6/98, OTK ZU nr 6/1999, poz. 117).

Roéwnos$¢ nie jest przy tym zasada absolutng i niedopuszczajaca zadnych wyjatkow.
Ewentualne odstgpstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych musza
jednak zawsze znajdowaé podstawg w odpowiednio przekonujacych argumentach. Jak
stwierdzono w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. K 4/95 (OTK ZU nr 2/1995,
poz. 11), tego typu wyjatki musza spetnia¢ nastgpujace trzy warunki:

— musza mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawa¢ w bezposrednim zwiazku z
celem 1 zasadnicza trescia przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, oraz
stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

— powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma shuzy¢
réznicowanie sytuacji adresatdow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do
wagi intereséw, ktore zostana naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotow
podobnych;

— musza pozostawa¢ w zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych;
czynnikiem uzasadniajacym odmienne traktowanie podmiotéw podobnych moze by¢ m.in.
zasada sprawiedliwo$ci spoteczne;.

3.2. W celu oceny zasadnosci zarzutdéw wskazujacych na naruszenie przez
zaskarzony przepis zasady rownosci, nalezy najpierw zbadaé, czy istnieje jaka$ cecha
wspolna, uzasadniajaca podobne traktowanie adresatow wskazanej normy prawnej (norm
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prawnych), ustali¢ kryterium, wedlug ktorego te podmioty zostaty przez kwestionowany
przepis roéznie potraktowane, a nastgpnie rozwazy¢, czy ta odmienno$¢ jest uzasadniona
(tak explite procedurg ,testu rownosci” opisano w wyrokach TK z: 21 wrzesnia 1999 r.,
sygn. K 6/98; 19 lutego 2003 r., sygn. P 11/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 12; 16 listopada
2004 r., sygn. P 19/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 106; 4 maja 2004 r., sygn. K 40/02,
OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 38; 15 kwietnia 2008 r., sygn. P 9/06, OTK ZU nr 3/A/2008,
poz. 43).

3.3. W opinii Trybunatlu Konstytucyjnego nie ulega watpliwosci, ze bezposrednim
adresatem art. 47 ust. 10a u.s.u.s. jest Zaklad Ubezpieczen Spolecznych, a beneficjentem
tego przepisu (podmiotem, ktory powinien otrzymac odsetki za zalegte sktadki) sa otwarte
fundusze emerytalne. Zaskarzony przepis ani nie formutuje wprost zadnych praw oséb
ubezpieczonych, ani tez nie naktada na ZUS bezposrednich obowiazkéw wobec tych osob.
Jak wyraznie wynika z jego brzmienia, reguluje on stosunki migdzy ZUS i otwartymi
funduszami emerytalnymi w sytuacji nieterminowego przekazywania sktadek do II filaru
emerytalnego, wskazujac, ze ,Jezeli nie nastapilo przekazanie sktadki do otwartego
funduszu emerytalnego w terminie z przyczyn lezacych po stronie Zaktadu, od Zaktadu sa
nalezne odsetki” liczone wedlug zasad zawartych w tym przepisie. Regulacja ta
koresponduje z przyjetym w orzecznictwie i doktrynie pogladem, ze ,ustawowy
obowiazek przekazania przez Zaktad czgséci sktadki na ubezpieczenie emerytalne na rzecz
funduszu jest elementem skladowym stosunku prawnego pomiedzy funduszem a
Zaktadem. Fundusz jest uprawniony do tego, by domagaé si¢ od Zakladu wykonania
ustawowego obowiazku, a Zaklad jest zobowiazany z tego tytutu. Fundusz w sporze
przeciwko Zaktadowi o przekazanie czg$ci sktadki na ubezpieczenie spoteczne ma bez
watpienia legitymacj¢ procesowa’ (uchwata Sadu Najwyzszego z 5 kwietnia 2006 r., sygn.
akt III CZP 121/05, OSNC 2006, nr 11, poz. 178).

Niezaleznie od powyzszego, co najmniej od 2006 r. uznaje si¢, ze pewne
mozliwo$ci ingerencji w stosunki migdzy ZUS 1 otwartymi funduszami emerytalnymi w
zakresie przekazywania skladek przyshuguja takze osobie ubezpieczonej. Jak dowodzi
chociazby przyktad sprawy, na tle ktorej zadano niniejsze pytanie prawne, w wypadku
odmowy przekazania sktadek (wyptaty odsetek) lub sporu migdzy ubezpieczonym a
Zaktadem co do wysokos$ci naleznych sktadek (odsetek) ubezpieczony moze wystapi¢ do
ZUS z wnioskiem o wydanie w tej sprawie decyzji, a nastgpnie wnie$¢ od niej odwolanie
do sadu pracy i ubezpieczen spotecznych na zasadach okreslonych w art. 83 u.s.u.s.
Uprawnienie to jest niezalezne od uprawnienia otwartego funduszu emerytalnego, w tym
sensie, ze ubezpieczony ani nie musi czeka¢ na bezskuteczno$¢ wyegzekwowania odsetek
przez ten fundusz, ani tez korzysta¢ z jego posrednictwa przy kontaktach z ZUS w sporne;j
sprawie. Kwestia dopuszczalno$ci drogi sadowej w tego typu sprawach 1 wtasciwosci sadu
legitymowanego do ich rozstrzygania byta przedmiotem rozbiezno$ci w doktrynie i
orzecznictwie, ostatecznie przesadzila ja dopiero wspomniana wyzej uchwala Sadu
Najwyzszego z 5 kwietnia 2006 r., zaproponowana takze przez orzecznictwo
administracyjne (por.: postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z
4 lipca 2006 r., sygn. akt II GSK 84/06, Lex nr 267015; wczesniejsza uchwata SN idaca w
przeciwnym kierunku, tzn. odmawiajaca sprawom o przekazanie sktadki charakteru spraw
z zakresu ubezpieczen spotecznych, z 11 sierpnia 2004 r., sygn. akt II UZP 7/04, OSNP
2004, nr 24, poz. 424; szeroko na ten temat: K. Antondéw, Problematyka prawna
przekazywania czesci skladki na ubezpieczenie emerytalne przez ZUS do OFE, ,Praca i
Zabezpieczenie Spoteczne” 2006, nr 3, s. 27-33; Ustawa o systemie ubezpieczen
spotecznych. Komentarz, red. J. Wantoch-Rekowski, Torun-Warszawa 2007, s. 332).
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Bez wzgledu na to, czy art. 47 ust. 10a u.s.u.s. ocenia si¢ z punktu widzenia
otwartych funduszy emerytalnych, czy tez samych ubezpieczonych, nalezy stwierdzi¢, ze
przepis ten nie daje podstaw do wyodrgbnienia jakichkolwiek grup podmiotow, ktore
bylyby traktowane w zréznicowany sposob. Obowiazek wyptaty odsetek uksztaltowany
jest w sposob jednolity niezaleznie m.in. od tego, do jakiego funduszu powinny one trafic,
oraz bez wzgledu na cechy ptatnika sktadek i ubezpieczonego czy wielko§¢ omawianej
zalegtosci. Wobec tego w sposob oczywisty nie mozna uznaé, ze prowadzi on do
jakiegokolwiek niekonstytucyjnego zréznicowania.

3.4. Jak wynika z uzasadnienia pytania prawnego, sad pytajacy dopatruje si¢
nieuzasadnionego zrdznicowania nie na gruncie samego art. 47 ust. 10a u.s.u.s., ale w
kontekscie innych przepisow ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, ktére formutuja
sposob obliczania odsetek w wypadku opoznienia w wyplacie naleznosci. Jako podmioty
podobne wskazuje on mianowicie:

— osoby ubezpieczone czynne zawodowo, ktorych sktadki na ubezpieczenie
spoteczne w tzw. Il filarze sa z opdZnieniem przekazywane przez ZUS do funduszu;
zgodnie z art. 47 ust. 10a u.s.u.s. tego typu opodznienie rodzi po stronie ZUS obowiazek
wyplaty odsetek w wysokosci zmiennej stopy procentowej, jak wspomniano, w praktyce
nizszej od odsetek obliczanych na podstawie przepisow prawa cywilnego; podmiotami
bezposrednio uprawnionymi do otrzymania tych odsetek sa jednak — jak wskazano wyzej —
otwarte fundusze emerytalne, a mozliwo$¢ skutecznego zabiegania przez osoby
ubezpieczone o rekompensatg zaleglosci pojawila si¢ stosunkowo niedawno;

— osoby ubezpieczone, ktore juz przeszly na emeryturg (rentg) i ktérych
Swiadczenia (emerytura/renta z I filaru) sa z op6znieniem wyplacane przez ZUS, w tym
wypadku — zgodnie z art. 85 ust. 1 u.s.u.s. moga (jako osoby bezposrednio uprawnione)
domagac si¢ od ZUS odsetek w wysokosci okreslonej przepisami prawa cywilnego.

Spos6éb rozumowania, przedstawiony w pytaniu prawnym, jednoznacznie
wskazuje, ze sad pytajacy w istocie domaga si¢ zbadania zgodnosci ,,poziomej” dwoch
réoznych reziméw odsetkowych, wystepujacych w zaskarzonej ustawie, niejako ,,za
posrednictwem” zasady réwno$ci. Tymczasem Trybunal Konstytucyjny juz w okresie
przed przyjeciem Konstytucji z 1997 r. wielokrotnie podkreslat, ze jego rola jest orzekanie
wylacznie o hierarchicznej zgodnos$ci norm prawnych, a nie rozstrzyganie konfliktow
poziomych pomigdzy normami o tej samej randze (tak m.in. orzeczenia TK z: 11 lutego
1992 r., sygn. K. 14/91, OTK w 1992 r., cz. I, poz. 7; 16 lutego 1993 r., sygn. K 13/92,
OTK w 1993 r., cz. I, poz. 4; wyrok z 13 marca 1997 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr
3/A/2007, poz. 26; por. w wyroku z 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04, OTK ZU nr 5/A/2005,
poz. 50, TK zawezil — jak si¢ wydaje — rozumienie tej zasady, stwierdzit bowiem, ze ,,0 ile
nie ulega watpliwosci, ze Trybunat Konstytucyjny nie jest powolany do oceny «poziomej»
zgodno$ci aktéow prawnych (badania wzajemnej zgodnosci aktow prawnych tej samej
rangi), ani tez do arbitralnej oceny racjonalnosci catych aktow prawnych (w formule:
«ustawa (...) jest nieracjonalna, a zatem niekonstytucyjna»), o tyle badanie norm
wspotwystepujacych w jednym akcie miesci si¢ w jego kompetencjach”). Rozwiazywanie
sprzeczno$ci poziomej norm nalezy do organdéw stosujacych prawo, w tym sadow, ktore
maja mozliwo$¢ samodzielnego stosowania wyktadni operacyjnej, w tym odpowiednich
regul kolizyjnych (por. np. orzeczenie z 18 pazdziernika 1994 r., sygn. K. 2/94 OTK w
1994 r., cz. II, poz. 36; wyroki z: 13 wrze$nia 2005 r., sygn. K 38/04, OTK ZU nr
8/A/2005, poz. 92; 21 pazdziernika 2008 r., sygn. SK 51/04, OTK ZU nr 8/A/2008, poz.
140; powotany wyrok w sprawie o sygn. K 8/07; postanowienie TK z 15 kwietnia 2008 r.,
sygn. P 26/07, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 52). Jedynym dostgpnym Trybunatowi
Konstytucyjnemu instrumentem reakcji na watpliwosci co do spdjnosci systemu prawa jest
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wydanie postanowienia sygnalizujacego Sejmowi konieczno$¢ podjecia dziatan
prawodawczych, ktorego podstawa prawna jest obecnie art. 4 ust. 2 ustawy o TK.

Na marginesie mozna stwierdzi¢, ze Trybunal Konstytucyjny podziela stanowisko
Prokuratora Generalnego oraz Sejmu, ze powyzszych dwodch kategorii osob nie mozna
uzna¢ za cechujace si¢ ta sama cecha relewantna w tym samym stopniu. Laczy je jedynie
to, Ze pozostaja w ubezpieczeniu spotecznym i w ramach danej kategorii sa traktowane w
jednakowy sposob (wysoko$¢ odsetek za opdznione §wiadczenia 1 opoznione sktadki jest
uregulowana tak samo dla kazdej z tych kategorii), a dzieli:

— etap ubezpieczenia, w ktorym si¢ znajduja — etap ,,aktywny” gromadzenia
sktadek, etap ,,pasywny” pobierania §wiadczenia w wysokosci wynikajacej z wczesniej
zgromadzonych sktadek, a co za tym idzie dalsze zr6znicowanie jezeli chodzi np. o wiek,
staz pracy, stopien zdolnosci do pracy, wysoko$¢ zgromadzonego wkladu emerytalnego
itd.; jak stusznie wskazano w stanowisku Sejmu, etapy te nast¢puja po sobie: osoby
niegdy$ pracujace po spelnieniu warunkow ustawowych staja si¢ emerytami (rencistami);

— rodzaj relacji z ZUS — bezposrednia relacja platnik-beneficjent w wypadku
emerytow/rencistow oraz status osoby aktualnie zobowiazanej do placenia sktadek w
wypadku oséb jeszcze aktywnych zawodowo i uprawnionej tylko posrednio, niejako w
»dalszej kolejnosci” (w poréwnaniu do otwartych funduszy emerytalnych) do zadania
odsetek za opoznione sktadki na II filar emerytury;

— skutki opdznien dla sytuacji materialnej — w wypadku emerytéw/rencistow brak
wyplaty §wiadczenia, ktory nie przesadza o wysokosci §wiadczen w przysztosci, a jedynie
powoduje czasowe, drastyczne pogorszenie sytuacji materialnej, za§ w wypadku osob
jeszcze pracujacych — brak jakiegokolwiek wptywu na aktualna sytuacje¢ materialna
(sktadki zostaty bowiem odprowadzone przez osoby ubezpieczone na zwyktych zasadach),
a jedynie przejsciowe uniemozliwienie zagospodarowania sktadek przez otwarte fundusze
emerytalne, ktore — o ile opdznienia sa niewielkie 1 wystgpuja sporadycznie — ma jedynie
minimalny wptyw na wysoko$¢ przysztego swiadczenia emerytalnego;

— charakter uprawnienia do otrzymania odsetek za zwloke — w wypadku opdznienia
w wyplacie $wiadczen osoby ubezpieczone dysponuja ,,od zawsze” bezposrednim i
wylacznym (w tym sensie, ze nie moze ono by¢ wykonane przez inny podmiot,
pomingwszy substytutow, np. petnomocnikow) roszczeniem do ZUS, podczas gdy
podmiotami formalnie upowaznionymi do zadania odsetek za opo6znione sktadki na
podstawie art. 47 ust. 10a u.s.u.s. sa przede wszystkim otwarte fundusze emerytalne, zas
analogiczne prawo 0so0b ubezpieczonych zostalo stosunkowo niedawno uznane przez
praktyke sadowa (por. wyzej).

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego powyzsze odmiennosci w znacznie wigkszym
stopniu decyduja o braku tozsamos$ci obydwu omawianych grup ubezpieczonych niz to, ze
sa one objete systemem ubezpieczen spotecznych. Wobec tego nalezy stwierdzié, ze w
konteks$cie naleznych od ZUS odsetek nie charakteryzuja si¢ one wspdlna cecha
relewantna (nie sa do siebie podobne), zwlaszcza, ze — co raz jeszcze trzeba podkresli¢ — w
swietle art. 47 ust. 10a i art. 85 u.s.u.s. sa wyplacane innym podmiotom (odpowiednio:
funduszom i ubezpieczonym). W rezultacie nie mozna zatem wskaza¢ przyczyn, dla
ktorych odsetki te powinny zosta¢ okreslone na takim samym poziomie.

Nie mozna takze podzieli¢ pogladu przedstawiciela sadu pytajacego, wyrazonego
na rozprawie, ze art. 47 ust. 10a u.s.u.s. stanowi niedopuszczalne odstepstwo od zasady, iz
wszystkie odsetki w dziedzinie prawa ubezpieczen spotecznych powinny by¢ obliczane na
zasadach przewidzianych w prawie cywilnym. Przede wszystkim w polskim prawie w
ogole nie mozna mowi¢ o jakiejkolwiek ogdlnej regule obliczania odsetek. Mozna co
najwyzej zgodzi¢ si¢, ze najczesciej stosowane sa odsetki tzw. ustawowe (por. art. 359 § 3
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.) oraz



13

odsetki od zaleglosci podatkowych (por. art. 56 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa, Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.). Oprdcz nich wystepuja
takze inne metody obliczania odsetek, np. odsetki ,naliczone wedlug wilasciwej stopy
ustalonej przez Komisj¢ [Europejska]” (por. art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 30 maja 2008 r. o
niektorych formach wspierania dziatalno$ci innowacyjnej, Dz. U. Nr 116, poz. 730).
Nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 85 ust. 1 u.s.u.s., ktory sad pytajacy traktuje jako zrédto
owej zasady, dotyczy wysokosci odsetek w S$cisle okreslonych, konkretnych
okolicznos$ciach (op6znien w wyplacie $wiadczen). Ani wykltadnia systematyczna, ani
jezykowa tego przepisu nie pozwala na przyjgcie zatozenia, ze jego celem byto okreslenie
wysokosci odsetek obowiazujacych w wypadku wszystkich opdznien, powstatych na
gruncie prawa pracy i ubezpieczen spotecznych (por. np. art. 12a ust. 2 ustawy z dnia 27
sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej oraz zatrudnianiu o0sob
niepelnosprawnych, Dz. U. z 2008 r. Nr 14, poz. 92, ktory jest regulacja z tej gatezi prawa,
ale przewiduje odsetki w wysokosci odsetek od zalegtosci podatkowych). Skoro za$ art. 85
ust. 1 u.s.u.s. nie formutuje zasady, to art. 47 ust. 10a u.s.u.s. nie moze by¢ traktowany jako
wyjatek. Przepisy te zawieraja rownorzedne i roztaczne (jezeli chodzi o zakres stosowania)
sposoby okres§lania odsetek za opdznienia, brak migdzy nimi jakichkolwiek zwiazkow
hierarchicznych czy logicznych (lex specialis — lex generalis).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, zarowno poprzednio obowiazujace
rozwigzania (tj. okreslenie w obydwu omawianych sytuacjach odsetek na poziomie
przewidzianym przez prawo cywilne), jak i aktualne zagwarantowanie wyzszych odsetek
za opoznione $wiadczenia niz za opdznione sktadki, mieszcza si¢ w granicach swobody
ustawodawcy, ktory ma prawo — z poszanowaniem zasad konstytucyjnych — okresli¢, jaki
poziom rekompensaty uwaza za wlasciwy (por. omdéwiona wyzej historia legislacyjna art.
47 ust. 10a u.s.u.s.). Warto jednak zwroci¢ uwage na istotne argumenty prawne,
sktaniajace do akceptacji zaskarzonego rozwiazania na gruncie konstytucyjnej zasady
sprawiedliwosci spoteczne;.

Po pierwsze, jak juz sygnalizowano, nie wolno przecenia¢c wpltywu wysokosci
odsetek na wysokos$¢ przysztych §wiadczen. Emerytury sa przeciez obliczane w oparciu o
sktadki na ubezpieczenie spoteczne lub ubezpieczenie emerytalne i rentowe z 10 lub 20 lat
kalendarzowych (por. art. 15 ust. 1 1 6 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i
rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, Dz. U. z 2004 r. Nr 39, poz. 353, ze zm.).
Ich wysokos¢ zalezy wigc przede wszystkim od wysokosci skladek (skorelowanej z
wysokoscia wynagrodzenia) oraz od powodzenia strategii inwestycyjnej otwartych
funduszy emerytalnych, a tylko w niewielkim stopniu od wysokosci odsetek za
nieprzekazane w terminie skladki. Co wigcej, teoretycznie w niektorych okresach odsetki
za op6znione skladki moga by¢ wyzsze niz ewentualny zysk ze skladek przekazanych i
zainwestowanych przez otwarte fundusze emerytalne. W tego typu sytuacjach, mogacych
wystapi¢ np. w wypadku kryzysu gospodarczego, w liczbach bezwzglednych bardziej
korzystne dla osoby ubezpieczonej byloby opdznianie przekazywania sktadek przez ZUS
do funduszy niz dokonywanie tego w terminie.

Po drugie, trzeba zauwazy¢, ze odsetki za opdznione przekazywanie sktadek sa w
istocie rozliczeniami migdzy ZUS i otwartymi funduszami emerytalnymi. Sa one wigc
dokonywane ,,wewnatrz” szeroko rozumianego systemu ubezpieczen spotecznych migdzy
instytucjami utrzymywanymi — w istocie — ze S$rodkow publicznych. Wobec tego
jakiekolwiek zwigkszenie kosztow funkcjonowania tych podmiotow (np. na skutek
wyplaty odsetek za nieprzekazane w terminie sktadki) w ostatecznym rozrachunku obciaza
podatnikow. Innymi slowy, méwiac w pewnym uproszczeniu, rekompensata za $rodki
utracone na skutek braku mozliwosci inwestowania srodkow przeznaczonych na emeryturg
w Il filarze, pociaga za soba zwigkszenie wydatkéw na utrzymanie instytucji
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ubezpieczeniowych, gtownie ZUS. Nie oznacza to wprawdzie, ze odpowiednia (tj. taka,
jak wtedy, gdy skladki sa przekazywane terminowo) wysoko$¢ emerytur z II filaru jest
osiagana bezposrednio kosztem obnizenia wysokosci $rodkow przeznaczonych na
emerytury z I filaru (bo koszty odsetek za opdznione sktadki sa pokrywane ze $rodkow
ZUS, a nie bezposrednio ze srodkow Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, przeznaczonych
na $wiadczenia), ale w sumie prowadzi do zmniejszenia efektywnos$ci systemu (bo $rodki
wilasne z ZUS sa przychodami m.in. za odprowadzanie sktadek) i pochtania $rodki
publiczne, ktéore moglyby zosta¢ wykorzystane na inny cel. Wobec tego nie mozna
argumentowac — jak zdaje si¢ to czyni¢ sad pytajacy — ze im wigksza wysoko$¢ odsetek,
tym lepiej dla osoby ubezpieczonej. Odsetki sa konieczne jako metoda dyscyplinowania 1
mobilizacji ZUS do terminowego przekazywania sktadek, ale nie powinny by¢ nadmierne.

Po trzecie, wysokos$¢ odsetek nalezy takze ocenia¢ poprzez pryzmat ich funkcji
kompensacyjnej. Skoro w zatozeniu maja one by¢ swoistym odszkodowaniem za brak
mozliwo$ci inwestowania §rodkow przez otwarte fundusze emerytalne, powinny one
uwzglednia¢ sposob tego inwestowania i mozliwa skalg ,,utraconych korzysci”. Zgodnie z
ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(Dz. U. z 2004 r. Nr 159, poz. 1667, ze zm.; dalej: u.f.e.), maja one ustawowy obowiazek
dazenia do osiagnigcia maksymalnego stopnia bezpieczenstwa 1 rentowno$ci
dokonywanych lokat (por. art. 139 u.f.e.). Cel ten jest osiagany przede wszystkim przez
ograniczenia w sposobie lokowania aktywow, ktore wyrazaja si¢ zarowno we wskazaniu
,rodzajowym” dopuszczalnych typdéw inwestycji (por. art. 141 u.f.e.), jak i w okresleniu
dopuszczalnego udzialu danego rodzaju lokat w catosci inwestycji funduszy (por. art. 142
u.fie.). Ograniczajac si¢ do przytoczenia jedynie niektorych zasad, obowiazujacych
fundusze emerytalne, nalezy zauwazy¢, ze co najmniej 90% ich aktywoéw powinno byc¢
ulokowanych w obligacjach, bonach i innych papierach warto$ciowych emitowanych,
gwarantowanych lub porgczanych przez Skarb Panstwa lub Narodowy Bank Polski, a
takze w pozyczkach i kredytach udzielanych tym podmiotom lub gwarantowanych czy
porgczanych przez te podmioty oraz w depozytach bankowych i bankowych papierach
wartosciowych, akcjach spétek i narodowych funduszy inwestycyjnych oraz innych
rodzajach lokat, wymienionych w ustawie (por. art. 141 w zwiazku z art. 142 u.fe.).
Wobec tego powiazanie odsetek za opdznienia w przekazywaniu $rodkow z ZUS do
funduszy z rentownoscia bonéw skarbowych nie jest przypadkowe i znajduje uzasadnienie
w sposobie dziatania funduszy.

3.5. W $wietle powyzszych argumentéw, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art.
47 ust. 10a u.s.u.s. jest zgodny z art. 32 Konstytucji. Zaskarzony przez sad pytajacy przepis

pozostaje wigc W mocy.

Z powyzszych wzgledoéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



