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About the need to amend the provision of Article 98 of the
Polish Act of 13 October 1998 on the social insurance system

Streszczenie

Artykut jest poswiecony problematyce wykroczenia
stypizowanego w art. 98 ustawy o systemie ubezpie-
czen spofecznych. Autor przedstawia geneze tej re-
gulacji prawnej, a nastepnie uzasadnia teze o potrze-
bie przeksztatcenia tego czynu zabronionego w prze-
stepstwo, podkreslajac miedzy innymi, ze interes fi-
skalny Skarbu Panstwa jest chroniony zaréwno
w prawie podatkowym, jak i na gruncie prawa kar-
nego skarbowego, natomiast ochrona intereséw Za-
kfadu Ubezpieczeri Spotecznych oraz ubezpieczo-
nych, w tym systemu ubezpieczeri spotecznych,
w obszarze prawa karnego nie wydaje sie spdjna
z ochrona gwarantowang podatkom. Autor proponu-
je takze konkretne zmiany przepisu art. 98 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych, ktére maja
usprawni¢ Sciganie sprawcéw czyndéw opisanych na
gruncie tej regulacji.
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Geneza regulacji prawnej dotyczacej
wykroczenia z art. 98 ustawy
o systemie ubezpieczen spolecznych

Instytucje zwigzane z szeroko pojetymi ubezpieczeniami
spolecznymi podlegaja réwniez ochronie na gruncie prawa
wykroczef. Juz ustawa z 25 listopada 1986 1. o organizacji
i finansowaniu ubezpieczen spotecznych w pierwotnej wer-

Abstract

The article is devoted to the issue of a misdemeanour in
Article 98 of the Polish Act on the social insurance
system. The author presents the genesis of this legal
regulation, and then proceeds to justify the thesis about
the need to transform this offense into a crime. In this
regard, account is primarily taken of the fact that the
fiscal interest of the State is protected both in tax law and
under fiscal criminal law. On the other hand, protection
of the interests of the Social Insurance Institution and the
insured, including the social insurance system in the area
of criminal law does not seem to be consistent with the
law protection of taxes. In addition, specific changes to
the provision of Article 98 of the Polish Act on the social
insurance system are presented, which are to improve
the prosecution of perpetrators of acts described under
this regulation.
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sji przewidywata w przepisie art. 38 typ wykroczenia, ktdry
byt przejawem zmaterializowania si¢ takiej ochrony. Zgod-
nie z jego trescig odpowiedzialno$ci polegat ten, kto nie do-
petniat obowigzku optacania skfadek na ubezpieczenie spo-
leczne w przewidzianym przepisami terminie, nie zglaszat
wymaganych przepisami danych lub zgtaszat nieprawdziwe
dane majace wplyw na wymiar sktadek na ubezpieczenie
spoleczne badZ wymiar §wiadczen z ubezpieczenia spofecz-
nego albo udzielat w tych sprawach nieprawdziwych wyja-
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$niefi ewentualnie odmawiat ich udzielenia. Wreszcie czyn
stypizowany w art. 38 penalizowal niedopelnienie obowiaz-
ku wyptacenia $wiadczefi albo nienalezyte ich wyplacanie.
Ustawodawca przewidzial wowczas kare 50 000 zt za takie
zachowanie. Na skutek noweli przepisow ustawy o organi-
zacji 1 finansowaniu ubezpieczen spotecznych zmieniono
numeracj¢ jednostek redakeyjnych, wskutek czego przepis
art. 38 stat si¢ art. 41. Merytoryczna zmiana omawianej re-
gulacji nastgpita ustawg z 16 pazdziernika 1991 r. o zmianie
niektorych przepisow o ubezpieczeniu spotecznym (DzU nr
110, poz. 474) przez wprowadzenie zagrozenia do wysoko-
§ci najwyzszej grzywny przewidzianej w przepisach prawa
o wykroczeniach. W chwili wejScia w zycie tej ustawy naj-
wyzsza przewidziang w przepisach prawa o wykroczeniach
byta grzywna w wysokosci 1 000 000 zt!. Nastepnie ustawa
z 28 lutego 1992 . gbrna granice kary grzywny za wykrocze-
nie podwyzszono do 5 000 000 zt2. Kolejno, wskutek nowe-
li z 12 lipca 1995 r., gbrna granicg grzywny za wykroczenie
okreslono na poziomie 5000 z13.

Ustawa z 22 czerwca 1995 1. dodano do art. 41 ustep 2,
w ktorym postanowiono, ze zachowania stypizowane w tym
przepisie beda obejmowaly rowniez nalezne na podstawie
odrebnych przepisow sktadki na ubezpieczenie spofeczne
osob niebedacych pracownikamis.

Przepis art. 41 ustawy z 25 listopada 1986 r. o organiza-
cji i finansowaniu ubezpieczefi spotecznych stracit moc
z dniem wejscia w Zycie ustawy z 13 paZdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczef spotecznych (DzU nr 137, poz.
887, dalej: ustawa systemowa). Ustawa ta wprowadzita bar-
dziej rozbudowany w stosunku do poprzedniej regulacji
typ czynu zabronionego o randze wykroczenia, ktorego za-
daniem byta ochrona systemu ubezpieczeni spolecznych
przed szkodliwymi zachowaniami, a ktdry znalazt sie w art.
98 ustawy systemowej. Czyn ten skonstruowano jako indy-
widualny, jego sprawca moze by¢ wszak tylko platnik albo
osoba obowigzana do dzialania w imieniu platnika. Posrod
zakazanych zachowan wskazano: niedopetnienie obowiaz-
ku optacania sktadek na ubezpieczenia spofeczne w prze-
widzianym przepisami terminie, niezglaszanie wymaga-
nych ustawa danych lub zgtaszanie nieprawdziwych danych
majacych wplyw na wymiar skfadek albo udzielanie w tych
sprawach nieprawdziwych wyjasnien badz odmowa ich
udzielenia, udaremnienie lub utrudnianie przeprowadze-
nia kontroli, niedopelnienie obowiazku wyptacania Swiad-
czefi z ubezpieczen spofecznych albo nienalezne ich wypta-
canie, nieprowadzenie dokumentacji zwigzanej z oblicze-
niem skladek oraz wyplata $wiadczefi z ubezpieczen spo-
tecznych, niedopelienie obowiazku przesylania deklaracji
rozliczeniowych oraz imiennych raportdw miesiecznych
w przewidzianym terminie. Kara za ten czyn nie ulegla
zmianie i wciaz jej gorna granica wynosita 5000 zI. Ta sama
kara grozifa sprawcy, ktory dopuszczat si¢ wskazanych
w art. 98 ust. 1 ustawy systemowej czynow przy oplacaniu
sktadek lub dokonywaniu wyplat z innych tytutéw, do kto-
rych poboru jest obowiazany Zakiad Ubezpieczen Spo-
tecznych.

Ustawa z 23 grudnia 1999 r. o zmianie ustawy o syste-
mie ubezpieczef spolecznych oraz niektdrych innych
ustaw (DzU nr 110, poz. 1256) poszerzono zakres pena-
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lizacji w art. 98 ust. 1 ustawy systemowej. WykreSlono za-
strzezenie, ze dane niezgloszone albo zgloszone nie-
prawdziwe dane maja mie¢ wplyw na wymiar sktadek.
Ponadto objeto penalizacja niewyplacanie zasitkow fi-
nansowanych z budzetu pafistwa, a nie jedynie §wiadczen
z ubezpieczen spofecznych. Ustawg z 11 stycznia 2001 r.
0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczefi spolecznych
oraz niektorych innych ustaw (DzU nr 8, poz. 64) doda-
no do art. 98 ust. 1 kolejny punkt, w ktdrym spenalizowa-
no niedopetnienie obowigzku przekazywania dokumen-
tow zwiagzanych z ubezpieczeniami spolecznymi i ubez-
pieczeniem zdrowotnym w szczeg6lnej formie, okreslo-
nej w art. 47a ust. 112 ustawy systemowej. Dalsze posze-
rzenie zakresu unormowania w art. 98 ust. 1 ustawy sys-
temowej nastgpito na mocy ustawy z 18 grudnia 2002 r.
0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (DzU nr 241,
poz. 2074) poprzez dodanie punktu 6a zawierajacego
niestwierdzenie nieprawidlowoSci w imiennym raporcie
miesi¢cznym w terminie okre§lonym w art. 41 ust. 7 usta-
Wy systemowe;j.

Wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 18 listopada
2010 1., P 29/09 (DzU nr 225, poz. 1474), stwierdzono nie-
konstytucyjnos¢ przepisu art. 98 ust. 1 pkt 1 ustawy syste-
mowej w takim zakresie, w jakim dopuszcza wobec tej sa-
mej osoby fizycznej, za ten sam czyn, odpowiedzialno$¢ za
wykroczenie i dodatkowa optlate, o ktérej mowa w art. 24
ust. 1 tej ustawy. Stwierdzono réwniez niekonstytucyjnos¢
art. 98 ust. 2 ustawy systemowej, ktory regulacje zawarta
m.in. w punkcie 1 rozciagal na skfadki lub optaty z innych
tytutow, do ktorych poboru byt uprawniony Zaktad Ubez-
pieczen Spolecznych. Wobec powyzszego ustawa z 10 maja
2012 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecz-
nych (DzU poz. 611) dokonano nowelizacji przepisu art. 24
poprzez dodanie ustepu 1b, zgodnie z ktorym platnikowi
bedacemu osobg fizyczng, skazanemu prawomocnym wyro-
kiem za nieoptacenie skfadek lub optacenie ich w zanizone;
wysokosci, dodatkowej optaty za ten sam czyn nie wymierza
si¢. Ta sama ustawa dodano do art. 98 ust. 1 punkt 1a, kto-
1y swoim brzmieniem odpowiadat punktowi 1, tj. odpowie-
dzialnoéci za wykroczenie podlegat ptatnik lub osoba dzia-
tajaca w jego imieniu, ktora nie dopetnia obowigzku opta-
cania sktadek na ubezpieczenia spoleczne w przewidzianym
przepisami terminie. Wprowadzono réwniez ustep 3 w na-
stepujacym brzmieniu: tej samej karze podlega, kto dopusz-
cza si¢ czyndw okreslonych w ust. 1 przy opfacaniu sktadek
lub dokonywaniu wptat z innych tytutéw, do ktorych pobo-
ru jest obowigzany Zaktad.

Ustawa z 7 listopada 2014 r. o utatwieniu wykonywania
dziatalnosci gospodarczej (DzU poz. 1662) uchylono punkt
6a w art. 98 ust. 1 ustawy systemowe;.

Mimo tych kilku wskazanych nowelizacji ustawodawca
nie zdecydowat si¢ na rewizje przepisu art. 98 pod katem
zasadnosci utrzymania stypizowanego tam czynu zabronio-
nego jako wykroczenia i przekwalifikowania go w wystepek.
Ponadto nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie w nim zmian,
dzigki ktérym Sciganie sprawcow tego czynu byloby sku-
teczniejsze. Tym problemom beda poSwigcone dalsze roz-
wazania.
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Potrzeba przeksztalcenia wykroczenia
z art. 98 ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych w przestepstwo

Od momentu wejscia w zycie art. 98 ustawy systemowej sty-
pizowany tam czyn zabroniony mial status wykroczenia.
Rodzi si¢ pytanie, czy taki poziom ochrony jest obecnie wy-
starczajacy.

W literaturze podkresla si¢, ze wskazane w art. 98
ustawy systemowe] zachowania nie naleza do btahych.
Dziatania ptatnika sktadek moga wszak wywiera¢ nega-
tywne skutki dla ubezpieczonych zardwno w wymiarze
materialnym (finansowym), jak i niematerialnym. Jak si¢
podnosi zachowania opisane w art. 98 ustawy systemowe;j
zagrozone sa jedynie karq grzywny do 5000 zt, kara ta od
1999 r. nie ulegala zmianie mimo post@pu]qce] w latach
1999-2018 inflacji, ktéra powoduje, ze z roku na rok jest
ona coraz mniej dolegliwa (tak np. Wantoch-Rekowski
i Wilmanowicz, 2018, s. 13). Nalezy jednak w tym miejscu
podkreslié, ze nie jest mozliwe pozostawienie czynow za-
bronionych z art. 98 ustawy systemowej w kategorii wy-
kroczen z jednoczesnym podwyzszeniem kary grzywny.
Zgodnie bowiem z art. 1 § 1 kodeksu wykroczen, wykro-
czenie moze by¢ zagrozone m.in. kara grzywny tylko do
5000 zi. Trzeba takze zwrdci¢ uwage na fakt, ze ustawo-
dawca podejmuje liczne dzialania zmierzajace do uszczel-
nienia systemu podatkowego, wzmacniajac pozycj¢ admi-
nistracyjnych organéw podatkowych, zaostrzajac réwniez
odpowiedzialno$¢ za przestepstwa i wykroczenia skarbo-
we. Niestety dzialania te nie obejmujg Zaktadu Ubezpie-
czen Spolecznych, mimo powszechnosci systemu ubez-
pieczen spotecznych. Takie podejécie do zagadnienia
ochrony ubezpieczen spotecznych oraz interesu Zaktadu
musi dziwi¢, gdy si¢ uwzgledni, ze wptywy z podatku od to-
wardw i ustug oscyluja w granicach 156,8 mld zI, podczas
gdy wplywy ze skfadek na ubezpieczenia spoteczne wyno-
sza okoto 166,6 mld zt (zob. Wantoch-Rekowski i Wilma-
nowicz, 2018, s. 11). Zdumiewa aktywno§¢ panstwa w po-
prawianiu $ciagalnosci podatku VAT, przy jednoczesnym
braku wsparcia, w tym wsparcia legislacyjnego, w zakresie
$ciagalnosci skfadek na ubezpieczenia spoleczne.

Warto przyjrzec sie przepisowi art. 98 ustawy systemo-
wej z perspektywy wyktadni systemowej. Niezb¢dne jest
zatem porownanie treSci tego uregulowania z przepisami,
ktore w prawie karnym skarbowym oraz powszechnym
penalizuja podobne zachowania.

Zgodnie z art. 98 ust. 1 pkt 1a ustawy systemowej od-
powiedzialnoSci za wykroczenie podlega platnik lub oso-
ba obowigzana do dziatania w jego imieniu, ktdra nie do-
petnia obowiazku optacenia skfadek na ubezpieczenia
spoteczne w przewidzianym przepisami terminie. Analo-
giczne zachowanie, ale w obrebie prawa karnego skarbo-
wego, jest stypizowane w art. 57 § 1 k.k.s., w ktdrym row-
niez przewidziano odpowiedzialno$¢ za wykroczenie po-
legajace na niewptacaniu w terminie podatku. Ale juz
w art. 77 § 1 k.k. stypizowano przestepstwo skarbowe,
ktore moze popetni¢ pfatnik lub inkasent, ktdre polega
na niewptaceniu pobranego podatku w terminie na rzecz
wlasciwego organu. Wystepek ten zagrozony jest kara

grzywny do 720 stawek dziennych albo kara pozbawienia
wolnosci do lat trzech, sprawca moze jednak podlegac
obydwu tym karom Iacznie. Nie ma tutaj znaczenia, ze
czyn ten ulegl rozwarstwieniu na przestepstwo i wykro-
czenie w zaleznosci od kwoty niewplaconego podatku.
Istotne jest natomiast to, ze co do zasady ustawodawca
nadat temu zachowaniu range przestepstwa skarbowego.
Z kolei w art. 98 ust. 1 pkt 2 ustawy systemowej stypi-
zowano zachowanie, ktére polega na niezgloszeniu wy-
maganych ustawa danych lub zgtaszaniu danych niepraw-
dziwych badz tez udzielaniu wyjasniefi nieprawdziwych,
a takze odmowie ich udzielenia. Natomiast w art. 56
§ 1 kk.s. spenalizowano zachowanie polegajace na skta-
daniu przez podatnika deklaracji uprawnionemu organo-
wi lub o§wiadczenia i podawaniu w nich nieprawdy lub za-
tajeniu prawdy, co prowadzi do narazenia podatku na
uszczuplenie. Zabronione zachowanie ma w tym przy-
padku co do zasady range przestepstwa skarbowego.
Okolicznos¢, ze w art. 98 ust. 1 pkt 2 ustawy systemowej
nie zastrzezono, iz realizacja wskazanego tam zachowa-
nia ma prowadzi¢ do narazenia na uszczerbek interesow
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych czy tez ubezpieczone-
go, nie ma znaczenia. Wydaje sig, ze z takiego zachowa-
nia zazwyczaj wynika zagrozenie dla wskazanych dobr
prawnych. Oznacza to, ze wyeksponowanie narazenia na-
leznosci publicznoprawnej na uszczuplenie w art. 56
§ 1 kk.s. i brak podobnego zastrzezenia w art. 98 ust. 1
pkt 2 ustawy systemowej nie moze przemawia¢ przeciwko
przesunigciu tego ostatniego zachowania z kategorii wy-
kroczen do kategorii wystepkow. Nalezy podkreslic, ze
zawarte w art. 98 ust. 1 pkt 2 ustawy systemowej udziela-
nie nieprawdziwych wyjasniefi lub odmowa ich udzielenia
z reguly bedzie rownoznaczna z podawaniem nieprawdy
lub zatajeniem prawdy co do okolicznoSci majacych
wplyw na status ubezpieczonego. W tym kontekscie war-
to wskazaé, ze w $wietle art. 233 § 1 k.k. przestepstwem
jest zatajenie prawdy lub zeznawanie nieprawdy, jesli ze-
znanie ma stuzy¢ jako dowdd w postgpowaniu prowadzo-
nym na podstawie ustawy. Zagrozone jest ono surowa ka-
ra od 6 miesigcy do az 8 lat pozbawienia wolnoSci.
Przepis art. 98 ust. 1 pkt 3 ustawy systemowej przewi-
duje wykroczenie polegajace na udaremnieniu lub utrud-
nianiu przeprowadzenia kontroli w zakresie ubezpieczen
spotecznych. Tymczasem podobne zachowania w obsza-
rze prawa karnego skarbowego zostaly spenalizowane
w art. 83 § 1 k.k.s. co do zasady ]ako przestepstwo skar-
bowe, a Jedyme w przypadku mniejszej wagi tego czynu
mozna mowi¢ o wykroczeniu (art. 83 § 2 k.k.s.). Wyste-
pek ten jest zagrozony karg grzywny do 720 stawek
dziennych. Warto rowniez wskaza¢, ze udaremnienie lub
utrudnianie kontroli ekologicznej jest przestgpstwem
stypizowanym w art. 225 § 1 k.k., natomiast w art. 225
§ 2 k.k. pod grozba kary zakazano utrudnienia lub uda-
remnienia kontroli w zakresie inspekcji pracy. W obydwu
przypadkach przewidziano kar¢ od 1 miesigca do 3 lat
pozbawienia wolnosci.
Z kolei w art. 98 ust. 1 pkt 5 ustawy systemowej pod
grozba kary grzywny do 5000 zt (wykroczenie) zakazano
zachowania polegajacego na nieprowadzeniu dokumen-
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tacji zwigzanej z obliczeniem skladek oraz wyplatg Swiad-
czefi z ubezpieczen spoltecznych. Tymczasem w prawie
karnym skarbowym wystepkiem jest nieprowadzenie
wbrew obowiazkowi ksiegi, zagrozonym kara do 240 sta-
wek dziennych. Penalizacja objeto réwniez nierzetelne
prowadzenie ksiag, ktore takze ma range przestgpstwa
zagrozonego ta sama kara. Warto wskazaé, ze rdwniez
w kodeks karnym znajduje si¢ wystepek polegajacy na wy-
rzadzeniu szkody innemu podmiotowi na skutek niepro-
wadzenia dokumentacji dziatalnoSci gospodarczej lub
prowadzenia jej w sposob nierzetelny lub niezgodny
z prawda, zagrozony karg pozbawienia wolnosci od 1 mie-
sigca do lat 3 (art. 303 § 1 k.k.). Faktem jest, ze w cytowa-
nym ostatnio przepisie zawarto znamie wyrzadzenia szko-
dy majatkowej, natomiast w art. 98 ust. 1 pkt 5 ustawy sys-
temowej takiego znamienia nie ma. Jednak i ta rdznica
nie moze stanowi¢ dostatecznie mocnego argumentu
przeciwko przesunieciu tego wykroczenia do kategorii
wystepkow. Kiedy si¢ bowiem zwazy na okolicznos¢, ze
w kontekscie przepisu art. 303 § 1 k.k. wyrzadzenie szko-
dy nawet na poziomie symbolicznej zfotowki realizuje
znamiona wystgpku (ktory wowczas przestepstwem by¢
nie musi z powodu znikomego stopnia spotecznej szkodli-
wosci, art. 1 § 1 kk.), to okazuje sie, ze waga takiego czy-
nu jest zblizona do tego, ktory jest opisany w art. 98 ust. 1
pkt 5 ustawy systemowe;.

Wreszcie spenalizowane w art. 98 ust. 1 pkt 6 ustawy
systemowej niedopetnienie obowiazku przesytania dekla-
racji rozliczeniowych oraz imiennych raportéw miesigcz-
nych w przewidzianym terminie jest podobne w zakresie
opisanego tam zachowania do przestepstwa skarbowego
z art. 54 § 1 k.k.s., do ktorego znamion nalezy niesktada-
nie deklaracji podatkowych. Jest ono zagrozone karg do
720 stawek dziennych albo karg pozbawienia wolnoSci lub
obiema karami tacznie. Faktem jest, ze do znamion tego
wystepku nalezy rowniez skutek w postaci narazenia po-
datku na uszczuplenie, natomiast niedopetnienie obo-
wigzkow, o ktorych mowa w art. 98 ust. 1 pkt 6 ustawy sys-
temowej, nie musi naraza¢ jakiegokolwiek dobra prawne-
go na uszczuplenie, jednak z systemowego punktu widze-
nia roznica ta traci na znaczeniu i nie moze przemawia¢
przeciwko przesunigciu wykroczenia z art. 98 ustawy sys-
temowej do kategorii wystepkdow.

Wskazane wyzej porOwnanie przepisu art. 98 ust. 1
ustawy systemowej z wybranymi przepisami kodeksu
karnego skarbowego oraz kodeksu karnego przewiduja-
cymi podobne zachowania zabronione pod grozba kary
powoduje, Ze utrzymanie statusu wykroczenia w przy-
padku tego czynu nie znajduje uzasadnienia. Przemawia
przeciwko temu zwlaszcza porOwnanie sankcji przewi-
dzianych za analogiczne wystepki w kodeksie karnym
skarbowym oraz kodeksie karnym, ktore sa znacznie su-
rowsze do sankcji przewidzianej w art. 98 ust. 1 ustawy
systemowej, mimo daleko idacego podobiefistwa spena-
lizowanych zachowan. Ponadto nie ma zadnych podstaw
pewnego rodzaju niedostrzeganie interesu Zaktadu
Ubezpieczen Spolecznych, ktore przejawia sie w utrzy-
maniu od lat czynu z art. 98 ustawy systemowej w kate-
gorii wykroczenia, w sytuacji szczeg6lnej troski ustawo-
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dawcy o interes fiskalny, czemu daje si¢ wyraz poprzez
chocby zaostrzanie sankcji za przestgpstwa skarbowe czy
tez dodawanie nowych typdw takich przestepstw w ko-
deksie karnym skarbowym. Nie znajduje rowniez uza-
sadnienia pozostawienie na poziomie wykroczenia pe-
nalizacji utrudniania lub udaremnienia kontroli w za-
kresie ubezpieczen spotecznych (art. 98 ust. 1 pkt 3 usta-
wy systemowej) i wyniesienie do rangi wystgpku czynu
polegajacego na udaremnieniu lub utrudnieniu kontroli
ekologicznej czy tez w zakresie inspekcji pracy (art. 225
§ 112 kk.). Wreszcie za przeksztalceniem wykroczenia
z art. 98 ust. 1 ustawy systemowej w wystepek przemawia
rowniez i to, ze wplywy ze sktadek na ubezpieczenia spo-
teczne tylko w 2017 r. byly wyzsze o 10 mld zt w porow-
naniu z wplywami z najbardziej dochodowego podatku
od towar6éw i ustug. Faktem jest, ze beneficjent tych
kwot jest inny (podatek od towaréw i ustug — Skarb
Panstwa, sktadki na ubezpieczenia spoleczne — ZUS
posiadajacy odrebna od Skarbu Panstwa osobowo$¢
prawna), jednakze trzeba podkreslié, iz zaréwno jedne
jak i drugie nalezno$ci maja status danin publicznych,
a zatem wymagaja przynajmniej zblizonej ochrony, a nie
tak zrdznicowanej jak dotychczas. Za przekwalifikowa-
niem wykroczenia z art. 98 ustawy systemowej w wyste-
pek przemawia rdwniez to, ze az 1 mln 200 tys. platni-
kow zalega ze sktadkami na ubezpieczenia spoteczne.
Oznacza to powazne zagrozenie dla systemu ubezpie-
czef spolecznych, ktdry jest oparty na zasadzie solidar-
nofci spolecznej. Taka skala zagraza interesom innych
podmiotdw tego systemu, zwlaszcza tym, ktdre wywiazu-
ja sie ze swoich zobowigzan wzgledem ZUS, a takze in-
teresom Zaktadu. Analiza sankcji w przepisach kodeksu
karnego i kodeksu karnego skarbowego przewidujacych
typy opisujace podobne zachowania do stypizowanych
w art. 98 ustawy systemowej prowadzi do wniosku, ze
wystarczajaca i adekwatng kara na gruncie tego przepi-
su bytaby kara grzywny, ograniczenia wolnoSci oraz po-
zbawienia wolnosci do 1 roku.

Przeksztalcenie wykroczenia z art. 98 ustawy systemo-
wej w wystepek spowoduje, ze cale instrumentarium ure-
gulowane w kodeksie karnym, zgodnie z art. 116 k.k.
znajdzie zastosowanie w sprawach o ten czyn. Mozliwe
bedzie w takim przypadku odstgpienie od wymierzenia
kary (art. 59 § 1 k.k.), warunkowe umorzenie postgpowa-
nia (art. 66 § 1 kk.), w sprawach drobnych bedzie do-
puszczalne odstapienie od skfadania zawiadomienia
o popelnieniu przestepstwa z uwagi na znikomy stopief
spotecznej szkodliwosci (art. 1 § 2 k.k.). Ponadto otworzy
sie mozliwo$¢ orzekania wzgledem sprawcy zakazu pro-
wadzenia okreslonej dziatalno$ci gospodarczej (art. 41
§ 2 k.k.) czy tez zakazu wykonywania zawodu lub zajmo-
wania okreslonych stanowisk (art. 41 § 1 k.k.), a wiec
Srodkow karnych, ktdrych kodeks wykroczen w ogole nie
przewiduje. W razie przedtuzajacych sie okresow niewy-
petniania obowiazkow opisanych w art. 98 ustawy syste-
mowej moze znaleZ¢ zastosowanie instytucja czynu cig-
glego z art. 12 k.k., ktérej nie ma w kodeksie wykroczen,
a ktora ulatwi pocigganie sprawcow takich czynéw do
odpowiedzialno$ci karne;j.
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Warto zwr6ci¢ uwage rdwniez na to, ze od strony pod-
miotowe] obecnie przepis art. 98 ustawy systemowej pe-
nalizuje zachowania zar6wno umyslne, jak i nieumyslne.
Zgodnie z art. 5 k.w., ktory poprzez art. 48 k.w. znajduje
zastosowanie takze do wykroczenia stypizowanego w art.
98 ustawy systemowej, wykroczenie moze by¢ popetnione
zarOwno umySlnie, jak i nieumy$lnie, chyba ze ustawa ogra-
nicza odpowiedzialno$¢ tylko do wykroczenia umySlnego.
W przepisie art. 98 ustawy systemowej brak takiego ograni-
czenia. Natomiast przeksztalcenie wykroczenia w wystepek
zmieni ksztalt strony podmiotowej tego czynu zabronione-
go, ktory stanie si¢ typem wylacznie umy$inym. Jest to oczy-
wiste ograniczenie zakresu penalizacji, ale uzasadnione
w pelni podniesieniem rangi tego czynu zabronionego.

Propozycje zmian w zakresie
art. 98 ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych

Szczegbdlowa analiza przepisu art. 98 ustawy systemowe;j
prowadzi do wniosku, Ze przepis ten wymaga zmian mery-
torycznych, a nie tylko przesunigcia stypizowanego tam wy-
kroczenia do kategorii wystepku.

Po pierwsze, wydaje sie, ze w petni uzasadnione jest za-
strzezenie w przepisie art. 98 ust. 1 pkt 1 ustawy systemo-
wej, iz odpowiedzialnosci bedzie podlegal rowniez ten, kto
nie dopetnia obowigzku uiszczenia skfadek na ubezpiecze-
nia spoleczne w przewidzianej prawem wysokosci. Obecna
stylizacja tego przepisu sprzyja bowiem wyktadni, zgodnie
z ktora oplacenie skfadek w terminie, ale w zanizonej wyso-
kosci nie wyczerpuje znamion tego czynu (Lachowski, 2015,
s. 505; zob. jednak krytycznie na temat takiego podejscia
Prasofek, 2014, Legalis 2019, II. A teza 5). W skrajnych
przypadkach zaplacenie przystowiowej ztotowki w terminie
moze uwalnia¢ sprawcg od odpowiedzialnosci. Trzeba
zwrdci¢ uwage, ze w literalnym brzmieniu art. 98 ust. 1 pkt 1a
ustawy systemowej ustawodawca kladzie akcent na uchy-
bienie terminowi, a nie na uiszczenie skfadki w niepelnej
wysokosci. Wydaje sie, ze wykfadnia, zgodnie z ktdra na
gruncie art. 98 ust. 1 pkt 1a ustawy systemowej penalizowa-
ne jest takze nieuiszczenie sktadki w pelnej wysokosci,
wprowadza do tego przepisu nowy element, nieznany
W ustawie, stanowi zatem przejaw naruszenia zasady nullum
crimen sine lege. Dlatego za w pelni uzasadnione nalezy
uzna¢ dodanie do tego przepisu zastrzezenia, zgodnie z kto-
rym rowniez zaplacenie sktadki w terminie, ale w niepetnej
wysokoSci bedzie wyczerpywalto znamiona czynu zabronio-
nego. Jednocze$nie warto podkreslic, ze nie znajduje uza-
sadnienia rozwarstwienie tego czynu na wykroczenie i prze-
stepstwo w zaleznoSci od kwoty nieuiszczonych skfadek na
ubezpieczenia spoteczne. Od razu bowiem rodzi si¢ pyta-
nie, na jakim poziomie takie rozwarstwienie miafoby by¢
przeprowadzone? Mozna byloby rozwazaé przyjecie zasady
obowiazujacej na gruncie kodeksu karnego skarbowego,
gdzie w wielu przypadkach przekroczenie ustawowego pro-
gu stanowi granicg pomiedzy wykroczeniem skarbowym
a przestepstwem skarbowym (por. art. 54 § 3 k.k.s.). Zgod-
nie z art. 53 § 61 3 k.k.s. ustawowy prog to kwota do pigcio-
krotnoSci wysoko$ci minimalnego wynagrodzenia w czasie

jego popetnienia. Wydaje si¢ jednak, ze wprowadzenie ta-
kiego rozwarstwienia bytoby nieuzasadnione, zwtaszcza gdy
si¢ zwazy, ze kryterium korygujacym potrzebe pociggania
do odpowiedzialnoéci karnej jest spoteczna szkodliwos¢
czynu (art. 1 § 2k k. wzw. zart. 115 § 2k k. i art. 116 k.k.).

Po drugie, za w petni uzasadnione nalezy uzna¢ prze-
ksztatcenie czynu z indywidualnego w powszechny w zakre-
sie niezglaszania wymaganych ustawa danych lub zgtaszania
nieprawdziwych danych albo udzielania w tych sprawach
nieprawdziwych wyjasniefi lub odmawiania ich udzielenia.
Do rozwazenia jest rowniez dodanie w tym przypadku no-
wej czynnosci wykonawczej w postaci uzywania dokumen-
tow, w ktorych poswiadczono nieprawde. Trzeba wszak
podkresli¢, ze nie tylko platnik lub osoba obowiazana do
dziatania w jego imieniu jest zobowigzana do wyzej wymie-
nionych zachowan. Niekiedy obowiazki takie spoczywaja na
podmiotach, ktdre tej cechy nie posiadaja (w szczegolnosci
sami ubezpieczeni). Obecna regulacja catkowicie wylacza
te podmioty spod zakresu zastosowania przepisu art. 98
ust. 1 pkt 2 ustawy systemowej, czynigc takie zachowania
bezkarnymi. Warto réwniez dodaé, Ze niezgtaszanie wyma-
ganych danych, czy tez zgtoszenie nieprawdziwych danych,
nie miesci si¢ w unormowaniu art. 233 § 1 k.k., ktore pena-
lizuje zeznawanie nieprawdy lub zatajanie prawdy podczas
skfadania zeznan majacych stuzy¢ za dowdd w postgpowa-
niu prowadzonym na podstawie ustawy. Ponadto samo
zgloszenie nieprawdziwych danych nie musi miesci¢ si¢ tak-
ze w tresci przepisu art. 271 § 1 k.k., ktdry wymaga wysta-
wienia dokumentu przez osobe uprawniona. Wystawianie
dokumentu, w ktérym poswiadcza si¢ nieprawde, jest poje-
ciem wezszym od podawania nieprawdziwych danych. Do-
kumenty stworzone na uzytek postepowan przed Zaktadem
Ubezpieczen Spotecznych nie zawsze sa wystawiane przez
funkcjonariusza publicznego czy osobe uprawniona do ich
wystawienia, a wigc nie beda tymi, o ktdrych mowa w art.
271 § 1 k k. Ich uzywanie i przedktadanie Zaktfadowi nie be-
dzie wypeliato znamion opisanych w art. 273 k.k. Z tych
powodow konieczna jest odrebna regulacja. Celowe jest
jednakze wprowadzenie ograniczenia zakresu unormowa-
nia do danych i wyjasniefi zwigzanych z ubezpieczeniami
spofecznymi i uzywania dokumentéw po$wiadczajacych
nieprawdg w postepowaniach przed Zaktadem Ubezpie-
czefi Spolecznych. Zastrzezenie takie jest niezbedne z uwa-
gi na przedmiot ochrony na gruncie typu opisanego w art.
98 ustawy systemowej, ktorym jest system ubezpieczen spo-
tecznych oparty na zasadzie powszechnosci, prawidtowe
funkcjonowanie instytucji skfadajacych si¢ na ten system,
w tym Zaktadu Ubezpieczefi Spolecznych. Proponowane
rozwigzanie celowo nie obejmuje postepowan sadowych
dotyczacych decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
wszak w takim postgpowaniu strony mogg by¢ pouczone
o odpowiedzialnosci karnej za skfadanie falszywych zeznafi
na zasadzie art. 304 k.p.c. Odpowiedzialno§¢ karna moze
zatem wchodzi¢ w gre na podstawie art. 233 § 1 k.k. Warto
w tym miejscu podkresli¢, ze przeksztalcenie w wystepek
wykroczenia okreslonego obecnie w art. 98 ust. 1 pkt 2 usta-
wy systemowej, a takze poszerzenie jego zakresu podmioto-
wego (z czynu o charakterze indywidualnym w powszechny)
bedzie uzasadniaé skreSlenie przepisu art. 219 k.k. Wpro-
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wadzenie postulowanej zmiany spowoduje bowiem, ze
wszystkie zachowania mieszczace si¢ w obecnym art.
219 kk. zostang pochlonigte przez przepis art. 98 ust. 1
pkt 2 ustawy systemowej w nowym brzmieniu. Pozosta-
wienie przepisu art. 219 k.k. stanowiloby przejaw zbed-
nej kazuistyki i dublowania regulacji o identycznych za-
kresach przedmiotowych.

Po trzecie, przeksztatcenie wykroczenia z art. 98 ust. 1
ustawy systemowej w wystepek moze uzasadniaé zaweze-
nie obszaru kryminalizacji poprzez zastapienie w art. 98
ustawy systemowej sformulowania ,nie dopelnia obo-
wigzku” w punktach 1a, 4, 6 i 7 zwrotem ,,uchyla si¢”.
Niedopetnienie okreSlonego obowigzku mozna przypisaé
sprawcy niezaleznie od tego, czy mial on mozliwo$¢ za-
doS¢uczynienia okre§lonej powinnosci, czy tez nie. Nato-
miast uchylanie si¢ od wykonania pewnego obowigzku za-
ktada konieczno§¢ uprzedniego ustalenia, czy sprawca
mial mozliwo§¢ obowigzek wykona¢ i mimo tego nie wy-
konat go. Takie zastrzezenie powoduje, ze pod grozba ka-
ry bedzie zakazane zachowanie o wyzszym stopniu spo-
tecznej szkodliwosci z abstrakcyjnego punktu widzenia,
co bedzie w pelni adekwatne do wyniesienia czynu opisa-
nego w art. 98 ustawy systemowej do rangi wystepku.

Po czwarte, do rozwazenia jest wprowadzenie w art. 98
ustawy systemowej klauzuli niekaralnosci na wzor art. 209
§ 4 kk. Racjonalne byloby zaniechanie ukarania sprawcy,
ktory w terminie 30 dni od dnia pierwszego przestuchania
w charakterze podejrzanego zadoS¢uczynit w catosci obo-
wiagzkom, o ktorych mowa obecnie w art. 98 ust. 1 pkt 1a, 2,
3, 4, skorygowal nieprawdzie dane, wyjasnienia, Sciagnat
wyplacone uprzednio nienalezne $wiadczenie. W przedsta-
wionych przypadkach sit;ganie po sankcje karng nie wydaje
s1f; uzasadnione, poniewaz system ubezpleczen spolecznych
nie dozna]e wowczas uszezerbku mimo wczesme]szego za-
grozenia zachowaniem sprawcy. Decyzje o umorzeniu be-
dzie mogt podjac organ Scigania bez potrzeby kierowania
aktu oskarzenia do sadu.

Po piate, nie znajduje uzasadnienia depenalizacja zacho-
wan opisanych w art. 98 ust. 1 ustawy systemowej w przy-
padku tzw. samoubezpieczenia. Chodzi o osoby prowadza-
ce dziatalno$¢ gospodarczg osobiscie, ktdre optacaja sktad-
ki za samych siebie. W szczegdInosci nie mozna zasadnie
twierdzi¢, ze poprzez nieoplacanie sktadek na ubezpiecze-
nia spoteczne podmiot taki szkodzi tylko sobie, a zatem na
zasadzie volenti non fit iniuria nie ma podstaw do pociaga-
nia takiej osoby do odpowiedzialnosci karnej. Jak juz wyzej
podkreslono, system ubezpieczen spolecznych jest oparty
na zasadzie solidarnoSci spolecznej, a zatem kazdy pod-
miot, ktdry nie dopelia obowigzkow zwiazanych z tymi
ubezpieczeniami, szkodzi temu systemowi, a wlasciwie oso-
bom znajdujacym su; w tym systemle

Po szoste, z uwagi na to, ze nie we wszystkich przypad-
kach opisanych w art. 98 ustawy systemowej Zaklad Ubez-
pieczeni Spofecznych bedzie miat status pokrzywdzonego
(zwlaszcza w zakresie obowiazku oplacania sktadek na
ubezpieczenia spoleczne), nalezatoby postulowaé dodanie
do art. 98 ustawy systemowej przepisu, zgodnie z ktorym
w zakresie opisanym tym przepisem Zaklad Ubezpieczef
Spotecznych bedzie miat status pokrzywdzonego (zob.
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w tym zakresie Cicherska, 2018, s. 160-162). Takie rozwig-
zanie wyeliminuje wszelkie spekulacje na temat tego, czy
w konkretnej sprawie ten status Zaktadowi przyznad, czy
tez nie. Co istotne, stworzy to Zaktadowi mozliwo$¢ wyste-
powania w sprawach o czyn z art. 98 ustawy systemowej
w charakterze oskarzyciela positkowego. Ponadto nie be-
dzie podstaw do odmowy natozenia obowigzku naprawie-
nia szkody na rzecz Zaktadu w przypadku uchylania si¢ od
placenia sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

Z uwagi na tre$¢ przepisu art. 98 ust. 3 ustawy systemo-
wej konieczna bytaby rowniez rewizja regulacji szczegdl-
nych, dotyczacych innych wplat i sktadek, do ktorych po-
boru jest uprawniony Zaktad Ubezpieczefi Spotecznych.
Chodzi zwlaszcza o sktadki na Fundusz Gwarantowanych
Swiadczeni Pracowniczych (zob. art. 30 ust. 2 ustawy z 13
lipca 2006 r. o ochronie roszczefi pracowniczych w razie
niewyplacalnosci pracodawcy, DzU z 2020 r. poz. 7), Fun-
dusz Emerytur Pomostowych (zob. ustawa z 19 grudnia
2008 r. o emeryturach pomostowych, DzU z 2018 r. poz.
1924). Sktadki na ubezpieczenie zdrowotne na podstawie
ustawy z 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze Srodkéw publicznych (DzU
z 2019 r. poz. 1373 ze zm.) s3 wplacane na konto ZUS.
Ustawa w art. 193 ust. 1-3 przewiduje analogiczny czyn
zabroniony w stosunku do art. 98 ust. 1 pkt 1a-3 ustawy
systemowej. Nie ulega watpliwosci, ze wykroczenie to po-
winno rdwniez zosta¢ przeksztalcone w wystepek z tych
samych powodow, ktore leza u podstaw takiego posunie-
cia w przypadku art. 98 ustawy systemowej. Co wiecej, nie
znajduje uzasadnienia dublowanie regulacji zawartej
w art. 193 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;j fi-
nansowanych ze Srodkdw publicznych i art. 98 ust. 1 usta-
wy systemowej. Na etapie tworzenia projektu tej pierw-
szej nie dostrzezono przepisow zawartych w art. 98 usta-
wy systemowej. Dlatego za w pelni uzasadnione nalezy
uznac skreflenie art. 193 ust. 1-3. W tym zakresie wystar-
czajaca jest wszak regulacja zawarta w art. 98 ustawy sys-
temowe;.

Uwzgledniajac powyzsze uwagi, mozna zaproponowac
nastepujacy ksztalt przepisu art. 98 ustawy systemowej:

Art. 98. 1. Kto jako platnik sktadek albo osoba obo-
wigzana do dzialania w imieniu platnika uchyla si¢ od
obowiazku:

1. optacania sktadek na ubezpieczenia spoleczne w prze-

widzianym przepisami terminie lub wysokosci,

2. wyptacania §wiadczefi z ubezpieczen spolecznych i za-

sitkdw finansowanych z budzetu pafistwa albo wyplaca je

nienaleznie,

3. przesytania deklaracji rozliczeniowych oraz imiennych

raportow miesigcznych w przewidzianym terminie,

4. przekazywania dokumentéw zwigzanych z ubezpie-

czeniami spolecznymi i ubezpieczeniem zdrowotnym

w formie okreSlonej w art. 47a ust. 112,

5. prowadzenia dokumentacji zwiazanej z obliczaniem

sktadek oraz z wyplata Swiadczen z ubezpieczen spotecz-

nych,
podlega karze grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozba-
wienia wolnosci do 1 roku.
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2. Tej samej karze podlega ten, kto:

1. jako pfatnik skfadek albo osoba obowigzana do
dziatania w imieniu ptatnika udaremnia lub utrudnia
przeprowadzenie kontroli,

2. nie zglasza wymaganych ustawa danych, zglasza
nieprawdziwe dane, udziela nieprawdziwych wyja-
$nien lub odmawia ich udzielenia w zwigzku z ubez-
pieczeniami spotecznymi albo uzywa dokumentu po-
$wiadczajacego nieprawde w postgpowaniach przed
Zakladem Ubezpieczen Spolecznych,

3. dopuszcza sie czyndw okreSlonych w ust. 1 lub 2
pkt 1-2 przy optacaniu skfadek lub dokonywaniu wplat

Przypisy/Notes

z innych tytutoéw, do ktorych poboru jest obowigzany
Zaktad.

3. Nie podlega karze sprawca przestepstwa z art. 98
ust. 1-2, ktory w terminie 30 dni od dnia pierwszego prze-
stuchania w charakterze podejrzanego zado$¢uczynit w ca-
tosci obowigzkom, o ktorych mowa w art. 98 ust. 1, umoz-
liwit rozpoczecie i1 zakoficzenie kontroli, sprostowal nie-
prawdziwe dane, dokumenty, wyjasnienia oraz zfozyt praw-
dziwe wyjasnienia dotyczace ubezpieczen spolecznych.

4, W zakresie czynéw wymienionych w art. 98 ust. 112 za
pokrzywdzonego uwaza si¢ rowniez Zaktad Ubezpieczen Spo-
tecznych.

1 Por. ustawa z 28 wrzesnia 1990 r. o zmianie niektorych przepiséw prawa karnego i prawa o wykroczeniach, DzU nr 72, poz. 422.

2 Zob. ustawa z 28 lutego 1992 r. o zmianie niektorych przepiséw prawa karnego, prawa o wykroczeniach i o postepowaniu w sprawach nieletnich,

DzU nr 24, poz. 101.

3 Ustawa z 12 lipca 1995 r. 0 zmianie kodeksu karnego, kodeksu karnego wykonawczego oraz o podwyzszeniu dolnych i gérnych granic grzywien i na-

wiazek w prawie karnym, DzU nr 95, poz. 475.

4 Ustawa z 22 czerwca 1995 1. 0 zmianie ustawy o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, DzU

nr 85, poz. 426.
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