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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z wnioskiem Grupy postéw na Sejm o stwierdzenie
niezgodnosci ustawy z dnia 21 grudnia 2011 r. 0o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spofecznych (Dz. U. Nr 291, poz. 1706) z art. 2 oraz
z art. 123 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j

— na podstawie art. 33 w zw. z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) ustawa z dnia 21 grudmnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych (Dz. U. Nr 291, poz. 1706) jest niezgodna
z art. 123 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) ustawa wskazana w punkcie 1 jest zgodna z art. 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie

1. Grupa postow na Sejm RP (dalej: Wnioskodawca) zwrocita sie
do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci

ustawy z dnia 21 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen



spotecznych (Dz. U. Nr 291, poz. 1706; dalej: ustawa nowelizujaca) z art. 2 oraz
z art. 123 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

1.1. Jako pierwszy =zostal podniesiony przez Wnioskodawce zarzut
naruszenia art. 123 wust. 1 Konstytucji RP. W uzasadnieniu wniosku
przeprowadzono nastgpujacy wywdd, ktdry — zdaniem jego Autorow — prowadzi

do takiej konkluzji.

Artykut 123 ust. 1 Konstytucji RP przewiduje, ze Rada Ministrow moze
uznac uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjqtkiem projektow
ustaw podatkowych, ustaw dotyczqcych wyboru Prezydenta Rzeczypospolite],
Sejmu, Senatu oraz organdéw samorzqdu terytorialnego, ustaw regulujqcych
ustroj i wlasciwosé witadz publicznych, a takze kodeksow. Zgodnie z tym
przepisem, trybu pilnego nie mozna nadaé m.in. projektowi ,ustawy
podatkowej”. Powolujac si¢ — przede wszystkim — na stanowisko czesci
doktryny, i — w pewnym stopniu — na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
Whnioskodawca przedstawia poglad, ze ustawa nowelizujaca jest ustawg

podatkowg w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji RP.

W pierwszej fazie argumentacji Wnioskodawca stara sie wykazac,
ze $wiadczenie, ponoszone przez pracodawcg z tytulu finansowania sktadki
na ubezpieczenie rentowe, spetnia wszystkie, wskazane przez Trybunat
Konstytucyjny, cechy podatku i — mimo odmiennej nazwy — w swojej istocie
jest podatkiem.

Punktem wyjscia stat si¢ dla Wnioskodawcy wyrok z dnia 19 lipca
2011 r., sygn. akt P 9/09, w ktérym Trybunat Konstytucyjny zdefiniowat
podatek jako swiadczenie pieniezne, przymusowe, bezzwrotne, nieodptatne,
ustalane jednostronnie przez organ publicznoprawny, stanowiqgce dochod
publiczny (budzetu panstwa Ilub samorzqdu). Definicje t¢ odniesiono
do pogladdw, prezentowanych przez J. Wantocha-Rekowskiego, ktéry wykazat,

ze sktadka na ubezpieczenie spoteczne ma charakter $wiadczenia pienieznego,



przymusowego, bezzwrotnego 1 ustalanego jednostronnie przez panstwo.
Ponadto zauwazyl, ze sktadka na ubezpieczenie rentowe, zaréwno w czesci

optacanej przez pracodawce, jak i przez pracownika, ma charakter nieodptatny.

Autor powotanego przez Wnioskodawce opracowania wskazal jednak,
ze nile mozna przyjaé, iz sktadki na ubezpieczenia spoleczne to $wiadczenia
pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy, gdyz
zarowno Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, jak 1 otwarte fundusze emerytalne to
podmioty, ktorych nie mozemy zaliczyé to kategorii ,,Skarb Panstwa” czy tez
,jednostki samorzadu terytorialnego”. Beneficjenci podatku to Skarb Panstwa
ijednostki samorzadu terytorialnego, a skiadek: ZUS (Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych), Fundusz Rezerwy Demograficznej 1 Otwarte Fundusze

Emerytalne.

Polemizujac z tym stanowiskiem, ktore, zdaniem J. Wantocha-
Rekowskiego, uniemozliwia uznanie sktadki za podatek, Wnioskodawca
twierdzi, ze wplaty pochodzace ze sktadek sg dochodami Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, ktéry, zgodnie z art. 51 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych, jest panstwowym funduszem celowym, nie posiada osobowosci
prawnej, a Zaklad Ubezpieczen Spotecznych jest jedynie dysponentem
zgromadzonych w tym Funduszu srodkdéw. Zdaniem Wnioskodawcy, sktadka na
ubezpieczenie rentowe, w tym rowniez w czgsci finansowanej przez pracodawce
(ptatnika), stanowi zatem dochod panstwa, a przez to wypelia w calosci
definicj¢ podatku i jest podatkiem. Nie jest przy tym istotna nazwa tego
$wiadczenia, gdyz w cytowanym juz wyze] wyroku z dnia 19 lipca 2011 r.,
sygn. akt P 9/09, Trybunal Konstytucyjny wyjasnil, ze o #ym, czy dane
Swiadczenie jest podatkiem, oplatq publiczng czy tez ma inng forme, przesadzajq
materialnoprawne cechy tego Swiadczenia, a nie nazwa nadana przez

prawodawce (kryterium formalne).



Powolujac si¢ poglady doktryny (por str. 4 — 7 uzasadnienia wniosku),
Whnioskodawca dochodzi wigc do wniosku, ze ustawa nowelizujaca jest ustawa

dotyczaca podatku sensu stricto.

1.2. Alternatywnie Wnioskodawca podnosi, ze identyczna sytuacja
prawnokonstytucyjna zaistnieje w wypadku, gdyby skladka na ubezpieczenie
rentowe zostala uznana nie za podatek, lecz za rodzaj daniny publiczne]
w rozumieniu art. 217 Konstytucji RP.

Przywolujac poglady Trybunatu Konstytucyjnego, wyartykutowane
w powotanym juz wyroku z 19 lipca 2011 r., sygn. akt P 9/09, Wnioskodawca
wskazuje, ze takie cechy danin, jak: przymusowos$¢, bezzwrotnos¢, nakladanie
ich jednostronnie (wtadczo) przez organ publicznoprawny, cel zapewnienia
utrzymania panstwa (choé moga mu towarzyszy¢ takze inne cele,
np. stymulacyjne, prewencyjne), stuzenie wypetianiu zadan (funkcji)
publicznych wynikajacych z Konstytucji 1 ustaw — w znacznym stopniu
pokrywaja sie z cechami podatku.

Wnioskodawca, powotujac si¢ na definicje zawarta w art. 5 ust. 2 pkt 1
ustawy o finansach publicznych oraz rozwigzania dotyczace naleznosci z tytutu
sktadek, przewidziane w art. 31 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych (nakazujacym odpowiednie stosowanie do nich niektorych
przepisOw ustawy z dnia 19 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa), a takze
poglady doktryny i wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30 stycznia
2011 r., sygn. akt K 17/00, wskazuje, ze nie ma watpliwosci, 1z sktadka na
ubezpieczenie rentowe jest rodzajem daniny publicznej, przewidzianej

w art. 217 Konstytucji RP.

Z kolei, przedstawiajac swo0j poglad dotyczacy zakresu zastosowania
art. 123 ust. 1 Konstytucji RP, Wnioskodawca jednoznacznie opowiada sie
zaprzyjeciem w te] materii stanowiska prezentowanego przez czesé

przedstawicieli doktryny, zgodnie z ktérym pod pojeciem wymienionych w tym



przepisie ,,projektow ustaw podatkowych” nalezy rozumie¢ nie tylko projekty
ustaw dotyczace podatkdw sensu stricto, lecz takze zamierzenia ustawodawcze
regulujace kazdg inng forme¢ daniny publicznej, przewidzianej w art. 217
Konstytucji RP (vide str. 2 — 3 uzasadnienia wniosku).

Ostatecznie Wnioskodawca dochodzi do konkluzji, ze, niezaleznie
od tego, czy ustawa nowelizujaca jest ustawg dotyczaca podatku sensu stricto,
czy tez normuje ona inng daning publiczng, niedopuszczalne byto uznanie przez
Rade Ministrow przedmiotowego przedtozenia za pilne i procedowanie nad nim
przez parlament w trybie okreslonym w art. 123 Konstytucji RP. Zdaniem
Whnioskodawcy, przesadza to o niekonstytucyjnosci bedacego przedmiotem

oceny aktu normatywnego.

1.3. Autonomicznie od wskazanego wyzej zarzutu, dotyczgcego przebiegu
procedury legislacyjnej, Wnioskodawca przedstawia poglad, ze doszto
do naruszenia, wyrazone] w art. 2 Konstytucji RP, zasady demokratycznego
panstwa prawnego, a konkretnie — wyprowadzonych z niej szczegdtowych
zasad: zaufania obywatela do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa, ochrony
bezpieczenstwa prawnego oraz nalezytego zabezpieczenia tzw. interesOw
w toku. Powotujac sie na bogate orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
dotyczace legislacji podatkowej, Wnioskodawca zauwaza, ze z zasady wladztwa
daninowego (art. 84 1 art. 217 Konstytucji) wynika znaczna swoboda
ustawodawcy w zakresie obcigzania okreslonych podmiotéw roznego rodzaju
daninami publicznymi. Jednoczes$nie powoluje si¢ na dorobek Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry okreslit ograniczenia swobody ustawodawcy w zakresie
ksztaltowania ustaw podatkowych. Zauwaza, Ze orzecznictwo Trybunatu
nakazuje przestrzeganie przez legislatywe regul dotyczacych wymogdéw drogi
ustawodawczej, procedury uchwalania ustaw podatkowych oraz wymogu
szczegblnej dbatosci legislacyjne; podczas stanowienia przepisow prawnych,

a takze respektowanie wymogu odpowiednie] vacatio legis oraz zakazu



nadawania zmianom mocy wsteczne] 1 dokonywania ich w ciggu roku
podatkowego.

Odnoszac te tezy do realiéw niniejszej sprawy, Wnioskodawca wskazuje,
ze fakt istnienia deficytu Funduszu Ubezpieczen Spotecznych byt ustawodawcy
znany od lat, gdyz =zaistnienie owego deficytu nie jest stanem naglym,
zaskakujacym i wymagajacym natychmiastowej, legislacyjnej interwencji.

Jednoczesnie Wnioskodawca przedstawil wywdd, z ktorego wynika, ze —
jego zdaniem — sktadka na ubezpieczenie rentowe pracownikow jest rodzajem
podatku (a przynajmniej daniny publicznej) rozliczanego w cyklu rocznym.
Powolatl si¢ tu na art. 19 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych,
zgodnie z ktérym roczna podstawa wymiaru sktadki na ubezpieczenia rentowe
0s0b, o ktérych mowa w art. 6, 7 1 10 tej ustawy (a wigc m.in. pracownikow,
czyli oséb, w stosunku do ktorych — po nowelizacji — pracodawcy beda
zobowiazani uiszczaé wyzszg sktadke na ubezpieczenie rentowe), w danym roku
kalendarzowym nie moze by¢é wyzsza od kwoty odpowiadajacej
trzydziestokrotnosci prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia
miesiecznego w gospodarce narodowej na dany rok kalendarzowy, okreslonego

w ustawie budzetowej, ustawie o prowizorium budzetowym lub ich projektach.

Wnioskodawca podnosi, ze — zgodnie z art. 19 ust. 10 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych —~ minister wilasciwy do spraw zabezpieczenia
spotecznego oglasza w Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej
»~Monitor Polski”, do konca poprzedniego roku kalendarzowego, w drodze
obwieszczenia, kwotg ograniczenia roczne] podstawy wymiaru sktadki oraz
przyjetg do jej ustalenia kwote prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia.
Ostatnie takie obwieszczenie (z dnia 16 grudnia 2011 r.) ukazalo sie
w Monitorze Polskim w dniu 22 grudnia 2011 r. (Nr 115, poz. 1160). Minister
Pracy i Polityki Spolecznej oglosit w nim, Ze kwota ograniczenia rocznej

podstawy wymiaru skiadki na ubezpieczenie rentowe wynosi 105.780 zi,



co oznaczato, ze gbérng kwotg obcigzenia z tytuty sktadki rentowej byto 4,5 % tej
kwoty, a wiec kwota 4760,10 zt na jednego ubezpieczonego w skali roku.
Wynika to wprost z art. 19 ust. 5 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych,
ktory stanowi, ze platnik sktadek jest zobowigzany =zaprzestaé obliczac
1 przekazywac sktadki na ubezpieczenia emerytalne 1 rentowe po przekroczeniu
przez ubezpieczonego kwoty rocznej podstawy wymiaru sktadek. Tymczasem,
po ogloszeniu nowelizacji art. 16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych, kwota maksymalnego obcigzenia wzrosta do 6699,40 zt na
jednego ubezpieczonego (przez jeden miesiac 2012 roku jest to nadal 4,5 %
maksymalnej podstawy, ale przez pozostate 11 miesigcy — juz 6,5 %

maksymalnej podstawy).

Zmiany te zostaly ogloszone w Dzienniku Ustaw w dniu 30 grudnia
2011 r., z mocg obowigzujaca od dnia 1 lutego 2012 r., lecz — zdaniem
Whnioskodawcy — mimo to doszlo do sytuacji, w ktore] pracodawcy zostali
zaskoczeni zmiang wysokosci obcigzen z tytulu skiadki na ubezpieczenie

rentowe.

Istota naruszen art. 2 Konstytucji polega wiec, zdaniem Wnioskodawcy,
na wprowadzeniu modyfikacji bez zachowania odpowiedniej vacatio legis,
tj. bez nalezytego (co najmniej] miesigcznego) wyprzedzenia przed
rozpoczeciem roku, oraz fakcie wprowadzenia zmian w trakcie danego roku,

a modyfikacja dotyczy podatku (daniny) rozliczanej w cyklu rocznym.

Wedlug  Wnioskodawcy, tego rodzaju dzialanie ustawodawcy,
wprowadzajace chaos 1 mniepewno$¢ w zakresie wysokosci obcigzen
daninowych, nalezy uznal za sprzeczne z zasada zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, ochrony bezpieczenstwa prawnego oraz

nalezytego zabezpieczenia tzw. interesdéw w toku.

Wnioskodawca zwrocit uwage na to, ze podjgte przez pracodawcow

decyzje, dotyczace zatrudniania pracownikow, braly pod uwage koszty pracy



uwzgledniajace obowiazujacg dotychczas wysokosé sktadki na ubezpieczenie
rentowe. Wprowadzone zmiany bedg wigc negatywnie oddziatywaé na warunki
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, zwtaszcza w sferze planowania
iracjonalizacji zatrudnienia. Wnioskodawca wskazat tez, ze, zgodnie
z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, pewnosé prawa
i zwiqzana z niq zasada bezpieczenstwa prawnego ma szczegolne znaczenie
w prawie regulujqcym daniny publiczne. Przy zwiekszaniu obcigzen daninowych
nalezy zapewnié¢ podmiotom, ktorych to dotyczy, odpowiedni czas do
racjonalnego rozporzqdzenia swoimi interesami (wyrok z dnia 19 grudnia
2002 r., sygn. K 33/02). Zauwazﬂ tez jednak przy tym, ze owa pewnosc prawa,
zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, oznacza nie tyle stabilno$¢ przepisow
prawa, ktéra w prawie daninowym, w okreslonej sytuacji ekonomiczne]
panstwa, moze by¢ trudna do osiggnigcia, ile warunki dla mozliwosci

przewidywania.

2.1. Ubezpieczenie rentowe jest jednym z elementéw systemu
ubezpieczenia spotecznego, wprowadzonego ustawg z dnia 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst. jedn. Dz. U. z 2009 r.
Nr 205, poz. 1585 ze zm.; dalej: ustawa systemowa). Gwarantuje ono
swiadczenia pienigzne w przypadku utraty dochodow pienigznych zwigzanej
z wystgpieniem ryzyka niezdolnosci do pracy lub $mierci zywiciela. W takiej
sytuacji osoby optacajace sktadki na ubezpieczenie rentowe otrzymujg rente,
ktora zastepuje im utracone wynagrodzenie lub dochdd, a w przypadku $mierci
ubezpieczonego zywiciela wyplacane sg renty rodzinne. Artykul 6 ustawy
systemowe] okresla krag oséb, podlegajacych obowigzkowemu ubezpieczeniu.
Jest to ubezpieczenie w zasadzie powszechne, obejmujace niemal wszystkie
kategorie podmiotow aktywnych zawodowo, w tym przede wszystkim

pracownikow.



Przepisy ustawy systemowej dla potrzeb tej ustawy formutujg wiasng
definicje legalna pojecia pracownik. Zgodnie z art. 8 ustawy systemowej,
za pracownika uwaza si¢ osobe pozostajacg w stosunku pracy. Za pracownika,
W rozumieniu tej ustawy, uwaza sie takze osobe wykonujacg prace na podstawie
zawartej nie wczesniej niz 14 stycznia 2000 r.: umowy zlecenia, umowy
agencyjnej, innej umowy o $wiadczenie ustug, do ktorej stosuje si¢ przepisy
Kodeksu cywilnego dotyczace zlecenia, umowy o dzieto, jezeli zostaty one
zawarte z pracodawca, z ktorym dana osoba pozostaje rownoczesnie w stosunku
pracy, lub z innym podmiotem niz pracodawca, ale w ramach tych uméw praca
jest wykonywana na rzecz pracodawcy, z ktdérym osoba ta pozostaje w stosunku
pracy. Osoby wykonujace prace na podstawie wymienionych wyzej umow
podlegaja obowiazkowo wszystkim ubezpieczeniom spotecznym, na takich
samych zasadach jak okreslone dla pracownikow. Decydujaca dla powstania
obowiazku ubezpieczen spotecznych po stronie pracownika jest okolicznosé
wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Ustawa systemowa nie zawiera natomiast legalnej definicji ptatnika
skladek. W mys$l obowigzujacych przepisow, jest to kazdy podmiot
zobowigzany do optacania sktadek na ubezpieczenia spoteczne z jakiegokolwiek
tytutu. W ujeciu ustawy systemowej, to osoba lub jednostka organizacyjna
zobowiazana do comiesi¢cznego obliczenia, pobrania 1 przekazania sktadki ze
srodkow ubezpieczonego oraz z wihasnych lub bedacych w jego dyspozyciji, do
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Platnikiem sktadek na ubezpieczenia
spoteczne jest miedzy innymi pracodawca — w stosunku do pracownikow
(art. 3 ust. 1 pkt 1, art. 4 pkt 2 ustawy systemowej).

Wysokosci sktadek na ubezpieczenia emerytalne, rentowe, wypadkowe
i chorobowe wyrazone sg w formie stopy procentowej, jednakowej dla
wszystkich ubezpieczonych. Kwota skfadki to 1loczyn dwoch czynnikow: stopy
procentowej i podstawy wymiaru danej sktadki.



10

Stopy procentowe sktadek na ubezpieczenia spoleczne ksztattujg sie
W nastgpujacy sposob:

1) ubezpieczenie emerytalne — 19,52 % podstawy wymiaru, ktoére finansuja
z wlasnych $rodkow, w réwnych czesciach, ubezpieczony 1 ptatnik
skladek;

2) ubezpieczenia rentowe — 8,00 % podstawy wymiaru, ktére finansuja
z wiasnych srodkow: ubezpieczony — w wysokosci 1,50 % podstawy
wymiaru oraz ptatnik sktadek — w wysokosct 6,50 % podstawy wymiaru;

3) ubezpieczenie chorobowe — 2,45 % podstawy wymiaru, finansowane
z whasnych srodkdéw przez ubezpieczonych;

4) ubezpieczenie wypadkowe — od 0,40 % do 3,33 % podstawy wymiaru -
finansuja z wlasnych srodkow platnicy skiadek (art. 16 i art. 22 ust. 1-3
ustawy systemowej).

Podstawe wymiaru skladek na ubezpieczenia emerytalne 1 rentowe

pracownikow stanowi przychéd w rozumieniu przepisOw o podatku
dochodowym od 0so6b fizycznych z tytutu zatrudnienia w ramach stosunku pracy

(art. 18 ust. 1 ustawy systemowej).

Roczna podstawa wymiaru sktadki na ubezpieczenia spoteczne (w tym
rentowe) 0sob, o ktoérych mowa w art. 6, 71 10 (a wigc m.in. pracownikéw, czyli
0s6b, w stosunku do ktorych po nowelizacji pracodawcy zobowigzani sg
uiszcza¢ wyzsza sktadke na ubezpieczenie rentowe), podlega ograniczeniu,
wynikajacemu z art. 19 ust. 1 ustawy systemowej. Zasady ustalenia wysokosci
sktadek i1 okreSlania kwoty granicznej zostaly przytoczone przy omawianiu
stanowiska Wnioskodawcy (por. str. 6 -7 niniejszego stanowiska), ktory

podkreslit istotne znaczenie owego ograniczenia.

Sktadki, obliczone wedtug wskazanych wyzej zasad, platnik przekazuje
do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Jest to panstwowy fundusz celowy,

ktorego dysponentem jest Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. Fundusz powstal
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w celu realizacji zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych (art. 51 ust. 1 ustawy
systemowej).

Przychody Funduszu Ubezpieczent Spotecznych maja zroéznicowany
charakter, do najwazniejszych z nich zaliczyé nalezy sktadki na ubezpieczenia
spoteczne i dotacje z budzetu panstwa. Te ostatnie moga by¢ przeznaczone
wylacznie na uzupelnienie srodkéw na wyplaty swiadczen gwarantowanych
przez panstwo (art. 51 ust. 1 1 art. 52 ust. 2 ustawy systemowej).

Czes¢ sktadki na ubezpieczenie emerytalne, pochodzaca ze sktadki
ubezpieczonego, odprowadzana jest przez ZUS do wybranego przez
ubezpieczonego Otwartego Funduszu Emerytalnego. Sktadki gromadzone przez
ZUS w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych rozdzielane sg pomiedzy:

1) fundusz emerytalny na wyptate emerytur z I filaru;

2) fundusz rentowy na wyptate swiadczen z tytulu niezdolnosci do pracy

z tak zwanego ogolnego stanu zdrowia, a takze na wyplate rent
rodzinnych i szkoleniowych, dodatkéw do rent rodzinnych dla sierot
zupetnych, dodatkéw pielegnacyjnych, zasitkéw pogrzebowych oraz
kosztow prewencji;

3) fundusz chorobowy ($wiadczenia w razie czasowej niezdolnosci do

pracy);

4) fundusz wypadkowy (renty =z tytulu niezdolnosci do pracy

spowodowanej wypadkiem lub choroba zawodows, zasitki chorobowe
w zwiazku z wypadkiem, renty rodzinne oraz jednorazowe.
odszkodowania).

Czes¢ sktadki trafia tez do funduszu rezerwowego dla ubezpieczenia
emerytalnego — Funduszu Rezerwy Demograficznej (art. 58 ustawy
systemowej).

Nalezy takze wskaza¢ na wyodrebnienie organizacyjno-finansowe

(w znaczeniu prowadzenia wtasnej gospodarki finansowej) poszczegdinych
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funduszy. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych dla kazdego z nich przygotowuje
prognoze sytuacji finansowej na najblizszy rok obrotowy, a jesli chodzi o okres
kolejnych pieciu lat obrotowych, to sporzadza uproszczony rachunek
ubezpieczen (art. 70 ustawy systemowej).

Zgodnie art. 64 ust. 4 ustawy systemowej, w zakresie prowadzone]
dziatalnosci, o ktdrej mowa w art. 68 —71, Zaktadowi przystuguja srodki prawne
wiasciwe organom administracji panstwowej, a w prowadzonych przez niego
dziataniach, miedzy innymi w zakresie rozliczen i poboru sktadek, zgodnie
z art. 31 ustawy systemowej, stosuje sie odpowiednio: art. 12, art. 26, art. 29 § 1
12, art. 33, art. 33a, art. 33b, art. 51 § 1, art. 55, art. 59 § 1 pkt 1, 3,4, 819, art.
60§ 1,art. 61 § 1,art. 62§ 1,3-5,art. 72§ 1 pkt 1141§2,art. 73§ 1 pkt 115,
art. 77b § 11 2, art. 91, art. 93, art. 93a-93c, art. 93e, art. 94, art. 97 § 1, art. 98 §
1i2pkt1,2,5117, art. 100, art. 101, art. 105 § 112, art. 106 § 11 2, art. 107 §
I,la,i2pkt2i4,art. 108 § 114, art. 110§ 1,§2pkt2,§3,art. 111§ 1-415
pkt 1, art. 112, art. 113, art. 114, art. 115, art. 116, art. 116a, art. 117, art. 118 §
1 12 oraz art. 119 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(tekst jednolity: Dz. U. z 2005 r. Nr &, poz. 60 ze zm.; dalej: Ordynacja
podatkowa).

2.2. Jak juz wspomniano, jedng z czesci Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych jest fundusz rentowy, przeznaczony na wyplate swiadczen z tytutu
niezdolnosci do pracy z tak zwanego ogolnego stanu zdrowia, a takze na
wyptate rent rodzinnych i szkoleniowych, dodatkow do rent rodzinnych dla
sierot zupeinych, dodatkdéw pielggnacyjnych, zasitkow pogrzebowych oraz
kosztow prewencji. Wyptata tych $wiadczen jest gwarantowana przez budzet

panstwa.

W ramach funduszu rentowego — w odroznieniu od funduszu
emerytalnego — nie sg prowadzone indywidualne konta osob ubezpieczonych,

atakze nie jest odprowadzana cze$¢ sktadki do Otwartych Funduszy
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Emerytalnych. Wynika to z faktu, ze renty z tytulu niezdolnosci do pracy
przyznawane sg wedlug tzw. systemu zdefiniowanego $wiadczenia. System
charakteryzuje sie ustawowym okresleniem parametrow przysztego
swiadczenia, na wysoko$¢ ktorego wplyw majg zaréwno elementy indywidualne
renty (staz pracy 1 wysokos¢ zarobkdw), jak 1 elementy state (tzw. czesé socjalna
swiadczenia). W systemie tym brak jest wigc prostej zaleznosci miedzy kwotg
zgromadzonych sktadek a wysokoscia swiadczenia. Przedmiotowa metoda ma
tez zastosowanie do emerytur ze ,,starego” systemu oraz emerytur gorniczych.
Jest to rozwigzanie istotnie rdzniace si¢ od zasad przyznawania emerytur
w ,,nowym” systemie emerytalnym, gdzie w czesci publicznej (repartycyjnej)
sktadki sg rejestrowane na koncie i waloryzowane, a w czesci prywatnej
(kapitatowej 1 obowiazkowej dla oséb urodzonych po dniu 31 grudnia 1968 r.)
sktadki gromadzi si¢ na rachunkach emerytalnych i inwestuje. Ta metoda,
okreslana jako tzw. system zdefiniowanej sktadki, polega wiec na uzaleznieniu
wysokosci przysziego swiadczenia od kwoty sktadek zgromadzonych na koncie
ubezpieczonego w calym okresie ubezpieczenia (por. K. Antondw [w:] Ustawa
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spoteczmych, Komentarz,
red. K. Antonéow, Wyd. Wolters Kluwer Polska sp. z 0.0., Warszawa 2009,
str. 36-37).

3. 1. Bedaca przedmiotem zaskarzenia ustawa z dnia 21 grudnia 2011 r.
0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych nie jest obszernym aktem
prawnym 1 ma nastepujgce brzmienie:
Art. 1. W ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585, z pozn. zm.) wprowadza sie
nastepujqce zmiany:

1) wart. 16 ust. 1b otrzymuje brzmienie:
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"1b. Skiadki na ubezpieczenia rentowe 0sob, o ktorych mowa w ust. 1 i la,
finansujq z wiasnych Srodkéw, w wysokosci 1,5% podstawy wymiaru
ubezpieczeni i w wysokosci 6,5% podstawy wymiaru platnicy sktadek.",

2) wart. 22 wust. 1 pkt 2 otrzymuje brzmienie:

"2) 8,00% podstawy wymiaru - na ubezpieczenia rentowe;,".

Art. 2. Ustawa wchodzi w zycie z dniem 1 lutego 2012 r.

Na skutek tej zmiany sktadka na ubezpieczenie rentowe wzrosta z 6 %
do 8 % podstawy jej wymiaru i ksztaltuje si¢ na poziomie 1,5 % podstawy
po stronie ubezpieczonego 1 6,5 % podstawy po stronie platnika sktadek
(poprzednio — 4,5 %). W przypadku pracodawcdw oznacza to powrét do stanu
z plerwsze] potowy 2007 r., wysoko$¢ obcigzenia pracownikow pozostata

natomiast bez zmian.

Wedlug uzasadnienia projektu rzadowego, dokonanie zmian byto
konieczne zuwagi na poglebiajacy sie deficyt funduszu rentowego. Rada
Ministréw wskazata, ze, zgodnie z szacunkami wynikajacymi z projektu ustawy
budzetowe] na rok 2012, kwota tego deficytu, w przypadku pozostawienia
sktadki na dotychczasowym poziomie, wynioslaby okoto 17 mld zt. Zdaniem
Rzadu, wprowadzona zmiana pozwoli ograniczyé deficyt Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych w zakresie funduszu rentowego (w skali roku)
o okoto 7 mld zt, zwiekszy¢ pokrycie wydatkdéw funduszu rentowego wptywami
ze sktadek z niespelna 60 % do okoto 75 % w 2012 r., a w perspektywie
wieloletnie] powinna sprzyjaé zbilansowaniu si¢ wptywow 1 wydatkéw. Ponadto
w uzasadnieniu projektu wskazano, iz [Z]rodlem deficytu w tym obszarze jest
dokonane w latach 2007 i 2008 zmniejszenie stopy procentowej sktadki na
ubezpieczenia rentowe z 13 punktow procentowych podstawy jej wymiaru do
6 punktow procentowych, ktdre spowodowalo niedobor w systemie rentowym.
W tej sytuacyi, zakladajqc, Ze inne warunki pozostajq bez zmian, podniesienie
stopy procentowej skltadki na ubezpieczenia rentowe jest srodkiem stuzqcym

ograniczeniu Strukturalnego deficytu budzetu panstwa, a w konsekwencji
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obnizeniu poziomu potrzeb pozyczkowych panstwa i kosztow obstugi diugu
publicznego (druk sejmowy nr 84, www.segjm.gov.pl).

3.2. Przekazujac Sejmowi swe przedtozenie, co mialo miejsce w dniu
16 grudnia 2011 r., Rada Ministréw wskazata, ze uznaje przedmiotowy projekt
za pilny w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji RP. Potrzebe zastosowania
szczegblnego trybu legislacji uzasadniono koniecznoscig zapewnienia ochrony
waznego interesu publicznego — zmniejszenia zadtuzenia panstwa oraz faktem,
ze planowany termin wejscia w zycie przedmiotowych rozwigzan okreslono
na 1 lutego 2012 r.

Pierwsze czytanie projektu odbyto si¢ w komisjach w dniu 20 grudnia
2011 r., a drugie i trzecie czytanie na posiedzeniu Sejmu w dniu 21 grudnia
2011 r. W tym tez dniu ustawa zostata uchwalona w ksztatcie proponowanym
przez Rade Ministrow oraz byla przedmiotem obrad Senatu, ktéry nie wniost
do niej zadnych poprawek. Po podpisaniu przez Prezydenta, co nastapito w dniu
27 grudnia 2011 r., ustawa nowelizujaca zostata opublikowana w dniu

30 grudnia 2011 r., w Dzienniku Ustaw Nr 291, jako pozycja 1706.

4.1. Zgodnie z art. 123 ust. 1 Konstytucji RP, istnieje mozliwos$¢ nadania
projektowi ustawy klauzuli pilnosci, w wyniku czego projekt taki jest
traktowany priorytetowo w porownaniu z innymi projektami, a caly tryb
ustawodawczy ulega znacznemu przyspieszeniu.

Pilny tryb ustawodawczy jest instytucjg konstytucyjng i ma charakter
szczegdlny w stosunku do postepowania legislacyjnego toczacego sie
na zasadach ogdlnych. Niektore odrebnosci tej procedury wynikaja wprost
z Konstytucji, inne okreslone sg w regulaminie Sejmu 1 Senatu. Najistotniejsze
odmiennosci, w stosunku do ogdlnych zasad przebiegu procesu legislacyjnego,
wyrazaja si¢ w nastepujacych elementach:

1) postgpowanie ustawodawcze w trybie pilnym moze toczy¢ sie tylko

z inicjatywy Rady Ministrow;
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2) nie moze by¢ uznany za pilny projekt dotyczacy ustaw podatkowych,
ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu,
Senatu oraz organdéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych
ustroj i wlasciwosé wiadz publicznych, a takze kodeksow;

3) prace w Sejmie prowadzone sa wedtug specjalnych zasad, okreslonych
w art. 71 — 80 Regulaminu Sejmu, a w Senacie na zasadach
wskazanych w art. 71 Regulaminu Senatu;

4) Senat ma tylko 14 dni na rozpatrzenie ustawy;

5) Prezydent ma tylko 7 dni na podpisanie ustawy i zarzgdzenie jej
ogloszenia albo odmowe jej podpisania badZ wystagpienie do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie jej zgodnosci
z Konstytucja.

Ograniczony jest tez materialny zakres ewentualnych poprawek
poselskich, wnoszonych do projektu, ktére nie moga wprowadzaé do niego
zupelnie nowych treSci merytorycznych (por. L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, T. 11, red. L Garlicki, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2001, uwagi do art. 123, str. 11-13, oraz Proces
prawotworczy w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczqce zagadnien zwiqzanych z procesem
legislacyjnym, Opracowanie Biura Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa
2010, www.trybunal.gov.pl/index2.htm, str. 161, tekst na 15 marca 2012 r.).

Zauwazy¢ nalezy przy tym, ze Konstytucja z 1997 r. nie przyjela,

wystepujacego w art. 16 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r. 0 wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawczg 1 wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, .
poz. 426 ze zm.; dalej: Mata Konstytucja), rozwigzania pozwalajacego
na nadanie projektowi klauzuli pilnosci tylko w ,,uzasadnionych wypadkach”.
Prowadzi to do pogladu, ze obecna Konstytucja pozostawia t¢ kwestie

swobodnemu uznaniu Rady Ministréw.
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Stosowanie trybu pilnego jest jednak wyjatkiem od zasady, a wobec tego
podstaw jego dopuszczalnosci nie mozna interpretowac 1 stosowad
rozszerzajaco. Jak trafnie zauwazono w powotanym wyzej opracowaniu Biura
Trybunatu Konstytucyjnego, w demokratycznym panstwie prawnym stanowienie
prawa powinno odbywaé sie w sposcb pozwalajqcy uczestnikom procesu
ustawodawczego na dostateczne rozwazenie zglaszanych propozycji, wziecie
pod uwage i skonfrontowanie roznych racji i argumentow. Tego wymagajq
dyrektywy: demokratyzmu stanowienia prawa, ktory nie wyczerpuje sie
w samym  przeglosowaniu  projektu  ustawy wiekszoSciq glosow  oraz
racjonalnosci stanowienia prawa. Urzeczywistnieniu tych dyrektyw petniej stuzy
zwykty tryb ustawodawczy niz tryb pilny, ktory w stanowieniu prawa powinien
by¢ traktowany jako rozwiqzanie, do ktorego siega sie z umiarem i tylko
w przypadkach uzasadnionych (str. 162).

Najistotniejsze znaczenie majg jednak przedmiotowe ograniczenia
mozliwosci zastosowania trybu pilnego. Nie jest kwestionowany poglad,
ze procedowana w tym trybie ustawa, ktéra wkraczataby w materie wykluczone
przez art. 123 wust. 1 Konstytucji, musiataby zosta¢ przez Trybunat
Konstytucyjny uznana za niekonstytucyjng, i to niezaleznie od granic
ewentualnego zaskarzenia, gdyz oznaczatoby to naruszenie trybu wymaganego
przepisami prawa dla wydania aktu — vide art. 42 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (por. L. Garlicki, op. cit., str. 9).

4. 2. Z uwagl na tre$¢ pierwszego z zarzutow, podnoszonych przez
Whioskodawce, konieczne jest ustalenie konstytucyjnego znaczenia, uzytego
przez ustrojodawce w art. 123 ust. 1 Konstytucji, terminu ,,ustawa podatkowa”.
Konstytucja RP nie zawiera definicji tego pojgcia, nie zostalo ono tez
jednoznacznie zdefiniowane w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu

Konstytucyjnego.
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W doktrynie dominujace sa poglady, ze sewns temu wyrazeniu nadaje
dopiero art. 217 [Konstytucji RP — przypis wi.], ktdry skadingd nie zawiera tego
pojecia. Nie ma go rowniez w katalogu (zamknietym) zrodel prawa powszechnie
obowiqzujqgcego (art. 87), co oznacza, Ze ustawa podatkowa moze byé tylko
odmiang (wariantem) ktoregos ze Zrodet tam wymienionych, praktycznie biorgc
— samej ustawy (W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Tom 1V, red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005,
uwagi do art. 217, str. 18-19). Zgodnie z tymi pogladami, pod pojeciem ustawy
podatkowej, wystepujacym w art. 123 ust. 1 Konstytucji, nalezy wiec rozumiec
nie tylko ustawe dotyczacg podatkdw semsu stricto, lecz rOwniez ustawe
regulujaca inne daniny publiczne. Wedlug tych pogladéw, odniesienie tego
terminu do cato$ci materii okreslonej w art. 217 Konstytucji powinno sktania¢
do uzycia w art. 123 ust. 1 Konstytucji raczej okreslenia ,,ustawa daninowa”,
a nie ,,ustawa podatkowa”, a istniejaca sytuacja jest jedynie wynikiem przyjecia
innej konwencji terminologicznej (ibidem, str. 19; por. rowniez powotane przez
Whioskodawce poglady A. Bien-Kacaty, C. Kosikowskiego i Z. Ofiarskiego,
str. 3 uzasadnienia wniosku).

Przedstawiony wyzej poglad znajduje wsparcie w stanowisku Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry, marginalnie odnoszac sie do tej kwestii, zauwazyl,
ze dla konstruowania konstytucyjnego pojecia ,ustawy podatkowej" nie
sq miarodajne postanowienia ustaw zwyklych, w tym zwlaszcza ustawy
z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, ktora w art. 3 pkt 1 formutuje
nastepujaca definicje:

Art. 3. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o:

1) ustawach podatkowych - rozumie sie przez to ustawy dotyczqce podatkow,
oplat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych okreslajace podmiot,
przedmiot opodatkowania, powstanie obowiqzku podatkowego, podstawe

opodatkowania, stawki podatkowe oraz regulujqce prawa i obowiqzki organdw
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podatkowych, podatnikéw, platnikow i inkasentow, a takze ich nastepcow
prawnych oraz osob trzecich; (...).

Wedtug  Trybunatlu, pojeciu  ,ustawy podatkowej", uzytemu
w art. 123 ust. 1 konstytucji, trzeba oczywiscie przydaé szerszy zakres (wyrok
z dnia 9 listopada 1999 r., sygn. K. 28/98, OTK ZU Nr 7/1999, poz. 156, s. 803).

Odmienny poglad wyrazit B. Banaszak, ktéry — dostrzegajac istniejace
w tym zakresie watpliwosci — opowiedzial si¢ za $cistym rozumieniem
przedmiotowego pojecia. Powotujac si¢ na zasade racjonalnosci ustrojodawcy
uznat on bowiem, ze gdyby zamiarem regulacji konstytucyjnej byto rozszerzenie
zakresu wyjatkow na inne niz podatki daniny publiczne, to uzytby
sformutowania podobnego jak w art. 217 Konstytucji (B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, str. 629-630).

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wyksztatcit sie poglad o identycznosci zasad rzadzacych ustawowsg regulacjg
podatkow i tych elementdéw innych danin publicznych, ktére majg podstawowe
znaczenie dla tych swiadczen, w tym okreslania wysokosci ich stawek
(zob. wyrok z dnia 10 grudnia 2002 r., sygn. P 6/02, OTK ZU Nr 7/A/2002, poz.
91, oraz W. Sokolewicz, op. cit., s. 22).

Ponadto, jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, wzorce kontroli konstytucyjnej sq zespotami
zasad [ wynikajqcych z nich konsekwencyi, nie tylko wyrazonych wprost w tresci
przepiséw, ale takze bedqcych dorobkiem interpretacyjnym Konstytucji (acquis
constitutionnel). Ocena zgodnosci z danym wzorcem opiera sie wiec nie tylko na
dostownym brzmieniu powolanego przepisu, ale bierze rowniez pod uwage ow
dorobek doktryny i orzecznictwa konstytucyinego, musi bowiem uwzglednic
petny kontekst konstytucyjny rozstrzyganych problemow (OTK ZU Nr 6/A/2002,
poz. 83).

W s$wietle przedstawionych wyzej pogladdéw doktryny 1 wyrokéw
Trybunatu Konstytucyjnego zasadne wydaje si¢ wigc przyjecie, ze pojecie



»ustawa podatkowa” w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji obejmuje réwniez
ustawe zmieniajacy istotne elementy innej niz podatek daniny publiczne;j.

4. 4. Istota sktadki ubezpieczeniowej nie zostata do konca wyjasniona
w doktrynie, a dyskusje na temat charakteru tego Swiadczenia tocza sie na
plaszczyznie prawnej, ekonomicznej i finansowej. Sytuacje komplikuje przy
tym fakt, ze funkcje i cechy sktadek ulegajgq istotnemu zréznicowaniu
w zaleznosci od rodzaju finansowanego ryzyka, a przy tym, nawet w wypadku
finansowania tego samego rodzaju ubezpieczenia, charakter tego obciazenia
moze zmieniaé si¢ w zaleznosci od podmiotu je ponoszacego (por. L. Jedrasik-
Jankowska, Ubezpieczenia spoteczne, Tom I, Cze$¢ ogdlna, Warszawa 2003,
s. 47-48).

W literaturze przedmiotu wskazuje sig¢, ze utozsamianie sktadki
z podatkiem mozliwe jest na plaszczyznie ekonomicznej (por. J. Wantoch-
Rekowski, Skiadki na ubezpieczenie spoteczne i ich charakter prawny, Gdanskie
Studia Prawnicze, tom X VI, 2007, s. 351).

Z kolei, w aspekcie prawnym, dominujacy wydaje si¢ poglad przyjmujacy
odmiennos¢ tych dwoch rodzajéw obcigzen publicznych. Poglady utozsamiajace
te Swiadczenia pojawialy si¢ przede wszystkim w odmiennych realiach
spoteczno-gospodarczych, determinujacych rozwiazania prawne istotnie
odbiegajace od obecnie obowiazujacych unormowan (vide — podglady
M. Weralskiego i J. Harasimowicza, na ktére powoluje sie J. Wantoch-
Rekowski, ibidem, s. 350). Zagadnienia te byly przedmiotem rozwazan we
wspomnianym juz (i powoltywanym tez przez Wnioskodawcg) opracowaniu
J. Wantocha-Rekowskiego. Autor ten, po analizie stanowisk pojawiajgcych sie
w doktrynie oraz obowigzujacego ustawodawstwa, dochodzi do wniosku, ze nie
mozna de lege lata utozsamial poje¢ podatku i skladek na ubezpieczenia
spoteczne. To dwie rozne instytucje prawne. Gltéwne réznice sprowadzajq sie do
tego, ze podatek uiszczany jest na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostek

samorzqdu terytorialnego, sktadki natomiast przeznaczane sq na rzecz instytucji
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ubezpieczenia spolecznego. Ponadto oplacanie podatku nie daje prawa do
zadnych Swiadczen, jest nieodpiatne. Oplacone skiadki zas rodzq uprawnienia,
sq elementem tytulu prawnego do okreslonego Swiadczenia z ubezpieczenia
spotecznego - w tym sensie skladki charakteryzujq sie odplatnosciq. Podatek ma
0golny charakter - przeznaczony jest na finansowanie ogotu zadan panstwa lub
samorzqdu. Skiadki majq za$ charakter celowy - przeznaczone sq na
finansowanie zadar z zakresu ubezpieczen spotecznych (ibidem, str. 357—358).

Stanowisko to jest w pelni adekwatne do sktadek na ubezpieczenie
emerytalne, jednakze w powotanej pracy wskazuje si¢ na specyficzne cechy
sktadek na niektore rodzaje ubezpieczen spotecznych, w tym sktadki na
ubezpieczenie rentowe. Zdaniem Autora, /n/ie mozna (...) mowié o odplatnosci
w zakresie skladek na inne niz emerytalne rodzaje ubezpieczen. Skiadki na
ubezpieczenia: rentowe, chorobowe i wypadkowe zblizone sq w swej istocie do
podatku celowego. Stuzq one finansowaniu konkretnych, scisle okreslonych
rodzajow Swiadczen z zakresu ubezpieczen spolecznych (ibidem, str. 358). Warto
zauwazy¢, ze J. Wantoch-Rekowski przyjmuje w tych sytuacjach nieodptatny
charakter sktadki zardéwno w czesci uiszczane]j przez pracodawce (co wydaje sie
oczywiste), jak 1 w czesci obcigzajacej pracownika — co, z kolei, juz takie
oczywiste nie jest (vide — ibidem, str. 357).

Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, ze w pogladach doktryny, w tym
zwlaszcza formutowanych w ostatnich latach, nie utozsamia sie sktadki na
ubezpieczenie spoteczne z podatkiem. Przedstawione wyzej okolicznosei
$wiadcza wiec o tym, ze przedstawione przez Wnioskodawce stanowisko,
przyjmujace identycznos¢ charakteru prawnego podatku 1 sktadki

na ubezpieczenie rentowe, nie znajduje dostatecznego oparcia doktrynalnego.

4.6. Na poziomie doktrynalnym, konstytucyjnym 1 ustawowym
nie wydaje si¢ jednak budzi¢ kontrowersji poglad, ze sktadki na ubezpieczenie



spoteczne w ogolnosci, w tym sktadki na ubezpieczenie rentowe, sg rodzajem
daniny publicznej w rozumieniu art. 217 Konstytucji RP.

Konstytucja z 1997 r. nie zawiera co prawda definicji daniny publiczne;,
jednakze Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze w sSwietle doktryny daning jest:
przymusowe, bezzwrotne, powszechne S$wiadczenie pieniezne o charakierze
publicznoprawnym, stanowiqce dochdd panstwa Ilub innego podmiotu
publicznego, naktadane jednostronnie (wiladczo) przez organ publicznoprawny
w celu zapewnienia utrzymania panstwa (cho¢ mogq mu towarzyszyé takze inne
cele, np. stymulacyjne, prewencyjne), ktore stuzy wypelmianiu zadan (funkcji)
publicznych wynikajacych z Konstytucji i ustaw. Daniny publiczne nalezq do
szerszej kategorii ,,Swiadczen publicznych”, w ramach ktovej wyrdznia je to,
ze sq Stalym elementem ustrojowym panstwa, bez ktorego panstwo nie moze
Sfunkcjonowaé. (...) Daniny publiczne to S$wiadczenia stanowiqce dochody
publiczne. Jednak nie wszystkie dochody publiczne majq charakter daninowy,
ale tlko te, kiore wnosi sie na zasadzie przymusu opartego na wiadztwie
daninowym, nie za$ wynikajqcego z umowy, orzeczenia sqdu lub jednostronnego
o$wiadczenia woli obciqzonego (...). Dla uznania, Ze okreslone swiadczenie jest
daning publiczng, nie wystarcza zatem samo ustalenie, ze stanowi ono dochdd
publiczny. Istotna jest tu bowiem cecha przymusowosci danin publicznych, ktéra
wynika wprost z literalnego brzmienia art. 217 Konstytucji, mowigcego
o Swiadczeniach  ,nakladanych” przez —uprawmiony do tego organ
publicznoprawny (wyrok z dnia 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, OTK ZU
Nr 6/A/2011, poz. 59 i powotana w nim literatura, a takze wyrok z dnia
16 marca 2010 r., sygn. K 24/08, OTK ZU Nr 3/A/2010, poz. 22).

Skiadka na ubezpieczenie rentowe spelnia te wszystkie warunki,
a dodatkowo cechuje si¢ jeszcze nieodptatno$cig, co wydaje sie rozwiewad
wszelkie watpliwosci co do prawnokonstytucyjnego charakteru tego

swiadczenia (por. powotane wyzej rozwazania J. Wantocha-Rekowskiego).
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Poglad o daninowym charakterze sktadek reprezentowany jest
w doktrynie — oprécz wskazanych przez Wnioskodawce T. Debowskiej-
Romanowskiej 1 J. Wantocha-Rekowskiego — rdéwniez m. in. przez
J. Gluminska-Pawlic [w:] System prawa finansowego, T. 111, red. Leonard Etel,
s. 867-863).
Takie stanowisko zajat tez Trybunat Konstytucyjny, miedzy innymi
w powotanym przez Wnioskodawce wyroku z dnia 30 stycznia 2001 r., sygn.
K 17/00 (OTK ZU Nr 1/2001, poz. 4). Z kolei, w wyroku z dnia 26 pazdziernika
2010 r., sygn. K 58/07, Trybunal wypowiedzial sie ogdlnie o charakterze
prawnym sktadek na ubezpieczenia spoteczne, stwierdzajac: [s/kfadki
stanowiqce jedno z podstawowych zrodel tworzenia Srodkéw publiczmych
na realizacje ich ustawowo okreslonych celow majq charakter optaty publicznej
Jjako jednej z katalogu unormowanych w art. 217 Konstytucji danin publicznych,
a do skladek z wtrtutu obowigzkowego ubezpieczenia spotecznego oraz
stosowanych w nich ulg i zwolnien odnoszq sie rowniez wymogi i ograniczenia
wynikajqce z art. 84 i art. 217 Konstytucji (OTK ZU Nr 8/A/2010, poz. 80).
Na poziomie ustawodawcy zwyklego, w art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.)
wskazano, ze sktadki (a ponadto podatki, optaty, wplaty z zysku przedsigbiorstw
panstwowych i jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa, a takze inne
$wiadczenia pieniezne, ktdrych obowigzek ponoszenia na rzecz panstwa,
jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz
innych jednostek sektora finanséw publicznych wynika z odrebnych ustaw)
sq jednym z rodzajéw danin publicznych, sktadajacych si¢ na dochody

publiczne, bedace z kolei czescia $rodkow publicznych.

4.7. Przedstawione wyze] poglady w pelni uprawniaja wiec do zajecia
stanowiska, ze sktadka na ubezpieczenie rentowe jest daning publiczna, a ustawa

zmieniajaca istotne elementy tej daniny publicznej miesci sie w pojeciu ,,ustawy



podatkowej”, ktorym ustrojodawca postuzyt sie w art. 123 ust. 1 Konstytucji
RP. W tej sytuacji nadanie przez Rade Ministréw projektowi ustawy klauzuli
pilnosci 1 procedowanie nad tym projektem w trybie szczegdlnym narusza
wzorzec konstytucyjny, zawarty we wskazanym wyze] przepisie ustawy

zasadniczej.

Daje to podstawe do przedstawienia stanowiska, ze ustawa z dnia
21 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych jest

niezgodna z art. 123 ust. 1 Konstytucji RP.

5. Nalezy podnies¢, ze gdyby nie doszlo do przedstawionego wyzej
naruszenia zasad procedury ustawodawczej, to nie bytoby podstaw do
negowania zgodnoSci ustawy nowelizujacej ze wskazanymi przez

Whioskodawce zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytucji RP.

5.1. Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
opiera sie na pewnosci prawa, rozumianej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego jako pewien zespdt cech przystugujacych prawu, ktore
zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne. Dzieki tym cechom prawa
jednostka ma mozliwos¢ podejmowania decyzji o swoim postepowaniu
w oparciu o pelng znajomos$¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania mogg pociggna¢ za soba. Jednostka
winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zardwno konsekwencji poszczegolnych
zachowan 1 zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie stanu
prawnego jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny
(vide — wyrok z dnia 25 kwietnia 2001 r., sygn. K. 13/01, OTK ZU Nr 4/2001,
poz. 81).

Bezpieczenstwo prawne Jednostki, zwigzane 2z pewnoscig prawa,
umozliwia wiec przewidywalnos¢ dziatan organow panstwa, a takze

prognozowanie dziatan wiasnych 1 stanowi — zdaniem Trybunatu — warunek



konieczny wolnosci obywatela w panstwie. Przewidywanie i dokonywanie
wyborow w oparciu o pewng wiedze na temat obowigzujgcego prawa umozliwia
jednostce organizacj¢ jej zyciowych spraw i przyjmowanie odpowiedzialnosci
za wilasne decyzje. W ocenie Trybunatu, bezpieczenstwo prawne skorelowane
jest takze z godnoscia osoby, gdyz stanowi manifestacj¢ szacunku porzadku
prawnego dla jednostki, jako istoty autonomiczne]j i racjonalnej (vide — ibidem).
Rozumienie zasady zaufania obywatela do panstwa i1 stanowionego przez
nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego jednostki jako pewnosci tego,
1Z w oparciu o obowigzujace prawo obywatel moze ksztattowaé swoje stosunki
zyclowe, stalo si¢ trwalg linia orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego.
Trybunat stwierdzal m. in., 1z pewnosé prawa oznacza nie tyle stabilnosé
przepisow prawa (...) co mozliwos¢ przewidywania dzialan organdw pavistwa
i zwiqzanych z nimi zachowan obywateli. Przewidywalnosé dziatan pavistwa
gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa
(orzeczenie z dnia 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92, OTK w 1993 r., cz. L., poz. 6).
Trybunat wskazywal takze na, niezbedny dla zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego obywatela, obowigzek lojalnego postepowania panstwa wobec
jednostki, stwierdzajac, ze (..) zasada zaufania w stosunkach miedzy
obywatelem a panstwem przejawia sie m.in. w takim stanowieniu i stosowaniu
prawa, by nie stawalo sie ono swoistq putapkq dla obywatela i aby mogt
on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktorych
nie mogt przewidziec w momencie podejmowania decyzji i dziatan oraz
w przekonaniu, iz jego dzialania podejmowane pod rzqdami obowiqzujqcego
prawa i wszelkie zwiqzane z nimi nastepstwa bedq takze i pdzniej uznane przez
porzqdek prawny (orzeczenie z 24 maja 1994 r., sygn. K. 1/94, OTK w 1994 r.,
cz. 1, poz. 10). W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, istotnym
elementem zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i do prawa jest
obowigzek  poszanowania przez ustawodawce interesow @ w  toku,

tj. przedsiewzig¢ gospodarczych 1 finansowych, rozpoczetych na gruncie
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dotychczasowych przepisow. Ustawodawca, dokonujac kolejnych modyfikacji
stanu prawnego, nie moze traci¢ z pola widzenia interesow, ktore uksztattowaty
si¢ przed dokonaniem zmiany stanu prawnego (vide — wyrok z dnia 7 lutego
2001 r., sygn. K. 27/00, OTK ZU Nr 2/2001, poz. 29).

Jednakze, z drugiej strony, nalezy zauwazyC, ze ocena zgodnosci aktow
normatywnych z zasada ochrony zaufania obywatela do paistwa i do prawa
wymaga rozwazenia szeregu kwestii. W pierwsze] kolejnosci nalezy ustalic,
na ile oczekiwania jednostki, Ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktérych nie
mogla przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji 1 dzialan,
sg usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ sie z tym, ze zmiana
warunkow spotecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ nie tylko zmiany
obowigzujacego prawa, ale rowniez niezwlocznego wprowadzenia w zycie
nowych regulacji prawnych. W szczegolnosci ryzyko zwigzane z wszelka
dziatalnos$cig gospodarcza obejmuje rdéwniez ryzyko niekorzystnych zmian
systemu prawnego. Istotne znaczenie ma takze horyzont czasowy dziatan
podejmowanych przez jednostke w danej sferze zycia. Im dhuzsza jest — w danej
sferze Zzycia — perspektywa czasowa podejmowanych dziatan, tym silniejsza
powinna by¢ ochrona zaufania do panstwa i do stanowionego przez nie prawa.
Nalezy zauwazy¢, ze — w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego —
[z]asada zaufania obywateli do panistwa oraz zasada bezpieczenstwa prawnego
nie majq charakteru bezwzglednego. Komstytucja dopuszcza odstgpienie
w szczegolnych okolicznosciach od nakazu wprowadzania zmian do systemu
prawnego z zachowaniem odpowiedniego vacatio legis, odstqpienie od nakazu
ochrony praw nabytych czy nawet zasady lex retro non agit. Odstepstwa takie sq
konstytucyjnie mozliwe, jezeli przemawia za tym koniecznos¢ ochrony innej
zasady konstytucyjnej, a jednoczesnie realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez
odstgpienia od nakazow wynikajqcych z zasady zaufania obywatela do parstwa
i bezpieczenstwa prawnego (...). Dopuszczalnos¢ odstepstw od tych zasad zalezy

rowniez od wagi wartosci konstytucyjnych, ktore dana regulacja prawna ma
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chroni¢ (wyrok z dnia 27 stycznia 2010 r., sygn. SK 41/07, OTK ZU
Nr 1/A/2010, poz. 5).

7 kolei, w wyroku z dnia 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97, Trybunat
Konstytucyjny analizowal znaczenie nakazu ochrony interesow w toku.
Trybunat zwroécit woéwcezas uwage, ze nakaz ten nie ma charakteru
bezwzglednego. Powotana zasada ma jednak bardziej kategoryczny charakter,
jezeli spelnione zostaty trzy warunki:

1) ustawodawca wyznaczyl pewne ramy czasowe, w ktérych jednostka
moze realizowaé okreslone przedsiewzigcie wedlug z gory ustalonych regut,
w zaufaniu, Ze ustalone reguly nie zostang zmienione,

2) dane przedsiewziecie ma charakter roztozony w czasie, a jednoczesnie

3) jednostka faktycznie rozpoczeta realizacje danego przedsiewziecia (vide
— OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 64).

Stopien przestrzegania przez ustawodawce wskazanych wyzej zasad,
powolanych przez Wnioskodawce jako wzorce kontroli konstytucyjnosci
w przedmiotowe] sprawie, moze wigc ulec ograniczeniu. Jako jedna z wartosci
konstytucyjnych, mogacych wpltywaé na ocene rozwigzan ograniczajgcych ich
stosowanie, zostata wskazana przez Trybunat Konstytucyjny zasada rdwnowagi
budZzetowej 1 stanu finanséw publicznych jako dobra wspoélnego. Zdaniem
Trybunalu, wynika to tak =z catoksztattu rozwigzan Konstytucyjnych,
przewidzianych w rozdziale X Konstytucji (a zwlaszcza z art. 216 1 art. 220), jak
i z art. 1 Konstytucji, przez odwotanie si¢ do dobra wspdlnego obywateli,
zwigzanego z prawidtowym funkcjonowaniem finanséw publicznych. Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje, ze ochrona stanu finanséw publicznych nie ma
charakteru absolutnego, ani tez przewazajgcego w stosunku do innych wartosci
konstytucyjnych, ale moze wywierac istotny wplyw na oceng wprowadzonych
regulacji ustawowych, w tym dotyczacych odpowiedniego okresu vacatio legis
(por. wyrok z dnia 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01, OTK ZU Nr 1/A/2002,

poz. 6, oraz J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie
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Trybunatu Konstytucyjnego na poczqthu XXI w., Wyd. Zakamycze, Krakow
2004, str. 193-194, 983-984). Podobne stanowisko Trybunat zajat w wyroku
z dnia 4 grudnia 2000 r., sygn. K. 9/00, stwierdzajac przy tym, ze stosowane
przez panstwo Srodki majqce na celu ochrone réwnowagi finansow publiczrych
muszq by¢ zgodne z regutami okreslonymi przez konstytucje (OTK ZU
Nr 8/2000, poz. 294).

5.2. Odnoszac przedstawione wyzej poglady do realiow przedmiotowej
sprawy nalezy zauwazy¢, ze Wnioskodawca nie kwestionuje podanych
w uzasadnieniu projektu rzgdowego danych, dotyczacych sytuacji finansowe;j
funduszu rentowego, i nie neguje potrzeby podjecia dziatan w celu zmniejszenia
deficytu. Podniesione przez niego zarzuty koncentrujg si¢ gldwnie na trybie
1terminie dokonania zmian, a ponadto — co nie ma istotnego znaczenia
konstytucyjnego — nie zgadza sie on z pogladem Rady Ministréw, dotyczacym
zrodia deficytu.

Wydaje sig, ze nie ma podstaw do zanegowania tezy, iz podwyzszenie
sktadki na ubezpieczenie rentowe bedzie mialo znaczny, korzystny wplyw na
sytuacje finansowa Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, a posrednio —
na sytuacje catosci finans6w publicznych (por. powolane juz uzasadnienie
projektu ustawy, druk sejmowy nr 84).

Wnioskodawca dopatruje si¢ naruszenia zasad konstytucyjnych
we wprowadzeniu modyfikacji bez zachowania odpowiedniej — jego zdaniem —
vacatio legis oraz fakcie wprowadzenia jej w trakcie danego roku, gdyz, w jego
ocenie, modyfikacja dotyczy podatku (daniny) rozliczanej w cyklu rocznym.
Z argumentacji nalezy przy tym wnosié, iz istotgq zarzutu Wnioskodawcy nie
jest, w rzeczy samej, dlugosé¢ okresu vacatio legis poprzedzajacego
podwyzszenie stawki sktadki ubezpieczenia rentowego, lecz twierdzenie,
ze ustawa, wprowadzajgca te zmiany na dany rok, winna zosta¢ uchwalona

i ogloszona na co najmniej jeden miesigc przed koncem poprzedniego roku



kalendarzowego. Wnioskodawca (dos¢ wybiodrczo) powoluje sie tu na elementy
stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego, wyrazonego miedzy innymi
w powotanych juz wyrokach: z dnia 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97, oraz
z dnia 25 kwietnia 2001 r., sygn. K. 13/01.

Poglady Wnioskodawcy mozna by w duzej czgSci uznaé za shiszne
jedynie wtedy, gdyby zgodzi¢ sie z teza, ze sktadka na ubezpieczenie spoteczne
jest rzeczywiscie daning publiczng rozliczana w cyklu rocznym.

Istota rocznego rozliczenia polega na tym, ze w danym roku podatkowym
(z zasady pokrywajacym sie z rokiem kalendarzowym) ptatnik zobowigzany jest
do odprowadzania zaliczek. Ostateczna wysokos¢ naleznego podatku nie jest
wiec znana w trakcie danego roku podatkowego, a rozliczenie nastepuje dopiero
w nastepnym roku kalendarzowym.

Zupelnie inne sgq jednak zasady odprowadzania i rozliczania sktadek
na ubezpieczenie spoteczne (w tym rentowe). Platnik sktadek zobowigzany jest
po prostu do odprowadzania statej, ustalonej procentowo, czesci wynagrodzenia,
do osiggniecia okreslonej na dany rok maksymalnej kwoty sktadki. W wypadku
sktadki nie dochodzi wigc do rozliczenia jej ostatecznej wysokosci po
zakonficzeniu roku kalendarzowego, a zobowigzanie daninowe zostaje wykonane
kazdorazowo z chwilg odprowadzenia skfadki naleznej — az do ostatniego
wynagrodzenia wyptaconego w danym roku lub do osiagnigcia gornej granicy
wynagrodzenia obcigzonego sktadka w danym roku.

W rozumieniu Trybunatu, pojecie ,,podatku ptaconego w skali rocznej”
oznacza, ze podatek taki wymierza si¢ od sumy dochodéw uzyskanych w ciggu
roku podatkowego bez wzgledu na to, w jakiej dacie tego roku dochody
wplynely do podatnika oraz ze rozliczenie takiego podatku moze nastgpié
dopiero w nastepnym roku kalendarzowym (orzeczenie z dnia 29 marca 1994 r.,
sygn. K. 13/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 6).

Analiza orzecznictwa Trybunalu pozwala na opowiedzenie sie za teza,

ze obowigzek ogloszenia zmian regulacji prawnych co najmniej na miesigc



30

przed koncem poprzedniego roku podatkowego zostal uksztalttowany
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego jako odnoszacy sie jedynie do
podatku dochodowego od oséb fizycznych. W szeregu orzeczen, wskazujac na
0g0lny zakaz wprowadzania zmian w ustawodawstwie podatkowym w trakcie
roku podatkowego, Trybunal sformulowal jednoczesnie podwyzszone
wymagania jedynie do tego rodzaju podatku i1 nie ma podstaw do rozszerzania
tego obowigzku na ustawy dotyczace innych podatkow, a tym bardziej innych
danin publicznych (por. m. in.: orzeczenie z dnia 28 grudnia 1995 r.,
sygn. K. 28/95, OTK w 1995 r.,, cz. IL,, poz. 40, i powotany wyrok z dnia
27 lutego 2002 r., sygn. K. 47/01). Stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego,
przedstawione w powotanych przez Wnioskodawce wyrokach z dnia
25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97, oraz z dnia 25 kwietnia 2001 r.,
sygn. K. 13/01, dotyczyto rowniez podatku dochodowego od 0séb fizycznych.
Nie ma wigc podstaw do uznania mniekonstytucyjnosci ustawy
nowelizujacej z powodu jej uchwalenia 1 ogtoszenia w terminie pdzniejszym niz
jeden miesigc przed koncem roku kalendarzowego poprzedzajacego rok,

ktérego nowelizacja dotyczy.

5.3. Wedlug Wnioskodawcy, ustawa nowelizujaca narusza tez zakaz
wprowadzania zmian wchodzacych w Zycie w czasie trwania roku
podatkowego. Zasada ta zostala wywiedziona przez Trybunal Konstytucyjny,
jeszcze przez uchwaleniem Konstytucji z 1997 r., z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, wyrazonej w art. 1 Mate] Konstytucji (vide — powotane
orzeczenie z dnia 29 marca.1994 r., sygn. K. 13/93), 1 podtrzymana po wejsciu
w zycie Konstytucji z 1997 r. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w powotanym juz
wyroku z dnia 25 kwietnia 2001 r., sygn. K. 13/01, Trybunat Konstytucyjny
skonstatowal, ze zakaz zmian w prawie podatkowym dokonywanych w czasie
trwania roku podatkowego nie ma charakteru absolutnego, choé¢ w kazdym

wypadku odstgpienie od niego powinno by¢ poprzedzone wywazeniem
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relewantnych wartosci konstytucyjnych. Trybunal wypowiedzial si¢ wowczas
w nastepujacy  sposéb:  [gldy  chodzi o  legislacje  podatkowq,
to w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazywano
juz, iz nie jest w zasadzie dopuszczalne dokonywanie zmian obciqzen
podatkowych w ciqgu roku (...) Nie sq to wprawdzie wymagania o bezwzglednie
wiqzqcym charakterze, ale odstgpienie od nich dopuszczalne jest tylko,
gdy przemawiajq za tym uzasadnione argumenty prawne.

W literaturze pojawila sie teza, ze relatywizacja zakazu wprowadzania zmian
podatkowych w trakcie roku znajduje dodatkowe oparcie réwniez w stanowisku
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, ktéra zrezygnowata
z wprowadzenia do konstytucji pewnych termincw ustanawiania podatkow.
Uznata bowiem, ze jest to niemozliwe ze wzgledu na clo, podatek od wartosci
dodanej (VAT), akcyze czy podatki obrotowe (W. Sokolewicz, op. cit., s. 25,
ktory powotat si¢ na Biuletyn KKZN nr XXXI1, 3. 67-68).

Jezeli — za Wnioskodawcg — przyjac (vide str. 18 uzasadnienia wniosku),
7e zakaz modyfikowania obciazen w czasie trwania roku podatkowego dotyczy
jedynie podatkéw (danin) rozliczanych w cyklu rocznym, to ten zarzut bytby
bezpodstawny, gdyz — jak to wyze] wykazano — sktadki na ubezpieczenie
rentowe nie mozna utozsamiaé z kategorig ,,podatku ptaconego w skali roczne;j”.
Zarzut ten wydaje sie bezpodstawny réwniez w przypadku przyjecia szerszego
rozumienia zakazu wprowadzania zmian w trakcie roku podatkowego,
tzn. takiego, ze dotyczy on takze innych podatkdw (szerzej — danin). Jak wyze;
wskazano, zakaz ten nie ma charakteru bezwzglednego 1 w uzasadnionych
wypadkach ustawodawca moze od niego odstapi¢, pod warunkiem istnienia
wazkich, przemawiajacych za tym argumentow oraz zachowania innych
wymogow konstytucyjnych. Takg teze — jak si¢ wydaje — mozna wyprowadzi¢
z zestawienia cytowanych wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego z dnia

25 kwietnia 2001 r., sygn. K. 13/01, oraz z dnia 4 grudnia 2000 r., sygn. K. 9/00.



5.4. Z terminem uchwalenia i ogloszenia ustawy Wnioskodawca taczy tez
zarzut naruszenia zasady ochrony interesow w toku, ktadac w tym zakresie
nacisk na element zaskoczenia pracodawcéw, negatywnie wplywajacy na
warunki prowadzenia dzialalnosci gospodarcze] — zwlaszcza w  sferze
planowania 1 racjonalizacji zatrudnienia. Wobec znacznej zbieznosci
argumentacji, podniesionej w uzasadnieniu wniosku w kwestii naruszenia
zakazu wprowadzania zmian wchodzacych w Zycie w czasie trwania roku
podatkowego, z tezami, dotyczacymi naruszenia zasady ochrony interesow
w toku, zasadne wydaje sie laczne przedstawienie czesci okolicznosci,
wskazujacych na nietrafnos¢ podniesionych zarzutow.

Mozna zastanawiac si¢, dlaczego Rada Ministréw wybrata taki, a nie inny
moment na podjecie dziatan w celu zmniejszenia deficytu w funduszu
rentowym, ale dla oceny konstytucyjnosci przyjetych rozwigzan,
we wskazanych wyzej kontekstach, najistotniejsze jest to, czy w chwili podjecia
tych dziatan rzeczywiscie istniala realna koniecznos¢ uzdrowienia sytuacji
w przedmiotowym dziale finanséw publicznych.

W Swietle okolicznosci, wskazanych w uzasadnieniu projektu
rzadowego, niewatpliwe jest, ze powiekszajacy si¢ deficyt funduszu rentowego
stanowi do$¢ powazny problem, mogacy negatywnie oddziatywaé na
rownowage budzetu panstwa w 2012 r. 1 nastgpnych latach. Wynika to z faktu
gwarantowania przez panstwo wyptat z tego funduszu, co z kolei powoduje
koniecznos$¢ uzupetniania niedoboru $rodkami budzetowymi.

Moment podjecia i tryb prac legislacyjnych zostat zdeterminowany przez
termin wplywu i1 forme projektu Rady Ministrow, wskutek czego ustawodawca,
podejmujac te prace, postawiony =zostal przed koniecznoscig pogodzenia
konkurujacych ze soba: zasady rdéwnowagi budzetowe] i stanu finansow
publicznych jako dobra wspolnego — z jednej strony, z zasada zaufania do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa — z drugiej. Opowiadajac sie

za koniecznoscig realizacji dziatan sanujgcych finanse publiczne, zachowat



jednak dosé wysoki poziom ochrony ptatnikow sktadek. Po pierwsze, ustawa
nowelizujaca zostata uchwalona i ogloszona w 2011 r., a wiec przed
rozpoczeciem kolejnego roku podatkowego (czy gospodarczego). Po drugie,
przewidziano dla niej stosunkowo diugi, bo ponadmiesieczny okres vacatio
legis, co czyni zado$¢ wymaganiom formalnym (por. art. 4 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych aktow
prawnych, tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172), a jednoczesnie dato
mozliwo$¢ podjecia dziatan przystosowawczych przez podmioty zobowigzane
do odprowadzania wyzszych sktadek. Po trzecie, stopien zwiekszenia wymiaru
sktadki nie jest znaczny i oznacza on (dla pracodawcow) powrdt do stanu

z pierwszej potowy 2007 r.

5.5. Aby w pelni odnie$¢ si¢ do zasadnosci zarzutu naruszenia zasady
ochrony interesoéw w toku, nalezy ponadto rozwazy¢, czy zostaly spetnione trzy
warunki, wskazane w powotanym wyroku Trybunal Konstytucyjnego z dnia
25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97, powodujace, ze zasada ta ma bardziej
kategoryczny charakter. Oceniajac te kwestie nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca
nigdy nie gwarantowal niezmienno$ci wysokosci sktadki na ubezpieczenie
rentowe, a w ostatnich latach, wobec do$¢ powszechnie znanej sytuacji
finansowej FUS, podnoszone byly postulaty podniesienia wysokosci tej sktadki
(por. np. artykul z dnia 9 marca 2009 r., ZUS: Podwyzka skiadki rentowej
poprawitaby sytuacje FUS, www.gospodarka.gazeta.pl/pieniadze). Pracodawcy
mogli wiec zasadnie przewidywac ewentualnos¢ zwiekszenia swoich obciazen,
a jednoznacznie wskazal na to Prezes Rady Ministrow w swoim exposé,
wygloszonym w Sejmie w dniu 18 listopada 2011 r. (Sprawozdanie
stenograficzne z 1. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu
18 listopada 2011 r. Trzeci dzien obrad, www.sejm.gov.pl, s. 60-61, tekst na
15 marca 2012 r.). W tej sytuacji trudno przyja¢, by pracodawcy rzeczywiscie

mogli pozostawa¢ w nieswiadomoscli 1istniejacego ryzyka szybkiego



wprowadzenia zmian w wysokosci sktadki na ubezpieczenie rentowe,
a przynajmniej uznac¢ takie przeswiadczenie za usprawiedliwione.

Prowadzenie dziatalnosci gospodarcze] to proces roztozony w czasie, lecz
trudno zaktadaé, by miedzy 22 grudnia 2011 r.,, gdy w Monitorze Polskim
ogloszono powotane wczesniej obwieszczenie Ministra Pracy 1 Polityki
Spotecznej z dnia 16 grudnia 2011 r., a 30 grudnia 2011 r., gdy opublikowano
ustawe nowelizujaca, nastgpity istotne zmiany w stopniu zaawansowania
realizowanych przedsiewzigé¢ gospodarczych. Ponadto, jak juz wskazano, skutki
zmian zostaty dodatkowo ztagodzone przez ustanowienie ponadmiesiecznej
vacatio legis.

Wymienione wyzej okolicznosci wskazuja wigc na to, ze istnialy
uzasadnione argumenty, przemawiajace za wprowadzeniem zmian w wysokosci
sktadki na ubezpieczenie rentowe w trakcie roku, a jednoczesnie powodujace,

ze rozwigzanie to nie naruszatoby zasad przyjetych dla legislacji podatkowe;j.

5.6. Reasumujac uznaé nalezy, ze przedstawione wyzej argumenty
przemawiaja za tym, ze, dokonujac przedmiotowe] nowelizacji ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych, ustawodawca zachowal roéwnowage
miedzy konkurujacymi zasadami konstytucyjnymi, co powoduje, ze ustawa
nowelizujaca — w wypadku uchwalenia jej w normalnym trybie — nie mogtaby
by¢ uznana za niezgodng ze wskazanymi przez Wnioskodawce wzorcami

kontroli, wyprowadzonymi z art. 2 Konstytucji RP.

Z powyzszych wzgleddw, wnosze jak na wstepie.

Robert Hernand
Zastepca Prokuratora Generalnego



	K_7_12_pg_2012_03_28-1
	K_7_12_pg_2012_03_28-2
	K_7_12_pg_2012_03_28-3
	K_7_12_pg_2012_03_28-4
	K_7_12_pg_2012_03_28-5
	K_7_12_pg_2012_03_28-6
	K_7_12_pg_2012_03_28-7
	K_7_12_pg_2012_03_28-8
	K_7_12_pg_2012_03_28-9
	K_7_12_pg_2012_03_28-10
	K_7_12_pg_2012_03_28-11
	K_7_12_pg_2012_03_28-12
	K_7_12_pg_2012_03_28-13
	K_7_12_pg_2012_03_28-14
	K_7_12_pg_2012_03_28-15
	K_7_12_pg_2012_03_28-16
	K_7_12_pg_2012_03_28-17
	K_7_12_pg_2012_03_28-18
	K_7_12_pg_2012_03_28-19
	K_7_12_pg_2012_03_28-20
	K_7_12_pg_2012_03_28-21
	K_7_12_pg_2012_03_28-22
	K_7_12_pg_2012_03_28-23
	K_7_12_pg_2012_03_28-24
	K_7_12_pg_2012_03_28-25
	K_7_12_pg_2012_03_28-26
	K_7_12_pg_2012_03_28-27
	K_7_12_pg_2012_03_28-28
	K_7_12_pg_2012_03_28-29
	K_7_12_pg_2012_03_28-30
	K_7_12_pg_2012_03_28-31
	K_7_12_pg_2012_03_28-32
	K_7_12_pg_2012_03_28-33
	K_7_12_pg_2012_03_28-34

