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TRYBUNA¥; KONSTYTUCYINY:

W zwiazku ze skargg konstytucyjng F

Sp. z 0.0. o stwierdzenie, ze § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzgdzenia
Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 18 grudnia 1998 r. w sprawie
szczegblowych zasad ustalania podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie
emerytalne i rentowe (Dz. U. Nr 161 poz. 1106 z p6zn. zm.) w zakresie, w jakim
dotyczy pracownikow zatrudnionych za granica u polskich pracodawcéow,
uzyskujacych przychody w rozumieniu przepiséw o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych nizsze niz przecietne wynagrodzenie w gospodarce narodowej,
o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 137 poz. 887 z pdzn. zm.), jest niezgodny z
art. 18 ust. 1 w zwigzku z art. 4 pkt 9 tej ustawy i w zwigzku z art. 9 ust. 1, art. 11
ust. 1 1 art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych (Dz. U. z 2000 r. Nr 14, poz. 176 z p6zn. zm.) i w konsekwencji
jest niezgodny z art. 92 ust. 1, art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji

- na podstawie art. 33 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.

o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) -

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z

dnia 18 grudnia 1998 r. w sprawie szczegélowych zasad ustalania



podstaw wymiaru skladek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe (Dz.
U. Nr 161, poz. 1106 z pdéin. zm.) rozumiany w ten sposéb, ze w
sytuacji, kiedy przychéd pracownika zatrudnionego za granica u
polskiego pracodawcy jest nizszy niz kwota przecietnego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej, 0 ktorym mowa w art. 19 ust.
1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spolecznych (t. j. Dz. U. z 2013 r., poz. 1442 ze zm.), jako podstawe
wymiaru skiadki na ubezpieczenie spoleczne ustanawia prognozowane
przecietne wynagrodzenie w gospodarce narodowej na dany rok
kalendarzowy, okreSlone w ustawie budzetowej, ustawie o
prowizorium budzetowym lub ich projektach, jest niezgodny z art. 21
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spolecznych i przez to z art. 92 ust. 1, a takze z art. 64 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 64 ust. 3
Konstytucji;

2) na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)
postepowanie w pozostalym zakresie podlega umorzeniu ze wzgledu na

niedopuszczalno$é wydania wyroku.

UZASADNIENIE

F Sp. z 0.0. (dalej: Skarzacy)
wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego ze skarga konstytucyjna, ktorej petitum
przytoczono na wstepie niniejszego stanowiska.

Skarga spotki zostata wniesiona na tle nastgpujacego stanu faktycznego i
prawnego.

W dniu marca 2005 r. P J. podjat zatrudnienie u Skarzgcego i

zgodnie z umowsg o prace zostat skierowany do jej wykonywania
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poza terytorium Polski. Pracownik otrzymat
wynagrodzenie za prace w wymiarze zt za kwiecien 2005 r., zl za maj
2005 r. i zl za przepracowane dni w marcu 2005 r. Od wyplaconego
pracownikowi wynagrodzenia spotka odprowadzila, zgodnie z art. 18 ust. 1
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.
U. Nr 137, poz. 887 ze zm., obecnie obowigzujacy tekst jednolity: Dz. U. z
2013 r., poz. 1442 ze zm., dalej: u.s.u.s.) nalezne skladki na ubezpieczenie
spoteczne.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych Oddziat w W (dalej: ZUS)
zakwestionowat prawidtowos¢ podstaw obliczenia (oraz odprowadzenia) sktadek
i w decyzji nr z dnia  lipca 2007 r.
ustalil je w nastepujacych kwotach: 156,32 zt za marzec 2005 r., 2423 zt za
kwiecien 2005 r., 2423 zt za maj 2005 r.

ZUS przyjal, ze w sprawie ma zastosowanie przepis art. 14 ust. la
rozporzadzenia EWG nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania
systemOw zabezpieczenia spotecznego do pracownikdw najemnych, oséb
prowadzacych dziatalno$¢ na witasny rachunek i do czltonkéw ich rodzin
przemieszczajgcych sie we Wspdlnocie (dalej: rozporzadzenie nr 1408/71), z
ktérego wynika, ze pracownik jest uwazany za oddelegowanego, jezeli
przedsiebiorstwo, ktore dziala w jednym panstwie czlonkowskim i ktére go
zatrudnia, wysyla go na terytorium innego panstwa czlonkowskiego w celu
wykonywania przez niego pewnej pracy, pod warunkiem, ze przewidywany okres
tej pracy nie przekracza 12 miesigcy i ze pracownik nie zostat wystany w celu
zastapienia innego pracownika, ktorego okres oddelegowania uptynat.

ZUS jako podstawe decyzji przyjat tez przepisy rozporzadzenia EWG nr
574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wykonywania rozporzadzenia (EWG)
nr 1408/71 w sprawie stosowania systemOw zabezpieczenia spolecznego do
pracownikéw najemnych, oséb prowadzgcych dziatalnosé¢ na wiasny rachunek i

do czlonkéw ich rodzin przemieszczajacych sie we Wspolnocie (dalej:



rozporzadzenie nr 574/72), na podstawie ktérych ustalit sposdéb stosowania
rozporzadzenia nr 1408/71 oraz polskich przepiséw.

ZUS stwierdzit, ze, zgodnie z § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia Ministra
Pracy 1 Polityki Socjalnej z dnia 18 grudnia 1998 r. w sprawie szczegotowych
zasad ustalania podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i
rentowe (Dz. U. Nr 161, poz. 1106 ze zm., dalej: rozporzadzenie MPiPS),
podstawa wymiaru sktadki na ubezpieczenie spoteczne, nalezna za pracownika
zatrudnionego za granicg u polskiego pracodawcy za miesigc wykonywania pracy
nie moze by¢ nizsza od kwoty przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia w
gospodarce narodowej, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 u.sus. W 2005 r.
wynagrodzenie to wynosito 2.423 zt.

Spotka ztozyta od tej decyzji odwotanie do Sgdu Okregowego Sadu Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych w W

Kwestionujac decyzje wskazata, ze powotane w niej rozporzadzenie nr
1408/71 oraz rozporzadzenie nr 574/72 nie majg w sprawie znaczenia oraz
zastosowania w zadnym zakresie, poniewaz dotyczg zasad ubezpieczenia
spotecznego 0s6b przemieszczajagcych sie¢ w granicach terytorium Unii
Europejskiej, a nadto nie regulujg podstaw i wysoko$ci sktadek na ubezpieczenie
spoteczne. Spétka jako argument wskazala rowniez i to, ze ustawa o systemie
ubezpieczen spotecznych ani rozporzadzenie MPiPS nie inkorporujg, nie
powolujg ani nie odwotuja si¢ do ich postanowien.

Spétka podniosta, ze art. 18 ust. 1 u.s.u.s. oraz § 1 rozporzadzenia MPiPS
zawierajg definicje podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie spoteczne i
wskazuja, ze podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
stanowi przych6éd w rozumieniu przepiséw o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, osiggany przez pracownikéw u pracodawcy z tytutu zatrudnienia w
ramach stosunku pracy.

Spoétka podniosta tez, ze § 2 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS nie zawiera

odmiennej definicji przychodu stanowigcego podstawe wymiaru skladek.
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Wylgcza natomiast z tej podstawy niektore przychody pracownika, takie jak diety
z tytutu podrdézy stuzbowej w kraju i poza granicami (§ 2 ust. 1 pkt 15), a takze
czeS¢ wynagrodzenia pracownikéw zatrudnionych za granicg u polskich
pracodawcdw w wysoko$ci rownowartos$ci diety przystugujacej z tytutu podrdzy
stuzbowych poza granicami kraju, za kazdy dzien pobytu (pkt 16), przy czym
ostatnia cze$¢ tego pktu 16 stanowi tylko o ograniczeniu owego wylaczenia diet
z podstawy wymiaru sktadek do kwoty nie nizszej niz przecietne wynagrodzenie.

Skarzacy wskazal, ze nie ma ustawowego przepisu stanowigcego, iz
podstawe wymiaru sktadki pracownika zatrudnionego za granicg stanowi
przecigtne wynagrodzenie krajowe.

Podat, Zze definicja przychoddw pracowniczych jest zawarta w art. 11 i art.
12 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(Dz. U. z 2000 Nr 14, poz. 176 ze zm., dalej: u.p.d.o.f.).

Zgodnie z art. 11 ust. 1 tej ustawy, przychodami sg otrzymane lub
postawione do dyspozycji podatnika w roku kalendarzowym pienigdze i warto$ci
pieniezne oraz warto$¢ otrzymanych $wiadczen w naturze i innych nieodptatnych
Swiadczen.

Art, 12 ust. 1 u.p.d.o.f. okredla, ze za przychody ze stosunku pracy uwaza
si¢ wszelkiego rodzaju wyplaty pieniezne oraz warto$¢ pienigzng $wiadczen w
naturze badz ich ekwiwalenty, bez wzgledu na Zrédto finansowania tych wptat i
Swiadczen, a w szczegdlno$ci wynagrodzenia zasadnicze, wynagrodzenia za
godziny nadliczbowe, réznego rodzaju dodatki, nagrody, ekwiwalenty za
niewykorzystany urlop i wszelkie inne kwoty niezaleznie od tego, czy ich
wysokos¢ zostata z gdry ustalona, a ponadto §wiadczenia pieniezne ponoszone za
pracownika, jak rowniez warto$¢ innych nieodptatnych swiadczen lub §wiadczen
czesciowo odplatnych.

Opodatkowaniu podatkiem dochodowym od 0séb fizycznych podlegajg
wiec wszelkiego rodzaju dochody, poza wymienionymi w art. 21,52,52a,53¢ (art.
9u.p.do.f).
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Skarzagcy zaprezentowal poglad, ze przychodem ze stosunku pracy jest
rzeczywiste, wyptacone pfacownikowi wynagrodzenie za pracg.

W przypadku P J. wyptacone mu wynagrodzenie za prace w
wysokosci zt za marzec 2005 r. oraz po zt za kwiecien i maj 2005 r.
stanowilo w rozumieniu przepiséw art.: 9, 11 i 12 u.p.d.o.f. jego przychod, ktéry
zostat osiggniety z tytuhu zatrudnienia w ramach stosunku pracy.

Tak wigc wymienione kwoty winny stanowi¢ podstawa wymiaru sktadek
na ubezpieczenie spoteczne za dni objete tym ubezpieczeniem, co wynika z art.
18 ust. 1 u.s.us. oraz § 1 rozporzgdzenia MPiPS. Skarzacy zaznaczyl, ze
pracownik nie otrzymywat w tym okresie zadnego innego wynagrodzenia za
prace, w tym wynagrodzenia w walucie obcej, ani Swiadczen w naturze, ani
innych nieodptatnych Swiadczen, ktére stanowityby przychéd w rozumieniu
przepiséw u.p.d.o.f., a diety przyshugujace mu z tytulu podrézy stuzbowej nie
stanowity przychodu podlegajacego opodatkowaniu (art. 9 i art. 21 vst. 1 pkt 16
lit. a u.p.d.o.f.). Wskazat tez, ze z tych wyptaconych wynagrodzen spétka nie
wylgczata Zadnej ich czesci wobec braku ku temu jakichkolwiek podstaw.

Podsumowujgc swoje wywody, Skarzgcy wskazal w  $rodku
odwotawczym, ze podstawa wymiaru sktadek pracownika i uiszczenia sktadek od
wyptaconych wynagrodzen, deklaracje i inne dokumenty ustalone i sporzadzone
przez spotke sa w petni prawidtowe.

Sad Okregowy w W Wydziat Ubezpieczen Spotecznych,
wyrokiem z dnia  stycznia 2011 r., w sprawie o sygn. akt ,
oddalit odwotanie. Sgd wskazal, ze kwestig sporng bylo ustalenie, czy w sprawie
majg zastosowanie przepisy rozporzadzenia Rady Europejskiej Wspdlnoty
Gospodarczej. Stwierdzit, ze charakter prawny rozporzadzenia Europejskiej
Wspdlnoty Gospodarcze] mozna pordwnac do ustawy w wewnetrznym porzadku
prawnym, co wskazuje na to, ze te akty prawne zawierajg regulacje generalne i
abstrakcyjne 1 wigza we wszystkich swoich czgéciach. Sad wskazat nadto, ze

prawo krajowe nie musi odwolywaé si¢ do tego rodzaju aktow jako



7

obowigzujacych bezposrednio, co oznacza, ze nie jest wymagana ich
transformacja do krajowego porzadku prawnego ani ogloszenie zgodnie z
przepisami prawa krajowego. Sad przyjat, ze ,[z]godnie z art. 14 ust. 1 ai b
Rozporzadzenia Rady 1408/71 pracownik najemny zatrudniony na terytorium
Panstwa Czlonkowskiego przez przedsigbiorstwo, w ktéorym jest zwykle
zatrudniony i przez ktore zostat skierowany do wykonywania pracy na terytorium
innego Panstwa Czlonkowskiego podlega nadal ustawodawstwu pierwszego
Panstwa Czlonkowskiego, pod warunkiem, 2Ze przewidywany okres
wykonywania tej pracy nie przekracza dwunastu miesiecy i ze nie zostal on
skierowany w miejsce innej osoby, ktorej okres skierowania uptynat”.

Sad stwierdzit, ze, zgodnie z art. 18 ust. 1 u.s.u.s., podstawe wymiary
sktadek na ubezpieczenie spoteczne stanowi przychéd w rozumieniu nadanym
przez ustawe o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, osiagany u pracodawcy
z tytulu zatrudnienia w ramach stosunku pracy, przy czym z podstawy wymiaru
sktadek — zgodnie z § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS — wylaczona jest
cze$¢ wynagrodzenia pracownikow zatrudnionych przez polskiego pracodawce
za granicg w wysokosci rownowartosci diety przystugujacej z tytuhu podrozy
stuzbowych poza granicami kraju, za kazdy dzien pobytu, z tym zastrzezeniem,
ze tak ustalony miesigczny przychdd tych osob, stanowiagcy podstawe wymiaru
sktadek, nie moze by¢ nizszy od kwoty przecigtnego wynagrodzenia, o ktérym
mowa w art. 19 ust. 1 u.s.u.s.

Sad stwierdzit, Ze ustalona w ten sposob podstawa wymiaru sktadek na
ubezpieczenie spoteczne pracownikéw wykonujgcych czasowo prace za granica
nie moze by¢ nizsza od kwoty prognozowanego przecietnego wynagrodzenia w
gospodarce narodowej na dany rok kalendarzowy. Gdy praca nie jest
wykonywana przez caly miesigc, to podstawa wymiaru sktadek ulega — na

podstawie art. 18 ust. 91 10 u.s.u.s. — pomniejszeniu.
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Konkludujae, Sad doszedt do przekonania, ze ZUS wydatl decyzje, w
ktérej w oparciu o wskazane przepisy prawa prdwid%owo ustalit podstawe
wymiaru sktadki.

Od powyzszego wyroku wywiedziona zostata apelacja do Sadu
Apelacyjnego w W , w ktorej podniesione zostaty te same argumenty, co
w pierwszym srodku odwolawczym.

Wyrokiem z dnia  grudnia 2011 r. Sad Apelacyjny Sad Pracy i
Ubezpieczen Spotecznych w W oddalit apelacje Skarzacego.

Z uzasadnienia wyroku wynika, ze Skarzgcy, pismem z dnia ~ wrzesnia
2011 r., wnidst o przedstawienie przez Sad Apelacyjny w W pytania
prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego zgodno$ci § 2 ust. 1 pkt
16 rozporzadzenia MPiPS — w zakresie, w jakim dotyczy pracownikéw
zatrudnionych za granica u polskich pracodawcéw, uzyskujacych przychody
nizsze niz przecigtne wynagrodzenie — z art. 18 ust. 1 w zwiazku z art. 4 pkt 9
u.s.u.s. i w zwiazku z art. 9 ust. 1, art. 11 ust. 1 i art. 12 ust. 1 u.p.d.o.f.

Sad Apelacyjny stwierdzil, ze brak jest podstaw do uwzglednienia tego
whniosku.

Przedstawiajagc argumentacje na poparcie swojego stanowiska, Sad
stwierdzit, ze ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych nie zawiera definicji przychodu i wobec tego w art. 18 ust. 1 odsyta
do ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych. Rowniez wydane na
podstawie delegacji ustawowej, zawartej w art. 21 u.s.u.s., rozporzadzenie MPiPS
w § 1 odsyta do przepiséw ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych.

Sad stwierdzit, ze Skarzacy kwestionuje przepis § 2 ust. 1 pkt 16
rozporzgdzenia MPiPS w zakresie zgodnoS$ci z art. 18 ust. 1 w zwigzku z art. 4
pkt 9 us.u.s. w sytuacji, kiedy pracownik zatrudniony przez polskiego
pracodawce za granicg uzyskuje wynagrodzenie, a wi¢c przychod w rozumieniu
ustawy o podatku dochodowym od o0sob fizycznych, nizszy niz kwota

przecigtnego wynagrodzenia, o ktérej mowa w art. 19 ust. 1 u.s.u.s.
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Sad Apelacyjny stwierdzil, ze — w jego ocenie — ,,dopuszczalne jest takie
podwyzszenie podstawy wymiaru skladek, bowiem odestanie do ustawy o
podatku dochodowym jest jedynie odestaniem ogdlnym. Inne sg ponadto zasady
ustalania podatku dochodowego a inne podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenie spoteczne a i w innych przepisach ustawy systemowej [ustawa
systemowa to u.s.u.s. — przypis wlasny] np. dla oséb prowadzacych dziatalnosé
gospodarczg okreslona jest minimalna podstawa wymiaru sktadek w sposéb
odmienny niz przy podatku dochodowym od 0séb fizycznych”.

Przedstawiajgc dalej swoja argumentacje, Sad wskazal, ze ustawodawca
sam okreslit w art. 18 ust. 8§ u.s.u.s., ze podstawe wymiaru sktadek na
ubezpieczenie emerytalne 1 rentowe ubezpieczonych, ktérzy prowadzg
dzialalno$¢ gospodarcza, stanowi zadeklarowana kwota, nie nizsza jednak niz
60% prognozowanego przecietnego wynagrodzenia miesi¢cznego przyjetego dla
ustalenia kwoty ograniczenia rocznej podstawy wymiaru sktadek, ogloszonego w
trybie art, 19 ust. 10 u.s.u.s. na dany rok kalendarzowy.

Sad Apelacyjny stwierdzit, ze sktadka w nowej wysokosci obowigzuje od
1 stycznia do 31 grudnia danego roku, a wiec zostata w tym przepisie okre$lona
przez ustawodawce kwota co najmniej gwarancyjna — najnizsza podstawa
wymiaru sktadek.

Sad stwierdzit réwniez, ze ,[n]adto, okre$lenie minimalnej podstawy
wymiaru skladek jest formg ochrony ubezpieczonych dla ich przysztych
$wiadczen z ubezpieczenia spotecznego”.

Sad przypomniat, ze takze w obowigzujgcym do dnia 31 grudnia 1998 r.
§ 9 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 1990 r. w sprawie
wysokosci 1 podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne, zgltaszania
do ubezpieczenia spolecznego oraz rozliczania skladek i $wiadczen z
ubezpieczenia spotecznego (t. j. Dz. U. z 1993 r. Nr 68, poz. 330 ze zm.) réwniez

podstawe wymiaru skladek na ubezpieczenie spoteczne pracownikéw
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zatrudnionych za granica w polskich zakladach pracy stanowita kwota
zadeklarowana przez zaktad pracy, ale nie nizsza od przeci¢tnego wynagrodzenia.

Sad podkreslit, ze ,,[t]ym samym i >> historycznie << podstawe wymiaru
sktadek 0sob zatrudnionych za granicg u polskich pracodawcow ustawodawca
okreslal w kwocie gwarancyjnej jako nie nizsze od przeci¢tnego wynagrodzenia”.

Sad wyjasnit, iz, zgodnie z § 1 rozporzadzenia MPiPS, podstawg wymiaru
sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe stanowi przychéd w rozumieniu
przepiséw o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, osiggany przez
pracownika u pracodawcy z tytulu zatrudnienia w ramach stosunku pracy. W § 2
pkt 16 tegoz rozporzadzenia prawodawca wskazal, Zze do podstawy wymiaru
sktadek nie wlicza si¢ czesci wynagrodzenia pracownikéw zatrudnionych za
granica u polskich pracodawcéw w wysokosci réwnowarto$ci diety
przystugujacej z tytutu podrozy stuzbowej poza granice kraju, z tym
zastrzezeniem, ze tak ustalony miesieczny przychdd nie moze by¢ nizszy od
kwoty przecietnego wynagrodzenia, o ktorej mowa w art. 19 ust. 1 u.s.u.s.

Sad przyjal, iz ,,[t]ym samym faktycznie rdwnowartos¢ diety nie stanowi
podstawy wymiaru sktadek, jednakze po jej odjeciu i tak podstawa wymiaru
sktadek nie moze by¢ nizsza od kwoty przecigtnego wynagrodzenia. Wydaje sie
wiec, iz dokonujgc zgloszenia zainteresowanych do ubezpieczen spotecznych i
okreslajac podstawe wymiaru sktadek ptatnik nie odczytat do konca zapisu § 2
[prawdopodobnie winno byé: ,§ 2 wust. 17 — przypis wiasny] pkt 16
rozporzadzenia z dnia 18 grudnia 1998 roku”.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w W zdnia grudnia 2011 r., 0 sygn.
akt , jest prawomocny i ostateczny, poniewaz, stosownie do art.
3982 § 1 k.p.c., skarga kasacyjna z uwagi na matg warto$é przedmiotu sporu oraz
to, ze sprawa nie dotyczy przyznania emerytury, renty ani objecia obowigzkiem
ubezpieczenia spotecznego, jest niedopuszczalna.

Zachowany zostal rdwniez termin do wniesienia skargi konstytucyjnej, tj.

6 marca 2012 r., bowiem skarga zostata w tym dniu wniesiona.
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W ustalonym stanie faktycznym pracownik spotki P J. otrzymat za
prace u polskiego précbdawcy, ale wykonywang za granicg, kwote zt za
kwiecien 2005 r., zt za maj 2005 r. oraz zt za przepracowane dni w
marcu 2005 roku. Od tych kwot spotka odprowadzita nalezne sktadki na
ubezpieczenie spoteczne. ZUS uznal, ze podstawa sktadki nie moze by¢ nizsza od
kwoty przecietnego wynagrodzenia, ktdre w tym czasie wynosito kwote 2.423 zt
miesigcznie.

Skarzacy podnosi, ze podstawa wymiaru sktadki na ubezpieczenie
emerytalne i rentowe okre$lona jest w art. 18 ust. 1 u.s.u.s. i jest nig przychdd w
rozumieniu przepisow ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 up.d.o.f, przychodem sa otrzymane lub
postawione do dyspozycji podatnika w roku kalendarzowym pienigdze i wartosci
pieniezne oraz warto$¢ otrzymanych swiadczen w naturze i innych nieodptatnych
swiadczen.

Art. 12 ust. 1 u.p.d.o.f. precyzuje, ze przychodami ze stosunku pracy sg
wszelkiego rodzaju wyplaty pienigzne oraz wartos¢ pienigzna $wiadczen w
naturze, badz ich ekwiwalenty, bez wzgledu na zrédlo finansowania tych wyptat
i $wiadczen, a w szczegolnosci wynagrodzenia zasadnicze, wynagrodzenia za
godziny nadliczbowe, réznego rodzaju dodatki, nagrody, ekwiwalenty za
niewykorzystany urlop i wszelkie inne kwoty niezaleznie od tego, czy ich
wysokos¢ zostata z géry ustalona, a ponadto §wiadczenia pieniezne ponoszone za
pracownika, jak réwniez wysoko$¢ innych nieodptatnych $wiadczen lub
$wiadczen czeSciowo odptatnych.

Z art. 21 u.s.u.s wynika, ze minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia
spotecznego okresla, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowe zasady ustalania
podstawy wymiaru sktadek, z uwzglednieniem ograniczenia, o ktérym mowa w
art. 19 ust. 1, oraz wylgczenia z podstawy wymiaru sktadek niektorych rodzajow
przychoddow.
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Minister Pracy i Polityki Socjalnej (obecnie Minister Pracy i Polityki
Spolecznej, dalej: Minister Pracy), dziatajac na podstawie upbWaZnienia zart. 21
u.s.u.s., wydat rozporzadzenie z dnia 18 grudnia 1998 r. w sprawie szczegélowych
zasad ustalania podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i
rentowe, w ktorym —w § 2 ust. 1 pkt 16 — wskazat, ze podstawa wymiaru sktadek
nie obejmuje przychodéw o0s6b przebywajacych czasowo za granica i
uzyskujacych je ze stosunku pracy w wysokosci rdwnowartosci diety z tytutu
podrézy shuzbowych poza granice kraju, za kazdy dzien, w ktérym byta
wykonywana praca. Ustawodawca poczynit jednak w powotanym przepisie takie
zastrzezenie, ze tak ustalony miesigczny przychod, stanowiacy podstawe
wymiaru sktadek, nie moze by¢ nizszy od kwoty przecigtnego wynagrodzenia.

Zdaniem Skarzacego, ,,§ 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia jest niezgodny z
art. 18 ust. 1 w zwigzku z art. 4 pkt 9 ustawy systemowej w przypadku uzyskania
przez pracownika zatrudnionego przez polskiego pracodawce za granicg
wynagrodzenia tj. przychodu w rozumieniu ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych (a wiec z uwzglednieniem kwot wolnych od podatku na
podstawie art. 21 wust. 1 tej ustawy) nizszego niz kwota przecigtnego
wynagrodzenia, o ktorym mowa w art. 19 ust. 1 ustawy systemowe;j”.

Skarzagcy dalej argumentuje, ze ,[d]Jo kwot przychodu podatkowego
pracownika nizszych niz kwota 2.423 zt miesigcznie w roku 2005 (np. kwoty
przychodu 2.000 zt) nie mogg by¢ dodawane zadne kwoty, ktére prowadzityby
do ustalenia podstawy wymiaru sktadek w takiej kwocie przecigtnego
wynagrodzenia”.

Skarzacy utrzymuje, iz ,[n]ie ma w ustawie o systemie ubezpieczen
spotecznych ani zadnym innym akcie ustawowym przepisu stanowigcego, ze
podstawe wymiaru sktadki pracownika zatrudnionego za granicg stanowi
przychdd nie nizszy niz przecigtne wynagrodzenie krajowe”.

Kontynuujac argumentacje o niekonstytucyjnosci § 2 ust. 1 pkt 16

rozporzadzenia MPiPS, Skarzacy wyjasnia, ze ,[o]graniczenie wylaczenia z
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podstawy wymiaru sktadek w sposob okreslony w czgsci ostatniej § 2 ust. 1 pkt
16 rozporzadzenia w stosunku do wszystkich pracownikéw, a nie tylko do tych,
ktérych przychody w rozumieniu przepisdéw o podatku dochodowym od o0sdb
fizycznych sg wyzsze niz kwoty przecietnego wynagrodzenia, stanowi naruszenie
(przekroczenie zakresu) przez Ministra Pracy i Spraw Socjalnych upowaznienia
ustawowego okreslonego w art. 21 ustawy systemowe;j i tym samym niezgodnos¢
tej regulacji z art. 92 ust. 1 Konstytucji”.

Kontynuujac podkresla, ze wydanie decyzji ustalajacej podstawe wymiaru
i pobrania sktadki od platnika na kwote wyzszg niz przychod podatkowy
pracownika poprzez zastosowanie § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS, ktdry
to przepis wykracza poza upowaznienie ustawowe udzielone Ministrowi Pracy i
Spraw Socjalnych, jest réwniez niezgodne z art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Uzasadniajgc zarzut naruszenia przez ustawodawcg wskazanych
przepiséw Konstytucji, Skarzacy podnidst, ze ,,ochrona wiasnosci ma na celu
przede wszystkim zabezpieczenie przed naruszeniem istniejgcego stanu
wlasnosciowego. Gwarancje tworzone przez prawo podmiotowe dotyczg
mozliwosci posiadania wiasnosci przez jednostke i prawa do spokojnego
korzystania z niej. Dajg tez mozliwos¢ ochrony tego posiadania przed
ingerencjami ze strony wiladz publicznych, a zwlaszcza ustawodawcy lub
organdow wydajacych akty podstawowe [prawdopodobnie chodzi o akty
podustawowe — przypis wiasny]”.

Skarzacy wywodzi tez, ze wydane w tej sprawie przez Sad Apelacyjny w
W w dniu grudnia 2011 r. orzeczenie motywowane jest tym, ze § 2 ust.
1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS jest w pelni zgodny z ustawg o systemie
ubezpieczen spotecznych, podczas gdy — zdaniem Skarzgcego — takiej zgodnosci
brak. Powoduje to, ze na skutek zastosowania tego przepisu doszto do naruszenia
konstytucyjnego prawa Skarzacego ipracdwnika do sprawiedliwego rozpatrzenia

ich sprawy, zagwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji.
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Skarzacy uwaza, ze ,,[s]prawiedliwe rozpatrzenie sprawy oznacza jej
rozwazenie i rozstrzygniecie na podstawie stanu faktycznego konkretnej sprawy
ustalonego zgodnie z rzeczywistym przebiegiem zdarzen jej dotyczacych oraz
zgodnie z przepisami prawa materialnego, ktoére nie moga, jak chodzi o

rozporzgdzenia, naruszaé przepiséw wyzszego rzedu 1 Konstytucji”.

Postanowieniem z dnia 2 pazdziernika 2013 r. Trybunatl Konstytucyjny
odmowil nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej, a w uzasadnieniu tej
decyzji wskazal, ze to Skarzacy ma uprawdopodobni¢ nie tylko to, ze doszto do
naruszenia konstytucyjnego prawa podmiotowego lub konstytucyjnej wolnosci,
ale takze wykazacé, Zze to wlasnie w tresci zakwestionowanego przepisu, a nie jego
stosowaniu przez odpowiednie organy, nalezy upatrywac zrodto tego naruszenia.
Jak stwierdzil Trybunal, przedmiotem Jego oceny jest bowiem zgodnos¢ z
Konstytucja (lub jej brak) okreslonych aktow normatywnych, oznaczonych norm
prawnych, a nie sprzeczne z zasadami konstytucyjnymi stosowanie prawa przez
organy wiadzy publicznej. Powoduje to, ze w istocie skarga dotyczy
niewlasciwego stosowania prawa, a jako taka nie moze by¢ przedmiotem
rozpoznania.

Nadto Trybunat stwierdzit, ze Skarzacy nie opisal sposobu, w jaki doszto
do naruszenia art. 45 ust. 1 Konstytucji. Trybunal wskazal, ze naruszenia prawa
do sadu nie mozna wywodzi¢ tylko na podstawie samego orzeczenia wydanego
w oparciu o przepisy sprzeczne z aktem wyzszego rzedu i z Konstytucja.

Trybunal Konstytucyjny przypomnial, iz, zgodnie z ugruntowanym
orzecznictwem, na prawo do sgdu sktadajg trzy zasadnicze elementy/:

1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed

sgdem;

2) prawo do odpowiedniego uksztalttowania procedury sadowej, zgodnie

z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci,



15

3) prawo do wyroku sgdowego, rozumiane jako prawo do uzyskania
Wiéchego rozStfzygnie;cia danej spi‘awy ‘przez/sqd (ijmk z dnia 9
czerwca 1998 1., sygn. akt K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50).

Nadto Skarzacy — jak wiadomo — podnidst w skardze konstytucyjnej, ze
doszlo do naruszenia prawa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez sad
poprzez jej rozstrzygniecie w oparciu o przepis rozporzadzenia, ktory narusza
przepisy wyzszego rzedu i Konstytucji.

W zwigzku z tym Trybunat Konstytucyjny wskazal, iz rozpatrzenie sprawy
nalezy uzna¢ za sprawiedliwe, jesli kazda ze stron miala mozliwosé
przedstawienia sadowi swych racji, skorzystania z prawa do obrony oraz
rzetelnego postepowania (wyrok z dnia 11 marca 2003 r., sygn. akt SK 8/02, OTK
ZU nr 3/A/2003, poz. 20).

Trybunat Konstytucyjny wyjasnit tez, ze rozpatrzenie sprawy tylko na
podstawie przepisdw, ktore sg zgodne z Konstytucja, nie jest per se elementem
prawa do sadu.

Nadto prawo do sadu, wynikajace z art. 45 Konstytucji, gwarantuje
rozpatrzenie sprawy, a nie tre$¢ rozstrzygniecia. Trybunat, powolujac sie na swoje
orzecznictwo, ponownie podkreslit, iz prawo do sgdu jest prawem
autonomicznym i podlega ochronie niezalezenie od naruszenia innych praw
podmiotowych, a to oznacza takze, ze z samej niezgodnos$ci podstawy
ostatecznego orzeczenia z Konstytucjg nie mozna jeszcze wywodzi¢ naruszenia
prawa do sadu (postanowienie z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt Ts 139/11, OTK
ZU nr 1/B/2014, poz. 12).

W skardze konstytucyjnej jako wzorzec kontroli Skarzacy wskazat tez
art. 18 ust. 1 u.s.u.s. w zwigzku z art. 9 ust. 1, art. 11 ust. 1 iart. 12 ust. 1 u.p.d.o.f.
Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze tak skonstruowany wzorzec jest

sprzeczny z art. 79 ust. 1 Konstytucji, ktory w trybie skargi konstytucyjne;j
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dopuszcza badanie zgodno$ci przepisow z Konstytucja, nie zas z aktami

normatywnymi nizszego rzedu niz ustawa zasadnicza.

Na powyzsze postanowienie zazalenie zlozyt Skarzacy, ktory
argumentowat, ze wniesiona skarga dotyczy przepisu, ktory poprzez swojg tres¢
pozwala na podwyzszenie podstawy wymiaru sktadek naleznych od wynagrodzen
—uzyskiwanych przez pracownikéw, wykonujgcych prace za granicg, w kwotach
nizszych niz przecigtne wynagrodzenie — do kwoty przecietnego wynagrodzenia.

Skarzacy stwierdzit, ze na podstawie kwestionowanego przepisu § 2
ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS Sad Okregowy i Sad Apelacyjny w
\Y wydaty 190 wyrokow oddalajgcych odwotania spotki F ijej
pracownikdéw od decyzji ZUS podwyzszajacych podstawe i kwote sktadek na
ubezpieczenie spoleczne w sposdb identyczny jak w sprawie P J.

Skarzacy podat, iz, w konsekwencji, za tych pracownikéw,
uzyskujacych wynagrodzenie nizsze od przecigtnego wynagrodzenia z art. 19 ust.
1 ustawy systemowej, a dotyczy to zatrudnienia ich w okresach probnych,
przymusowo nalezy ui$ci¢ sktadki w wysokosci wyzszej, niz to wynika z art. 18
ust. 1 ustawy systemowej, co bez watpienia narusza art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji.
Skarzacy podnosi, ze zastosowanie kwestionowanego przepisu rozporzadzenia
spowodowalo zar6wno po stronie pracodawcy, jak i pracownika ograniczenie
wlasnosci $rodkéw pienieznych przez przymus uiszczenia kwot sktadek
przekraczajgcych wysokos¢ skiadek naleznych. Dalej Skarzacy podnosi, ze
ochrona wlasnosci — jako zasada ustrojowa — jest sformutowana od strony
obowigzkéw panstwa, a art. 64 Konstytucji zawiera konkretne prawa podmiotowe
1 stanowi podstawe dla korzystania ze §rodkow przewidzianych dla ich ochrony
(ze skargg konstytucyjng wilacznie).

Zdaniem Skarzacego, ochrona wlasno$ci ma na celu przede wszystkim
zabezpieczenie przed naruszeniem istniejgcego stanu  wlasno$ciowego.

Gwarancje tworzone przez prawo podmiotowe dotycza mozliwosci posiadania
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wlasnosci przez jednostke i prawa do spokojnego korzystania z niej. Dajg tez
mozliwoéé ochrony tego posiadania przed ingerencjami ze strony wiladz
publicznych, a zwlaszcza ustawodawcy lub organéw wydajgcych akty
podustawowe.

Skarzacy, powotujac sie na liczbe 190 wyrokow tozsamych z
orzeczeniem Ww sprawie P J., podnosi, Zze istota sprawy tkwi w
niekonstytucyjnym przepisie, a nie w wadliwym stosowaniu prawa w
pojedynczym przypadku orzeczniczym.

Przedstawiajac wyzej wskazane argumenty, Skarzacy podnosi, ze § 2
ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS w zakresie, w jakim dotyczy pracownikéw
zatrudnionych za granicg u polskich pracodawcéw, uzyskujgcych przychody
nizsze niz przecigtne wynagrodzenie w gospodarce narodowej, o ktorym mowa w
art. 19 ust. 1 ustawy systemowej, jest niezgodny z art. 18 ust. 1 w zwigzku z art.
4 pkt 9 tej ustawy i, w konsekwencji, jest niezgodny z art. 92 ust. 1, art. 64 ust. 1
13 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji.

W zakresie naruszenia prawa do sgdu Skarzgcy wywodzi takze, iz
ostateczne orzeczenie Sgdu Apelacyjnego w W zdnia grudnia2011r.,
sygn. akt , wydane zostato w oparciu o poglad, ze § 2 ust. 1 pkt 16
rozporzadzenia MPiPS jest w pelni zgodny z ustawg o systemie ubezpieczen
spotecznych. Tymczasem, zdaniem Skarzgcego, przepis ten jest niezgodny z
ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych oraz Konstytucja. Przy przyjeciu
tego zalozenia doszlo do naruszenia konstytucyjnego prawa skarzgcego i
pracownika do sprawiedliwego rozpoznania ich sprawy, ktére to prawo
gwarantowane jest przez art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Skarzgcy zarzut ten uzasadnia w ten sposob, ze ,,[s]prawiedliwe
rozpatrzenie sprawy oznacza jej rozwazenie i rozstrzygniecie na podstawie stanu
faktycznego konkretnej sprawy ustalonego zgodnie z rzeczywistym przebiegiem

zdarzen jej dotyczacych oraz zgodnie z przepisami prawa materialnego, ktére nie
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moga, jak chodzi o rozporzadzenia, narusza¢ przepiséw wyzszego rzedu i
Konstytucji”.

Skarzacy podnosi, iz ,[tlen konstytucyjny aspekt prawa do
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy — bez naruszenia przy orzekaniu prawa
materialnego — nie byt dotychczas przedmiotem rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego”.

Przed rozstrzygnieciem zazalenia Trybunat Konstytucyjny zwrdcit sie
do Sgdu Najwyzszego o nadestanie informacji dotyczacej wyktadni § 2 ust. 1 pkt
16 rozporzadzenia MPiPS w zakresie, w jakim przepis ten stanowi, ,,ze tak
ustalony miesieczny przychdd tych oséb stanowigcy podstawe wymiaru sktadek
nie moze by¢ nizszy od kwoty przecietnego wynagrodzenia, o ktérym mowa w
art. 19 ust. 1 ustawy”.

Sad Najwyzszy udzielit odpowiedzi, z ktdrej wynika, iz problem
interpretacji § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS byt dos¢ czesto przedmiotem
odwotan pracodawcdédw od decyzji organdw rentowych do sagdéw. Odwotujacy sie
ptatnicy kwestionowali decyzje organow rentowych, w ktorych zaklady
ubezpieczenn spotecznych podwyzszaly podstawe wymiaru skladki na
ubezpieczenie spoleczne za pracownikéw delegowanych do pracy za granicg
przez polskich pracodawcdéw do kwoty przecietnego prognozowanego
wynagrodzenia za prace, w sytuacji gdy pracownicy ci otrzymywali
wynagrodzenie nizsze niz przecigtne prognozowane wynagrodzenie w
gospodarce narodowe;.

Z powyzszego wynika, ze organy rentowe tres¢ wskazanego przepisu
interpretowaly jako ustalenie minimalne] podstawy wymiaru sktadki na
ubezpieczenie od wynagrodzenia pracownika delegowanego przez polskiego
pracodawce do pracy za granicg.

Sad Najwyzszy wskazal, ze najbardziej miarodajnym orzeczeniem
dotyczacym tej problematyki jest wyrok tegoz Sadu z dnia 14 listopada 2013 r.,
sygn. akt I1 UK 204/13, w ktérym SN wyrazil poglad, iz zastrzezenie zawarte w
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§ 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS w zdaniu, ze przychdd bedacy podstawg
wymiaru sktadki, po odliczeniu kwoty wynagrodzenia odpowiadajacej kwocie
diety z tytulu podrdzy poza granicami kraju, nie moze by¢ nizszy od kwoty
przecigtnego prognozowanego wynagrodzenia za prace, nie oznacza ustalenia
minimalnej kwoty podstawy wymiaru sktadki za pracownika delegowanego. Sad
wskazal, ze takie ustalenie byloby sprzeczne z art. 18 ust. 1 u.s.u.s., zgodnie z
ktérym podstawa wymiaru sktadki jest przychdd ustalony wedtug regut
wynikajacych z art. 4 pkt 9 tej ustawy, pomniejszony o wyptaty wymienione w
wymienionym rozporzadzeniu.

Sad Najwyzszy w tym orzeczeniu przyjal, ze mozliwos¢ odliczenia kwoty
okreslonej w § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS jest swego rodzaju ulga,
ktéra ma zastosowanie tylko wtedy, gdy faktycznie nalezne pracownikowi
wynagrodzenie jest wyzsze niz przecietne, z tym zastrzezeniem, ze odliczenie od
podstawy wskazanych kwot nie moze doprowadzi¢ do obniZenia podstawy
wymiaru sktadki ponizej kwoty przecietnego prognozowanego wynagrodzenia za
prace. Nadto stwierdzil, ze ta interpretacja ,,nie pozwala, co prawda, organowi
rentowemu na sztuczne podwyzszenie podstawy wymiaru sktadki do kwoty
przecietnego wynagrodzenia ale, jak sie wydaje, nie rozwigzuje tez do konca
problemu wynikajgcego z tresci kwestionowanego przepisu. Nalezy bowiem
zauwazy¢, ze przepis pozwalajgc na stosowanie odliczen tylko do wynagrodzenia
wiekszego niz przecigtne, przyznaje prawo do ulgi (zmniejszenia podstawy
wymiaru sktadki) tylko osobom =zarabiajacym wigcej niz przecietne
wynagrodzenie”.

Zdaniem Sadu, przepis § 2 ust. 1 pkt 16 nie budzilby zastrzezen przy
zalozeniu, ze wynagrodzenia pracownikdéw delegowanych do pracy za granicg
zawsze przekraczajg przecietne prognozowane wynagrodzenie w kraju.

Postanowieniem z dnia 5 marca 2014 r. Trybunal Konstytucyjny
postanowit uwzglednié zazalenie. Opierajac si¢ na danych wynikajacych z pisma

Biura Studiéw i1 Analiz Sgdu Najwyzszego, wskazujacych na istnienie utrwalonej
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linii orzeczniczej, stwierdzil, ze sytuacja, w ktorej organy rentowe na podstawie
przepisu rozporzqdzénia dokonujg (Wykraczaje}c poza delegacje ustawows)
podwyzszenia podstawy wymiaru skladki na ubezpieczenie spoteczne,
uprawdopodobnia naruszenie prawa wlasno$ci, a to uzasadnia przekazanie skargi

do merytorycznego rozpoznania.

Stanowisko w tej sprawie przedstawil Minister Pracy, ktéry na wstepie
zwrdcit uwage na to, ze z tresci wydanych przez Trybunal Konstytucyjny
postanowien z dnia 2 pazdziernika 2013 r. oraz 5 marca 2014 r., jak rowniez
analizy linii dotychczasowego orzecznictwa sgdowego w sprawach bedacych
przedmiotem niniejszej skargi konstytucyjnej, wynika nie tyle kwestionowanie
samej treSci i zakresu § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS, lecz ocena
dotyczaca praktyki w zakresie interpretacji przedmiotowego przepisu.

Minister Pracy podnidst tez to, ze do tej pory zapadto niewiele orzeczen
Sadu Najwyzszego bezposrednio dotyczacych poruszanej materii.

Wskazal, iz zasada, zgodnie z ktérg podstawa wymiaru skladek na
ubezpieczenie spoleczne pracownikow zatrudnionych za granicg przez polskich
pracodawcéw nie moze by¢ nizsza od kwoty przecigtnego wynagrodzenia, o
ktorej mowa w art. 19 ust. 1 u.s.u.s., nie byla zasadniczo kwestionowana i jest
historycznie ugruntowana w systemie prawa. Juz bowiem od samego poczgtku
transformacji ustrojowej i gospodarczej, w latach 90-tych ubieglego wieku,
przepisy stanowity, ze podstawa wymiaru sktadek za pracownikdw zatrudnionych
za granicg przez polskich pracodawcow nie moze by¢ kwota nizsza od kwoty
przecigtnego wynagrodzenia.

Zastrzezenie takie zawieral § 9 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
29 stycznia 1990 r. w sprawie wysokosci i podstawy wymiaru skladek na
ubezpieczenie spoteczne, zglaszania do ubezpieczenia spolecznego oraz
rozliczania sktadek i Swiadczen z ubezpieczenia spotecznego (t. j. Dz. U. z

1993 r. Nr 68, poz. 330 z pdézn. zm.). Przepis ten w zakresie podstawy wymiaru
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sktadek obowigzywatl do 31 grudnia 1998 r., a po tym czasie jedynie w
nieznacznie zmodyfikowanej formie zasada w nim wyrazona zostata przeniesiona
do § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS i obowigzuje do dzis.

Minister Pracy zgodzit sie ze stanowiskiem zaprezentowanym przez
Sad Apelacyjny w orzeczeniu z dnia  grudnia 2011 r., sygn. akt ,
ktéry zaakceptowal stanowisko Sadu Okregowego w W wyrazone w
wyroku z dnia  stycznia 2011 r., sygn. akt , ze dopuszczalne jest
takie podwyzszenie podstawy wymiaru skiadek do kwoty przecietnego
wynagrodzenia, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 u.s.u.s., bowiem istniejace w
przepisach tej ustawy oraz rozporzadzenia MPiPS odestanie do ustawy o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych jest jedynie odestaniem ogdlnym. Zgodzit sie
tez ze stanowiskiem Sgdu, Ze inne sg zasady ustalania podatkéw, a inne sktadek
na ubezpieczenie spoteczne. Wskazal, iz system podatkowy oraz system
ubezpieczen spotecznych, pomimo pewnych analogii i czeSciowo wzajemnego
przenikania sie, sg jednak systemami autonomicznymi, powotanymi do realizacji
innych zadan panstwa.

Jak wskazat Minister Pracy, ,[olkredlenie minimalnej podstawy
wymiaru sktadek — jest zgodnie z intencjg — forma ochrony ubezpieczonych i ich
przysztych §wiadczen z ubezpieczen spotecznych”.

Minister Pracy zauwazyl, ze konieczne jest tez zachowanie pewne]
réwnowagi pomiedzy ulgami dla polskich pracodawcow zatrudniajgcych
pracownikdw za granica, w postaci mozliwosci odliczenia od podstawy wymiaru
sktadek réwnowartosci diet za dni pobytu pracownika za granicg, a z drugiej
strony — potrzeba ochrony pracownikéw i choéby zlagodzenia mozliwych
negatywnych skutkdéw spotecznych i ekonomicznych, co jest wlasnie realizowane
w postaci ochrony wysokosci przysztych §wiadczen z ubezpieczenia spotecznego

dla pracownikéw, ktérzy sg zatrudnieni za granicg przez polskiego pracodawce.
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W stanowisku przedstawiona zostata analiza prawna przepiséw oraz
orzecznictwa dotyczaca podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne
pracownikéw zatrudnionych przez polskiego pracodawce za granica.

Wynika z niej, ze podstawg wymiaru skladek na ubezpieczenie
spoteczne pracownikéw delegowanych jest — zgodnie z art. 18 ust. 1 oraz art. 20
ust. 1 u.s.u.s. — przychéd w rozumieniu przepisdw o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, uzyskiwany w ramach stosunku pracy.

Na podstawie § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS w podstawie
wymiaru sktadek nie uwzglednia si¢ migdzy innymi czegsci wynagrodzenia tych
pracownikoéw w wysoko$ci rownowartosci diety przystugujacej z tytutu podrézy
stuzbowych poza granicami kraju, za kazdy dzien pobytu, okreslonej w
przepisach w sprawie wysokosci oraz warunkow ustalania nalezno$ci
przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowe] lub samorzadowej
jednostce sfery budzetowej z tytutu podrézy stuzbowej poza granicami kraju, z
tym zastrzezeniem, ze tak ustalony miesieczny przychod tych osdb, stanowiacy
podstawe wymiaru sktadek, nie moze by¢ nizszy od kwoty przecigtnego
wynagrodzenia, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 u.s.u.s.

Minister Pracy wskazatl, ze ZUS interpretuje przepis § 2 ust. 1 pkt 16
rozporzadzenia MPiPS w ten sposdéb, iz od uzyskanego przez pracownika
miesigcznego przychodu nalezy odja¢ roéwnowarto$¢ diet za dni pobytu za
granicg i tak obliczong kwote poréwnaC z prognozowanym przecietnym
wynagrodzeniem w gospodarce narodowej. Jezeli po tej operacji uzyskana kwota
jest wyzsza od prognozowanego przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia, to
wowczas ta kwota stanowi podstawe wymiaru sktadek. Jezeli natomiast po
wykonaniu opisanej wyzej operacji ustalona zostanie kwota nizsza niz przecietne
miesieczne prognozowane wynagrodzenie, to wowczas ZUS ustala jako podstawe
wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoleczne kwote przecigtnego miesiecznego
prognozowanego wynagrodzenia w gospodarce narodowej. Kwota przecietnego

miesiecznego prognozowanego wynagrodzenia stanowi wiec minimum, od
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ktérego ZUS oblicza podstawe sktadki na ubezpieczenie spoteczne pracownika
delegowanego. |

Jezeli pracownik nie wykonywat pracy przez caly miesigc, to wowczas
kwote prognozowanego przecig¢tnego miesi¢cznego wynagrodzenia zmniejsza si¢
proporcjonalnie, stosujgc zasady wynikajace z przepisdw art. 18 ust. 91 10 u.s.u.s.
Do tak proporcjonalnie zmniejszonej kwoty prognozowanego przecietnego
wynagrodzenia pordwnuje sie przychdd pracownika delegowanego,
pomniejszony o réwnowartos¢ diet.

Ten sposéb ustalania podstawy wymiaru skiadek na ubezpieczenie
spoteczne nie pozostaje bez wplywu na wysoko$¢ wyptacanych z ubezpieczenia
spotecznego swiadczen, na co zwrdcil uwage Minister Pracy i powotal si¢ na
tozsame stanowisko zaprezentowane przez Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 18
kwietnia 2007 r., sygn. akt I UK 339/06.

Po dokonaniu przeglagdu orzecznictwa sgdowego Minister Pracy
wskazat, ze nie wynikata z niego watpliwos¢ co do interpretacji § 2 ust. 1 pkt 16
rozporzadzenia MPiPS oraz naruszenie delegacji ustawowej z przepisu artykutu
21 us.us. Z przedstawionych orzeczen Sadu Najwyzszego oraz Sadu
Apelacyjnego w Gdansku wynikato, iz nie zachodzi sprzeczno$¢ § 2 ust. 1 pkt 16
rozporzgdzenia MPiPS z ustawg o systemie ubezpieczen spotecznych z dnia 18
grudnia 1998 r., w tym wyrazong w jej art. 2a zasadg réwnego traktowania
ubezpieczonych.

Po raz pierwszy watpliwos¢ co do prawidtowe]j interpretacji § 2 ust. 1
pkt 16 rozporzadzenia MPiPS pojawita si¢ w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
10 pazdziernika 2013 r., sygn. akt II UK 104/13, w ktédrym Sad stwierdzit, ze
stosowanie tego przepisu jest mozliwe z wyjgtkiem przypadkéw, gdy w
nastepstwie dokonanej operacji odliczenia okaze si¢, Ze miesieczny przychod
stanowigcy podstawe wymiaru sktadki jest nizszy od kwoty prognozowanego
przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w gospodarce narodowej. Wowczas

nalezy zaniecha¢ dokonania odliczenia rownowartos$ci diety za kazdy dzien
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pobytu pracownika za granicg i jako podstawe wymiaru sktadki na ubezpieczenie
spoteczne przyjaé uZysl<aﬁy przez pracownika w danym miesigcu przychod, a nie
kwote przecietnego prognozowanego wynagrodzenia. W takiej sytuacji nie jest
uzasadnione stosowanie § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS.

Minister Pracy skonstatowal, ze ,,[z] powyzszego wydaje sie wynikaé
zasada, w §wietle ktorej w przypadku, gdy po odjeciu od przychodu pracownika
roéwnowartosci diet uzyskana zostanie kwota nizsza od prognozowanego
przecigtnego wynagrodzenia, to podstawe wymiaru stanowié¢ powinna wtasnie ta

kwota”.

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik) przylaczyt sie do
skargi konstytucyjnej i wnidst o uznanie, ze ,,§ 2 ust. 1 pkt 16 in fine
rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 18 grudnia
1998 r. w sprawie szczegdtowych zasad ustalania podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe (Dz. U. Nr 161, poz. 1106 ze zm.) rozumiany
jako przepis upowazniajgcy do wykazania jako podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenia emerytalne 1 rentowe kwoty odpowiadajacej wysokosci
przecietnego wynagrodzenia miesiecznego w gospodarce narodowej, o ktérym
mowa w art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych w przypadku, gdy przychodd pracownika pomniejszony
o réwnowarto$¢ diet z tytutu jego oddelegowania do pracy za granicg bedzie w
danym miesigcu nizszy od tej kwoty jest niezgodny z art. 64 ust. 113 w zw. z art.
31 ust. 3 Konstytucji RP”.

Rzecznik stwierdzit, ze, w Swietle zakwestionowanego ‘Skargq
konstytucyjng § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS, podstawy wymiaru
sktadek nie stanowig przychody odpowiadajace cze$ci wynagrodzenia
pracownikow zatrudnionych za granicg u polskich pracodawcéw w wysokosci
réwnowartosci diety przystugujacej z tytutu podrézy stuzbowych poza granicami

kraju, za kazdy dzien pobytu, z tym zastrzezeniem, ze tak ustalony miesigczny



25

przychdéd tych oséb, stanowigcy podstawe wymiaru sktadek, nie moze by¢ nizszy
od kwoty przeci@tnégo wynagrodzenia, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 u.s.u.s.

Takie brzmienie tego przepisu obowigzuje od daty wejScia w Zzycie
rozporzadzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 28
stycznia 2004 r. zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie szczeg6lowych zasad
ustalania podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe (Dz.
U. Nr 14, poz. 124), czyli od dnia 30 stycznia 2004 r.

W ten sposdb rozumiany przepis stanowil podstawe decyzji ZUS w
przedmiocie ustalenia podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoleczne
pracownika delegowanego do wykonywania pracy za granicg przez F

Sp. z 0.0. oraz do wyrokéw Sadu
Okregowego w W zdnia  stycznia 2011 r., w sprawie o sygn. akt
, oraz Sadu Apelacyjnego w W z dnia  grudnia 2011 r.,, w
sprawie o sygn. akt

Nadto Rzecznik wskazal, ze przepis § 2 rozporzadzenia MPiPS byl juz
przedmiotem oceny przez Trybunat Konstytucyjny, ktory w wyroku z dnia 30
stycznia 2001 r., sygn. akt K. 17/00 (OTK ZU nr 1/2001, poz. 4), orzekl o
konstytucyjnosci catego § 2 ust. 1 rozporzgdzenia MPiPS, ale w innym zakresie
niz obecnie, poniewaz ocenial konstytucyjno$¢ ,,ubruttowienia” wynagrodzen o
warto$¢ sktadek, ktére winni optacaé pracownicy w zwigzku z wprowadzeniem
nowych zasad finasowania ubezpieczen spolecznych.

Trybunal Konstytucyjny orzekt w sprawie P 16/09 o niezgodnosci § 2
ust. 1 pkt 6 rozporzadzenia MPiPS z art. 92 ust. 1 Konstytucji (wyrok z dnia 16
lutego 2010 r., OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 12), przy czym sprawa dotyczyla
pozbawienia zleceniobiorcéw, wykonujacych prace w zakladzie pracy lub w
miejscu wyznaczonym przez pracodawce, swiadczen rzeczowych wynikajacych
z przepisOw o bezpieczenstwie i higienie pracy oraz ekwiwalentéw za te
$wiadczenia 1 ekwiwalentdw pienieznych za pranie odziezy roboczej. W obu

przypadkach zakwestionowana zostala inna tre$¢ normatywna, co skutkuje tym,
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ze oba wyroki Trybunalu Konstytucyjnego nie majg zastosowania do
przedmibtoWej sprawy.

Rzecznik podkreslit, ze z pisma Biura Studiéow i1 Analiz Sadu
Najwyzszego wynika, iz wykladnia zaskarzonego przepisu, dokonywana przez
organy rentowe, stosowana jest w orzecznictwie tychze organdéw na tyle czesto,
ze mozna przyja¢ istnienie utrwalonej linii orzecznicze]. Z tego pisma wynika tez,
ze organy rentowe stosunkowo czesto przyjmowaly, iz § 2 ust. 1 pkt 16
rozporzadzenia MPiPS uzasadnia podwyzszenie podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenie spoteczne za pracownikow delegowanych do pracy za granicg do
kwoty przecietnego prognozowanego wynagrodzenia.

Rzecznik zwrocit zarazem uwage na wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
14 listopada 2013 r., sygn. akt II UK 204/13, w ktérym Sad ten przyjat, ze
kwestionowany przepis reguluje zasady obnizania podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenie spoteczne i nie uzasadnia ich podwyzszenia do kwoty przecietnego
prognozowanego wynagrodzenia.

Zatem — zdaniem Rzecznika — skarga w niniejszej sprawie jest $cisle
Zwigzana ze sposobem rozumienia i stosowania zakwestionowanego przepisu
rozporzadzenia.

Rzecznik przypomniat, ze w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego uksztattowany zostat poglad, iz jezeli utrwalona i konsekwentna
praktyka stosowania prawa w sposob bezsporny ustalila wykladnie danego
przepisu prawnego, a jednoczesnie przyjeta interpretacja nie jest kwestionowana
przez przedstawicieli doktryny, to przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest
norma prawna dekodowana z danego przepisu zgodnie z ustalong praktyka (tak w
postanowieniu z dnia 19 lipca 2005 r., sygn. akt SK 37/04, OTK ZU nr 7/A/2005,
poz. 87).

Rzecznik wskazal — powolujagc sie na orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego — réwniez i to, ze stalo$é, powtarzalno$é i powszechno$é

praktyki sadowej moze nada¢ kwestionowanemu unormowaniu w sposob staty i
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powszechny  okreslone  znaczenie, podlegajace nastepnie  kontroli
kohstytucyjnoéci. Statosé i powézechnoéé praktyki wynikajacej z odczytyWania
przepisu w sposéb niekonstytucyjny powoduje bowiem nadanie samym
przepisom trwatego i niekonstytucyjnego znaczenia. Ujawnienie zaleznosci
pomiedzy sfera stanowienia i stosowania prawa wymaga jednakze kazdorazowo
stwierdzenia, czy w istocie rzeczy mamy do czynienia z takg wiasnie powtarzalna
i powszechng metodg wykladni okre§lonego przepisu (postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 wrzednia 2005 r., sygn. akt SK 32/04, OTK ZU nr
8/A/2005, poz. 95).

Rzecznik zaakcentowal, ze w tym kontekscie istotne znaczenia ma
praktyka stosowania zakwestionowanego przepisu przez ZUS.

Przyktadem moze by¢ pismo ZUS Oddziat w Gdansku z dnia 24 marca
2014 r., znak DI1/100000/43/49/2014, z tresci ktérego wynika, ze gdy przychdd
pracownika pomniejszony o réwnowarto$¢ diet z tytutu jego delegowania do
pracy za granice bedzie w danym miesigcu nizszy niz kwota prognozowanego
przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia w gospodarce narodowej za dany rok
kalendarzowy, to konieczne bedzie wykazanie jako podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenie spoteczne wiasdnie tej kwoty. Bez znaczenia jest przy tym
wysoko$¢ wynagrodzenia przewidzianego postanowieniami umowy o prace.

Podobnie w piSmie z dnia 22 listopada 2013 r, =znak
DI1/100000/451/1585/2013, ZUS Oddziat w Gdansku potwierdzil, ze
wnioskodawca ma mozliwos¢ skorzystania z wylaczenia, jednak obnizenie
podstawy wymiaru skltadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe nie moze
spowodowaé sytuacji, w ktérej podstawa ta bedzie w danym miesigcu
kalendarzowym nizsza od kwoty prognozowanego przecigtnego miesiecznego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej za dany rok kalendarzowy, okreslonego
w ustawie budzetowej, ustawie o prowizorium budzetowym lub ich projektach,

jesli odpowiednie ustawy nie zostaly uchwalone.
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Rzecznik wskazat réwniez, ze, zgodnie z orzecznictwem sgdowym,
podstéwe';‘ Wymiéru sktadek na ubezpireczenie émefytalﬁé i rentowe stanowi
faktycznie wyptacone pracownikowi w danym miesigcu kalendarzowym
wynagrodzenie (uchwata sktadu 7 Sedziéw SN z dnia 10 wrzesnia 2009 1., sygn.
akt I UZP 5/09, OSNP 2010, nr 5-6, poz. 71).

W § 1 rozporzadzenia MPiPS organ ten przyjal, iz podstawe wymiaru
skladek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe stanowi przychdéd w rozumieniu
przepisOw o podatku dochodowym od oséb fizycznych, osiggany przez
pracownikdw u pracodawcy z tytutu zatrudnienia w ramach stosunku pracy. W §
2 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS z podstawy wymiaru sktadek wytgczone zostaty
niektére rodzaje przychodow.

Zdaniem Rzecznika, § 2 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS jest wykonaniem
tej czgdci treSci przepisu upowazniajgcego, ktory uprawnia do wylgczenia z
podstawy wymiaru sktadek niektérych rodzajow przychodow.

Dalej Rzecznik wywodzi, ze ,minister zostal upowazniony do
modyfikacji w drodze rozporzadzenia podstawy wymiaru skladek na
ubezpieczenia spoteczne tylko w jednym kierunku, tj. przez jej obniZenie o
niektore uzyskiwane przez pracownikoéw nalezno$ci. Nie uprawnia to zatem do
stwierdzenia, ze zastosowanie § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia mogloby
prowadzi¢ do takiej modyfikacji podstawy wymiaru sktadek, ze bylaby ona
wyzsza niz przewidziana ustawa systemowg 1 ksztattowala si¢ na poziomie
przecigtnego wynagrodzenia”.

Rzecznik w zwigzku z tym wnioskuje, iz, skoro ustawa systemowa nie
zawiera regulacji réznicujgcej podstawe wymiaru sktadki na ubezpieczenie
spoteczne pracownikow w oparciu o kryterium zatrudnienia w kraju lub poza jego
granicami, to nie moze mie¢ takze znaczenia argumentacja wskazujaca na to, ze
regulacja zawarta w kwestionowanym przepisie rozporzadzenia MPiPS jest forma
ochrony ubezpieczonych i ich przysztych swiadczenri oraz ze jest konieczna dla

zachowania réwnowagi pomiedzy istnieniem z jednej strony ulgi dla polskich
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pracodawcéw zatrudniajgcych polskich pracownikéw za granicg w postaci
mozliwosci odliczenia od podstawy Wymiaru sktadki réwnowartosci diet za dni
pobytu za granicg, a z drugiej strony potrzeba ochrony pracownikéw i chocby
ztagodzenia mozliwych negatywnych skutkéw spotecznych i ekonomicznych —
co jest realizowane wtasnie w postaci ochrony przyszlych $wiadczen z
ubezpieczenia spotecznego dla pracownikéw zatrudnionych w takich

specyficznych warunkach.

W zakresie oceny zgodnosci § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS z
art. 64 Konstytucji Rzecznik stwierdzit, ze ust. 3 tego artykulu Konstytucji
stanowi — w Jego przekonaniu — podstawowy wzorzec kontroli.

Zgodnie z treécig art. 64 ust. 3 Konstytucji, wlasnos¢ moze byc
ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona
istoty prawa wlasnosci. Przepis ten jest rozwinieciem art. 21 ust. 1 ustawy
zasadniczej dotyczgcym ochrony wlasnosci i prawa dziedziczenia, ale rowniez
uzupelieniem art. 64 ust. 1 Konstytucji odnoszacego sie do prawa kazdego do
wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa do dziedziczenia. Zdaniem
Rzecznika, tres¢ art. 64 ust. 3 Konstytucji koresponduje takze z ogdélng formutg
zasady proporcjonalnosci wyrazong w art. 31 ust. 3 ustawy zasadnicze].

Rzecznik wskazal tez na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, z
ktérego wynika, iz na ustawodawcy spoczywa nie tylko obowiazek pozytywny
stanowienia przepisOw 1 procedur udzielajgcych ochrony prawnej prawom
majgtkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie od
przyjmowania regulacji, ktére owo prawo mogtyby pozbawiaé ochrony prawne;j
lub tez ochrong tg ograniczaé. Ochrona ta musi by¢ realna, a ta cecha winna by¢
oceniana przez pryzmat skuteczno$ci realizacji okre$lonego prawa
podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w Kktérym ono

funkcjonuje.
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Rzecznik stwierdzit, iz ,,[w] zwiazku z powotanymi wyzej standardami
l<ohstytﬁ¢yjnymi nie moze budzié wqtpliWos’ci, ze zasady ustalania skladek na
ubezpieczenia spoteczne oraz podstaw ich wymiaru stanowia materi¢ ustawowa
(art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy systemowej). Tymczasem organy rentowe traktujg § 2
ust. 1 pkt 16 in fine rozporzadzenia jako samoistng podstawe podwyzszania
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne w stosunku do regulacji
ustawowej, zawartej w art. 18 ust. 1 ustawy systemowej. W tym przepisie
ustawowym zawarta jest zasada, ze podstawe wymiaru sktadki stanowi przychod
ustalony wedlug regut zawartych w art. 4 pkt 9 tej ustawy, pomniejszony o
wyplaty wymienione w cytowanym rozporzgdzeniu. Nalezy jeszcze raz
podkresli¢, ze ustawa systemowa nie daje podstawy do wprowadzenia innej
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne pracownikéw, niz
okre§lona w art. 18 ust. 1 ustawy systemowej, a art. 21 tej ustawy upowaznia
wlasciwego ministra jedynie do okreslenia, w drodze rozporzadzenia,
szczegdtowych zasad ustalania podstawy wymiaru sktadek, z uwzglednieniem
ograniczenia, o ktorym mowa w art. 19 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych, oraz wylaczenia z podstawy wymiaru sktadek niektérych rodzajéw
przychodow. Z tego wzgledu poglad, ze w § 2 ust. 1 pkt 16 in fine rozporzadzenia
zawarta jest regulacja uprawniajgca do podwyzszenia podstawy wymiaru sktadek
pracownikow delegowanych do kwoty przecietnego wynagrodzenia nie znajduje
uzasadnienia. Taka praktyka odczytywania kwestionowanego unormowania
prowadzi do pozaustawowego obcigzenia pracownikow 1 pracodawcow kosztami
tak podwyzszonej sktadki na ubezpieczenia spoteczne i z tego wzgledu musi by¢
uznana za nieproporcjonalng ingerencje w ochrone prawa wlasnosci. W rezultacie
wkroczenie  w konstytucyjnie chroniong sfer¢ prawa wilasnosci nie spelnia
kryterium formalnego, nie zostalo bowiem uczynione w ustawie. Ten za$ zabieg
nie jest dopuszczalny w Swietle wskazanych jako wzorzec kontroli art. 64 ust. 11

3 wzw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP”.
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Rzecznik skonstatowal, ze jezeli zamiarem prawodawcy byto
podtrzymanie zasady obowiqZuj acej w poprzednyim stanie prawnym, to po wejsciu

w zycie Konstytucji konieczna byta taka regulacja na poziomie ustawowym.

Na wstepie konieczne wydaje si¢ rozwazenie dopuszczalnego zakresu

skargi konstytucyjne;j.

Trybunat Konstytucyjny orzekat juz w sprawie niezgodnosci catego § 2
ust. 1 rozporzadzenia MPiPS z Konstytucja w sprawie o sygn. akt K. 17/00 (op.
cit.), w zakresie konstytucyjnosci ,ubruttowienia” wynagrodzen o wartosc¢
sktadek, ktére winni optacaé pracownicy w zwigzku ze zmiang zasad
funkcjonowania ubezpieczen spotecznych. Oceniana byta zgodno$é powotanego
przepisu z art. 2, art. 20 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Obecnie inny jest przedmiot kontroli, inne — w wigkszo$ci — wzorce i inne
argumenty uzasadniajace postawione zarzuty.

Dlatego tez wyrok w sprawie o sygn. akt K. 17/00 nie powoduje
niedopuszczalnos$ci przeprowadzenia kontroli konstytucyjnosci w niniejszej
sprawie.

Nadto Trybunat Konstytucyjny orzekt w sprawie o sygn. akt P 16/09
(op. cit.) o niezgodno$ci § 2 ust. 1 pkt 6 rozporzadzenia MPiPS z art. 92 ust. 1
Konstytucji, ale tamta sprawa dotyczyla pozbawienia zleceniobiorcéw,
wykonujgcych prace w zaktadzie pracy lub w miejscu wyznaczonym przez
pracodawce, swiadczen rzeczowych wynikajacych z  przepisow o
bezpieczenstwie i higienie pracy oraz ekwiwalentdéw za te $wiadczenia i
ekwiwalentu pienigznego za pranie odziezy roboczej. Zatem réwniez w te]
sprawie zakwestionowana zostata inna tres¢ normatywna, co skutkuje tym, ze i
ten wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie przesadza o niemozno$ci rozpatrzenia

niniejszej sprawy.
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Przechodzgc do kwestii przedmiotu skargi nalezy zaznaczy¢, ze Trybunal
Konstytuéyjnél Wielokrotnie 'wskazyvrvai, iz, w $wietle art. 79 ust. 1 Kon.stytucji”nie |
ulega watpliwosdci, ze jedynym dopuszczalnym przedmiotem skargi
konstytucyjnej moze by¢ unormowanie wykazujace zlozona (dwojaka)
kwalifikacje. Po pierwsze — winno by¢é ono podstawa prawng ostatecznego
orzeczenia, z wydaniem ktdrego wigze skarzacy zarzut naruszenia
przyshugujacych mu zgodnie z postanowieniami Konstytucji praw lub wolnosci.
Po drugie — to w normatywnej tresci uregulowan kwestionowanych w skardze
konstytucyjnej tkwi¢ winna bezposrednia przyczyna niedozwolonej ingerencji
organéw stosujgcych prawo w sfere Kkonstytucyjnie chronionych praw
podmiotowych skarzgcego (vide — postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego z
dnia: 18 lipca 2007 r., w sprawie o sygn. akt Ts 153/06, OTK ZU nr 6/B/2007,
poz. 273 oraz 22 pazdziernika 2007 r., w sprawie o sygn. akt Ts 291/06, OTK ZU
nr 5/B/2007, poz. 241).

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze rzeczywista tres¢ wielu
przepisow prawnych formulowana jest dopiero w procesie ich stosowania.
Trybunat Konstytucyjny dopuszcza dokonanie oceny konstytucyjnosci wyktadni
okreslonego przepisu, jezeli taka wykladnia ma cechy stabilnosci oraz
jednoznacznosci.

Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach podkresla, ze jezeli
interpretacja danego przepisu znalazla jednoznaczny i autorytatywny wyraz w
orzecznictwie Sgdu Najwyzszego bagdz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to
nalezy uznad, iz przepis ten w praktyce nabral takiej wiasnie tresci, jakg odnalazty
w nim najwyzsze instancje sadowe (vide — wyroki: z dnia 8 maja 2000 r., sygn.
akt SK 22/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 107; z dnia 27 listopada 2007 r., sygn. akt
SK 18/05, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 128; z dnia 10 czerwca 2008 r., sygn. akt
SK 17/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 78; z dnia 27 pazdziernika 2010 r., sygn.
akt K 10/08, OTK ZU nr §/A/2010, poz. 81).
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Przenoszac powyzsze uwagi na grunt przedmiotowej sprawy stwierdzic
nalezy, ze § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzqdzema MPiPS odczytywac nalezy W Sposob,
ktéry nadany mu zostal przez orzeczenia organdw rentowych. Z orzecznictwa
tego wynika, ze § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS rozumiany jest w ten
sposob, iz podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne nie moze
stanowié cze$¢é wynagrodzenia pracownikow zatrudnionych za granica u polskich
pracodawcow w wysokosSci rownowartoSci diety przystugujacej z tytutu podrozy
shuzbowych poza granice kraju, za kazdy dzien pobytu, przy czym tak ustalony
miesieczny przychod tych osdéb, stanowiacy podstawe wymiaru sktadek, nie moze
by¢ nizszy od kwoty przecietnego wynagrodzenia, o ktérym mowa w art. 19 ust.
1 us.us. Organy rentowe uznawaly w kazdym przypadku, niezaleznie od
wysokosci przychodu pracownika, ze zawsze podstawa wymiaru sktadek nie

moze by¢ nizsza od kwoty przecig¢tnego miesigcznego wynagrodzenia.

W licznych orzeczeniach, odnoszacych sie do warunkéw formalnych
skargi konstytucyjnej, Trybunat Konstytucyjny przypominat tez o koniecznosci
wykazania zwigzku pomiedzy przedmiotem skargi a ostatecznym
rozstrzygnieciem o wolnoéciach, prawach lub obowigzkach skarzacego.

Tytutem przyktadu mozna wskazaé, ze w postanowieniu z dnia 23
listopada 2009 r., w sprawie o sygn. akt Ts 91/09, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, iz ,,przedmiotem kontroli w trybie skargi konstytucyjnej moze byé
tylko taki przepis ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego
orzeczono ostatecznie o przystugujacych skarzacemu konstytucyjnych
wolnosciach i prawach. Doprecyzowujgc te przestanke, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze moze to by¢ tylko przepis, ktory zdeterminowat w taki sposéb tres¢
opartego na jego podstawie rozstrzygniecia, iz doprowadzito ono do naruszenia
wskazanych w skardze praw lub wolnosci. Uznanie zaskarzonego przepisu za
niekonstytucyjny — wskutek rozpatrzenia skargi przez Trybunat Konstytucyjny —

prowadzi¢ ma bowiem do jego wyeliminowania z systemu prawa, a poprzez
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ponowne rozpoznanie przez odpowiednie organy sprawy, w zwiazku z ktorg
whniesiono skarge, do usuniecia istniejacego naruszenia konstytucyjnych praw lub
wolnosci” (LEX nr 737227, vide tez - postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 28 wrzesnia 2010 r., w sprawie o sygn. akt Ts 154/09, OTK ZU nr
5/B/2010, poz. 365; 16 listopada 2010 r., w sprawie o sygn. akt Ts 150/08, OTK
ZU nr 6/B/2010, poz. 417 oraz 26 listopada 2010 r., w sprawie o sygn. akt Ts
281/09, OTK ZU nr 6/B/2010, poz. 461).

W postanowieniu z dnia 27 wrzesnia 2010 r., w sprawie o sygn. akt Ts
85/08, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, iz ,[w] Swietle przestanek skargi
konstytucyjnej, zakreslonych w art. 79 ust. 1 Konstytucji, nie budzi watpliwosci,
ze kontroli sprawowanej przez Trybunat w trybie skargi konstytucyjnej moze
podlegaé tylko ta norma, ktorej zastosowanie spowodowato skutek oceniany
przez skarzacego w kategoriach naruszenia jego praw lub wolnoéci (art. 47 ust. 1
pkt 2 ustawy o TK)” [LEX nr 737131; vide tez - postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 9 listopada 2010 r., w sprawie o sygn. akt Ts 64/08, OTK
ZU ur 6/B/2010, poz. 413].

Z kolei w postanowieniu z dnia 5 listopada 2013 r., w sprawie o sygn. akt
SK 15/12, Trybunat Konstytucyjny podnidst, iz ,[z]arzut niezgodnosci z
Konstytucja ustawy badz innego aktu normatywnego, stanowigcego podstawe
ostatecznego orzeczenia musi dotyczy¢ tych przepiséw, ktére uksztattowaty
sytuacje prawna skarzacego powodujgc naruszenie jego konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Skarzgcy musi rowniez w odpowiedni sposdb powigzaé
zaistniate naruszenie z wlasciwg norma konstytucyjna, ktéra w danym wypadku
jest adekwatnym wzorcem kontroli kwestionowanych przepiséw ustawy lub
innego aktu normatywnego. Formutujac zarzut skarzgcy musi zatem wykazaé nie
tylko, ze jest podmiotem konkretnej konstytucyjnej wolnoéci lub prawa. Cigzy na
nim obowigzek uprawdopodobnienia, ze ta wolno$¢é lub prawo zostaly faktycznie
naruszone [podkre$lenie wlasne], a naruszenie to wynika z tresci

kwestionowanych przepiséw, na podstawie ktorych Sad lub organ administracji
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publicznej ostatecznie uksztattowat jego sytuacje prawng. Dopiero kumulatywne
[p‘odkres’lenie mw%ashe] spelienie tak roZuiniaﬁj}ch Vpnr‘zﬂesiane.k Wai‘iinkuje
mozliwo$é skutecznego wniesienia, a nastepnie merytorycznego rozpatrzenia
skargi konstytucyjnej przez Trybunat. Niedochowanie wskazanych wymogow
prowadzitoby do sytuacji, w ktérej skarga konstytucyjna, zamiast srodka ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw skarzacego, stalaby sie swoistg forma actio
popularis, zblizong w swej istocie do wniosku w sprawie abstrakcyjnej kontroli
norm” (OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 127).

Z przedstawionego przez Skarzgcego stanu faktycznego wynika, ze
pracownik P J. z tytulu zatrudnienia przez polskiego pracodawce i
wykonywania pracy za granicg otrzymal wynagrodzenie za prace nizsze od
wowczas obowigzujgcego przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej.
Pracodawca odprowadzit sktadki na ubezpieczenie spoteczne obliczone od
wynagrodzenia rzeczywiscie  otrzymanego przez pracownika. ZUS
zakwestionowal prawidtowo$¢ obliczenia sktadek i ich odprowadzenia. W
decyzji z dnia  lipca 2007 r. stwierdzil, ze na podstawie § 2 ust. 1 pkt 16
rozporzgdzenia MPiPS podstawa sktadek nalezna za pracownika zatrudnionego
za granicg u polskich pracodawcdéw nie moze by¢ nizsza od kwoty przecigtnego
wynagrodzenia, o ktéorym mowa w art. 19 ust. 1 u.s.u.s. Przyjmujac te
interpretacje, ZUS ustalit wysoko$¢ sktadek na ubezpieczenie spoteczne w
oparciu o przecigtne miesigczne wynagrodzenie, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1
u.s.u.s. Tozsame stanowisko zajety Sady rozpatrujgce odwotania Skarzacego.

W petitum skargi jako przedmiot zaskarzenia wskazany zostat § 2 ust. 1
pkt 16 rozporzadzenia MPiPS — jako niezgodny z art. 18 ust. 1 u.s.u.s. w zwigzku
z art. 4 pkt 9 tej ustawy i w zwigzku z art. 9 ust. 1, art. 11 ust. 1 i art. 12 ust. 1
u.p.d.o.f.,, a w konsekwencji — jako niezgodny takze z art. 92 ust. 1, art. 64 ust. 1
i 3 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji.

W zakresie niezgodnosci § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS z

przepisami art. 18 ust. 1 u.s.u.s. w zwigzku z art. 4 pkt 9 tej ustawy i w zwigzku z
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art. 9 ust. 1, art. 11 ust. 1 i art. 12 ust. 1 u.p.d.o.f. wypowiedziat sie w
i:)hostaVnd.wieﬁiu» z dnia 2 paidziefhika 2013 r. Tr'ybunéithristy’/fuéyjriy‘,'ktéryA
wskazal, ze ,[t]ak skonstruowany wzorzec jest sprzeczny z art. 79 ust. 1
Konstytucji, ktéry w trybie skargi konstytucyjnej dopuszcza badanie zgodnosci
przepisow z Konstytucja, nie za$ z innymi aktami wyzszego rzgdu”.

Dodatkowo wskazaé nalezy, iz wymog ten wynika z samej tresci art. 79
ust. 1 Konstytucji, ktdry stanowi, ze kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub
prawa zostaty naruszone, ma prawo wnies¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego
,»W sprawie zgodno$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na
podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o
jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w
Konstytucji”.

Trybunatl Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,[ o] naruszeniu praw lub wolnosci
konstytucyjnych [podkreslenie wlasne] danego podmiotu mozna méwié
wowczas, gdy organ wiadzy publicznej poprzez wydanie konkretnego orzeczenia
w sposob nieusprawiedliwiony wkroczyt w sfere przystugujacych temu
podmiotowi praw lub wolnosci konstytucyjnych albo prawom tym lub
wolno$ciom odmowit ochrony lub tez ich urzeczywistnienia” (postanowienie z
dnia 6 pazdziernika 1998 r., sygn. akt Ts 56/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 84).

Z pogladdéw wyrazonych w doktrynie wynika, ze ,,[s]karge mozna wnies¢
>>w sprawie zgodnosci z konstytucjg [podkreslenie wlasne] ustawy lub innego
aktu normatywnego <<” [komentarz L. Garlickiego do art. 79 Konstytucji, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom V, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2007, s. 14].

,Procedurze badania konstytucyjnosci [podkreslenie wlasne] w trybie
skargi poddane sg tylko ustawy lub inne akty normatywne” (L. Jamroz, Skarga
konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Wydawnictwo Temida 2, Biatystok 2011 r.,
s. 117).
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Analiza decyzji ZUS wskazuje, iz to na podstawie przepisu szczegdlnego,
Jaklmjest § 2ust. 1 pkt 1‘6'r/o‘zdﬁorrz‘é;dzenia MPiPS, p})dwstzona zostata w decyzji
podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

Wynika to miedzy innymi z fragmentu uzasadnienia tej decyzii,
odwolujgcego si¢ do § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS, Ze ,tak ustalony
miesi¢czny przychod tych osdb stanowigcy podstawe wymiaru sktadek nie moze
by¢ nizszy od kwoty przecietnego wynagrodzenia miesi¢cznego w gospodarce
narodowej na dany rok kalendarzowy, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych”.

Oznacza to, ze badanie zgodnosci z Konstytucja moze dotyczyc
zaskarzonego przepisu tylko w relacji do praw i wolno$ci zawartych w
Konstytucji, a nie w relacji do przepiséw innych ustaw.

Jednak w sytuacji, gdy zaskarzony przepis rozporzadzenia wydany zostat
W oparciu o upowaznienie ustawowe, niezbedna jest ocena tresci upowaznienia
do wydania rozporzadzenia pod katem konstytucyjnosci.

W petitum skargi konstytucyjnej brak jest wskazania art. 21 us.u.s.,
jednak z uzasadnienia skargi wynika, ze kwestionowana jest zgodnos¢ § 2 ust. 1
pkt 16 rozporzadzenia MPiPS z zakresem upowaznienia ustawowego z art. 21
u.s.u.s., a tym samym z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Nie jest mozliwe dokonanie oceny zgodnos$ci kwestionowanego przepisu
§ 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS z art. 92 ust. 1 Konstytucji bez
odniesienia si¢ do upowaznienia ustawowego, na podstawie ktorego
kwestionowany przepis rozporzadzenia zostat wydany.

Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z dnia 30 lipca 2013 r., sygn. akt U
5/12 (OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 88), wskazal, iz ,,[r]ozwazenie relacji miedzy
rozporzadzeniem, ustawa 1 Konstytucja wymaga zawsze uwzglednienia ogdlnego
zalozenia wylgcznosci regulacji ustawowej w sferze wolnosci 1 praw
konstytucyjnych. Na gruncie przepiséw Konstytucji z 1997 r. doszto do

podniesienia wymagan w tym zakresie. Wylgczno$¢ ustawy nabrala bowiem
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absolutnego charakteru w tym sensie, ze nie moze obecnie w systemie prawa
powszechnle obowmzuy;cego pOJaW1ac sie zadna regulaCJa podustawowa ktéra
nie ma bezpos$redniego oparcia w ustawie 1 ktéra nie sluzy wykonaniu ustawy.
Nie ma zatem materii, w ktoérych moglyby by¢ stanowione akty podustawowe
powszechnie obowigzujgce bez uprzedniego ustawowego unormowania tych
kwestii”.

Stad tez pozostaje problem oceny zgodnosci kwestionowanego przepisu §
2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS z art. 92 ust. 1 Konstytucji przez pryzmat
upowaznienia ustawowego zawartego w art. 21 u.s.u.s, a nadto z art. 64 ust. 113
oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Najpierw dokonana =zostanie ocena naruszenia prawa do sadu,
gwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

W zakresie naruszenia tego wzorca kontroli Trybunal Konstytucyjny
wypowiedziat si¢ w niniejszej sprawie w postanowieniu z dnia 2 pazdziernika
2013 r. oraz — posrednio — z dnia 5 marca 2014 r. i przytoczone tam argumenty,
szczegolnie szeroko wskazane w pierwszym z tych postanowien, nalezy w peini
podzieli¢, uznajac jednoczesnie za zbedne ich powtarzanie.

Skarzacy w skardze konstytucyjnej podnosi, ze sprawiedliwe rozpatrzenie
sprawy oznacza jej rozwazenie i rozstrzygni¢cie na podstawie stanu faktycznego
konkretnej sprawy ustalonego zgodnie z rzeczywistym przebiegiem zdarzen jej
dotyczacych oraz zgodnie z przepisami prawa materialnego, ktére nie mogag, jak
chodzi o rozporzadzenia, naruszaé przepisdw wyzszego rzedu i Konstytucii.

Nie mozna zgodzi¢ sie z takim rozumieniem prawa do sgdu, poniewaz
oznacza ono wydanie ostatecznego orzeczenia, ktére jest zgodne z wolg strony,
podczas gdy prawo do sadu obejmuje prawo do uzyskania wigzgcego
rozstrzygnigcia, a nie prawo do rozstrzygniecia o okreslonej tresci.

W oparciu o powyzsze nalezy stwierdzié, ze wzorzec kontroli z art. 45 ust.

1 Konstytucji nie moze by¢ rozumiany w sposéb, w jaki przedstawit to Skarzacy.
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W postanowieniu z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt Ts 139/11 (OTK ZU nr
1/B/214, poz. 12), Trybunat Konstytucyjny podkreslit, iz ,[w] ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego nie mozna bowiem z samego orzeczenia w oparciu o przepisy
wydane na podstawie delegacji ustawowej niespehiajgcej wymogoéw okreslonych
w art. 92 ust. 1 Konstytucji wywodzi¢ naruszenia prawa do sadu”.

Dalej Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze ,Konstytucja w art. 45
gwarantuje bowiem samo rozpatrzenie sprawy, a nie tres¢ rozstrzygniecia. Jak
podkreslat wielokrotnie Trybunal Konstytucyjny, prawo do sgdu ma
autonomiczny charakter. Nie jest ono jedynie instrumentem umozliwiajacym
wykonanie innych praw i wolnosci konstytucyjnych, lecz ma byt samoistny i
podlega ochronie niezaleznie od naruszenia innych praw podmiotowych. Oznacza
to takze, ze z samej niezgodnosci z Konstytucjg regulacji bedacych podstawg
wydania ostatecznego orzeczenia nie mozna jeszcze wnioskowaé — jak uczynita
to skarzgca — ze doszto do naruszenia prawa do sgdu”.

W postanowieniu z dnia 26 listopada 2007 r., sygn. akt Ts 211/06 (OTK
ZU nr 5/B/2007, poz. 219), Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, ze ,,[z] oczywistg
bezzasadnoscia mamy za$ do czynienia w sytuacji, w ktérej podstawa skargi
konstytucyjnej jest co prawda wskazana przez skarzacego poprawnie, a wiec
wyraza prawa i wolnosci, do ktérych skarzgcy odwotuje sie w swych zarzutach,
jednak wyjasnienie sposobu naruszenia owych praw i wolno$ci w zadnym stopniu
nie uprawdopodobnia zarzutu niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow. Jest
to wigc sytuacja, w ktérej podnoszone zarzuty w sposob oczywisty nie znajdujg
uzasadnienia i w zakresie wskazanych praw i wolnoS$ci sg oczywiscie pozbawione
podstaw”.

Powyzsze argumenty uzasadniajga uznanie, ze Ww zakresie oceny
kwestionowanego przepisu § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS w kontekscie
gwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawa do sadu, zasadne jest
przyjecie, iz skarga konstytucyjna jest w tym zakresie oczywiscie bezzasadna,

gdyz przypisuje wzorcowi kontroli tres¢ normatywng, ktérej wzorzec ten nie
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zawiera. To za$ powoduje, Ze — na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1
siefphia 1997r. 0 Tryblinale Konstthcyanm (Dz. U. Nr }102,"poz. 643 ze zm.) —
postepowanie w tym zakresie powinno by¢ umorzone ze wzgledu na

niedopuszczalno$é wydania wyroku.

W tej sytuacji konieczne jest wiec odniesienie si¢ do kolejnych,
wskazanych w skardze konstytucyjnej, wzorcéw kontroli, tj. art. 92 ust. 1 oraz art.

64 ust. 1 1 3 Konstytucji.

W pierwsze] kolejnosci nalezy dokonaé analizy obowigzujgcych w
otoczeniu normatywnym § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzgdzenia MPiPS przepiséw
dotyczacych sktadek na ubezpieczenie spoteczne w kierunku dokonania jego
wyktadni, bowiem na jego podstawie wydana zostata decyzja ZUS 1 ten wiasnie
przepis jest kwestionowany jako niezgodny z Konstytucja.

Nalezy zaznaczy¢, ze decyzja ZUS, dotyczgca podwyzszenia podstawy
wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne, obejmowata marzec, kwiecien oraz
maj 2005 r. i ustalenie wyktadni tego przepisu dotyczy tego okresu.

Podstawowym aktem prawnym dotyczacym ubezpieczen spolecznych jest
ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (t. j.
Dz. U.z2013 r., poz. 1442).

Ustawa ta ma réwniez zastosowanie do pracownikow zatrudnionych przez
polskich pracodawcow za granicg, a wynika to z art. 14 ust. 1 lit. a rozporzadzenia
nr 1408/71, ktory stanowi, ze pracownik najemny zatrudniony na terytorium
panstwa czlonkowskiego przez przedsigbiorstwo, w ktdrym jest zwykle
zatrudniony 1 przez ktore zostat skierowany do wykonywania pracy na terytorium
innego panstwa cztonkowskiego, podlega nadal ustawodawstwu pierwszego
panstwa cztonkowskiego pod warunkiem, ze przewidywany okres wykonywania
tej pracy nie przekracza dwunastu miesigcy i nie zostal on skierowany w miejsce

innej osoby, ktorej okres skierowania uptyngl. Oznacza to, ze do takiego
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pracownika majg zastosowanie przepisy kraju wysylajacego, pomimo ze
wykonuje on prace w innym kraju. Dokumentem potwierdzajgcym ten fakt jest
formularz E 101. Okolicznosci te zostaly potwierdzone tez w przedmiotowe;j
sprawie (vide — wyrok Sadu Okregowego w W z dnia stycznia
2001 r., sygn. akt ).

Z art. 1 u.s.u.s. wynika, ze ubezpieczenia spoteczne obejmuja miedzy
innymi ubezpieczenie emerytalne oraz ubezpieczenia rentowe.

Art. 18 ust. 1 u.s.us. stanowi, iz ,,[plodstawe wymiaru sktadek na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe ubezpieczonych wymienionych w art. 6 ust.
1 pkt 1-3 i pkt 18a stanowi przychdd, o ktérym mowa w art. 4 pkt 91 10, z
zastrzezeniem ust. lai 2, ust. 4 pkt 5 i ust. 12”.

Roéwniez z orzecznictwa sagdowego wynika, ze podstawe wymiaru sktadek
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe stanowi faktycznie wyptacone
pracownikowi w danym miesigcu kalendarzowym wynagrodzenie (uchwatla
sktadu 7 sedziéow Sadu Najwyzszego z dnia 10 wrzesnia 2009 r., sygn. akt I UZP
5/09, OSNP 2010, nr 5-6, poz. 71).

Na podstawie art. 6 ust. 1 pkt 1 u.s.u.s. obowigzkowo ubezpieczeniom
emerytalnemu i rentowym podlegaja osoby fizyczne, ktore na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej sg pracownikami.

Artykut 6 ust. 1 pkt 2 u.s.u.s. dotyczy osdb wykonujacych prace
naktadcza, pkt 3 — cztonkdéw rolniczych spétdzielni produkcyjnych i spétdzielni
kotek rolniczych, a pkt 18a — funkcjonariuszy Stuzby Celnej.

Z analizy skargi konstytucyjnej wynika, ze chodzi o pracownika
zatrudnionego przez polskiego pracodawce za granicq.

Przepis art. 18 ust. 1 u.s.u.s. — w zakresie okreslenia podstawy wymiaru
sktadek — odsyta do art. 4 pkt 9i 10 u.s.u.s., z zastrzezeniami przewidzianymi w
ust. 1ai2, ust. 4 pkt 5 iust. 12 tej ustawy.

Artykul 4 u.s.u.s. zawiera stowniczek pojeé, ktore nalezy stosowaé przy

wyktadni ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
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W art. 4 pkt 9 u.s.u.s. ustawodawca wskazat, jak nalezy rozumie¢ pojecie
przychddu miedzy innymi z tytuiu”zAétrudnienia w ramach stosunku pracy.
Ustawodawca nie przyjat wtasnej definicji przychodu i odestal do innej ustawy,
co wynika z brzmienia art. 4 pkt 9 uw.s.u.s. we fragmencie: ,przychody w
rozumieniu przepisow o podatku dochodowym od oséb fizycznych z tytutu:
zatrudnienia w ramach stosunku pracy, pracy naktadczej, stuzby, ...”

Z § 147 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r. Nr 100,
poz. 908, dalej: zasady techniki prawodawczej) wynika, ze ,,[j]ezeli w ustawie lub
innym akcie normatywnym ustalono znaczenie danego okreslenia w drodze
definicji, w obrebie tego aktu prawnego nie wolno postugiwaé sie tym
okresleniem w innym znaczeniu”.

,Definicja zawarta lub wskazana w tekscie prawnym jest swego rodzaju
metanorma, nakazujgca przypisywanie definiowanemu okresleniu stanowigcemu
definiendum tylko takiego znaczenia, jakie zostalo okreslone w definicji” (A.
Malinowski, Polski tekst prawny. Opracowanie tresciowe i redakcyjne. Wybrane
wskazania logiczno-jezykowe, Wydanie 3. rozszerzone, Wydawnictwo
LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 51).

Definicja legalna moze byé powolana w teks$cie w formie odestania do
konkretnego przepisu lub odestania do aktu normatywnego. Odestanie tego
drugiego typu polega na wskazaniu okreslonego aktu normatywnego jako
wlasciwego w zakresie dotyczgcym rozumienia nazwy wystepujacej w
redagowanym tekScie prawnym (vide: A. Malinowski, Redagowanie tekstu
prawnego. Wybrane wskazania logiczno-jezykowe, Wydanie 2., Wydawnictwo
LexisNexis, Warszawa 2008 r., s. 61-62).

Odstepstwo od tej zasady musi by¢ — co wynika z orzecznictwa sagdowego
oraz pogladéw doktryny — wyraznie okreslone (vide — wyrok NSA z dnia
8 stycznia 2009 r., sygn. akt IT FSK 794/08, POP 2009/1; L. Morawski, Zasady
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wyktadni prawa, Wydanie II, Wydawnictwo Dom Organizatora, Torun 2010, s.
108).

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb
fizycznych (t. j. Dz. U. z 2012 r., poz. 361) w art. 11 ust. 1 stanowi, ze
przychodami sg ,,otrzymane lub postawione do dyspozycji podatnika w roku
kalendarzowym pienigdze i wartosci pieniezne oraz warto$¢ otrzymanych
swiadczen w naturze i innych nieodptatnych swiadczen”.

Pojecie przychoddéw ze stosunku pracy okreslone zostato w art. 12 ust. 1
u.p.d.o.f. Ustawodawca za przychody takie uwaza ,, wszelkiego rodzaju wyptaty
pieniezne oraz warto$¢ pieniezng §wiadczen w naturze badz ich ekwiwalenty, bez
wzgledu na zrédlo finansowania tych wyptat i swiadczen, a w szczegdlnosci:
wynagrodzenia zasadnicze, wynagrodzenia za godziny nadliczbowe, réznego
rodzaju dodatki, nagrody, ekwiwalenty za niewykorzystany urlop 1 wszelkie inne
kwoty niezaleznie od tego, czy ich wysoko§¢ zostata z gory ustalona, a ponadto
Swiadczenia pieniezne ponoszone za pracownika, jak réwniez warto$é innych
nieodptatnych swiadczen lub swiadczen czesciowo odptatnych”.

Nalezy wskazaé, ze ustawodawca, delegacja zawartg w art. 21 u.s.u.s.,
przekazal ministrowi wlasciwemu do spraw zabezpieczenia spotecznego
okreslenie w drodze rozporzadzenia szczegdlowych zasad ustalania podstawy
wymiaru sktadek, z uwzglednieniem ograniczenia, o ktorym mowa w art. 19 ust.
1, oraz wylaczenia z podstawy wymiaru skladek niektorych rodzajow
przychodow.

W wykonaniu powyzszej delegacji wydane zostalo rozporzadzenie
MPiPS.

Zgodnie z § 2 ust. 1 pkt 16 tego rozporzadzenia, podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenie emerytalne i rentowe nie stanowi ,,cze$¢ wynagrodzenia
pracownikéw zatrudnionych za granicg u polskich pracodawcow, z wylaczeniem

0s6b wymienionych w art. 18 ust. 12 ustawy — w wysokosci rownowartosci diety



44

przysiuguj acej z tytutu podrozy siuzbowych poza granicami kraju, za kazdy dzien
pobytu okreslonej W pr zeplsach w spraw1e wysok0301 oraz warunkéw ustalania
nalezno$ci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub
samorzadowe] jednostce sfery budzetowej z tytulu podrozy stuzbowej poza
granicami kraju, z tym zastrzezeniem, ze tak ustalony miesigeczny przychod tych
0s0b stanowigcy podstawe wymiaru skladek nie moze by¢ nizszy od kwoty
przecigtnego wynagrodzenia, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 ustawy”.

Odwotujac sie do wczesniejszych wywodéw dotyczacych stosowania
definicji ustawowych zewngetrznych oraz mozliwosci odstepstw od nich, jezeli
zostalo to wyraznie przewidziane w akcie normatywnym regulujacym dang
materi¢, nalezy stwierdzi¢, Ze przepisem szczegllnym, w oparciu o ktory
obliczane sa sktadki na ubezpieczenie spoleczne pracownikéw zatrudnionych
przez polskich pracodawcéw za granica, jest wilasnie § 2 ust. 1 pkt 16
rozporzadzenia MPiPS.

Uzasadnieniem dla takiego rozwigzania prawnego jest to, ze pracownik
zatrudniony za granicg u polskiego pracodawcy nie odbywa podrézy stuzbowej i
w zwiazku z tym nie przystuguja mu naleznosci z tym zwigzane, ale jego sytuacja
faktyczna jest podobna do przebywania w takiej podrdzy, bowiem swiadczy prace
poza miejscem swego zamieszkania, w oddaleniu od rodziny, co generuje
dodatkowe koszty. Stanowisko takie wyrazone zostalo w orzecznictwie sadowym
(vide — wyroki SN: z dnia 18 kwietnia 2007 r., sygn. akt I UK 339/06, OSNP 2008
nr 9-10, poz. 148 oraz z dnia 29 wrzesnia 2009 r., sygn. akt I UK 122/09, OSNP
2011 nr 9-10, poz. 136).

Tak wigc — co do zasady — przyjete rozwigzanie jest stuszne.

Budzi natomiast watpliwo$ci zastrzezenie zawarte w tym przepisie, na
podstawie ktorego ustalony miesieczny przychod pracownikéw zatrudnionych za
granicg, stanowiacy podstawe wymiaru skladek, nie moze by¢ nizszy od kwoty

przecigtnego wynagrodzenia, o ktorym mowa w art. 19 ust. 1 u.s.u.s.
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Watpliwos¢ dotyczy zgodnoscei kwestionowanego przepisu rozporzadzenia
MPiPS (w ramach zastrzezenia) z delegacja ustawowg zawartg w art. 21 u.s.u.s.

Konstrukcja rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustawy jest

zdeterminowana trzema podstawowymi warunkami, do ktérych naleza:

1) wydanie rozporzadzenia na podstawie wyraznego, to jest opartego nie
tylko na domniemaniu i wyktadni celowo$ciowe]j, szczegdtowego
upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu,

2) wydanie rozporzadzenia co do przedmiotu i tresci normowanych
stosunkoéw, w granicach udzielonego przez ustawodawce upowaznienia
do wydania tego aktu i w celu wykonania ustawy;

3) niesprzeczno$¢ tredci rozporzadzenia z normami Konstytucji oraz z
ustawg, na podstawie ktorej zostato wydane, a takze z wszystkimi
obowigzujgcymi ustawami, ktére w sposdb bezposredni lub posredni
regulujg materie bedacg przedmiotem rozporzadzenia.

Naruszenie co najmniej jednego z tych warunkdw moze uzasadniaé zarzut

niezgodno$ci rozporzadzenia z ustawg (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego

z dnia 16 lutego 2010 r., sygn. akt P 16/09, op. cit.).

Zgodnie z § 115 zasad techniki prawodawczej, w rozporzadzeniu
zamieszcza sie tylko przepisy regulujgce sprawy przekazane do unormowania w
przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym).

Zakres spraw przekazanych do unormowania w rozporzadzeniu jest
okreslony pozytywnie oraz negatywnie.
Pozytywne wyznaczenie spraw przekazanych do unormowania oznacza,
ze ustawa upowazniajgca winna zawieraé nastepujgce wskazania:
1) jaki zakres spraw ma by¢ unormowany rozporzadzeniem;
2) jaki ma by¢ kierunek rozwigzaf przyjmowanych w akcie

wykonawczym (wytyczne dotyczace tresci aktu).
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Negatywne rozumienie zakresu spraw przekazanych do unormowania w
rozporzadzeniu oznacza, ze rozporzadzenie jako akt niesamoistny moze
normowaé jedynie te sprawy, ktére =zostalty przekazane w przepisie
upowazniajacym. Akt podustawowy w postaci rozporzadzenia nie moze
wykraczaé poza zakres spraw okreslonych w upowaznieniu, nawet wtedy gdyby
stuzyto to wykonaniu ustawy i byto uzasadnione wzgledami shusznosci, celowosci
gospodarczej czy spotecznej, a takze potrzebg wyeliminowania skutkow wadliwej
ustawy (vide: S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki
prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2012 r., s. 236-237).

Trybunat Konstytucyjny wyrazit zdecydowany poglad, wedhig ktérego
»rozporzadzenie moze by¢ wydane tylko na podstawie wyraznego (a wigc nie np.
opartego na domniemaniu), precyzyjnego upowaznienia ustawowego i tylko w
granicach tego upowaznienia, a przepis ustawy ustanawiajacy takie upowaznienie
podlega Scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem
upowaznienia materii w nim ie wymienionych [winno by¢ ,, niewymienionych” —
przypis wlasny] w drodze wykladni celowosciowej...” (wyrok z dnia 27 kwietnia
1999 r., sygn. akt P. 7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72).

Nadto stanowisko, iz przepis upowazniajgcy do wydania rozporzadzenia,
jak kazdy przepis udzielajacy kompetencji prawodawczej, podlega wyktadni
dostownej, reprezentowane jest rowniez w doktrynie (vide: S. Wronkowska, M.

Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej..., op. cit., s. 237).

Nalezy tytulem przypomnienia wskazaé, ze delegacja zawarta w art. 21
u.s.u.s. dotyczyta uregulowania w drodze rozporzadzenia szczegdtowych zasad
ustalania podstawy wymiaru sktadek oraz ,,wylaczenia z podstawy wymiaru
sktadek niektérych rodzajéw przychodow”.

Odnoszac si¢ do tak zakreslonego obszaru normowania w akcie prawnym

w formie rozporzadzenia, nalezy przywotaé stanowisko Trybunatu
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Konstytucyjnego, ktory w wyroku z dnia 30 lipca 2013 r., sygn. akt U 5/12 (OTK
ZU nr 6/A/2013, poz. 88), wskazat, iz , Trybunat podtrzymuje w niniejsze]
sprawie poglad o generalnej niedopuszczalnosci formutowania upowaznienia
ustawowego do okreslenia w rozporzadzeniu ‘szczegdtowych zasad'
wykonywania jakich$ czynnos$ci, przynajmniej tak dtugo, jak dtugo ustawodawca
nie precyzuje tego pojecia w ustawie. Jednoczesnie TK podkresla, ze nawet w
takich wypadkach prawodawcy delegowanemu nie wolno domniemywaé wiasnej
kompetencji do uregulowania kwestii niekiedy nawet koniecznych do
prawidtowego wykonania ustawy, co do ktérych nie zostat on jednakze wyraznie
upowazniony”.

Z powyzszego jednoznacznie wynika, Zze nalezy dokonywad Scistej,
jezykowej wyktadni zakresu upowaznienia ustawowego. Oznacza to, Ze nie jest
konstytucyjnie dopuszczalne uregulowanie w rozporzadzeniu spraw, do ktorych
ustawodawca nie upowaznit wyraznie prawodawcy delegowanego.

Ma to szczegblne znacznie w sferze konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostki. Tak jak juz wielokrotnie podkreslat Trybunat Konstytucyjny, ,,im
bardziej dana regulacja wplywa na korzystanie z wolno$ci 1 praw
konstytucyjnych, tym bardziej precyzyjnie powinna by¢ okre$lona w ustawie i
tym mniej miejsca pozostaje na regulacje wykonawczg” (wyrok z dnia 30 lipca
2013 r., sygn. akt U 5/12, op. cit.).

Na gruncie przedmiotowej sprawy oznacza to, ze na podstawie delegacji
ustawowej, zawartej w art. 21 u.s.u.s., ustawodawca przekazal ministrowi
wlasciwemu do spraw zabezpieczenia spotecznego okreslenie, w drodze
rozporzadzenia, szczegbétowych zasad ustalania podstawy wymiaru sktadek, z
uwzglednieniem ograniczenia, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1, oraz wylaczenia
z podstawy wymiaru sktadek niektérych rodzajéw przychodow.

Delegacja nie obejmuje regulacji, ktéra bytaby sprzeczna z zasadami
wyrazonymi w u.s.u.s. W zakresie ,wylaczenia z podstawy wymiaru sktadek

niektérych rodzajow przychodow” obejmuje tylko ich wylaczenie, a nie
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wytaczenie potgczone z zastrzezeniem, ktére stoi w sprzecznodci zasadami
wymiaru sktadek wyrazonymi w ustawie.
Poglad ten zaakceptowany zostat w orzecznictwie Sagdu Najwyzszego.

W wyroku z dnia 2 pazdziernika 2013 r., sygn. akt II UK 78/13 (LEX nr
1388597), Sad Najwyzszy wskazal, iz ,,[z]astrzezenie zawarte w § 2 ust. 1 pkt 16
in fine rozporzadzenia, ze tak ustalony miesieczny przychdd tych oséb nie moze
by¢ nizszy od kwoty przecietnego wynagrodzenia, o ktérym mowa w art. 19 ust.
1 ustawy systemowej, oznacza zatem, ze jezeli faktycznie wyptacone
pracownikowi w danym miesigcu kalendarzowym wynagrodzenie jest wyzsze niz
przecietne, to zastosowanie wylgczenia przewidzianego w czesci wstepnej § 2 ust.
1 pkt 16 rozporzadzenia nie moze doprowadzié¢ do obnizenia podstawy wymiaru
sktadek do kwoty nizszej niz przecigtne wynagrodzenie. W takiej sytuacji ulga w
optacaniu skladek na ubezpieczenia spoteczne bedzie zatem nizsza niz,
wynikajgca z dzialania mechanizmu przewidzianego w § 2 ust. 1 pkt 16 in
principio rozporzadzenia, ale nadal podstawa wymiaru sktadek bedzie obnizona
w stosunku do przewidzianej ustawg systemowa. Jak trafnie podnosi skarzacy,
kwota przecigtnego wynagrodzenia, o ktérej mowa w § 2 ust. 1 pkt 16 in fine
rozporzgdzenia, nie jest wiec progiem, od jakiego podstawa wymiaru sktadek nie
moze by¢ nizsza, jezeli rzeczywisty przychdd pracownika jest od tej kwoty
nizszy. Jest progiem majacym zastosowanie, gdy faktycznie wyptacone
wynagrodzenie jest wyzsze niz przecigtne, a zastosowanie odliczen
przewidzianych przepisem spowodowatoby obnizenie podstawy wymiaru
sktadek ponizej tego progu. Stanowisko Sadu Apelacyjnego, ze nawet "jezeli z
uwagi na wysoko$¢ wynagrodzenia pracownika podstawa wymiaru sktadki
miataby zostaé w danym miesigcu podniesiona do przecigtnego wynagrodzenia,
o ktéorym mowa w art. 19 ust. 1 ustawy sus, to i tak przepis § 2 ust. 1 pkt 16
rozporzagdzenia w sprawie szczegdélowych zasad ustalania podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, podlega stosowaniu", jest wiec

oczywiscie nietrafne, bo prowadzgc do podwyzszenia podstawy wymiaru skiadek
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na ubezpieczenia spoteczne w stosunku do przewidzianej ustawg systemowa,
wychodzi nie tylko poza upowaznienie ustawowe (do okreslenia wylgczenia z
podstawy wymiaru sktadek niektdrych rodzajow przychodéw), ale 1 poza tresé §
2 ust. 1 rozporzadzenia, ktory zawiera wyliczenie sktadnikéw niestanowigcych
podstawy wymiaru skiadek na ubezpieczenia spoteczne, czyli obnizajacych te
podstawe, nie za$ prowadzacych do ustalenia tej podstawy w wymiarze wyzszym

niz przychdd rzeczywiscie uzyskany przez pracownika”.

W wydanym kilka dni pézniej wyroku z dnia 10 pazdziernika 2013 r.,
sygn. akt [T UK 104/13 (LEX nr 1380937), Sad Najwyzszy stwierdzil stanowczo,
ze ,,[s]koro definicja podstawy wymiaru sktadek ubezpieczonych — pracownikéw
zawarta jest w ustawie systemowej (art. 18 ust. 1 ustawy systemowej) i nie okresla
ona wymaganego minimalnego putapu podstawy wymiaru sktadek, to przepisy
rozporzadzenia wykonawczego (art. 21 ustawy systemowej) muszg by¢
interpretowane w zgodzie z nig. Nie moga zatem — wbrew ustawie — stanowic, ze
podstawa wymiaru sktadek pracownikéw zatrudnionych za granicag u polskich
pracodawcow nie moze by¢ nizsza niz kwota przecigtnego wynagrodzenia, o

ktérym mowa w art. 19 ust. 1 ustawy systemowe;j”.

Oznacza to — jak wskazatl Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z dnia
14 listopada 2013 1., o sygn. akt II UK 204/13 (LEX nr 1385953, Gazeta Prawna
2013/221/1), ze ,minister zostal upowazniony do modyfikacji w drodze
rozporzadzenia podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne tylko w
jednym kierunku, tj. przez jej obnizenie o niektore uzyskiwane przez
pracownikow naleznosci. Nie ma wiec zadnych mozliwosci stwierdzenia, ze
zastosowanie § 2 ust. 1 rozporzgdzenia mogloby prowadzié do takiej modyfikacji
podstawy wymiaru sktadek, ze bylaby ona wyzsza niz przewidziana ustawg
systemowg. Skoro zatem z § 2 ust. 1 pkt 16 in principio rozporzadzenia wynika,

ze podstawy wymiaru skladek nie stanowi przychdéd stanowiacy czesé
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wynagrodzenia pracownikdéw zatrudnionych za granica u polskich pracodawcdow,
odpowiadajacy réwnowartosci diety przyslugujacej z tytutu podrézy stuzbowej
poza granicami kraju, za kazdy dzien pobytu, to znaczy, ze o takg kwote podlega
obnizeniu podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Zastrzezenie
zawarte w § 2 ust. 1 pkt 16 in fine rozporzadzenia, ze tak ustalony miesieczny
przychod tych oséb nie moze by¢ nizszy od kwoty przecietnego wynagrodzenia,
o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 ustawy systemowe], oznacza zatem, ze jezeli
faktycznie wyptacone pracownikowi w danym miesigcu kalendarzowym
wynagrodzenie jest wyzsze niz przeci¢tne, to zastosowanie wylgczenia
przewidzianego w czesci wstepnej § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia nie moze
doprowadzi¢ do obnizenia podstawy wymiaru skladek do kwoty nizszej niz
przecietne wynagrodzenie. W takiej sytuacji ulga w optacaniu sktadek na
ubezpieczenia spoteczne bedzie zatem nizsza niz wynikajgca z dziatania
mechanizmu przewidzianego w § 2 ust. 1 pkt 16 in principio rozporzadzenia, ale
nadal podstawa wymiaru sktadek bedzie obnizona w stosunku do przewidziane]
ustawg systemowg. Kwota przecietnego wynagrodzenia, o ktérej mowa w § 2 ust.
1 pkt 16 in fine rozporzadzenia, nie wigc jest progiem, od jakiego podstawa
wymiaru sktadek nie moze by¢ nizsza, jezeli rzeczywisty przychdd pracownika
jest od tej kwoty nizszy. Jest progiem majacym zastosowanie, gdy faktycznie
wyptacone wynagrodzenie jest wyzsze niz przecigtne, a zastosowanie odliczen
przewidzianych przepisem spowodowaloby obnizenie podstawy wymiaru
sktadek ponizej tego progu”.

Dalej Sad Najwyzszy stwierdza, ze jezeli wynagrodzenie pracownika byto
nizsze niz kwota przecietnego miesigcznego wynagrodzenia w gospodarce
narodowej w danym roku kalendarzowym, ,,to zaakceptowanie decyzji w tym
zakresie przez Sad Apelacyjny nalezaloby uznaé za oczywiscie nietrafne, bo
prowadzagc do podwyzszenia podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia
spoteczne w stosuﬁku do przewidzianej ustawa systemowa, wychodziloby nie

tylko poza upowaznienie ustawowe (do okreSlenia wylgczenia z podstawy
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wymiaru sktadek niektérych rodzajéw przychoddéw), ale i poza tresé § 2 ust. 1
rozporzé[dzenia , ktory zawiera wyliczenie sktadnikéw niestanowiacych podstawy
wymiaru skiadek na ubezpieczenia spoteczne, czyli obnizajacych te podstawe, nie
za$ prowadzacych do ustalenia tej podstawy w wymiarze wyzszym niz przychod
rzeczywiscie uzyskany przez pracownika”.

Z tymi pogladami wyrazonymi przez Sad Najwyzszy nalezy sie zgodzié.
Wynika z nich jasno, ze upowaznienie udzielone ministrowi do wydania
rozporzadzenia obejmowato tylko ,,wylaczenie z podstawy wymiaru sktadek
niektoérych rodzajow przychoddw”, a nie regulacje, ktora prowadzitaby w istocie
do podwyzszenia kwoty, bedacej podstawg wymiaru sktadki na ubezpieczenie
spoteczne, do kwoty przecietnego miesi¢cznego wynagrodzenia.

Uwzgledniajac powyzsze, nalezy uznaé, ze § 2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia
MPiPS w zakresie, w jakim w stosunku do pracownikéw zatrudnionych za
granicg u polskich pracodawcow, uzyskujacych przychody nizsze niz przecigtne
miesi¢czne wynagrodzenie w gospodarce narodowej, o ktérym mowa w art. 19
ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych,
prowadzi do podwyzszenia podstawy wymiaru skladki na ubezpieczenie

spoteczne, jest niezgodny z art. 21 u.s.u.s. i przez to z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W dalszej kolejnosci pozostaje do oceny kwestia zgodnosci § 2 ust. 1 pkt
16 rozporzadzenia MPiPS z art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Skarzacy podnosi, ze ,,[w]ydanie decyzji ustalajgcej podstawe wymiaru i
pobrania sktadki od ptatnika sktadek na kwote wyzsza niz przychoéd podatkowy
pracownika (w stanie faktycznym sprawy na kwote 2423 zt miesiecznie przy
przychodzie zl miesiecznie) w konsekwencji przepisu rozporzgdzenia
przekraczajacego w zaskarzonym zakresie upowaznienie ustawowe, jest
niezgodne rowniez z art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji. Zastosowanie tego przepisu

rozporzadzenia spowodowalo zaréwno po stronie pracodawcy, jak tez
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pracownika, ograniczenie witasnosci s$rodkéw pienigznych przez przymus
uiszczenia kwot sktadek przekraczajacych wysokos¢ sktadek naleznych”.

Art. 64 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,,Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia.”.

»,Ustrojodawca $wiadomie wprowadzit sformulowanie o prawie >> do
wlhasnosci <<, co gwarantuje nie tylko ochrone juz posiadanej w sposob przez
nikogo niekwestionowany wlasnosci, ale takze ochrone prawa do otrzymania
wiasnosci dobra lub do ustalenia tej wlasnosci w razie konfliktu” (B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, 2. wydanie, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2012 r., s. 385).

W doktrynie reprezentowany jest tez poglad, ze ,,art. 64 zawiera konkretne
prawa podmiotowe 1 stanowi podstawe do korzystania ze $rodkow
przewidzianych dla ich ochrony (ze skargg konstytucyjng wilacznie). Ochrona
wlasnosci ma na celu przede wszystkim zabezpieczenie przed naruszaniem
istniejgcego stanu wlasnosciowego. Natomiast gwarancje tworzone przez prawo
podmiotowe dotyczg mozliwosci posiadania wtasnosci przez jednostke i prawa
do spokojnego korzystania z niej” (B. Banaszak, Kownstytucja ..., op. cit., s. 385-
386).

Trybunat Konstytucyjny okre$la tres¢ prawa wilasnosci jako
,konstytucyjnie zagwarantowang wolno$¢ nabywania mienia, jego zachowania
oraz dysponowania nim” (wyrok z dnia 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P. 4/99,
OTK ZU nr 1/2001, poz. 5, a takze z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K.
33/00, OTK ZU ar 7/2001, poz. 217).

Adresatem obowigzkéw wynikajacych z prawa wilasnosci 1 innych praw
majatkowych, gwarantowanych w art. 64, sa wladze publiczne [vide - komentarz
L. Garlickiego do art. 64 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

Komentarz, Tom I, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 14].
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Oznacza to mozliwo$¢ zadania od organdéw panstwa ochrony tego prawa
do czasu ustalenia przez sad, zgodnie z polskimi zasadami konstytucyjnymi, ze
dany podmiot nie jest wlascicielem.

Jak wyzej wskazano, prawo do wiasnosci oznacza wolnos$¢ nabycia mienia,
jego zachowania oraz dysponowania nim.

W Swietle ustalen poczynionych w sprawie, z ktérych wynika, ze na
podstawie decyzji ZUS Skarzacy zostat zobowigzany do zaplaty skladek na
ubezpieczenie spoleczne, obliczonych od miesiecznych przecietnych
wynagrodzen w gospodarce narodowej, podczas gdy pracownik otrzymat
wynagrodzenie nizsze niz przecietne, oraz stwierdzenia, ze wprawdzie przepis §
2 ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS mogl by¢ interpretowany jako stwarzajacy
taki oblig, ale w tym zakresie jest on sprzeczny z delegacjg z art. 21 u.s.u.s., nalezy
wywies¢ wniosek, ze doszto do naruszenia prawa wtasnosci chronionego w art.
64 ust. 1 Konstytucji.

Doszto wiec do naruszenia prawa wlasnosci poprzez naruszenie prawa do
posiadania i dysponowania wilasnoscia. Naruszenie tego prawa wynikalo z
zobowigzania do uiszczenia czeSci skladek na ubezpieczenia spoteczne w

zakresie, jaki nie wynikal z przepisoOw prawa rangi ustawowej.

Skarzgcy wniost w skardze konstytucyjnej o stwierdzenie niezgodnosci § 2
ust. 1 pkt 16 rozporzadzenia MPiPS z art. 64 ust. 3 Konstytucji, ktéry stanowi, ze
»[W]tasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w
jakim nie narusza ona istoty prawa wlasno$ci”.

Trybunal Konstytucyjny wypowiadat si¢ juz w zakresie ograniczenia prawa
wlasnosci i stwierdzit, ze nie kazde oddzialywanie ustawodawcy na sytuacje
majatkowa jednostki jest réwnoznaczne w ingerowaniem w sfere prawa
wlasnoéci. Nie jest ograniczeniem wlasnosci w rozumieniu art. 64 ust. 3

Konstytucji zobowigzanie odpowiednich podmiotéw do ponoszenia okreslonych
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cigzaréw publicznych (danin) na cele publiczne (wyrok z dnia 22 maja 2002 r.,
sygn. akt K. 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33).

W wyroku z dnia 30 stycznia 2001 r., sygn. akt K. 17/00 (op. cit.), Trybunat
Konstytucyjny wypowiedzial sie co do nieadekwatno$ci art. 64 ust. 3 Konstytucji
jako wzorca kontroli do oceny konstytucyjnosci ograniczenia prawa witasnosci
pracodawcéw do $rodkow pienieznych przewidzianych na wynagrodzenie za
prace i jednostronnego przeznaczenia czgsci tych Srodkdéw na ubezpieczenie
spoteczne w zwigzku z nowymi zasadami finansowania ubezpieczen
spotecznych.

W sprawie tej wnioskodawca twierdzit, ze nalozenie na pracodawce, nawet
ustawa, wiekszych obciazen niz dotychczasowe jest ograniczeniem jego prawa
wiasno$ci.

Trybunat ocenit jednak, Zze przywotany wzorzec konstytucyjny zostat
wskazany przez wnioskodawce nietrafnie. Dalej — jako uzasadnienie zajetego
stanowiska — Trybunat podkreslit, ze ,,nie kazde oddziatywanie ustawodawcy na
sytuacje majatkowa jednostki jest rOwnoznaczne z ingerowaniem w sfer¢ prawa
wlasnosci. Nie jest ingerowaniem w sfere prawa wiasnosci (nie jest
ograniczeniem wilasnoSci w rozumieniu art. 64 ust. 3 konstytucji)
zobowigzywanie odpowiednich podmiotéw do ponoszenia okreslonych ciezarow
finansowych (danin) na cele publiczne. Przyjecie tezy wnioskodawcy, ze kazde
ograniczenie majgtkowe, w tym natozenie np. podatku czy innej daniny, zawsze
jest ograniczeniem wiasnosci (art. 64 ust. 3) prowadzitoby do wniosku, ze kazda
niekorzystna zmiana w sytuacji majatkowej obywatela jest ograniczeniem jego
wlasnosci. Gdyby przyjaé¢ rozumowanie wnioskodawcy, zatarlaby si¢ granica
pomiedzy tym, co jest ciezarem wynikajacym z obowigzkdéw pracodawcy wobec
pracownika a ograniczeniem wiasnosci, pod warunkiem, ze owo ograniczenie
wiasnoéci nie jest ukrytg forma konfiskaty mienia. O zagadnieniu konfiskaty
mienia TK wielokrotnie juz wypowiadat si¢ we wczesniejszych orzeczeniach w

kontek$cie obcigzen podatkowych obywateli, wskazujac na niedopuszczalnosé
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uksztattowania przez ustawodawce obowigzku podatkowego w taki sposoéb, iz
stanie sie on instrumentem konfiskaty mienia. (...) Odnoszac powyzsze uwagi do
rozpatrywanej sprawy ,,ubruttowienia” wynagrodzenia, TK nie ma watpliwosci,
ze ustawodawca nie naruszyt granic przyznanej mu swobody dziatania przy
naktadaniu obcigzen finansowych na obywateli (lub inny podmiot)”.

Powyzszy poglad wyrazony =zostal w sytuacji, kiedy Trybunat
Konstytucyjny uznat za zgodne z art. 2 i art. 20 Konstytucji zakwestionowane
przepisy art. 110 ust. 1 u.s.u.s., § 2 rozporzadzenia MPiPS i przedmiotem kontroli
nie bylo przekroczenie upowaznienia ustawowego w kontekscie naruszenia art.
92 ust. 1 Konstytucji.

Nalezy odnotowac, iz ponoszenie ciezardw i §wiadczen publicznych, w tym
w szczeg6lnosci podatkéw, jest powszechnym, a nie tylko obywatelskim
obowiazkiem, uregulowanym w art. 84 Konstytucji oraz w rozdziale X ustawy
zasadniczej. Natozenie na podstawie art. 84 Konstytucji obowiazku swiadczen
podatkowych tgczy sie z ingerencjg w prawa majatkowe, ale z uwagi na to, ze ma
wyrazng podstawe konstytucyjna, jej dopuszczalno$é nie moze byé rozpatrywana
w kategoriach ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci (art.
31 ust. 3 Konstytucji), lecz w kategoriach relacji miedzy obowigzkami
konstytucyjnymi z jednej strony i ochrong konstytucyjnych praw i wolnosci — z
drugiej. W przypadku danin publicznych przepisy je regulujace nie mogg
doprowadzi¢ do naruszenia wartosci objetych ochrong konstytucyjng, a w
szczegdlnosci do przeksztalcenia obowigzku podatkowego w instrument
konfiskaty mienia. Dlatego nie kazda ingerencja we wlasno$¢ jest zarazem
naruszeniem praw konstytucyjnych.

W skardze konstytucyjnej Skarzacy podnosi naruszenie prawa do
wlasnosci w relacji do przekroczenia upowaznienia ustawowego i w
konsekwencji natozenia wickszego ci¢zaru bez podstawy ustawowe;j.

Nalezy przy tym pamigtaé, ze nie chodzi o nowy cigzar finansowy,

poniewaz podstawa wymiaru sktadki na ubezpieczenia spoleczne uregulowana
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jest w art. 18 ust. 1 u.s.u.s., a tylko o jego zwiekszenie do kwoty przecietnego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej w przypadkach, gdy pracownik bedzie
otrzymywat wynagrodzenie nizsze niz przecietne wynagrodzenie w gospodarce
narodowej.

Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z dnia 11 grudnia 2001 r., sygn. akt SK
16/00 (OTK ZU nr 8/2001, poz. 257), orzekl, ze Konstytucja nie formuluje zasady
zupelnosci ustawowej w dziedzinie prawa podatkowego. Stwierdzit, ze
podtrzymuje utrwalony w orzecznictwie Trybunatlu poglad, iz w ustawie winny
zosta¢ uregulowane wszystkie istotne elementy stosunku daninowego, ktore nie
majg istotnego znaczenia z punktu widzenia konstrukcji tego stosunku.

Doprecyzowujac wyrazong w art. 84 zasade, iz obowigzek ponoszenia
ciezarow i swiadczen publicznych, w tym podatkdw, dotyczy tych ciezarédw, ktore
okreslone sg w ustawie, Trybunat Konstytucyjny w tym wyroku skonstatowat, ze
,»1s]koro zatem w akcie normatywnym nie bedacym ustawg nie wprowadzono w
istocie nowego rodzajowo $wiadczenia, to zarzut niezgodnoS$ci z art. 84
Konstytucji nie moze by¢ uwzgledniony [podkreslenie wiasne]”.

Przenoszac te uwagi na grunt niniejszej sprawy nie mozna przyjac, ze
mamy do czynienia w istocie z nowym rodzajem S$wiadczenia, a tylko z
modyfikacjg juz uregulowanego ustawowo Swiadczenia.

Z drugiej strony — zgodnie z art. 217 Konstytucji — zasady
przyznawania ulg winny by¢ uregulowane w ustawie. Poglad taki ma
uzasadnienie, jezeli przyja¢, iz mechanizm uregulowany w § 2 ust. 1 pkt 16
rozporzadzenia MPiPS jest ulga, cho¢ nalezy zaznaczy¢, iz Skarzacy podnosi, ze
nig nie jest i w niektérych sytuacjach naktada wieksze cigzary na zobowiagzanych
do uiszczenia sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

Jest tez niewatpliwe, ze tak uksztaltowana ulga decyduje o wysokosci
sktadki na ubezpieczenia spoteczne.

W doktrynie powszechnie prezentowany jest poglad, iz ,,do istotnych

elementow regulacji ustawowej zalicza sie tez wysokos¢ kwot (sktadek)
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naleznosci obcigzajagcych podmioty zobowigzane do ich ponoszenia” (B.
'Banaszak, KonSlytucja op. cit., s. 1052).
Z powyzszego wynika, ze wysokos¢ sktadek na ubezpieczenia spoteczne

winna by¢ uregulowana w ustawie, a nie w rozporzadzeniu.

Ustrojodawca w art. 64 ust. 3 Konstytucji zadekretowat, ze wiasnosé
moze by¢ ograniczona tylko w ustawie i tylko w zakresie, w jakim nie narusza
ona istoty prawa wtasnosci.

Skarzacy ograniczenia prawa wtasnosci nie odnosi do naruszenia jego
istoty, bowiem w tresci skargi tego problemu nie analizuje.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze warunku tego nie zawiera art. 64 ust. 1
Konstytucji.

Nadto wydaje sie, iz art. 64 ust. 3 Konstytucji dotyczy tych
przypadkow, gdy ustawodawca swiadomie w ustawie ogranicza wlasnosc.
Uzasadnieniem tej tezy jest umieszczenie w tym przepisie przestanki materialnej
i jednocze$nie granicy takiego upowaznienia w postaci istoty prawa wiasnosci.

W tych przypadkach, gdzie celem prawodawcy nie bylo ograniczenie
prawa wlasnosci poprzez natozenie nowych obcigzen, a przyznanie ulg, aby
uwzgledni¢ wydatki ponoszone w zwigzku z zatrudnieniem pracownika poza
granicami kraju, poza miejscem zamieszkania pracownika, zasadne jest badanie
naruszenia wtasnosci nie w kontekscie zamierzonego dziatania prawodawcy, ale
skutku wprowadzenia okre$lonej regulacji dla prawa do whasnosci,
gwarantowanego przez art. 64 ust. 1 Konstytucji.

W tej sytuacji wzorzec kontroli z art. 64 ust. 3 Konstytucji nalezy

uzna¢ za nieadekwatny.

Z tych wszystkich wzgledow, wnosze jak na wstepie.

z upowa#nienia
Prokuratora: Generainego

Robert Hernand
Zastgpca Prokuratora Generalnego
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