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UZASADNIENIE

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U.

22015 1. poz. 121 ze zm., dalej jako ustawa systemowa lub ustawa) wskazuje tytuty
ubezpieczenia dla poszezegdlnych grup ubezpieczonych. Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy
obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym podlegaja osoby fizyczne, ktore
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej sa:

pracownikami, z wylaczeniem prokuratorow;
osobami wykonujacymi prace naktadcza;
cztonkami rolniczych spétdzielni produkcyjnych i spotdzielni kétek rolniczych;

osobami wykonujacymi prace na podstawie umowy agencyjnej lub umowy zlecenia
albo innej umowy o $wiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z kodeksem cywilnym stosuje
sie przepisy dotyczace zlecenia (z wyjatkiem oséb bedacych uczniami gimnazjéw, szkét
ponadgimnazjalnych, szkét ponadpodstawowych lub studentami, do ukonczenia 26 lat -
art. 6 ust. 4);

osobami prowadzacymi pozarolnicza dziatalno§¢ oraz osobami z nimi
wspdlpracujacymi;

postami i senatorami pobierajacymi uposazenie oraz postami do Parlamentu
Europejskiego, o ktorych mowa w art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 30 lipca 2004 r.
0 uposazeniu postow do Parlamentu Europejskiego wybranych w Rzeczypospolite]
Polskiej, Dz. U. Nr 187, poz. 1925, ze zm.;

osobami pobierajacymi stypendium sportowe;

pobierajacymi stypendium stuchaczami Krajowej Szkoty Administracji Publiczne;j;
osobami wykonujacymi odptatnie prace, na podstawie skierowania do pracy,
w czasie odbywania kary pozbawienia wolnosci lub tymczasowego aresztowania,

osobami pobierajacymi zasitek dla bezrobotnych, $wiadczenie integracyjne lub
stypendium w okresie odbywania szkolenia, stazu lub przygotowania zawodowego
dorostych, na ktdre zostaty skierowane przez powiatowy urzad pracy;

osobami pobierajacymi stypendium w okresie odbywania szkolenia, stazu lub
przygotowania zawodowego dorostych, na ktére zostaly skierowane przez inne niz
powiatowy urzad pracy podmioty kierujace na szkolenie, staz lub przygotowanie
zawodowe dorostych;

osobami pobierajacymi stypendium na podstawie przepiséw o promocji zatrudnienia
1 instytucjach rynku pracy w okresie odbywania studiow podyplomowych;



» duchownymi;

+ zolierzami niezawodowymi peligcymi czynng shuzbe, z wylaczeniem zohierzy
petniacych shuzbe kandydacka;

+ osobami odbywajacymi shuzbe zastepcza;
« funkcjonariuszami Stuzby Celnej;

- osobami przebywajacymi na urlopach wychowawczych lub pobierajacymi zasitek
macierzynski albo zasitek w wysokosci zasitku macierzynskiego;

+ osobami pobierajacymi §wiadczenia socjalne wyptacane w okresie urlopu oraz osobami
pobierajacymi zasitek socjalny wyptacany na czas przekwalifikowania zawodowego
i poszukiwania nowego zatrudnienia, a takze osobami pobierajacymi wynagrodzenie
przystugujace w okresie korzystania ze §wiadczenmia gorniczego albo w okresie
korzystania ze stypendium na przekwalifikowanie, wynikajace z odrgbnych przepisdéw
lub uktadéw zbiorowych pracy;

« osobami pobierajacymi §wiadczenie szkoleniowe wyplacane po ustaniu zatrudnienia.

Ustawa wskazuje podstawe wymiaru sktadki dla kazdego z wymienionych tytutdw.
Dla tytutdéw: stosunek pracy, wykonywanie pracy naktadczej, czlonkostwo w rolniczej
spotdzielni produkcyjnej i stosunek Stuzby Celnej podstawa wymiaru sktadki na
ubezpieczenie emerytalne i rentowe stanowi przychdd osiggany przez te osoby (art. 18
ust. 1 ustawy), przy czym co do pracownikdéw, osdéb wykonujacych prace nakladcza
i funkcjonariuszy Shuzby Celnej przychod rozumiany w ujeciu przepisdéw o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych (art. 4 pkt 9 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych), a co do czlonkéw rolniczych spodtdzielni produkcyjnych przychodem sa
wyptaty z tytulu pracy w spotdzielni i z tytulu wytwarzania na jej rzecz produktéw rolnych
(art. 4 pkt 10 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych). Dla pozostatych grup
ubezpieczonych (tytutdéw) ustawodawca wskazuje podstawe wymiaru sktadki, odwolujac
sie albo do konkretnej kwoty np. uposazenia, stypendium, zasitku dla bezrobotnych, zasitku
macierzynskiego, §wiadczenia pielegnacyjnego, kwoty minimalnego wynagrodzenia, albo
kwoty zadeklarowane] przez ubezpieczonego. W tym ostatnim wypadku ustawodawca
okreéla jednak minimalna wysoko$¢ zadeklarowanej kwoty. Jezeli chodzi o osoby, ktore
zawarty umowe agencyjna, umowe zlecenia albo inng umowe o §wiadczenie ustug, do
ktérej zgodnie z kodeksem cywilnym stosuje si¢ przepisy dotyczace zlecenia, podstawa
wymiaru sktadki zostata okre§lona w sposéb odmienny (art. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy).

Z przepisOw ustawy systemowe] wynika, ze ustawodawca wyraznie wskazal |
przychod jako podstawe wymiaru skiadki na ubezpieczenie emerytalne 1 rentowe
niektdrych grup ubezpieczonych (wyraznie je okre$lajac). Powyzsze odestanie oznacza, ze
przychod pracownika ze stosunku pracy definiowany jest przepisami ustawy z dnia



26 lipca 1991 1. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz. U. z 2012 1. poz. 361 ze
zm., dalej jako ustawa podatkowa). Punktem wyjscia jest tu art. 12 ust. 1 ustawy
podatkowej, ktéry za przychody ze stosunku pracy uznaje wszelkiego rodzaju wyplaty
pieniezne oraz warto$¢ pieniezng §wiadczen w naturze badz ich ekwiwalenty, bez wzgledu
na zrodio finansowania tych wyptat i $wiadczen, a w szczegblno$ci: wynagrodzenia
zasadnicze, wynagrodzenia za godziny nadliczbowe, réznego rodzaju dodatki, nagrody,
ekwiwalenty za niewykorzystany urlop i wszelkie inne kwoty niezaleznie od tego, czy ich
wysoko§¢ zostala z gory ustalona, a ponadto $wiadczenia pienigzne ponoszone za
pracownika, jak réwniez warto§¢ innych nieodplatnych S$wiadczen Iub $wiadczen
cze$ciowo odplatnych. Biorac za$ po uwage treS¢ art. 11 ust. 1 ustawy podatkowej,
warunkiem uznania tych $wiadczen za przychdd pracownika jest ich otrzymanie od
pracodawcy. Z kolei z jezykowego brzmienia art. 21 ust. 1 ustawy podatkowe;,
zawierajacego zwolnienia od podatku dochodowego o charakterze przedmiotowym,
wynika, Ze ustawodawca nie wylacza wymienionych w nim Swiadczen z zakresu
pojeciowego ,,przychod”, a jedynie ,,zwalnia” je od podatku dochodowego. Sa one nadal
przychodem, ale nie stanowia podstawy opodatkowania (nie wchodza w skiad kwoty
podlegajacej opodatkowaniu).

O ile na gruncie ustawy podatkowej oraz ustawy systemowej pojecie ,,przychdd” jest
wspbine, o tyle przepisy prawa ubezpieczen zawieraja autonomiczne unormowania
dotyczace ,,wytaczenia z podstawy wymiaru sktadek niektérych rodzajow przychodow”
(art. 21 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych). Podstawa wymiaru sktadek na
ubezpieczenia emerytalne rentowe pracownikdéw jest faktycznie wyplacone im w danym
miesiacu kalendarzowym wynagrodzenie (por. uchwata skladu siedmiu sedziow Sadu
Najwyzszego z dnia 10 wrze$nia 2009 r., I UZP 5/09, OSNP 2010 nr 5-6, poz. 71).
Wynagrodzenie to pomniejszajg te nalezno$ci (kwoty), ktore nie stanowia podstawy
wymiaru sktadek w mysl przepiséw rozporzadzenia Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej z
dnia 18 grudnia 1998 r. w sprawie szczegOtowych zasad ustalania podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe (Dz. U. z 2015 r. poz. 2236).
Rozporzadzenie reguluje przede wszystkim takie kwestie, jak: przychody wylaczone
z podstawy wymiaru sktadek (§ 2), sposdb ustalania warto§ci pienigznej $wiadczen
w naturze (§ 3), sposéb przeliczenia przychodu osiagnigtego w walucie obcej na zlote
(§ 4), zasady postgpowania w przypadku osiagnigcia przez ubezpieczonego rocznej
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe (§ 6-10). W zasadzie
rozporzadzenie dotyczy podstawy wymiaru skiadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
pracownika. Z § 5 tego rozporzadzenia wynika jednak, Ze przepisy § 1-4 stosuje si¢
odpowiednio przy ustalaniu podstawy wymiaru skiadek oséb wykonujacych prace
nakltadcza, funkcjonariuszy Stuzby Celnej oraz oséb wykonujacych odptatnie prace
w czasie odbywania kary pozbawienia wolnoSci lub tymeczasowego aresztowania na



podstawie skierowania do pracy, a przepisy § 2-4 stosuje sig¢ odpowiednio przy ustalaniu
podstawy wymiaru sktadek cztonkdéw rolniczych spétdzielni produkcyjnych i spétdzielni
kétek rolniczych oraz oséb wykonujacych prace na podstawie umowy agencyjnej lub
umowy zlecenia albo innej umowy o §wiadczenie ustug, do ktdrej zgodnie z kodeksem
cywilnym stosuje sig przepisy dotyczace zlecenia.

Rozporzadzenie zostatlo wydane na podstawie upowaznienia zawartego w art. 21
ustawy systemowej. Reguluje ono zagadnienia dotyczace zasad ustalania podstawy
wymiaru skladek na ubezpieczenia emerytalne 1 rentowe w sposéb, ktory zdaniem

Prokuratora Generalnego odbiega od udzielonego upowaznienia. Rzecznik podziela to
stanowisko.

W Swietle art. 21 ustawy systemowej minister wiasciwy do spraw zabezpieczenia
spotecznego okresla, w drodze rozporzadzenia, szczegdlowe zasady ustalania podstawy
wymiaru sktadek, z uwzglednieniem ograniczenia, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1, oraz
wylaczenia z podstawy wymiaru skladek niektérych rodzajéw przychoddw.

Upowaznienie to nie zawiera dla organu wydajacego rozporzadzenie jakichkolwiek
wskazéwek, czym powinien si¢ kierowaé ten organ ustalajac w akcie wykonawczym do
ustawy szczegdtowe zasady ustalania podstawy wymiaru sktadek. Wskazowek takich nie
zawierajg takze pozostale przepisy ustawy. W szczegdlnoéci za taka wskazdwke nie mozna
uznaé zawartego w upowaznieniu odwolania do art. 19 ust. 1 ustawy. W §wietle tego
przepisu roczna podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe oso6b,
o ktérych mowa w art. 6 1 7, w danym roku kalendarzowym nie moze by¢ wyzsza od kwoty
odpowiadajacej trzydziestokrotno$ci prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia
miesigcznego w gospodarce narodowej na dany rok kalendarzowy, okre$lonego w ustawie
budzetowej, ustawie o prowizorium budzetowym lub ich projektach, jezeli odpowiednie
ustawy nie zostaly uchwalone - z zastrzeZzeniem ust. 2 1 9. Przepis ten wprowadza zasade
rocznego limitu skladek, zgodnie z ktdéra osiagnigcie przez ubezpieczonego w danym
miesiacu kwoty trzydziestokrotno$ci prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia
miesiecznego w gospodarce narodowej zwalnia ptatnika z obowiazku optacania za niego do
konca roku skfadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe.

Szczegoblnie razacy jest brak szczegdtowych wskazdwek ustawowych dotyczacych
kryteriéw ustalania rodzajow przychodéw podlegajacych wylaczeniu z podstawy wymiaru
sktadek. Powoduje to, Ze organ upowazniony w istocie w sposob dowolny, nieskrepowany
postanowieniem ustawy, moze okre§la¢ rodzaje przychoddw, prowadzace do obniZenia
podstawy wymiaru sktadek.

Opisany stan rzeczy uzasadnia oceng art. 21 ustawy systemowej upowazniajacego
ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, szczegolowych zasad ustalamia podstawy  wymiaru  skladek,



z uwzglednieniem ograniczenia, o ktorym mowa w art. 19 ust. 1; oraz wylaczenie
z podstawy wymiaru sktadek niektdrych rodzajow przychodoéw z punktu widzenia standardu
zawartego w art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (m.in. wyrok z dnia 26 maja 2009 1.,
sygn. akt P 58/07, OTK ZU nr 5A/2007 , poz. 71) zwraca si¢ uwage, ze upowaznienie
ustawowe powinno czynié zado$¢ wyraznie okreSlonym w Konstytucji warunkom.
Podstawowym jest wymog szczegdtowoSci przejawiajace] sie w trzech wskazanych
w art. 92 ust. 1 Konstytucji aspektach. Upowaznienie ma okre$laé: (a) organ whasciwy do
wydania rozporzadzenia, (b) zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu
oraz (c) wytyczne dotyczace treSci rozporzadzenia. Przez wskazanie wytycznych,
zawierajacych wskazowki co do kierunku przysztych rozwiazan, nastepuje wyznaczenie
sposobu uregulowania spraw w rozporzadzeniu. Szczegélowe wytyczne majg zapewnic
Scisty zwiazek rozporzadzenia wykonawczego z treScig ustawy (por. np. wyrok z dnia
28 listopada 2005 r., sygn. akt K 22/05, OTK ZU nr 10A/2005, poz.118).

Upowaznienie zawarte w art. 21 ustawy systemowej — zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich — spelnia konstytucyjny wymoég szczegdtowosci pod wzgledem
podmiotowym. Wskazuje bowiem, jako organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia
ministra wiaSciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego (obecnie dziatem administracji
rzadowej — zabezpieczenie spoteczne kieruje Minister Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej). Upowaznienie spelia tez konstytucyjny wymdg szczegétowosci pod
wzgledem przedmiotowym, skoro jako zakres spraw przekazanych do uszczegdiowienia
w rozporzadzeniu wskazuje szczegélowe zasady ustalania podstawy wymiarn skiadek,
z uwzglednieniem kwoty ograniczenia; oraz okrelenie niektdrych rodzajow przychodéw
podlegajacych wylaczeniu z podstawy wymiaru skladek. Zawarte w art. 21 ustawy
systemowe] upowaznienie ustawowe nie spetnia natomiast konstytucyjnego warunku
szczegdtowosct pod wzgledem treSciowym.

Zasady ustalania w ustawie materialnego upowaznienia (wytyczne) co do przedmiotu
regulacji w akcie wykonawczym byly przedmiotem wielokrotnych wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny przyktadowo w wyroku z 19 czerwca 2008 1.,
sygn. P 23/07 (OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 82) uznal, ze sposéb sformutowania wytycznych,
zakres ich szczeg6lowosci i zawarte w nich tre§ci sa w zasadzie sprawa ustawodawcy.
Kontrola zgodno$ci upowaznienia ustawowego z art. 92 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji
ogranicza si¢ do dwoch kwestii: po pierwsze, Trybunat Konstytucyjny bada, czy w ustawie
zawarto w ogble jakie§ wytyczne, po drugie, czy sposdb redagowania wytycznych pozostaje
w zgodzie z ogb6lnymi zasadami wytaczno$ci ustawy 1 jest adekwatny do specyfiki
regulowanych materii (zob. tez wyroki TK z: 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99;
9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; 14 grudnia 1999 r., sygn.
K 10/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 162; 17 pazdziernika 2000 r., sygn. K 16/99; 7 listopada



2000 1., sygn. K 16/00; 10 wrzesnia 2001 1., sygn. K 8/01, OTK ZU or 6/2001, poz. 164; 5
listopada 2001 1., sygn. U 1/01, OTK ZU nr &/2001, poz. 247; 13 listopada 2001 r., sygn.
K 16/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 250; 26 lipca 2004 1., sygn. U 16/02, OTK ZU nr
7/A72004, poz. 70). Jezeli jednak tego typu rekonstrukcja wytycznych okaze sie
niemozliwa, to przepis zawierajacy upowaznienie bedzie musial zosta¢ uznany za
niekonstytucyjny (por. wyroki z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, z 17 pazdziernika
2000 ., sygn. K 16/99 oraz z 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08).

W opinii Rzecznika art. 21 ustawy systemowej, ani tez pozostate przepisy ustawy,
nie zawieraja wytycznych dotyczacych treSci rozporzadzenia. Przepisy ustawy nie
wskazuja kierunkéw rozwiazan, jakie powinien przyja¢ minister wiaSciwy do spraw
zabezpieczenia spotecznego, regulujac w sposéb szczegdlowy podstawe wymiaru sktadek.
Ksztatt upowaznienia powoduje, ze organ wydajacy rozporzadzenie moze dowolnie
regulowa¢ zasady ustalania podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne
i rentowe, a zwlaszcza zasady wylaczania z ich podstawy niektorych rodzajéow przychoddw.
Nie jest bowiem ograniczony kierunkami i wskazéwkami wynikajacymi z wytycznych.

Wymébg zawarcia wytycznych w przepisie upowazniajacym lub w innych przepisach
ustawy ma szczegllne znaczenie, gdy rozporzadzenie reguluje kwestie zwigzane z prawami
cztowieka 1 obywatela. Rozporzadzenie dotyczy szczegdtowych zasad ustalania podstawy
wymiaru sktadek pobieranych w ramach systemu ubezpieczen spotecznych. Reguluje wigc
kwestie prawa do zabezpieczenia spolecznego opartego na zasadach ubezpieczeniowych.
Dlatego tez wazne jest, aby pracodawca nie tworzyl regulacji odnoszacej sie do
konstytucyjnego prawa obywatela do zabezpieczenia spolecznego, nie znajdujace]
nalezytego oparcia w wytycznych zamieszczonych w przepisach ustawy systemowe;.

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 stycznia 2007 r. (sygn.
U 5/06), ,,W porzadku prawnym proklamujacym zasad¢ podzialu wiladz, opartym na
prymacie ustawy jako podstawowego zrédla prawa wewnetrznego, parlament nie moze w
dowolnym zakresie «cedowacy» funkcji prawodawczych na organy wladzy wykonawcze;j.
Zasadnicza regulacja pewnej kwestii nie moze by¢ domena przepisow wykonawczych,
wydawanych przez organy nienalezace do wiadzy ustawodawczej. Nie jest bowiem
dopuszczalne, aby prawodawczym decyzjom organu wiladzy wykonawczej pozostawié
ksztattowanie zasadniczych elementéw regulacji prawnej. (...) W tym sensie wytaczno§é
ustawy nabrala zupelego charakteru, bo nie ma takich materii, w ktérych mogltyby byé
stanowione regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie obowiazujacym) bez
uprzedniego ustawowego unormowania tych materii. Nie ma wigc obecnie potrzeby
stawiania pytania, czy dana materia musi by¢ regulowana ustawowo (bo jest to zawsze
konieczne w obrgbie Zrodel powszechnie obowigzujacego prawa), natomiast pojawia sie
pytanie, jaka ma by¢ szczegdtowo$C (glebokosc) regulacji ustawowej, a jakie materie
wykonawcze mozna pozostawié rozporzadzeniu. Odpowiedz nato pytanie zalezy od



normowanej materii. W niektérych dziedzinach (np. prawo karne czy — méwiac szerzej —
regulacje represyjne) zarysowuje si¢ bezwzgledna wylaczno$é ustawy, nakazujaca
normowanie w samej ustawie wiasciwie wszystkich elementéw definiujacych strone
podmiotowq czy przedmiotowa czyndéw karalnych (...). W innych dziedzinach prawa
ustawa moze pozostawiaé wiecej miejsca dla regulacji wykonawczych. Nigdy jednak nie
moze to prowadziC do nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do
pozostawienia organowi upowaznionemu mozliwosci samodzielnego uregulowania catego
kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezpoSrednich
uregulowan ani wskazowek. Innymi stowy — mozliwe jest tez sformutowanie ogdlniejszej
zasady konstytucyjnej: im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla
pozycji jednostki (podmiotdw podobnych), tym pelniejsza musi by¢ regulacja ustawowa
itym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw wykonawczych” (OTK ZU
nr 1/A/2007, poz. 3).

Uprawnione jest zatem stanowisko, Ze art. 21 ustawy systemowej narusza
Konstytucje ze wzgledu na niedochowanie formalnych wymogéw zwiazanych z konstrukcja
przepisu upowazniajacego do wydania rozporzadzenia.

Na podstawie tej regulacji nie istnieje mozliwos¢ wydania aktu wykonujacego
ustawe w zakresie ustalania szczegdtowych zasad ustalania podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenie emerytalne i rentowe, a w szczegdlnoSci w odniesieniu do okre§lania
niektorych rodzajéw przychoddw, dajacych podstawe do wytaczenia z podstawy wymiaru
sktadek. '

Zdaniem Rzecznika stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 21 ustawy systemowej nie
powinno prowadzi¢ do pozbawienia ministra wiaSciwego do spraw zabezpieczenia
spotecznego . mozliwosci okreslenia szczegdtowych zasad ustalania podstawy wymiaru
sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe. Upowaznienie ministra w tym zakresie nie
moze mie¢ jednak cech dowolnoSci 1 nie moze by¢ realizowane na podstawie arbitralnie
przyjetych kryteridw, a wiec bez racjonalnego uzasadnienia.

Stad tez Rzecznik przychyla si¢ do wniosku Prokuratora Generalnego w kwestii
odroczenia utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanego przepisu na okres 12 miesiecy
w celu umozliwienia dostosowania treSci upowaznienia ustawowego do standardéw
konstytucyjnych.

Ze wzgledu na powyzej wskazane okolicznosci, przedstawiam stanowisko jak na
wstepie.

Z upowainienia
Rzgeznika Praw Obywatelskich
Stanistaw Trociuk

ZE‘SQEG',”"’ Brary iy Do Ctunsatolakin
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