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Celem niniejszej publikacji jest udowodnienie hipotezy, Ze unijne przepisy o koordynacji syste-
moéw zabezpieczenia spotecznego maja skutki nie tylko koordynujace, lecz takze materialno-
prawne dla krajowych systeméw zabezpieczenia spotecznego. Przy projektowaniu regulacji
prawnych na etapie praw legislacyjnych dotyczacych krajowego ustawodawstwa polskiego (lub
innego panstwa cztonkowskiego UE) konieczne jest wiec uwzglednienie skutkéw dla krajowego
systemu zastosowania unijnych przepiséw prawnych o koordynacji systeméw zabezpieczenia
spotecznego - nie tylko w aspekcie koordynowania systemow, lecz takze wptywu zastosowania
tych unijnych przepiséw na materialnoprawne elementy instytucji prawnych regulowanych
prawem krajowym. W konsekwencji przy projektowaniu zmian legislacyjnych dotyczacych
krajowych instytucji zabezpieczenia spotecznego przeprowadzana powinna by¢ analiza skutkéw
zastosowania prawa Unii Europejskiej na projektowane instytucje prawne (zmieniane regulacje).
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Wprowadzenie

Od 1 maja 2004 r. Rzeczpospolita Polska jako paristwo cztonkowskie Unii Europejskiej
jest wlaczona w unijng koordynacj¢ systeméw zabezpieczenia spolecznego oparta na
Trakracie oraz rozporzadzeniach unijnych, aktualnie na postanowieniach rozporzadzenia
nr 883/2004 w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spofecznego.

Przedmiotem niniejszej publikacji jest okreslenie relacji miedzy unijnym systemem
prawnym a krajowymi instytucjami zabezpieczenia spotecznego panistw cztonkowskich
UE i wykazanie na przyktadach, ze skutki prawne unijnej koordynacji systeméw zabez-
pieczenia spotecznego powinny by¢ uwzgledniane przy budowaniu krajowych instytucji
prawa zabezpieczenia spolecznego réwniez w aspekcie materialnoprawnym (np. podmioto-
wym czy przedmiotowym instytucji zabezpieczenia spolecznego), mimo pozornie jedynie
koordynacyjnego znaczenia systemu unijnego opartego na rozporzadzeniu nr 883/2004.

Stawiana hipoteza badawcza jest taka, ze przepisy unijne o koordynacji systeméw
zabezpieczenia spotecznego maja skutki nie tylko koordynacyjne, lecz takze material-
noprawne w ustawodawstwach krajowych panstw cztonkowskich UE.

W zwiazku z tym przy projektowaniu regulacji prawnych na etapie prac legislacyjnych
dotyczacych krajowego ustawodawstwa polskiego (lub innego panstwa cztonkowskiego
UE) konieczne jest uwzglednienie skutkéw dla krajowego systemu zastosowania unijnych
przepiséw prawnych o koordynacji systeméw zabezpieczenia spofecznego — nie tylko
w aspekcie koordynowania systeméw — lecz takze wptywu zastosowania tych unijnych
przepiséw na materialnoprawne elementy instytucji prawnych regulowanych prawem
krajowym poprzez wprowadzenie w procesie legislacyjnym analizy wplywu koordynu-
jacych przepiséw unijnych na systemy krajowe w tym zakresie.

W konsekwencji na etapie prac legislacyjnych dotyczacych zmian instytucji prawa za-
bezpieczenia spotecznego powinien by¢ przeprowadzany specjalny test (analiza) zgodnosci
projektowanych regulacji z prawem Unii Europejskiej, jak i analiza skutkéw zastosowania
prawa Unii Europejskiej na projektowane instytucje prawne (zmieniane regulacje).

W pracy postuzono si¢ metoda analizy prawnej (dogmatyczno-prawng) oraz metoda
poréwnawczg.

Whiasciwe budowanie regulacji prawnych
w prawie krajowym z zakresu zabezpieczenia
spotecznego

Regulacje prawne maja na celu wptyniecie na rzeczywisto$¢, w tym uregulowanie sto-
sunkéw spolecznych i gospodarczych w danym panstwie.



Istnieje szereg wskazéwek legislacyjnych prowadzacych do tzw. dobrej legislacji czy
tez poprawnej legislacji. Podstawg sa w Polsce postanowienia konstytucyjne, a takze
szereg aktéw nizszego rzedu, przede wszystkim rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw
w sprawie zasad techniki prawodawczej'. Rzadowe Centrum Legislacyjne wskazuje
réwniez cenne dla legislatoréw standardy dobrej legislacji’.

Odpowiednie uregulowanie danej materii spofecznej wymaga jednak nie tylko za-
chowania wlasciwych zasad legislacji. Dla osiagni¢cia wlasciwych celéw regulacyjnych
konieczne jest zaprojektowanie norm prawnych odpowiednich merytorycznie, w tym
aksjologicznie, z uwzglednieniem szerokiego spectrum skutkéw spotecznych i gospodar-
czych. Nalezy tu wzia¢ réwniez pod uwagg wplyw otoczenia zewngtrznego: spolecznego,
gospodarczego i prawnego na projektowane regulacje prawne.

Chodzi zatem o projektowanie jako takiej instytucji prawnej, ktérej odzwierciedlenie
stanowi nastgpnie legislacja. Powinna ona uwzglednia¢ w szczegélnosci:

* aksjologie systemu,

* kontekst finansowy (skutki finansowe funkcjonowania lub powotania instytucji

prawne;j),

* kontekst normatywny (wptyw instytucji prawnej na system prawa, na inne insty-

tucje prawne, umiejscowienie danej instytucji prawnej w systemie prawa krajowego
i migdzynarodowego, relacja do porzadku konstytucyjnego),

* kontekst spoteczny (skutki spofeczne, oddzialywanie na postawy i kreowanie za-

chowan spotecznych).

W takim ujgciu legislacja jest wyrazem swego rodzaju ,inzynierii prawnej”, jej urze-
czywistnieniem w procedurach prawodawczych.

W obszarze zabezpieczenia spolecznego oznacza to wlasciwe projektowanie instytucji
prawnych w obszarze zabezpieczenia spotecznego. Do instytugji takich naleza np. eme-
rytura, renta, skfadka, tytul do ubezpieczenia, zbieg tytuléw do ubezpieczenia, zbieg
prawa do $wiadczen, zawieszenie prawa do $wiadczenia itp.

Projektowanie konstrukeji prawnej danego rodzaju instytucji prawnej musi uwzgled-
nia¢ wskazane wyzej elementy. Konstruowanie tych instytucji prawnych musi bra¢ pod
uwagg zaréwno aspekty wewnatrzkrajowe (wynikajace z prawa krajowego, Konstytugji,
orzecznictwa sadowego), jak i zewnetrzne, wynikajace np. z prawa migdzynarodowego,
zobowiazan zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej czy procesy migracyjne, sytuacj¢ gospodarcza w Europie, poziom zycia w innych
paristwach. Te ostatnie elementy posrednio moga mie¢ wptyw na stosowanie instytucji
prawnych prawa krajowego w Polsce, nawet jesli wystepuja za granica.

Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej’ podjecie decyzji o przygotowaniu pro-
jektu ustawy poprzedza si¢ w szczegdlnosci:

1 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”

(tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 283).

2 Zob. strona internetowa Rzadowego Centrum Legislacji, m.in. publikacja Dobre praktyki legislacyjne,
heep://www.rcl.gov.pl/content/dobre-praktyki-legislacyjne (25.11.2017).

3 Zob.§ 1 ust. 1 ,Zasad techniki prawodawczej”, zob. przypis 1.

Materialnoprawny wptyw koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego w UE na krajowe instytucje prawne...



http://www.rcl.gov.pl/content/dobre-praktyki-legislacyjne

1) wyznaczeniem i opisaniem stanu stosunkéw spotecznych w dziedzinie wymagajacej
interwencji organéw wtadzy publicznej oraz wskazaniem pozadanych kierunkéw
ich zmiany;

2) analizg aktualnego stanu prawnego, z uwzglednieniem prawa Unii Europejskiej,
uméw migdzynarodowych, ktérymi Rzeczpospolita Polska jest zwigzana, w tym
uméw z zakresu ochrony praw czlowieka, oraz prawodawstwa organizaciji i orga-
néw miedzynarodowych, ktérych Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem;

3) ustaleniem mozliwosci podjecia Srodkéw interwencji organéw wiadzy publicznej
alternatywnych w stosunku do uchwalenia ustawy;

4) okresleniem przewidywanych skutkéw spotecznych, gospodarczych, organizacyj-
nych, prawnych i finansowych kazdego z rozwazanych rozwiazan;

5) zasiggni¢ciem opinii podmiotéw objetych zakresem interwencji organéw wiladzy
publicznej.

Dziatania te powinny zosta¢ podjgte na etapie przedlegislacyjnym, tj. zanim propozy-
cja legislacyjna zostanie przygotowana i zainicjowany zostanie proces legislacyjny, czyli
prace nad projektem ustawy.

Celem tych analiz jest upewnienie si¢, ze podjecie dziatan legislacyjnych jest potrzebne
i uzasadnione, a takze ustalenie wszelkich konsekwencji prawnych takiej potencjalnej
ingerencji prawodawcze;j.

Koordynacja systemow
zabezpieczenia spotecznego

Podstawy prawne unijnej koordynacji systemoéow
zabezpieczenia spotecznego

Dotychczas w Unii Europejskiej nie utworzono jednego wspélnego systemu zabezpie-
czenia spolecznego. Kazde z pafstw cztonkowskich tworzy wlasny system opierajacy
si¢ na ustawodawstwie krajowym. Paristwa czlonkowskie UE w zakresie ubezpieczen
spolecznych maja zatem prawo do okreslania kregu oséb objetych ubezpieczeniami spo-
tecznymi, jak réwniez do regulowania warunkéw, ktére musza by¢ spetnione, aby zre-
alizowane zostaty ekspektatywy do $wiadczen ubezpieczeniowych, rodzaju i wysokosci
$wiadczen przystugujacych z ubezpieczenia spolecznego oraz okresu, w ktérym powyz-
sze $wiadczenia s wyplacane®.

Art. 48 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) naktada obo-
wiazek utworzenia na poziomie unijnym systemu koordynacji krajowych systeméw
zabezpieczenia spofecznego panstw cztonkowskich. Przepis ten’ ani tym bardziej

4 AM. Swiqtkowski, Europejskie Prawo Socjalne. Tom II1. Europejskie prawo ubezpieczers spolecznych, Warszawa 2000, s. 26.
s Dawne: art. 42 i weze$niej art. 51 TWE.



wydane na jego podstawie akty prawne nie maja na celu budowy ponadnarodowe;j
struktury zabezpieczenia spotecznego, ktéra miataby funkcjonowa¢ na szczeblu Unii
Europejskiej°.

Wprowadzenie obowiazku funkcjonowania koordynacji systeméw zabezpieczenia
spolecznego panstw cztonkowskich do tresci Trakrtatu, czyli aktu o charakterze funda-
mentalnym dla UE, skutkuje tym, ze zaden akt normatywny wtérnego prawa unijnego
nie moze uniemozliwi¢ tej koordynacji’. Regulacje prawa wtérnego maja natomiast
gwarantowac realizacj¢ zasady koordynacji w paristwach cztonkowskich.

Na gruncie prawa unijnego nie ma definicji legalnej pojecia ,,koordynacja systeméw
zabezpieczenia spotecznego”. W literaturze podkresla si¢ réwniez, ze zdefiniowania tego
pojecia nie podjat si¢ réwniez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, wielokrotnie
rozpatrujacy sprawy z zakresu koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego’.

Mozna jednak przyja¢, ze unijna koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego
polega na wprowadzeniu regulacji prawnych eliminujacych brak ochrony ubezpieczenio-
wej 0s6b migrujacych zarobkowo migdzy padstwami cztonkowskimi UE oraz podwdjne
(wielokrotne) ubezpieczenie spoteczne takich o0séb, ktére mogloby by¢ wynikiem réwno-
czesnego zastosowania w stosunku do osoby migrujacej krajowych przepiséw prawnych
réznych panstw cztonkowskich.

Celem tej koordynacji jest zagwarantowanie zachowania przez osoby migrujace na-
bytych praw w zakresie zabezpieczenia spotecznego oraz praw w trakcie nabywania, aby
osoby, ktére cheg skorzysta¢ ze swobody przemieszczania, nie bylty traktowane gorzej
w zakresie zabezpieczenia spolecznego niz osoby, ktdre calg swa aktywnos¢ zawodowa
prowadzity tylko w jednym panstwie cztonkowskim’.

Unijne zasady koordynacji wskazuja kryteria doboru wlasciwego ustawodawstwa
ubezpieczeni spolecznych w razie kolizji krajowych systeméw norm prawa ubezpieczen
spolecznych (konflikt norm prawnych) oraz — po okresleniu wtasciwych norm prawa
ubezpieczeni spotecznych — okreslajg kryteria wyboru wlasciwego systemu ubezpiecze-
nia spotecznego w razie zbiegu uprawnien do $wiadczeri ubezpieczeniowych naleznych
z réznych systeméw ubezpieczen spofecznych™.

Celem tych uregulowan jest migdzy innymi zapobiezenie tzw. konfliktowi ustawo-
dawstw, tzn. sytuacji, gdy dana osoba obj¢ta bylaby réwnoczesnie wigcej niz jednym
ustawodawstwem".

Aktualnie obowiazujacymi regulacjami prawa wtérnego UE regulujacymi kwestie
koordynadji systeméw zabezpieczenia spolecznego sa:

6 D. Dzienisiuk, Zabezpieczenie spoteczne w Unii Europejskiej — koordynacja swiadczert, Warszawa 2004, s. 27.

7 A. Szybkie, Koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego we Wspdlnocie Europejskiej, ,Polityka Spoteczna” 2007,
nr 11-12.

8 T. Biczycka-Majewska, Koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego w Unii Europejskiej, Zakamycze 1999,
s. 33; AAM. Swiqtkowski, op. cit., s. 25.

9 A. Szybkie, op.cit.
10 AM. Swiqtkowski, op. cit.,s. 27.
1 Wyrok Sadu Najwyzszego z 17 stycznia 2007 r., I UK 225/06.

-
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1) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z 29 kwiet-
nia 2004 r. w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego®,

2) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z 16 wrzes-
nia 2009 r. dotyczace wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie
koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego”,

ktére majg zastosowanie od 1 maja 2010 r., jak réwniez rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1231/2010 z 24 listopada 2010 r. rozszerzajace rozporza-
dzenie (WE) nr 883/2004 i rozporzadzenie (WE) nr 987/2009 na obywateli paristw
trzecich, ktdrzy nie s3 jeszcze objeci tymi rozporzadzeniami jedynie ze wzgledu na swoje
obywatelstwo, ktére weszto w zycie 1 stycznia 2011 .

Rozporzadzenia nr 883/2004 oraz nr 987/2009 zastapity 1 maja 2010 r. poprzednio
obowigzujace unijne rozporzadzenia nr 1408/71 i nr 574/72.

G. Usciniska™ przytacza zasady, na jakich opiera si¢ unijne rozporzadzenie nr 883/2004:

1) zasadg rownego traktowania,

2) zasadg stosowania ustawodawstwa jednego paristwa czlonkowskiego,

3) zasade sumowania okreséw zatrudnienia, zamieszkania, ubezpieczenia,

4) zasad¢ zachowania praw nabytych lub bedacych w trakcie nabywania,

5) zasad¢ réwnego traktowania $wiadczen, dochodu i okolicznosci lub zdarzen.

Prawny charakter rozporzadzenia unijnego

Nalezy w tym miejscu wyjasni¢ charakter prawny aktéw normatywnych, jakimi sa
rozporzadzenia unijne.

W mysl art. 288 zdanie 2 TFUE, rozporzadzenie ma zasi¢g ogélny, wiaze ono w ca-
tosci i podlega bezposredniemu zastosowaniu we wszystkich paristwach cztonkowskich
Unii Europejskiej®.

Przyjmuje si¢, ze rozporzadzenie jest Srodkiem ujednolicania prawa, dzialajacym na-
tychmiastowo (stajac si¢ w momencie wejscia w zycie czg¢scia prawa krajowego), a trans-
pozycja rozporzadzenia nie jest co do zasady dopuszczalna. Rozporzadzenie jest aktem
prawnym ,,stosowalnym w odniesieniu do obiektywnie okreslonych stanéw faktycznych
i wywotujacym skutki prawne w odniesieniu do ogélnie i abstrakcyjnie okreslonych

»17

grup oséb

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koor-
dynagji systeméw zabezpieczenia spotecznego (Dz. Urz. UE L 166 z 30 kwietnia 2004 r., s. 1 i n., z pézn. zm.).

13 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 wrze$nia 2009 r. dotyczace wyko-
nywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego (Dz. Urz.
UE L 284 z 30 pazdziernika 2009 r., s. 1 i n., z pézn. zm.).

14 G. Usciniska, Nowe regulacje w zakresie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego, ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 2010, nr 10, s. 6.

15 Zob. réwniez rozwazania TSUE w wyroku z 17 wrze$nia 2002 r. w sprawie Antonio Mufioz y Cia S.A. przeciwko
S.A. Superior Fruiticol, C-253/00.

16 J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 229.

17 Wyrok TSUE z 5 maja 1977 r. w sprawie Koninklijke Scholten Honig NV, 101/76.



Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej rozporzadze-
nie wywoluje skutki bezposrednie z racji swojej szczegélnej natury i miejsca w systemie
#rédet prawa Unii®. Cecha bezposrednio$ci obowiazywania rozporzadzen oznacza, ze
wiaza one z chwilg ich wejécia w zycie. Nie jest bowiem konieczny dla ich mocy obo-
wiazujacej akt inkorporacji zawartych w nich tresci do prawa wewnetrznego pafstw
cztonkowskich®.

Nalezy wigc zauwazy¢, ze przepisy regulujace unijng koordynacje systeméw zabez-
pieczenia spolecznego maja umocowanie prawne w Traktacie oraz w bezwzglednie obo-
wigzujgcym prawie wtérnym, tj. w rozporzadzeniach Rady i Parlamentu Europejskiego.

Bezposrednie stosowanie rozporzadzen oznacza, ze ich wejécie w Zycie oraz zastosowa-
nie na korzys¢ podlegajacych im podmiotéw realizuje si¢ niezaleznie od jakichkolwiek
$rodkéw prawnych dokonujacych recepcji do prawa krajowego™.

Rozporzadzenie musi by¢ stosowane przez adresata we wszystkich czesciach; wyklucza
to pomijanie przez paristwo czlonkowskie tych postanowien, na ktére nie wyrazato zgody
w czasie procedury legislacyjnej™.

Z zasady bezposredniego skutku rozporzadzenia unijnego wynika, ze niedopuszczalne
jest regulowanie w prawie krajowym materii uregulowanej w rozporzadzeniu unijnym,
jak réwniez modyfikowanie lub doprecyzowywanie w prawie krajowym normy wyni-
kajacej z rozporzadzenia unijnego.

Kwestie uregulowane rozporzadzeniem nie moga by¢ przedmiotem regulacji prawa
krajowego™. W wyroku z 2 lutego 1977 r. w sprawie Amsterdam Bulb BV przeciwko
Produktschap voor siergewassen, 50/76, Trybunat uznat, ze od momentu przyjecia przez
WE rozporzadzen na podstawie art. 40 TWE ustanawiajacych wspélna organizacje
rynkéw w okreslonym sektorze paristwa cztonkowskie majg obowiazek nieprzyjmowania
zadnych $§rodkéw, ktére moga w jakikolwiek sposéb zwalniaé z zobowiazani wynikajacych
z rozporzadzen lub szkodliwie wptywaé na rozporzadzenia®.

Rozporzadzeniu unijnemu jako aktowi prawnemu prawa pochodnego Unii Europej-
skiej przystuguje atrybut pierwszeistwa w stosowaniu przed prawem krajowym™. We
wszystkich paristwach cztonkowskich UE kazdy sad krajowy ma obowiazek stosowania
w catoéci prawa unijnego i ochrony uprawnien przyznanych przez nie jednostce oraz
powinien pomina¢ wszelkie postanowienia prawa krajowego — zaréwno wczesniejszego,

18 J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, gp. cit., s. 229.

19 Wprowadzenie do prawa Wspdlnot Europejskich (Unii Europejskiej), op. cit.

20 Zob. wyrok TSUE z 10 pazdziernika 1973 r. w sprawie F.LLI Variola Spa, C 34/73.

21 1.C. Kamifiski, Prawo pochodne Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 14.

22 Wyeyczne polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej. Zapewnienie efektywnosci prawu Unii Europejskiej w polskim
prawie krajowym, red. ]. Barcz, Warszawa 2009, s. 31.

23 Na temat sposobéw wdrazania prawa UE w prawie krajowym m.in.: J. Koronkiewicz, Terminologia podatkowa
a prawidtowosé implementacji dyrektyw unijnych w Polsce, 2015, jak réwniez Wytyczne polityki legislacyjnej i techniki
prawodawczej. Zapewnienie efekrywnosci prawu Unii Europejskiej w polskim prawie krajowym opracowane przez eks-
pertéw we wspéipracy z Urzgdem Komitetu Integracji Europejskiej (UKIE) oraz przyjete przez Rzadowe Centrum
Legislacji w 2009 ., zob. przypis 24.

24 Zob. wyrok TSUE z 15 lipca 1964 r. w sprawie E.N.E.L., 6/64.
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jak i pézniejszego — ktére sa sprzeczne z prawem unijnym®. Z orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci wynika, ze pierwszefistwo prawa pierwotnego obejmuje wszystkie ro-
dzaje aktéw prawa krajowego, w tym ustawy i konstytucje paristwa cztonkowskiego™.

Rozporzadzenia unijne o koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego cechuje

jednoczesnie:

1) wewngtrzna stosowalnos¢, ktdra oznacza wykorzystanie rozporzadzenia we-
wnatrz Unii Europejskiej dla zapewnienia koordynacji systeméw zabezpieczenia
spotecznego migdzy pafdstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej na podstawie
Traktatu TFUE,

2) zewngtrzna stosowalno$¢, ktdra oznacza wykorzystanie rozporzadzenia dla zapew-
nienia koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego na zewnatrz Unii Euro-
pejskiej migdzy paristwami cztonkowskimi Unii Europejskiej a innymi paristwami
(niebedacymi cztonkami UE) na podstawie uméw miedzynarodowych zawartych
przez Uni¢ Europejska (i przez paristwa cztonkowskie) z tymi paristwami.

Uwzglednianie skutkéw prawnych koordynacji
systemow zabezpieczenia spotecznego

w ramach krajowej dziatalnosci prawodawczej
w obszarze zabezpieczenia spotecznego

Koordynujace oraz pozakoordynacyjne skutki unijnych
przepiséw o koordynacji systeméw zabezpieczenia
spotecznego

Celem rozporzadzeri unijnych z zakresu zabezpieczenia spotecznego jest koordyno-
wanie krajowych systeméw zabezpieczenia spotecznego panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej™.

W orzeczeniu 41/84 Pinna® Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wyraznie
okredlit, ze jezeli instytucje unijne nie sa upowaznione do prowadzenia harmonizacji
prawa panistw cztonkowskich, musza poprzesta¢ na tym, co jest im dozwolone przez pier-
wotne prawo unijne, czyli w tym przypadku na koordynacji”. Sprawa Pinna dotyczyta

25 Wyrok TSUE z 9 marca 1978 r. w sprawie Simmenthal SpA, 106/77.

26 Wyrok TSUE z 17 grudnia 1970 r. w sprawie Internationale Handelsgesellschaft, 11/70.

27 K. Slebzak, Koordynacja systeméw zabezpieczenia spolecznego. Komentarz, 2012.

28 Wyrok TSUE z 15 stycznia 1986 r. w sprawie Pinna, 41/84.

29 Commentaire article par article des traités UE er CE, red. P. Leger, Bile-Geneve-Munich 2000, s. 904.



zagadnien zwiazanych z zabezpieczeniem spofecznym, przy czym zdaniem Trybunatu
dwezesny art. 42 TWE (ob. art. 48 TFUE) dopuszczat jedynie koordynacje, a nie har-
monizacj¢ tej problematyki przez Wspélnote™.

Rozporzadzenie unijne nr 883/2004 ma bezposredni skutek i pierwszeristwo w stoso-
waniu. Przedmiotowo reguluje jednakze wylacznie koordynacje systeméw zabezpieczenia
spolecznego, a nie materialnoprawne instytucje krajowych ustawodawstw. Celem tego
rodzaju rozporzadzenia nie jest zatem ingerowanie w krajowe instytucje prawne obszaru
zabezpieczenia spofecznego, w szczegdlnosci warunki nabycia prawa do $wiadczen czy
tez zakres przedmiotowy i podmiotowy ochrony socjalnej realizowanej przez krajowe
systemy zabezpieczenia spotecznego.

W wyroku z 12 lipca 1979 r. w sprawie Brunori, 266/78 Trybunat Sprawiedliwosci
podkreslit, ze rozporzadzenie unijne nie moze by¢ interpretowane jako akt normujacy
warunki, w ktérych obowiazek ubezpieczenia powstaje lub ustaje, gdyz ustalenia w tej
kwestii naleza wylacznie do kompetencji ustawodawstwa krajowego™. Zastapienie przez
Uni¢ Europejska w obszarze zabezpieczenia spolecznego metody koordynacji np. metoda
harmonizagji czy unifikacji wymagaloby dokonania zmiany Traktatu®.

W wyrokach np. z 12 czerwca 2012 r. w sprawach potaczonych C-611/10 i C-612/10
Hudzinski i Wawrzyniak Trybunal podkreslit, ze w art. 48 TFUE przewiduje si¢ ko-
ordynacj¢ przepiséw panstw cztonkowskich, a nie ich harmonizacjg. Przepis ten nie ma
wigc wplywu na réznice merytoryczne i proceduralne pomigdzy systemami zabezpie-
czenia spotecznego poszczegdlnych panstw czlonkowskich i co za tym idzie, na réznice
w zakresie praw 0s6b w nich ubezpieczonych. Kazde padstwo czlonkowskie nadal ma
uprawnienia do okreslania w swoim ustawodawstwie, z poszanowaniem prawa Unii,
warunkéw przyznawania $wiadczeri z systemu zabezpieczenia spotecznego®.

W orzeczeniu z 28 lutego 1989 r. w sprawie Schmitt, 29/88 Trybunat Sprawiedli-
wosci potwierdzil, ze ani art. 51 Traktatu, ani przepisy rozporzadzenia nr 1408/71 nie
normujg warunkéw objecia ubezpieczeniem, zaréwno gdy chodzi o systemy obowiaz-
kowe, jak i o przestanki dopuszczalnosci przystapienia do zabezpieczenia spotecznego
dobrowolnie.

Odrg¢bnosci dotyczace warunkédw ubezpieczenia i procedur oraz wynikajace z nich
prawa os6b zatrudnionych nie sg naruszeniem podstaw traktatowych (dawnego art. 42
i poprzednio art. 51 TWE). Zostato to potwierdzone w wyrokach Trybunatu Spra-
wiedliwosci z 15 stycznia 1986 r. w sprawie Pinna, 41/84 czy w wyroku z 27 wrzes-
nia 1988 r. w sprawie Lenoir, 313/86. Trybunat stwierdzil, ze nie stworzono wspélnego
systemu zabezpieczenia spolecznego, ale pozostawiono rézne systemy, ktére sg Zrédlem
réznych obowiazkéw réznych instytucji, w stosunku do ktdrych wnioskodawca posiada

30 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom II (art. 90—-222), red. K. Kowalik-Bafczyk, M. Szwarc-
-Kuczer, A. Wrébel, 2012, pkt 114.4.1.

31 Wyrok TSUE z 12 lipca 1979 r. w sprawie Brunori, 266/78.
32 A. Szybkie, op. cit.
33 Zob. réwniez wyrok TSUE z 30 czerwca 2011 r. w sprawie da Silva Martins, C-388/09.
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bezposrednie prawa badz w ramach wylacznie prawa krajowego, badz zgodnie z prawem
krajowym uzupelnionym w razie koniecznosci prawem unijnym’™.

Skutki przepiséw unijnych o koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego po-
winny by¢ wigc prawnie irrelewantne dla instytucji prawa zabezpieczenia spofecznego
w ramach krajowych systeméw prawnych.

Trybunat Sprawiedliwosci podkreslil, ze prawo swobodnego projektowania instytucji
prawnych, takich jak poszczegdlne rodzaje $wiadczen, np. emerytura, w tym warunki
nabycia prawa do $wiadczen, zasady podlegania ubezpieczeniom spolecznym, zasady
okreslajace rozstrzygajace zbieg tytutéw do ubezpieczenia spotecznego itp., naleza do
wylacznej kompetencji ustawodawcy krajowego.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w praktyce ta wylaczna kompetencja prawodawcy krajo-
wego w przedmiocie instytucji zabezpieczenia spolecznego ma jedynie charakter pozorny
czy teoretyczny, a wplyw przepiséw o koordynacji na krajowe instytucje prawne jest duzo
bardziej istotny i materialnoprawny, niz to by wynikato z preambuly rozporzadzenia
nr 883/2004, co zostanie udowodnione.

Koncepcja braku ingerencji unijnego prawa o koordynacji systeméw zabezpieczenia
spotecznego w krajowe instytucje prawa zabezpieczenia spolecznego nie znajduje od-
zwierciedlenia na plaszczyZnie zaréwno normatywnej (de iure), jak i faktycznej (de facto,
np. ekonomicznej, spolecznej).

Mimo koordynacyjnego znaczenia przepiséw unijnych maja one jednak w rzeczywi-
sto$ci znaczenie szersze i oddziatuja na instytucje prawne oraz ich zakres. Rozporzadzenie
wplywa zaréwno na zakres podmiotowy stosowanych w Polsce przepiséw z zakresu
ubezpieczeni spolecznych, jak i rozszerza przedmiotowo zakres pojecia zabezpieczenie
spoleczne poprzez wprowadzenie i nakaz stosowania polskim organom zabezpieczenia
spolecznego pewnych specyficznych rodzajéw $wiadczen i instytucji prawnych wyni-
kajacych z postanowien samego rozporzadzenia, a nie z prawa krajowego. Koordynacja
polega zatem réwniez na uzupetnianiu krajowych systeméw prawnych w zakresie, w ja-
kim funkcja koordynujaca tego wymaga.

Przyktadéw jest tu szereg. Mozna wskazaé rozporzadzenie nr 883/2004, ktore:

* rozszerza podmiotowo zakres polskiego systemu ubezpieczeni spotecznych o pewne
kategorie cudzoziemcéw nieobjgte ubezpieczeniami spotecznymi w Polsce na pod-
stawie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych,

* kreuje réwniez pewne rodzaje $wiadczen, ktére muszg by¢ wyptacane osobom
korzystajacym ze §wiadczen i objetym unijna koordynacja z powodu migradji,
a ktdre nie bylyby wyptacane, gdyby nie obowiazywanie w Polsce unijnych przepi-
s6w o koordynaciji, np. doptat¢ do minimum na podstawie art. 58 rozporzadzenia
nr 883/2004, czy dodatek z tytutu poglebienia choroby zawodowej na podstawie
art. 39 lit. b tego rozporzadzenia,

34 M. Rodriguez-Pifero, Libre circulacion de los trabajadores y Seguridad Social de los trabajadores migrantes en Co-
munidades Europeas, ,Revista de Estudios Regionales” 1982, Vol. IV, s. 161. Zob. réwniez powotany tam wyrok
TSUE z 10 listopada 1971 r. w sprawie Keller, 27/71.



* rozszerza zakres terytorialny zastosowania polskich przepiséw z zakresu ubezpieczen

spotecznych na terytorium catej UE.

Powyzsze skutki prawne przepiséw o koordynacji maja wptyw na finanse ubezpieczeri
spolecznych, generujac okreslone przychody i wydatki dla polskiego systemu. Maja
réwniez skutki spofeczne, poniewaz zapewniaja dodatkowy zakres ochrony socjalnej,
np. przewidujac dodatek do minimum socjalnego w paristwie zamieszkania dla emeryta
lub rencisty.

Maja réwniez wplyw na poziom ochrony socjalnej okreslonych grup spotecznych, jak
rodziny, osoby prowadzace dziatalno$¢ na wlasny rachunek czy pracownicy najemni badz
pracownicy delegowani do pracy za granicg. Dlatego powinny by¢ brane pod uwage przy
ocenie skutkéw regulacji nowelizacji polskich ustaw.

Na etapie przedlegislacyjnym, projektodawca powinien dokona¢ wszechstronnej ana-
lizy w celu ustalenia, czy w ogéle dziatanie legislacyjne (np. zmiana ustawy, uchwalenie
nowej ustawy, wydanie nowego rozporzadzenia) jest potrzebne i uzasadnione. Analiza
ta nie obejmuje jednak skutkéw prawnych przepiséw o koordynacji systeméw zabezpie-
czenia spolecznego innych niz koordynujace. Tym samym projektodawcy najczesciej
kwituja wplyw unijnych przepiséw o koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego
na projektowane regulacje jednym zdaniem, tj. ze przepisy unijne nie regulujg przedmiotu
zabezpieczenia spolecznego, a jedynie koordynujg systemy. Dalsza, gl¢bsza analiza prawna
najczeseiej nie jest dokonywana.

Mimo ze krajowe reguty legislacyjne obowiazujace w Polsce nie przewidujg mozliwo-
§ci zaistnienia wptywu na krajowe instytucje prawne skutkéw zastosowania przepiséw
o koordynagji (jako ze te przepisy unijne formalnie jedynie koordynuja, a nie zastgpuja
krajowe systemy zabezpieczenia spolecznego), skutek ten powinien podlega¢ analizie
w ramach oceny skutkéw regulacji i przygotowywania uzasadnienia projektéw krajo-
wych aktéw normatywnych z zakresu ubezpieczen spotecznych, gltéwnie projektéw
ustaw. Skutkéw tych polska ustawa nie jest w stanie zmieni¢, bowiem wynikajg one
z aktu, jakim jest unijne rozporzadzenie, bezposrednio obowiazujacego i stosowane-
go w polskim porzadku prawnym i w razie konfliktu majacego pierwszenstwo przed
krajowa ustawg.

W pracach legislacyjnych dotyczacych projektéw polskich ustaw z zakresu ubezpie-
czen spolecznych standardowej analizie z punktu widzenia prawa UE poddawana jest
zgodno$¢ projektowanej regulacji z prawem UE, podczas gdy analizowane powinny
by¢ réwniez skutki projektowanych zmian ustaw w kontekscie czy przez pryzmat do-
datkowych konsekwencji wynikajacych z przepiséw unijnych o koordynacji systeméw
zabezpieczenia spolecznego.

Jako przyktad mozna poda¢ opini¢ Biura Analiz Sejmowych w sprawie zgodnosci z pra-
wem UE poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczeri Spotecznych” oraz niektérych innych ustaw z 20 listopada 2015 r.

35 Ustawaz 17 grudnia 1998 r. o0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych (tekst jednolity: Dz.U.
22013 r. poz. 1440, z pézn. zm.).
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BAS-WAPEiM-41/15. Opinia ta jest w pelni prawidlowa merytorycznie. Jednak sam
fakt badania wytacznie zgodnosci regulacji projektowanej z prawem UE, a nie skutkéw,
jakie na projektowang regulacj¢ moga mie¢ przepisy UE, powoduje pominiecie jednego
z istotnych elementéw oceny w procesie legislacyjnym (czy szerzej w ramach ,inzynierii
prawnej”) projektowanej w przedmiotowym projekcie ustawy zmieniajacej nowej in-
stytucji prawa do emerytury ponizej ustawowego powszechnego wieku emerytalnego
z tytutu okresu sktadkowego wynoszacego 40 lat.

Z powolanej opinii BAS wynika, ze rozporzadzenia nr 883/2004 i nr 987/2009 nie
reguluja zagadnienia bedacego przedmiotem projektowanej ustawy. W konkluzji zosta-
lo stwierdzone, ze przedmiot projektu ustawy zmieniajacej ustawe emerytalng nie jest
objety prawem UE.

Gdyby analiza obejmowata konsekwencje obowigzywania prawa UE dla projektowa-
nej zmiany ustawy emerytalnej, konkluzja bylaby zgota odmienna. Nalezatoby bowiem
uwzgledni¢ wéwczas skutki prawne zastosowania art. 6 rozporzadzenia nr 883/2004
w zakresie sumowania okreséw. W konsekwencji nalezaloby uwzgledni¢ fake, ze krag
0s6b, ktére moglyby skorzysta¢ z projektowanej instytucji emerytury bez wzgledu na
wiek, bytby potencjalnie szerszy, niz wynika z analiz dotyczacych potencjalnych ubezpie-
czonych posiadajacych wymagany staz 40-letni w ramach polskiego systemu ubezpieczeni
spolecznych (legitymujacych si¢ jedynie polskim stazem ubezpieczeniowym). Na mocy
art. 6 rozporzadzenia nr 883/2004 przy ustalaniu prawa do takiej emerytury nalezatoby
bowiem uwzgledni¢ réwniez zagraniczne okresy ubezpieczenia w innych paristwach
cztonkowskich UE. Dla oceny warunku posiadania wymaganego 40-letniego okresu
ubezpieczenia polski organ rentowy (ZUS) musiatby uwzglednia¢ zagraniczne okresy
ubezpieczenia zainteresowanego w pafistwach cztonkowskich UE. Wysoko$¢ swiadczeni
przyznanych w ten sposéb z zastosowaniem art. 6 rozporzadzenia nr 883/2004 bytaby
w mys$l art. 52 tego rozporzadzenia ustalona w sposéb proporcjonalny do dtugosci pol-
skich okreséw ubezpieczenia.

Wprowadzenie postulowanego nowego rodzaju analizy, nie tylko zgodnosci
z prawem UE, lecz takie skutkdéw zastosowania przepiséw o koordynacji dla ma-
terialnoprawnych aspektéw projektowanych instytucji prawnych prawa zabezpie-
czenia spolecznego, pozwolitoby uzyska¢ szerszy kontekst legislacyjny i przyczyni-
loby si¢ do podejmowania bardziej sSwiadomych decyzji przez polskiego ustawodawce
co do nowych lub zmiany istniejacych instytucji prawnych w ramach zabezpieczenia
spotecznego.

Jako przyktady konkretnych rozwiazan, ktére powinny by¢ uwzgledniane w ramach
dziatalno$ci prawodawczej w Polsce, mozna wskazaé tu:

* oddzialywanie na podmiotowe wytaczenia z systemu ubezpieczeri spotecznych

powodujace uszczerbek dla finansowania Funduszu Ubezpieczent Spotecznych
(np. nieptacenie sktadek w zwiazku z afiliacja do zagranicznego systemu) badz
przeciwnie — konieczno$¢ wilaczenia do systemu ubezpieczen spotecznych pew-
nych kategorii oséb nieuwzglednionych, a co za tym idzie, wptacanie sktadek do
polskiego systemu,



* skutki w zakresie koniecznosci finansowania systemu po stronie swiadczer (np. ko-
nieczno$¢ wyplaty swiadczen, ktérych by si¢ nie ptacito, gdyby nie przepisy o ko-
ordynacji, np. dodatku z tytutu doptaty do emerytury minimalnej na podstawie
art. 58 rozporzadzenia nr 883/2004),

* skutki w zakresie koniecznosci finansowania poprzez $wiadczenia okreséw ubezpie-
czenia lub zréwnanych, ktérych krajowy system danego paristwa nie uwzglednitby
przy ustalaniu prawa ani obliczaniu wysokosci $wiadczenia (np. okreséw krétszych
niz rok na podstawie art. 57 rozporzadzenia nr 883/2004),

* skutki w zakresie automatycznego obejmowania koordynacja unijng krajowych
$wiadczen uregulowanych w aktach normatywnych wchodzacych w zakresie usta-
wodawstwa na podstawie art. 9 rozporzadzenia nr 883/2004,

* brak mozliwosci dowolnego ograniczania prawa do pewnych $§wiadczeni szczegdl-
nych, np. renty socjalnej, w zakresie podmiotowym uregulowanym w rozporza-
dzeniu nr 883/2004.

Ich uwzglednienie ma istotne znaczenie w ramach tworzenia prawa krajowego w ob-

szarze zabezpieczenia spofecznego.

Innymi stowy, nie tylko polski legislator, lecz takze projektant krajowych instytugji
zabezpieczenia spolecznego musi uwzgledni¢ wplyw przepiséw o koordynacji na nowe lub
funkcjonujace instytucje prawa zabezpieczenia spolecznego, np. na okreslonego rodzaju
$wiadczenia, tytutu do ubezpieczenia czy zbiegu, w kontekscie ich skutkéw spotecznych,
finansowych, prawnych i innych.

Na potwierdzenie tezy o materialnoprawnym oddziatywaniu przepiséw o koordynacji
na krajowe instytucje prawa zabezpieczenia spofecznego w dalszej czgsci przedstawio-
ne zostang wybrane regulacje rozporzadzenia nr 883/2004, ktére maja materialno-
prawny, a nie tylko koordynacyjny wplyw na krajowe instytucje prawa zabezpieczenia
spolecznego.

Rozszerzenie zakresu podmiotowego oséb podlegajacych
polskiemu systemowi ubezpieczen spotecznych

Przy projektowaniu zasad podlegania ubezpieczeniom spotecznym w Polsce, a w kontek-
$cie legislacyjnym — przy projektowaniu instytucji w zakresie podlegania ubezpieczeniom
spolecznym uregulowanych aktualnie w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych —
nalezy uwzgledni¢ skutek zastosowania zasady réwnego traktowania wynikajacej z art. 4
rozporzadzenia nr 883/2004 w obszarze podlegania ustawodawstwu wlasciwemu na
zakres podmiotowy 0séb objetych powszechnym ubezpieczeniem spotecznym w Polsce
(wplyw na art. 5 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczeri spotecznych®).

Mianowicie, zastosowanie zapisanej w art. 4 rozporzadzenia nr 883/2004 zasady réwne-
go traktowania w zakresie podlegania ustawodawstwu wiasciwemu, w przypadku ustalenia
polskiego ustawodawstwa jako wiasciwego skutkuje objeciem zakresem podmiotowym

36 Ustawaz 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2009 r. nr 205, poz. 1585, z pézn. zm.).
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ubezpieczenri spotecznych w Polsce cudzoziemcéw wytaczonych z podlegania ubezpie-
czeniom spofecznym w Polsce na mocy art. 5 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych”.

Oznacza to rozszerzenie stosowania polskiej ustawy pod wzgledem podmiotowym,
czyli dodanie nowego rodzaju i zwigkszenie liczby podmiotéw objetych ubezpieczeniami
spotecznymi w Polsce, zaréwno w kontekscie obowiazkéw zwiazanych z optacaniem
sktadek, jak i w kontekscie ochrony §wiadczeniowej z tego wynikajacej. Mamy tu wigc
réwnie istotne skutki finansowe w zakresie wptywéw do Funduszu Ubezpieczeni Spo-
tecznych z tytutu sktadek oraz wydatkdéw z tytutu $wiadczen.

Zastosowanie przepiséw unijnych o koordynacji wptywa wiec na krajowe instytucje
prawne. Okreslenie w polskiej ustawie zakresu rodzajéw ubezpieczeni spotecznych z au-
tomatu przektada si¢, na podstawie prawa UE, na objgcie tymi rodzajami ubezpieczeni
cudzoziemcéw, ktdrzy nie byliby objeci systemem na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy
o systemie ubezpieczen spolecznych. Dodanie nowego rodzaju ubezpieczenia w ustawie
oznaczaloby objecie tym ubezpieczeniem kazdej osoby wskazanej podmiotowo w roz-
porzadzeniu nr 883/2004 na podstawie regul ustalania ustawodawstwa wilasciwego
uregulowane w art. 11 i dalszych rozporzadzenia nr 883/2004.

Skutki te powinny by¢ wigc brane pod uwage w przypadku projektowania zmian
instytugji prawnych w polskim systemie zabezpieczenia spotecznego, czy weziej ubez-
pieczen spotecznych.

Automatyczne obejmowanie unijng koordynacja
swiadczen uregulowanych w ustawie o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych

Na gruncie rozporzadzenia nr 883/2004 obowiazuje szczeg6lna definicja pojecia za-
bezpieczenia spolecznego przygotowana dla potrzeb stosowania koordynacji systeméw.
Trybunat Sprawiedliwosci UE wypowiadat si¢ w sprawie sposobu dokonywania kwali-
fikacji $wiadczenia przystugujacego na podstawie ustawodawstwa okreslonego parnstwa
cztonkowskiego jako $wiadczenia z zabezpieczenia spolecznego w rozumieniu rozpo-
rzadzenia. Mozna tu przywota¢ np. wyrok Trybunatu z 20 lutego 1997 r. w sprawie
potaczonej C-88/95, C-102/95, C-103/95 Losada, Balado, Paredes, w ktérym Trybunat
ustalil dwie istotne wskazéwki interpretacyjne przy dokonywaniu kwalifikacji $wiadczeni
wynikajacych z ustawodawstwa wewngtrznego paristwa czlonkowskiego na gruncie
rozporzadzenia unijnego o koordynacji. Trybunat stwierdzit, ze:
1) fake, ze ustawa lub rozporzadzenie ustawodawstwa krajowego nie byto wskazane
przez panstwo cztonkowskie w jego deklaracji dotyczacej zakresu stosowania
rozporzadzenia nr 1408/71, zgodnie z art. 5 tego rozporzadzenia, nie moze sama

37 Szerzej na ten temat zob. A. Szybkie, Podleganie w Polsce ubezpieczeniom spotecznym przez cudzoziemcéw w swietle
zasady réwnego traktowania wynikajqcej z prawa UE i uméw o zabezpieczeniu spotecznym, ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 2016, nr 6.



z siebie stanowi¢, ze ta ustawa lub rozporzadzenie nie podlega zakresowi rozpo-
rzadzenia nr 1408/71 — Trybunal wprowadzit tu domniemanie o niepodleganiu
zakresowi przedmiotowemu ustawodawstwa dotyczacego $wiadczenia nie wskaza-
nego w deklaracji pafistwa cztonkowskiego na podstawie art. 5, przy zachowaniu
mozliwoséci obalenia tego domniemania poprzez przeprowadzenie dowodu na
fakt podlegania okreslonego $wiadczenia zakresowi stosowania rozporzadzenia
nr 1408/71 (dowodu na powigzanie z ktéryms ryzykiem objetym zakresem przed-
miotowym rozporzadzenia);

2) fake, ze panistwo cztonkowskie wymienito w tej deklaracji (o ktérej mowa w art. 5
rozporzadzenia nr 883/2004) dane akty prawne (ustawy, rozporzadzenia krajowe),
oznacza, ze $wiadczenia przyznane na podstawie tej ustawy lub rozporzadzenia
sa $wiadczeniami z zabezpieczenia spolecznego w rozumieniu rozporzadzenia
nr 1408/71 — Trybunatl wprowadzil tu domniemanie prawne niepodlegajace oba-
leniu®.

Powyzsza wykladnia pozostaje aktualna na gruncie stosowania rozporzadzenia

nr 883/2004.

Trybunat wielokrotnie wypowiadat si¢ takze na temat kryteriéw zakwalifikowania
$wiadczenia jako $wiadczenia objgtego zakresem koordynacji. Stanat on na stanowisku,
ze rozgraniczenie mi¢dzy $wiadczeniami wylaczonymi z zakresu dzialania rozporza-
dzenia i $wiadczeniami, ktére mu podlegaja, wynika z konstrukgji $wiadczenia — co
do zasady konieczna jest analiza przede wszystkim celu §wiadczenia oraz warunkéw
nabycia prawa do niego”. Z kolei zrédlo finansowania, w szczegdélnosci ubezpieczeniowy
badZ pozaubezpieczeniowy mechanizm finansowania $wiadczenia, nie ma znaczenia
dla kwalifikacji $wiadczeni jako objetych czy tez nie unijng koordynacja, co jest réwniez
prosta konsekwencja tego, ze w systemie koordynacji uczestnicza takze takie paristwa
cztonkowskie, ktérych prawodawstwo ustanawia systemy §wiadczen z zabezpieczenia
spotecznego przewidujace finansowanie §wiadczen z podatkdéw, a nie ze sktadek*.
Z punktu widzenia kwalifikacji $wiadczeri na gruncie art. 3 ust. 1 rozporzadzenia
nr 883/2004 nie ma zatem znaczenia rodzaj stosowanej w danym paristwie metody
zabezpieczenia spotecznego.

Dla kwalifikacji prawnej kluczowe znaczenie ma to, czy dane $wiadczenie realizuje
jedno z ryzyk (dzialéw zabezpieczenia) wskazanych w art. 3 ust. 1 rozporzadzenia
nr 883/2004".

Istotne z punktu widzenia orzecznictwa Trybunatu jest réwniez to, ze dla kwa-
lifikacji prawnej $wiadczenia jako podlegajacego koordynacji nie ma znaczenia, czy

38 Stanowi to wyrazng wskazéwke dla legislatoréw krajowych, ktérzy wprowadzaja do systemu zabezpieczenia spo-
fecznego nowe typy swiadczeni i zastanawiaja si¢ nad umieszczeniem regulacji okreslajacej warunki nabycia prawa
do tego $wiadczenia w okreslonej ustawie.

39 Zob. T. Bificzycka-Majewska, Koordynacja systeméw zabezpieczenia spolecznego w Unii Europejskicj, Zakamycze 1999, s. 78.
40 Np. skandynawskie systemy $wiadczen oparte na zamieszkaniu finansowane z podatkéw.

41 Zob. np. wyroki TSUE: z 16 lipca 1992 r. w sprawie Rose Hughes c. Chief Adjudication Officer (Zjednoczone
Krélestwo), C-78/91, z 10 marca 1993 r. w sprawie Commission ¢. Grand Duche de Luxemburg, C-11/91.
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prawodawstwo wewngtrzne paristwa czlonkowskiego kwalifikuje §wiadczenie jako $wiad-
czenie z zabezpieczenia spotecznego. Uznanie $wiadczenia za podlegajace zakresowi
przedmiotowemu rozporzadzenia nr 883/2004 nie ma zatem zwiazku ze zdefiniowaniem
$wiadczenia i jego umiejscowieniem w krajowym systemie prawnym.

W konsekwencji za podlegajace koordynacji unijnej nalezy uzna¢ np. $wiadczenia
przyznawane na podstawie ustawy o emeryturach i rentach z FUS w szczeg6lnym try-
bie przez Prezesa ZUS (art. 83 ustawy) oraz przez Premiera (art. 82 ustawy), co jest
konsekwencja orzecznictwa Trybunatu. Prawodawca krajowy chcacy uregulowaé te
$wiadczenia w sposéb bardziej dowolny nie moze tego zrobi¢, lecz musi uwzgledni¢
konsekwencje stosowania przepiséw o koordynacji, w tym to, ze np. nie mozna ograni-
czy¢ przyznawania tych $wiadczert do obywateli polskich ani do 0séb zamieszkatych na
terytorium RP, lecz na mocy rozporzadzenia nr 883/2004 prawo do ubiegania si¢ o nie
maja takze inne osoby objete zakresem podmiotowym koordynaciji (art. 2 rozporzadze-
nia), jak réwniez z punktu widzenia zamieszkiwania — osoby zamieszkale na terytorium
UE (art. 7 rozporzadzenia).

Skutki te moga by¢ mniej lub bardziej dotkliwe ekonomicznie. Takze konsekwencje
prawne moga by¢ do$¢ istotne, nalezy bowiem zalozy¢ m.in. mozliwo$¢ ubiegania si¢
o te $wiadczenia przez osoby zamieszkate w innych panstwach cztonkowskich UE oraz
zwiazane z tym kwestie zastosowania procedur miedzynarodowej wspétpracy przy usta-
laniu $wiadczen wynikajacych z rozporzadzenia wykonawczego nr 987/2009.

Takie skutki stosowania prawa UE majg istotny wplyw na projektowanie instytucji
prawa krajowego, ograniczajac istotnie swobode regulacyjng legislatora krajowego.

Przyznawanie doptaty do minimum

Na gruncie art. 58 rozporzadzenia nr 883/2004 emeryt lub rencista ,nie moze, w pan-
stwie cztonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania i na podstawie ustawodawstwa,
ktérego platne jest Swiadczenie, otrzymac¢ $wiadczenia, kedre jest nizsze od $wiadczenia
minimalnego ustalonego przez to ustawodawstwo za okres ubezpieczenia lub zamiesz-
kania réwny wszystkim okresom branym pod uwage do wyplaty zgodnie z przepisami
niniejszego rozdziatu. Instytucja wlasciwa tego panistwa czlonkowskiego wyptaca upraw-
nionemu przez okres jego zamieszkania na terytorium tego pafstwa dodatek réwny
réznicy miedzy catkowitg wysokoscia $wiadczen naleznych na podstawie przepiséw
niniejszego rozdziatu a kwota $wiadczenia minimalnego”.

Powyzsza regulacja wprowadza obowiazek wyptacania przez organ emerytalny do-
datku stanowiacego doptat¢ do minimalnej kwoty $wiadczenia, w sytuacji w ktérej taki
dodatek nie wynika z prawa krajowego. Prawodawca unijny zmusza tu wigc niejako
krajowy system emerytalny do ponoszenia dodatkowych kosztéw niewynikajacych
z katalogu $wiadczen uregulowanych w krajowej ustawie. Biorac pod uwagg range
rozporzadzenia UE w hierarchii Zrédet prawa oraz jego skutek bezposredni, krajowy
ustawodawca nie moze zmieni¢ czy ograniczy¢ skutku zastosowania art. 58 rozporza-
dzenia nr 883/2004.



W przypadku projektowania gwarancji $wiadczenia minimalnego w krajowym pra-
wodawstwie paristwa cztonkowskiego konieczne jest wigc uwzglednienie faktu istnienia
powyzszej regulacji prawa UE, co moze rzutowaé na ksztatt projektowanej instytucji
prawnej o charakterze materialnoprawnym. Mamy tu wigc wplyw rozporzadzenia unij-
nego na warunki nabycia prawa do $wiadczent w prawie krajowym, a nie jedynie wplyw
koordynujacy systemy réznych paristw. Dodatkowo dochodza do tego skutki finansowe,
ktére réwniez powinny by¢ brane pod uwagg przez prawodawce krajowego. Skutki te,
co nalezy podkresli¢, nie wynikaja jedynie z prawodawstwa krajowego, lecz réwniez
z zastosowania prawa UE.

Uwarunkowania prawne

Przedstawione wyzej skutki prawne zastosowania przepiséw o koordynacji systeméw
zabezpieczenia spolecznego wychodza poza jedynie koordynowanie krajowych systeméw
w tym zakresie.

Dlaczego przepisy o koordynacji maja wigkszy wplyw niz tylko koordynujacy? Jest to
nieuchronny efekt zastosowania niektérych zasad koordynacji, ktére w swojej konstrukeji
zawieraja elementy materialnoprawne, a nie tylko koordynacyjne.

Wskazywanie przez rozporzadzenie nr 883/2004 ustawodawstwa wiasciwego danego
panistwa cztonkowskiego UE w zakresie podlegania ubezpieczeniom spolecznym ozna-
cza nie tylko oceng tytuléw do ubezpieczenia oraz konsekwencji w zakresie wymiaru
i zasad oplacania skladek na ubezpieczenia spoleczne, lecz takze koniecznos¢ objgcia
danej osoby ubezpieczeniami w paristwie wlasciwym, nawet jesli ze stosowanej ustawy
krajowej wynikaloby, ze osoby takiej nie obejmuje si¢ ubezpieczeniami, np. z powodéw
podmiotowych (jako np. cudzoziemca).

Skuteczno$¢ realizacji przepiséw koordynujacych zalezy bowiem réwniez od zasto-
sowania regulacji pomocniczych (np. zasady réwnego traktowania), ktére maja w kon-
sekwencji merytoryczny wplyw na konstrukcje krajowych instytucji prawnych prawa
zabezpieczenia spotecznego. Podstawa aksjologiczng afirmujaca szerszy — niz tylko koor-
dynacyjny — wplyw przepiséw unijnych o koordynacji na prawo krajowe jest koniecznosé
zapewnienia skutecznej realizacji przepiséw o koordynacji, a tym samym ochrony socjal-
nej pracownikéw migrujacych w obrebie UE, co posrednio stanowi urzeczywistnienie
zasady swobodnego przeptywu pracownikéw.

Przyktadem moga by¢ regulacje dotyczace przyznawania doptaty do minimum na
podstawie art. 58 rozporzadzenia nr 883/2004, ktérej nie przyznano by w paristwie
cztonkowskim, gdyby nie postanowienia rozporzadzenia. Oznacza to, ze system musi
zagwarantowa¢ $rodki finansowe na te cele oraz oznacza to réwniez podwyzszenie do-
chodéw pewnych grup $wiadczeniobiorcéw.

Nalezy wi¢c pogodzic si¢ z faktem, ze zastosowanie unijnych przepiséw o koordyna-
Gji systemow zabezpieczenia spolecznego nieuchronnie rodzi szersze skutki prawne niz
tylko ,,czyste” koordynowanie systeméw krajowych. Wymaga tego bowiem zapewnienie
skutecznosci funkcjonowania systemu unijnej koordynadji.
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Konieczne jest jednoczes$nie uwzglednienie takich skutkéw prawnych przepiséw
o koordynadji przy projektowaniu krajowych instytucji prawnych prawa zabezpieczenia
spotecznego.

Whioski

Unijne przepisy o koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego nie tylko koordy-
nuja krajowe systemy, lecz takze ingeruja w przestrzen spoteczna, ekonomiczng i prawna
paristw cztonkowskich.

Skutki tych regulacji wykraczaja poza zamierzony cel koordynacyjny, czasem maja
charakter réwniez materialnoprawny. W zwiazku z tym skutki te powinny by¢ brane
pod uwage w ramach tworzenia prawa w paristwach cztonkowskich, przy budowie kra-
jowych instytucji prawnych prawa zabezpieczenia spotecznego. W szczegdlnosci nalezy
wprowadzi¢ obowiazek zaopiniowania w toku procesu legislacyjnego wptywu przepiséw
o koordynacji na krajowe projektowane akty normatywne, gtéwnie ustawy, w kontekscie
prawa materialnego.

Prawodawca krajowy musi wigc uwzgledni¢ skutki zastosowania przepiséw o koordy-
nacji w projektowaniu krajowych instytucji prawnych, czyli w procesie konstruowania
regulacji materialnoprawnych prawa krajowego.

W konsekwencji na etapie prac legislacyjnych dotyczacych zmian instytucji prawa
zabezpieczenia spotecznego powinien by¢ przeprowadzany test (analiza) zgodnosci pro-
jektowanych regulacji z prawem Unii Europejskiej, jak rowniez analiza skutkéw zasto-
sowania prawa Unii Europejskiej na projektowane instytucje prawne.

dr Andrzej Szybkie
dyrektor Departamentu Rent Zagranicznych w Centrali ZUS
specjalista w zakresie prawa zabezpieczenia spotecznego
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The role of the coordination of social security systems
for the legal engineering of national social security
system

The purpose of this publication is to prove the hypothesis that EU regulations on the
coordination of social security systems have not only coordinating effects, but also mate-
rial and legal effects on national social security systems. This means that when devising
legislation at the stage of the legal legislation of Polish national legislation (or any other
EU Member State), it is necessary to take into account not only the coordinative fun-
ction of European regulations on the coordination of social security systems, but also
the impact of applying these EU regulations on the material and legal elements of legal
institutions as stipulated by national law. Consequently, when devising legislative changes
for national social security institutions, an analysis of the effects of European Union
law on the proposed legal institutions should always be conducted (revised regulations).

Key words: coordination of social security systems, European Union, social insurance
systems, legislation
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