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Opinia w sprawie vacatio legis w projekcie ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych oraz niektórych innych ustaw 

1.
W projekcie ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych oraz niektórych innych ustaw
 przewidziano rozszerzenie obowiązku opłacania składek na ubezpieczenie społeczne od umów zlecenia – z tytułu kolejnych umów zleceń wykonywanych w tym samym okresie aż do momentu,  kiedy uzyskany z nich przychód osiągnie wysokość co najmniej ustawowego minimalnego wynagrodzenia za pracę. 


Przewidywane rozwiązanie wymaga zachowania nieodzownego w świetle ustawy zasadniczej odpowiedniego okresu adaptacyjnego, umożliwiającego dostosowanie istniejących stosunków umownych do nowego standardu. Niezachowanie koniecznego okresu dostosowawczego spowoduje zmniejszenie zatrudnienia lub obniżenie wynagrodzeń, a zatem ograniczy skuteczność projektowanej regulacji i będzie równoznaczne z istotnym ograniczeniem konstytucyjnie chronionej wolności działalności gospodarczej. 

2.
W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego znajduje wyraz ugruntowane przekonanie, zgodnie z którym wymóg ustanowienia odpowiedniej vacatio legis wynika z ogólnej zasady ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa
 i jest „samodzielną konstytucyjną zasadą prawa”
. Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego „odpowiedniość” vacatio legis rozpatrywać  trzeba „w związku z możliwością pokierowania przez adresatów norm prawnych – po ogłoszeniu nowych przepisów – swoimi sprawami w sposób uwzględniający treść nowej regulacji. Wymóg zachowania vacatio legis należy bowiem odnosić nie tylko do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, lecz także do możliwości zapoznania się z nowym prawem i możliwości adaptacyjnych”
. W przedmiotowej sprawie odpowiedni okres vacatio legis powinien zostać ustalony z uwzględnieniem specyfiki regulacji odnoszącej się przecież do umów zlecenia zawieranych zwykle w odniesieniu do różnego rodzaju usług na czas dłuższy niż rok. Przemawia to za ustaleniem w tym przypadku co najmniej rocznej vacatio legis.  Trybunał Konstytucyjny uznaje, że z zasady demokratycznego państwa prawnego wynika konieczność stosowania odpowiedniego terminu wejścia w życie ustawy, tak by adresaci mogli w należyty sposób przygotować się do jej wymogów i nie byli zaskakiwani przez nowe uregulowania prawne. W przypadku opiniowanego projektu adresatami są zarówno osoby pracujące na zlecenie, jak i zatrudniający je przedsiębiorcy. W szczególności ci przedsiębiorcy, którzy podpisali wieloletnie umowy przed uchwaleniem ustawy mogą znaleźć się w swego rodzaju pułapce prawnej, stworzonej przez brak odpowiedniej vacatio legis. W wielu orzeczeniach Trybunału Konstytucyjnego znajduje wyraz przekonanie, że w demokratycznym państwie prawnym stanowienie prawa nie może być pułapką dla obywateli
.

 Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie wskazywał w swoim orzecznictwie, że zasada  demokratycznego państwa prawnego wymaga zapewnienia adresatowi normy prawnej określonego czasu na przystosowanie się do zmienionych regulacji i na bezpieczne podjęcie odpowiednich decyzji co do dalszego postępowania
.  „Odpowiedniość” vacatio legis rozpatrywać należy – zdaniem Trybunału Konstytucyjnego -  w związku z możliwością pokierowania swoimi sprawami po ogłoszeniu nowych przepisów, w sposób uwzględniający ich treść. Wymóg zachowania odpowiedniej vacatio legis  trzeba bowiem odnosić nie do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, ale do możliwości zapoznania się przezeń z nowym przepisem oraz możliwości adaptacji do nowej regulacji prawnej, której okres może być różny
.  Ocena zaś, czy w konkretnym przypadku długość przewidzianej vacatio legis jest odpowiednia zależy od szeregu okoliczności, zwłaszcza zaś od przedmiotu i treści unormowań przewidzianych w nowych przepisach, w tym także od tego, jak dalece różnią się one od unormowań dotychczasowych
. W przedmiotowej sprawie unormowania przewidziane w nowych przepisach, dotyczące rozszerzenia obowiązku opłacania składek na ubezpieczenie społeczne od umów zlecenia, tak dalece różnią się od dotychczasowych, że przemawia to za wprowadzeniem szczególnie wydłużonej vacatio legis. Skoro, jak stwierdza Trybunał Konstytucyjny, rozumienie konstytucyjnego nakazu ustanawiania vacatio legis i nadawania temu nakazowi odpowiedniego wymiaru czasowego należy rozważyć odrębnie w odniesieniu do przepisów prawa daninowego, gospodarczego oraz przepisów regulujących sytuację osób, których zdolność adaptacyjna do nowych warunków jest utrudniona
, to zasadne jest dostosowanie wymiaru czasowego vacatio legis przewidywanej w projektowanej ustawie do skali zmian, które spowoduje ona w sferze stosunków umownych służących realizacji działalności gospodarczej. W myśl orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego „ co do zasady nie ma uniwersalnej reguły dotyczącej ustalania odpowiedniości vacatio legis”, a „konkretne wymagania czasowe w odniesieniu do okresu spoczywania prawa” należy ustalać „łącząc je z funkcją danej ustawy w systemie prawa, a także z jej charakterem oraz rodzajem relacji społecznych, które reguluje”
. W odniesieniu do projektowanej ustawy oznacza to konieczność istotnego wydłużenia vacatio legis, zarówno ze względu na funkcję tej ustawy w systemie prawa, jak i rodzaj regulowanych relacji społecznych. Treść i charakter nowych przepisów wymagają co najmniej rocznego okresu dostosowawczego dla ograniczenia negatywnych konsekwencji wynikających z wprowadzenia nowych reguł w odniesieniu do stosunków regulowanych długoterminowymi umowami. Jest to niezbędne dla ochrony „jednej z podstawowych wartości państwa prawa, jaką jest zaufanie obywateli do prawa”
. Ze względu na konsekwencje nowych przepisów dla umów długoterminowych należy kierować się w tym przypadku poglądem Trybunału Konstytucyjnego, zgodnie z którym im dłuższa jest perspektywa czasowa działań podejmowanych przez jednostkę w danej sferze życia, tym silniejsza powinna być ochrona zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa
. 

3.
Zaufanie do prawa, wymagające zasadniczo dłuższej niż standardowa vacatio legis, jest nieodzowną przesłanką wolności działalności gospodarczej, stanowiącej jedną z podstaw zasady społecznej gospodarki rynkowej jako zasady ustroju państwa
. Projektowana ustawa ogranicza wolność działalności gospodarczej, co jest dopuszczalne pod warunkiem respektowania reguł konstytucyjnych. Wolność działalności gospodarczej, jakkolwiek szczególnie doniosła w ustroju demokratycznym, nie ma jednak absolutnego charakteru, a jej ograniczenie – w myśl art. 22 Konstytucji RP – „jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny”. Jak wskazano w doktrynie wymóg „ustawowego określenia ograniczeń zawiera w sobie nakaz dochowania odpowiedniej jakości unormowania ustawowego”
, w szczególności reguł wynikających z zasad przyzwoitej legislacji dekodowanych przez Trybunał Konstytucyjny z klauzuli demokratycznego państwa prawnego, w tym dotyczących zachowania odpowiedniego okresu dostosowawczego. Stwierdzić zatem należy, że brak należytej vacatio legis byłby niezgodny z art. 22 Konstytucji RP wobec niedochowania formalnej przesłanki dopuszczalności ograniczania wolności działalności gospodarczej ze względu na dokonanie tego ograniczenia w ustawie naruszającej jedną z zasad przyzwoitej legislacji.


Brak adekwatnego okresu dostosowawczego w projektowanej ustawie powoduje  także niezgodność projektu w tym zakresie z konstytucyjnym standardem odnoszącym się do materialnych przesłanek dopuszczalności ograniczeń wolności działalności gospodarczej. Ograniczenia te muszą odpowiadać wymaganiom w zakresie proporcjonalności ingerencji, gdyż „zasada proporcjonalności stanowi podstawowy instrument oceny dopuszczalności ustanawianych ograniczeń”
. 


Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego zasada proporcjonalności, wyznaczająca dopuszczalny zakres ograniczeń korzystania z konstytucyjnych wolności i praw, wymaga zbadania, czy kwestionowana norma spełnia trzy wymagania: przydatności, konieczności i proporcjonalności w ścisłym tego słowa znaczeniu. Ustanowione ograniczenia spełniają wymóg proporcjonalności, jeżeli: 1) wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzić do zamierzonych przez nią skutków (zasada przydatności); 2) regulacja ta jest niezbędna dla ochrony interesu publicznego, z którym jest powiązana (zasada konieczności); a ponadto 3) jej efekty pozostają w proporcji do ciężarów nakładanych przez nią na obywatela (zasada proporcjonalności w ścisłym tego słowa znaczeniu)
. Przesłanka „proporcjonalności”, niezbędna dla uznania zasadności wprowadzenia ograniczenia konstytucyjnych wolności, oznacza dla ustawodawcy obowiązek wyboru najmniej dolegliwego środka.  


Przewidziane w ustawie regulacje są niezgodne z zasadą proporcjonalności, ponieważ ze względu na nieadekwatność okresu dostosowawczego sprowadzają immanentne ryzyko nieskuteczności regulacji związane z konsekwencjami niemożności podniesienia cen realizowanych umów, co może spowodować zmniejszenie zatrudnienia lub obniżenie wynagrodzeń zleceniobiorców i tym samym jest równoznaczne z rezygnacją z wyboru najmniej dolegliwego środka. Tego rodzaju ograniczenie wolności działalności gospodarczej nie pozostaje w granicach „ważnego interesu publicznego”, o którym mowa w art. 22 Konstytucji, a zatem jest niedopuszczalne. Ustalenie nieadekwatnego do regulowanej materii okresu dostosowawczego nie jest konieczne dla ochrony interesu publicznego polegającego na zapewnieniu osobom pracującym na zlecenie przynajmniej minimalnego poziomu ubezpieczenia, skoro dotychczas tak określony interes publiczny nie podlegał ochronie. Przewidywane negatywne efekty ustalenia nieadekwatnego okresu dostosowawczego zarówno dla przedsiębiorców, jak i zleceniobiorców, nie są proporcjonalne do korzyści polegających na wcześniejszym niż to wynika z postulowanego okresu vacatio legis stosowaniu projektowanej ustawy.    

4.
Zagadnienie wyznaczenia vacatio legis w projektowanej ustawie podlega ocenie także z punktu widzenia zasady racjonalności dekodowanej z art. 2 Konstytucji RP. Według Trybunału Konstytucyjnego „podstawą każdego systemu norm prawnych jest fikcja prawna racjonalności prawodawcy”
, a jednocześnie  „punktem wyjścia dla kontroli konstytucyjności prawa jest zawsze założenie racjonalnego działania ustawodawcy”
.

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego znajduje wyraz przekonanie, „że wszelkie działania prawodawcy są efektem dogłębnego rozważenia problemu i dojrzałej decyzji znajdującej racjonalne uzasadnienie. Wynika więc stąd, że stanowione prawo cechuje się założonym z góry racjonalizmem”
.

To właśnie ów racjonalizm ustawodawcy, potwierdzony w treści ustawy,     „pozwala wymagać od wszystkich obywateli” respektowania   prawa. Zdaniem Trybunału „odrzucenie fikcji racjonalności ustawodawcy wiązałoby się z dopuszczeniem możliwości podważania poszczególnych aktów prawnych i odmowy ich stosowania, to zaś groziłoby rozprzężeniem wszystkich więzi prawnych i społecznych. Skoro punktem wyjścia jest przyjęcie racjonalności ustawodawcy (i wynikającego stąd racjonalizmu poszczególnych unormowań prawnych), to racjonalizm stanowionego prawa musi zostać uznany za składową przyzwoitej legislacji”
, nieodzownej dla zagwarantowania zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa w świetle art. 2 Konstytucji RP, w myśl którego Rzeczpospolita jest demokratycznym państwem prawnym.

A zatem narusza zasadę racjonalności ustawodawcy ustalenie takiego okresu vacatio legis, który spowoduje wzrost kosztu pracy w warunkach braku możliwości zmiany cen za realizowane kontrakty, co będzie prowadzić do zmniejszenia zatrudnienia lub obniżenia wynagrodzeń dla zleceniobiorców. Tym samym zasadzie racjonalności ustawodawcy odpowiada co najmniej roczny okres vacatio legis.     

5.
W myśl orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego władze publiczne mają obowiązek „rzeczywistego zapewnienia” prawa obywateli, które „nie może być traktowane jako uprawnienie iluzoryczne bądź czysto potencjalne”
. W odniesieniu do systemu ubezpieczeń społecznych, którego dotyczy projektowana ustawa, wynika stąd  „wymaganie iż system ten – jako całość – musi być efektywny”
. W świetle dotychczasowej linii orzeczniczej Trybunału Konstytucyjnego należy uznać, że aczkolwiek art. 67 ust. 1 Konstytucji nie przesądza konstrukcji systemu zabezpieczenia społecznego jako całości ani jego poszczególnych elementów, to ograniczenia swobody ustawodawcy w tym zakresie wynikają z konstytucyjnych zasad lub wartości
.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego znalazł wyraz pogląd, że stworzenie instytucji publicznej „w kształcie uniemożliwiającym jej rzetelne i sprawne działanie”  narusza „zasady państwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli”
. Trybunał Konstytucyjny, dokonując oceny konkretnej instytucji publicznej utworzonej ustawą
, sformułował tym samym przesłanki oceny zgodności z ustawą zasadniczą także innych instytucji publicznych, na co wyraźnie wskazano w uzasadnieniu powoływanego wyroku, a więc w szczególności instytucji publicznych funkcjonujących w systemie  ubezpieczeń społecznych.  

Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego „rzetelność i sprawność działania instytucji publicznych w szczególności zaś tych instytucji, które zostały stworzone w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucję, należy do wartości mających rangę konstytucyjną. Wynika to jasno z tekstu wstępu do Konstytucji (tzw. preambuły), w którym jako dwa główne cele ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie praw obywatelskich oraz zapewnienie rzetelności i sprawności działania instytucji publicznych. Badanie tej działalności nie należy do kompetencji Trybunału Konstytucyjnego. Może on natomiast (...) oceniać, czy przepisy normujące działalność tych instytucji zostały ukształtowane w sposób umożliwiający ich rzetelne i sprawne działanie. Przepisy, których treść nie sprzyja rzetelności lub sprawności działania instytucji mających służyć ochronie praw konstytucyjnych stanowią zarazem naruszenie tych praw, a tym samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne z Konstytucją”
.  Powinnością władzy publicznej, wynikającą z art. 67 ust. 1 Konstytucji, jest zagwarantowanie obywatelom w szczególności prawa do ubezpieczenia społecznego w zakresie i formach określonych przez ustawodawcę, który jednak ma obowiązek respektowania w najwyższym możliwym stopniu reguł konstytucyjnych, w tym dotyczących rzetelności i sprawności działania władz publicznych w dziedzinie ubezpieczeń społecznych.  

W przypadku projektowanej ustawy rzetelność i sprawność nowych rozwiązań w zakresie rozszerzenia obowiązku opłacania składek zależy od ustalenia adekwatnego do uwarunkowań prawnych okresu vacatio legis. Brak ustalenia adekwatnego, a zatem co najmniej rocznego, okresu dostosowawczego spowoduje niezgodność rozwiązań ustawowych z zasadą rzetelności i sprawności działania instytucji publicznych w dziedzinie ubezpieczeń społecznych. Oznacza to, że przepis projektowanej ustawy przewidujący trzymiesięczny okres vacatio legis byłby niezgodny z art. 67 w związku z art. 2 Konstytucji RP przez to, że tworząc instytucję publiczną w kształcie uniemożliwiającym jej rzetelne i sprawne działanie naruszałby zasady państwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli do zabezpieczenia społecznego. Jednak wydłużenie vacatio legis powyżej proponowanego w projekcie trzymiesięcznego okresu spowoduje zmniejszenie spodziewanych wpływów z tytułu składek
. Należy jednak – w kontekście oceny rzetelności i sprawności projektowanych rozwiązań – mieć na względzie potencjalne koszty następstw ustanowienia krótszego niż roczny okresu adaptacyjnego.   

6.
Z powyższych względów należy uznać za niezgodny z art. 2, 22 w związku z 31 ust. 3 i 67 w związku z art. 2 Konstytucji RP projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych w zakresie, w jakim wprowadza trzymiesięczny okres vacatio legis; okres ten powinien wynosić co najmniej 12 miesięcy ze względu na to, że projektowane rozwiązania dotyczą umów zawieranych na okresy wieloletnie.

� Druk sejmowy nr 2242, VII kadencja.


� Tak zwłaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 13/01.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 21/01.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 6/09.


� Tak zwłaszcza w uzasadnieniach wyroków w sprawach o sygn. K 25/95, U 7/00, P 7/01, P 4/03, K 48/04, P 40/07.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 18/99 i K 27/02.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 27/02.


� Ibidem.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 32/08.


� Ibidem.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 12/03.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 1/99.


� Por. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 65.


� Tak L. Garlicki: uwagi do art. 22, w: L. Garlicki, red.: Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2005, t. IV, s. 13.


� Tak L. Garlicki: op. cit., s. 15.


� Tak zwłaszcza Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 15/98.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.


� Ibidem.


� Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.


� Ibidem.


� Por. zwłaszcza uzasadnienie wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.


� Tak w sentencji wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.


� Trybunał w szczególności stwierdził niezgodność z Konstytucją przepisów ustawy z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz. U. z 2003 r. Nr 45, poz. 391 ze zm.).


�  Ibidem.


� Por. Ocena skutków regulacji, druk sejmowy nr 2242.





PAGE  
1

