ACTA UNIVERSITATIS WRATISLAVIENSIS

—— No 4141 ——Mm———

PRZEGLAD PRAWA I ADMINISTRACII CXXX
WROCLAW 2022

https://doi.org/10.19195/0137-1134.130.5

ANDRZEJ SZYBKIE
ORCID: 0000-0001-7384-3031
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych

WERYFIKACJA USTAWODAWSTWA WELASCIWEGO
A OCHRONA PRACOWNIKA MIGRUJACEGO NA
GRUNCIE PRAWA UNII EUROPEJSKIEJ O KOORDYNACIJI
SYSTEMOW ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

Abstrakt: Autor opisuje problematyke retroaktywnego okreslania ustawodawstwa wiasciwego na
podstawie prawa UE o koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego. Proponuje wprowadze-
nie prawnej ochrony pracownikdéw przed skutkami ,,znikania okres6w ubezpieczenia” oraz brakiem
obowigzujacego w danym okresie ustawodawstwa wiasciwego ktoregokolwiek z panstw cztonkow-
skich UE.
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USTALANIE WEASCIWEGO USTAWODAWSTWA
NA GRUNCIE PRAWA UE O KOORDYNACIJI SYSTEMOW
ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

Od 1 maja 2004 roku, w zwigzku z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej, w Polsce obowigzujg przepisy Unii Europejskiej o koordyna-
cji systemow zabezpieczenia spotecznego, w tym rozporzadzenie UE nr 883/2004!
oraz rozporzadzenie wykonawcze nr 987/20092, majace umocowanie w art. 48
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE)3. Unijna koordyna-

I Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29.04.2004 roku
w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego (Dz.Urz. UE L 166 z 30.04.2004 r.
ze zm., s. 1 n.)

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16.09.2009 roku
dotyczace wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemow zabez-
pieczenia spotecznego (Dz.Urz. UE L 284 7 30.10.2009 r. ze zm., s. 1 n.)

3 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej OJ C 326, 26.10.2012,
s.47-390 (BG, ES, CS, DA, DE, ET, EL, EN, FR, IT, LV, LT, HU, MT, NL, PL, PT, RO, SK, SL,
FI, SV) OJ C 326, 26.10.2012, 5. 47-390 (GA).
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66 ANDRZEJ SZYBKIE

cja wspomnianych systemow polega na wprowadzeniu regulacji prawnych elimi-
nujacych brak ochrony ubezpieczeniowej 0s6b migrujacych zarobkowo miedzy
panstwami cztonkowskimi UE oraz podwojne (wielokrotne) ubezpieczenie spo-
teczne takich osob, ktore mogloby by¢ wynikiem rownoczesnego zastosowania
w stosunku do osoby migrujacej krajowych przepiséw prawnych réznych panstw
cztonkowskich.

Koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego opiera si¢ na pewnych
zasadach, stanowigcych podstawowe ramowe i1 zarazem kluczowe instytucje
prawne gwarantujgce ochrone¢ socjalng os6b migrujgcych. Zasady koordynacji
okreslajg kryteria doboru wilasciwego prawa ubezpieczen spotecznych w razie
kolizji krajowych systemdéw norm prawa ubezpieczen spotecznych (konflikt norm
prawnych) oraz — po okresleniu wlasciwych norm prawa ubezpieczen spotecz-
nych — okreslajg kryteria wyboru wlasciwego systemu ubezpieczenia spoteczne-
go w razie zbiegu uprawnien do §wiadczen ubezpieczeniowych naleznych z roz-
nych systemow ubezpieczeh spotecznych?.

Zestaw podstawowych zasad koordynacji jest identyfikowany w roézny spo-
sOb przez poszczegdlnych autorow?. Do podstawowych zasad koordynacji syste-
moéw zabezpieczenia spotecznego tych zalicza si¢ najczesciej:

— zasadg rownego traktowania,

— zasadg¢ jednego ustawodawstwa wlasciwego wraz ze szczegdlowa regu-
Ia ustawodawstwa panstwa wykonywania pracy jako podstawowa dla okreslania
wlasciwego ustawodawstwa (lex loci laboris),

— zasada ochrony praw w trakcie nabywania, realizowana poprzez technike
sumowania (uwzgledniania) okresow oraz technik¢ asymilacji zdarzen, okolicz-
nosci, $wiadczen i dochodow,

— zasadg¢ ochrony praw nabytych, gwarantujaca zniesienie klauzuli terytorial-
nosci w obrebie UE w zakresie warunkow uprawniajacych do $wiadczen oraz eks-
port §wiadczenia do panstwa zamieszkania osoby uprawnionej na terytorium UE.

W odniesieniu do 0s6b migrujacych zarobkowo w obrgbie UE, rozporzadze-
nie nr 883/2004 wprowadza reguty okreslajace ktoremu ustawodawstwu podlega
taka osoba w zakresie zabezpieczenia spotecznego. Ustawodawstwo wskazane
zgodnie z takg reguta ma zastosowanie w pelnym zakresie, przede wszystkim

4 AM. Swigtkowski, Europejskie Prawo Socjalne, t. 3. Europejskie prawo ubezpieczeri spo-
tecznych, Warszawa 2000, s. 27.

5 Zob. szerzej: A. Szybkie, Zasada najwickszej korzysci w procesach koordynacji syste-
mow zabezpieczenia spotecznego, ,,Polityka Spoteczna” 2014, nr 7. Zob. tez: D. Dzienisiuk,
Zabezpieczenie spoteczne w Unii Europejskiej — koordynacja swiadczen, Warszawa 2004, s. 38—39,
G. Uscinska, Nowe regulacje w zakresie koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego, ,,Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne” 2010, nr 10, s. 6, G. Uscinska, Koordynacja systemow zabezpieczenia
spolecznego jako instrument rozwoju swobody przeplywu osob. Nowe regulacje unijne, ,,Polityka
Spoteczna” 2010, nr 11-12, s. 2-3, F. Pennings, European Social Security Law, Antwerp-Oxford-
Portland 2010, s. 7 n.; T. Binczycka-Majewska, Koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego
w Unii Europejskiej, Krakéw 1999, s. 99.
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WERYFIKACJA USTAWODAWSTWA WEASCIWEGO 67

w odniesieniu do podlegania ubezpieczeniom spotecznym, tytutdéw do ubezpie-
czenia, typow ryzyka podlegajacych ochronie, optacania sktadek na ubezpiecze-
nia spoteczne oraz uprawnien do $wiadczen z tego systemu. Ustawodawstwo
to caloksztalt uregulowan prawnych sktadajgcych si¢ na system zabezpieczenia
spotecznego, majacych zastosowanie do danej osoby w przypadku, gdy z reguly
rozporzadzenia 883/2003 wynika zastosowanie prawa danego panstwa cztonkow-
skiego UE.

Regulacje rozporzadzenia nr 883/2004 dotyczace ustalania wtasciwego usta-
wodawstwa to cala sie¢ (czy wrecz system) skomplikowanych regut kolizyjnych,
majacych na celu, w oparciu o okreslone prawnie relewantne taczniki, wyznacze-
nie wlasciwego ustawodawstwa panstwa, ktoremu podlega w danym okresie czasu
osoba migrujaca, czyli osoba znajdujgca si¢ w sytuacji transgranicznej dotycza-
cej co najmniej dwoch panstw cztonkowskich UE. Rozporzadzenie nr 883/2004,
regulujac sposob ustalania ustawodawstwa wlasciwego, ma zapewnic realizacje
dwoch gtownych celow zwigzanych z zapewnieniem ochrony pracownikow mi-
grujacych, realizujacych postulat ochrony osob migrujacych, czyli:

— uniknigcia tak zwanego pozytywnego konfliktu ustawodawstw, czyli sytu-
acji, w ktorej osoba migrujgca zarobkowo w obrebie UE bedzie w danym okresie
czasu podlega¢ systemom zabezpieczenia spotecznego co najmniej dwoch panstw;

— uniknigcia tak zwanego konfliktu negatywnego, czyli sytuacji, w ktorej
osoba migrujaca zarobkowo w obrebie UE (na przyktad w zwiazku z zatrudnie-
niem) nie bedzie w danym okresie czasu podlegac systemowi zabezpieczenia spo-
lecznego zadnego panstwa.

Ustawodawstwo wskazane w wyniku zastosowanie regut kolizyjnych zawar-
tych w rozporzadzeniu nr 883/2004% ma charakter bezwzglednie obowigzujacy
dla podmiotow, ktorych dotyczy (na przyktad pracodawcy czy pracownika) i nie
moze podlega¢ zmianie z ich woli. Zwlaszcza pracodawca nie moze (dla celow
zabezpieczenia spotecznego) porozumieé si¢ z pracownikiem co do wskazania
ustawodawstwa wlasciwego wybranego panstwa.

Okres$lajac w danym panstwie obowigzek ubezpieczen spolecznych osoby
znajdujacej si¢ w sytuacji transgranicznej zwigzanej z co najmniej dwoma pan-
stwami cztonkowskimi, organ ubezpieczen spotecznych oraz podmiot nim objety

6 Reguty kolizyjne znajdujg si¢ w tytule Il rozporzadzenia nr 883/2004: Okreslanie majgcego
zastosowanie ustawodawstwa. Rozporzadzenie to wyraznie przewiduje podleganie przez osobe mi-
grujaca w danym okresie czasu ustawodawstwu jednego panstwa cztonkowskiego (art. 11 ust. 1).
Podstawowa reguta jest lex loci laboris, czyli reguta wskazujaca co do zasady ustawodawstwo pan-
stwa wykonywania pracy, w odniesieniu do 0s6b wykonujacych pracg najemng w jednym panstwie
cztonkowskim UE/EFTA (art. 11 ust. 3 lit. a rozporzadzenia nr 883/2004). Rozporzadzenie wpro-
wadza dalej szereg regut, wskazujacych miedzy innymi ustawodawstwo wlasciwe dla sytuacji trans-
granicznych zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci na wlasny rachunek, dla marynarzy, stuz-
by cywilnej, 0sob wykonujacych prace jednoczesnie w wigcej niz jednym panstwie, delegowania
pracownika, samodelegowania osoby prowadzacej dziatalno$¢, a nawet dla osob, ktore zakonczyty
aktywno$¢ zawodowa (art. 11-13 rozporzadzenia nr 883/2004).
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(na przyktad pracodawca i pracownik) musi w pierwszej kolejnosci zastosowaé
rozporzadzenie UE nr 883/2004 oraz rozporzadzenie wykonawcze nr 987/2009,
aby ustali¢, ustawodawstwu ktorego panstwa podlega dana osoba. Dopiero po wy-
jasnieniu tej kwestii nalezy zastosowaé do danej osoby przepisy prawne tego pan-
stwa dotyczace obowigzku ubezpieczen spotecznych, optacania sktadek, zgtasza-
nia do ubezpieczen spotecznych i inne. Regulacje te muszg by¢ zastosowane przez
ptatnikow sktadek i ubezpieczonych z urzedu, czyli same podmioty zaintereso-
wane muszg — realizujac reguly kolizyjne — ustali¢ wlasciwe ustawodawstwo
danego panstwa, a nastgpnie wykona¢ obowiazki wynikajgce z podlegania temu
ustawodawstwu, w szczegdlnosci poprzez zgtoszenie do ubezpieczen spotecznych
i optacanie sktadek na te ubezpieczenia. Podmiot zainteresowany moze jednak
zwréci¢ si¢ do instytucji wlasciwej zabezpieczenia spotecznego, z wnioskiem
o ustalenie wlasciwego ustawodawstwa. Dokonuje go instytucja panstwa wiasci-
wego osoby zainteresowanej poprzez wystawienie tak zwanego przeno$nego do-
kumentu A1 potwierdzajgcego okreslone ustawodawstwo jako wlasciwe (art. 19
ust. 2 rozporzadzenia nr 987/2009).

Konieczno$¢ samodzielnego ustalenia wlasciwego ustawodawstwa przez pod-
mioty objete zakresem podmiotowym rozporzadzenia nr 883/2004, czyli przez
ubezpieczonych i ptatnikéw (innymi stowy przez pracodawcoOw, pracownikow,
prowadzgcych dziatalno$¢ na wiasny rachunek itp.), wigze si¢ z ryzykiem btedne-
go zastosowania przepiséw i w konsekwencji nieprawidtowego wskazania pan-
stwa, ktorego ustawodawstwu osoba podlega w danym okresie. Istnieje rowniez
ryzyko wprowadzenia w btad organu wydajacego zaswiadczenie Al przez pra-
codawce lub inng osobg wnioskujaca o ten dokument, poprzez dostarczenie wraz
z wnioskiem informacji lub dokumentow, ktore po pewnym czasie okazujg si¢ nie
uzasadnia¢ wydania dokumentu A1 przez dang instytucj¢ (na przyktad w wyniku
kontroli).

Istnieje zatem ryzyko btednego oplacania sktadek nie do tego systemu za-
bezpieczenia spolecznego, do ktorego powinny by¢ optacane, gdyby prawidtowo
zastosowac rozporzadzenie nr 883/2004. Jesli organy administracji zabezpiecze-
nia spotecznego w wyniku kontroli nie stwierdza nieprawidtowosci w ustaleniu
wlasciwego ustawodawstwa przez platnika sktadek, stan faktyczny ,,btednego
ustawodawstwa’ moze niekiedy trwac latami.

ZNIKAJACE OKRESY UBEZPIECZENIA BEDACE SKUTKIEM
KORYGOWANIA USTAWODAWSTWA WEASCIWEGO

W przypadku btednego ustalenia ustawodawstwa wtasciwego przez podmiot
objety rozporzadzeniem nr 883/2004, na przyktad przez pracodawce, dochodzi
do blednego optacania sktadek do nieprawidtowego systemu. Ubezpieczony
podlega wigc ochronie socjalnej w blednie wskazanym panstwie, a tym samym
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swiadczenia nalezne z tego systemu sa a priori nienalezne. W takiej sytuacji musi
zapa$¢ rozstrzygnigcie wlasciwej instytucji (najczesciej decyzja administracyjna),
ktoéra ustala, ze ustawodawstwem wtasciwym w danym przypadku, w okreslonym
wstecznie dla danej osoby czasie, bylo ustawodawstwo innego panstwa niz to, kto-
re bylo ustalone przez ptatnika. W sytuacji, gdy przez podmiot realizowane byty
obowigzki w zakresie optacania sktadek wynikajace z innego ustawodawstwa niz
prawidtowo wskazane przez organ wtasciwy, zachodzi konieczno$¢ doprowadze-
nia do stanu zgodnego z prawem. W takiej sytuacji ma to charakter retroaktyw-
ny, czyli dotyczy okres6w juz minionych. Konieczno$¢ doprowadzenia do stanu
zgodnego z prawem wynika z zasady bezwzglednego stosowania rozporzadzenia
nr 883/2004 oraz zasady skutku bezposredniego rozporzadzenia w krajowym po-
rzagdku prawnym, jako aktu prawa Unii Europejskiej. Niewtasciwos$¢ ustawodaw-
stwa musi wigc podlegaé weryfikacji.

Oznacza to, ze instytucje panstw cztonkowskich ustalaja wstecz wylaczenie
danej osoby spod ich ustawodawstwa oraz prowadzg dziatania zwigzane z retroak-
tywnym wyrejestrowaniem podmiotu ubezpieczonego z ubezpieczen spotecznych,
wycofaniem 1 zwrotem nienaleznie optaconych sktadek na ubezpieczenia spolecz-
ne. W takim przypadku, biorac pod uwagg bezwzgledny charakter rozporzadzenia,
nienalezne stajg si¢ rOwniez $wiadczenia, a osoba, ktdra je pobrata, nie moze powo-
tywac¢ sie na regulacje dotyczace ochrony czy granic dopuszczalnego dochodzenia
nienaleznie pobranych $§wiadczen wynikajacych z niewlasciwego ustawodawstwa.
Prowadzone s3a rowniez czynno$ci zwigzane z wstecznym zgloszeniem do ubez-
pieczen spotecznych danej osoby i oplacaniem sktadek w panstwie, ktore okazato
si¢ wstecznie wlasciwe.

Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze instytucje wiasciwe panstw uznanych
wstecznie za wlasciwe, stosujac to ustawodawstwo (poniewaz nalezy zgodnie
z rozporzadzeniem realizowac cato$¢ tego ustawodawstwa) stosujg réwniez wy-
nikajgce z tego ustawodawstwa przepisy okreslajace terminy przedawnienia moz-
liwego wstecznego objecia ubezpieczeniami spolecznymi (okresy przedawnienia
mozliwosci wstecznego uznania ubezpieczenia, na przyktad do pigciu lat wstecz)
1 jesli okaze sie, ze w danym przypadku osoba (pracownik) przechodzaca z usta-
wodawstwa uprzednio ustalonego blednie na ustawodawstwo prawidlowo ustalo-
ne, posiadata tytut do ubezpieczenia w okresie wychodzacym poza dopuszczalne
terminy wstecznego ustalenia ustawodawstwa (na przyktad pie¢ lat wstecz), wow-
czas instytucja panstwa prawidtowo ustalonego jako wlasciwe odmawia wstecz-
nego przyjecia danej osoby do systemu ubezpieczen spolecznych i retroaktyw-
nego przyjecia skladek za taka osobe, czy tez nawet zaliczenia tego czasu jako
okres ubezpieczenia (bez optaconych sktadek). W niektdrych krajach (na przyktad
w Niemczech) wsteczne zgloszenie do ubezpieczen spotecznych wymaga co do
zasady dzialania pracodawcy, ktory musi dokonaé zgloszenia do ubezpieczen,
rejestrujagc pracownika w systemie, a instytucja ubezpieczeniowa nie dokonu-
je takich czynnosci z urzedu. W sytuacji, gdy po wykryciu, ze ustawodawstwo
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wstecz zostalo ustalone blednie, okaze si¢, ze pracodawca juz przestat istniec, nie
da si¢ skutecznie wstecznie przystapi¢ do ubezpieczen spotecznych w panstwie,
ktorego ustawodawstwo wstecznie zostato uznane za prawidlowe. Innymi stowy,
pracownik migrujacy w takim przypadku nie moze zosta¢ skutecznie wstecznie
objety ubezpieczeniami spotecznymi w panstwie wstecznie uznanym za wlasciwe
w wyniku weryfikacji dokonanej przez organy administracyjne.

Dziatania takie powodujg skutek w postaci ,,wypadnigcia” osoby migruja-
cej poza zakres ochrony gwarantowanej przez art. 48 TFUE oraz rozporzadze-
nia o koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego. Cel regut kolizyjnych
zamieszczonych w rozporzadzeniu nr 883/2004, polegajacy na uniknigciu tak
zwanego negatywnego konfliktu ustawodawstw skutkujacego nieobjeciem zad-
nym ustawodawstwem osoby aktywnej zawodowo w panstwach cztonkowskich
UE/EFTA, nie zostaje w takiej sytuacji osiggnigty. Takie przypadki, naruszajac
cel ochrony socjalnej pracownikow migrujacych okre§lony w Traktacie, godza
w prawo do swobodnego przeptywu pracownikéw i1 niwecza skutki prawa UE,
wynikajgce z zastosowania prawa krajowego dotyczacego terminow limituja-
cych wsteczne objecie ustawodawstwem lub prawa krajowego zawierajgcego
inne bariery prawne przed wstecznym skutecznym obejmowaniem ubezpiecze-
niami spotecznymi w danym panstwie cztonkowskim.

Tego typu skutki, mimo, ze w praktyce si¢ pojawiajg, sa niedopuszczalne
w $wietle doktryny prawa unijnego, zgodnie z ktorym panstwa czlonkowskie sg
zobowigzane do zapewnienia skutecznosci stosowania prawa UE we wszystkich
panstwach i nie moga poprzez zastosowanie prawa krajowego niweczy¢ skutkow
prawnych zastosowania prawa Unii Europejskiej.

Dla zagwarantowania pracownikom, ze w wyniku weryfikacji ustawodaw-
stwa wlasciwego wstecz nie zostang oni w danym okresie poza jakimkolwiek
ustawodawstwem panstwa cztonkowskiego, instytucje ubezpieczen spotecznych
stosuja czasem w pierwszej kolejnosci instytucj¢ porozumien wyjatkowych, ure-
gulowang w art. 16 ust. 1 rozporzadzenia nr 883/2004. Przepis ten przewiduje
mozliwo$¢ wspdlnego ustalenia przez instytucje réznych panstw cztonkowskich,
w drodze porozumienia, ustawodawstwa wiasciwego innego niz wynikatoby
z zastosowania regut kolizyjnych zamieszczonych w art. 11 do 15 tego rozpo-
rzadzenia, jesli jest to w interesie osoby lub grupy osob’. Regulacja ta stanowi
niejako ,,wentyl bezpieczenstwa” dla administracji zabezpieczenia spotecznego,
czyli instytucji whasciwych oraz dla os6b migrujgcych, umozliwiajac ustalenie
ustawodawstwa wlasciwego w odmienny sposob niz wynikatoby to stricte z za-
stosowania rozporzadzenia. Przepis ten wykorzystywany moze by¢ do ustale-
nia w drodze porozumienia wyjatkowego ustawodawstwa wilasciwego dla danej

7 Zgodnie z art. 18 rozporzadzenia nr 987/2009, wniosek pracodawcy lub zainteresowanego
o zastosowanie wyjatkow skladany jest w miar¢ mozliwosci z wyprzedzeniem, do wlasciwej wladzy
lub organu wyznaczonego przez wladze¢ tego panstwa cztonkowskiego, ktorego ustawodawstwo ma
by¢ zastosowane na wniosek pracownika lub zainteresowanego.
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osoby lub grupy 0sob (rowniez retroaktywnie), w celu wstecznego potwierdzenia
— w drodze zgody organéw — nieprawidlowo ustalonego ustawodawstwa wia-
sciwego. Instytucje nie majg jednak obowigzku wyrazenia zgody na takie porozu-
mienie, bo jego istotng jest zgodne oswiadczenie obu instytucji co do przedmiotu
porozumienia. Brak jest mozliwos$ci jednostronnego zmuszenia, czy tez brak jest
roszczenia o zawarcie takiego porozumienia wobec instytucji ktorego$ panstwa
cztonkowskiego.

W efekcie, w razie niepowodzenia procedury porozumienia wyjatkowego,
osoba migrujaca, najczesciej pracownik migrujacy, ktory faktycznie wykonywat
prace w ramach zatrudnienia na terytorium panstwa cztonkowskiego UE/EFTA,
zostaje pozbawiony ochrony socjalnej przez wsteczne pozbawienie go okresu
ubezpieczenia w panstwie cztonkowskim nieprawidtowo ustalonego ustawodaw-
stwa oraz nieobjecie go okresem ubezpieczenia wstecz w panstwie prawidlowego
ustawodawstwa wilasciwego. Jednym z powoddéw odmowy zawarcia takiego po-
rozumienia moze by¢ wina pracodawcy (fraud), czy jego wprowadzenie w btad
organu, w celu optacania sktadek w panstwie, w ktorym te sktadki sg nizsze.

W efekcie braku zgody na takie porozumienie, w odniesieniu do pracownika
pojawia si¢ zjawisko ,,znikajacych okreséw ubezpieczenia”, czy tez luk w okresie
ubezpieczenia spolecznego, mimo wykonywania w danym okresie czasu pracy
stanowigcej tytul do ubezpieczen spotecznych. Jest to sytuacja bardzo trudna dla
ubezpieczonego, ktory czesto z tego powodu (bez winy i nie rozumiejac sytuacji)
moze nie naby¢ prawa do $wiadczen z zabezpieczenia spotecznego, na przyktad
do renty z tytutu niezdolnosci do pracy czy zasitku chorobowego, z uwagi na
niewystarczajacy okres ubezpieczenia, albo jest poszkodowany obnizonym wy-
miarem $wiadczen. Taka sytuacja prowadzi do wypaczenia idei rozporzadzenia
nr 883/2004 1 celu traktatowego ochrony socjalnej zapewnianej pracownikom
migrujacym. Konieczne jest wypracowanie rozwigzan prawnych tego problemu.

MOZLIWE ROZWIAZANIA GWARANTUJACE OCHRONE PRACOW-
NIKOWI MIGRUJACEMU W RAZIE WERYFIKACJI USTAWODAW-
STWA WEASCIWEGO

Obecnie na poziomie prawa Unii Europejskiej brakuje nalezytej ochrony
ubezpieczonego i adekwatnych mechanizméw prawnych przy wstecznej wery-
fikacji ustawodawstwa wlasciwego, co stanowi naruszenie celow traktatowych
ochrony socjalnej 0sob migrujacych i jest wywoluje sprzeczny z celem Traktatu
faktyczny skutek wstecznie ustalonego ustawodawstwa. Brak jest rowniez mozli-
wosci skutecznego postuzenia si¢ porozumieniami z art. 16 ust. 1 rozporzadzenia.

Kwestig wstecznej weryfikacji ustawodawstwa wtasciwego zajat si¢ Trybunat
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (TSUE), jednak nie podjat si¢ wskazania, jaki
ma by¢ zakres ochrony ubezpieczonego w razie wstecznej weryfikacji ustawo-
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dawstwa. Trybunal potwierdzit co prawda, Ze konieczne jest uniknigcie sytuacji,
w ktdrej osoby objete zakresem zastosowania rozporzadzenia zostatyby pozba-
wione ochrony w zakresie zabezpieczenia spotecznego wobec braku wlasciwego
ustawodawstwa majacego wzgledem nich zastosowanie (na przyktad wyroku SF
z 8 maja 2019 roku C631/17 TSUE, podobnie wyrok z 11 czerwca 1998 roku,
Kuusijérvi, C275/96), jednak nie wyjasnit, pod jakimi warunkami instytucje majg
prawo dokonywac wstecznej weryfikacji ustawodawstwa tak, aby faktycznie nie
doprowadzi¢ do sytuacji braku ochrony socjalnej dla ubezpieczonego i wyklu-
czenia go z systemu. TSUE dostrzegt za to aspekty mozliwej manipulacji przez
pracodawcow ustawodawstwem, w celu wyboru ustawodawstwa o jak najnizszym
poziomie finansowych obcigzen z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne, na-
kazujac w takich przypadkach (bez okreslania granic) weryfikowanie ustawodaw-
stwa (na przyktad wyroku AFMB z 16 lipca 2020 roku C610/18). Te przyktado-
we orzeczenia wskazujg na dos¢ pobiezne potraktowanie omawianego problemu
w orzecznictwie TSUE.

Temat wstecznej weryfikacji ustawodawstwa byt analizowany w orzecznic-
twie polskiego Sadu Najwyzszego, ktory podjat inicjatywe wypracowania koncep-
cji i zasad ochrony pracownikow przed negatywnymi skutkami wstecznej zmiany
ustawodawstwa, ta jednak — zdaniem SN — powinna zosta¢ implementowana
w orzecznictwie TSUE. Sad Najwyzszy zaproponowal zastosowanie w przypad-
ku wstecznej weryfikacji ustawodawstwa, procedury uzgodnieniowej mi¢dzy in-
stytucjami panstw cztonkowskich. Celem tej procedury jest wskazanie ustawo-
dawstwa, ktore skutecznie bedzie moglo zosta¢ zastosowane dla danej osoby, tak
aby unikna¢ sytuacji, gdy pracownik nie zostatby zgloszony do ubezpieczenia
we wlasciwym panstwie cztonkowskim, na przyktad z uwagi na uptyw terminu
na zgloszenie do ubezpieczenia, czy tez brak faktycznego interesu pracodawcy
w zglaszaniu pracownika do ubezpieczen w innym panstwie (wyrok z 21 marca
2019 roku, IT UK 553/17 oraz z 10 wrzesnia 2020 roku, III UK 298/19). Sad
Najwyzszy wskazuje art. 4 ust. 3 TUE jako podstaweg prawna takich dziatan dla
organdéw administracji, co ma stuzy¢ realizacji celow art. 45 TFUE.

Proponowane podejscie SN, niezmiernie wazne i ukierunkowane na rozwig-
zanie problemu, nie wyczerpuje jednak wszystkich elementéw sktadajacych sie
na to zagadnienie. Zastosowanie procedury uzgodnieniowej, zaproponowane
przez sad, wymaga bowiem takiego samego podejécia zarowno przez organ pol-
ski, jak i zagraniczne organy administracji zabezpieczenia spolecznego, co nie jest
mozliwe do jednostronnego osiggni¢cia. Konieczna jest wigc taka sama interpre-
tacja przepisow o wspotpracy w catej UE, niemozliwa do osiggnig¢cia na poziomie
instytucjonalnym bez regulacji prawnych lub wyroku TSUE. Nadal wigc aktualna
jest konieczno$¢ prawnego uregulowania dopuszczalnych ram prawnych i warun-
kéw wstecznej ingerencji w ustawodawstwo wiasciwe 1 zmiany statusu prawnego
osoby migrujacej, bowiem musi zosta¢ zapewniona ochrona prawna osoby mi-
grujacej przed niekorzystnymi skutkami prawnymi wstecznej zmiany ustawodaw-
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stwa, szczegdlnie unikniecia efektu ,,znikajacych okresow ubezpieczenia”, jako
naruszajacych zatozenia traktatowej ochrony pracownikow migrujacych.

W $wietle powyzszego, rysuja si¢ nastepujgce rozwigzania prawne:

1. zmiana rozporzadzenia UE nr 883/2004 de lege ferenda;

2. wyktadnia celowosciowa rozporzadzenia UE nr 883/2004 de lege lata.

Rozwigzania opisywanego problemu mozna poszukiwac na ptaszczyznie praw-
nej, poprzez nowelizacje prawa UE, a konkretnie rozporzadzenia nr 883/2004 lub
na plaszczyznie stosowania prawa, poprzez odpowiednig wyktadnie (teleologiczna)
przepiséw rozporzadzenia nr 883/2004 i nr 987/2009 z uwzglednieniem celu wyni-
kajacego z TFUE i przyjecie pewnej praktyki administracyjnej przez organy.

Mozliwos¢ pierwsza, czyli zmiana prawa moglaby polega¢, migdzy innymi na:

a) wprowadzeniu w rozporzadzeniu nr 883/2004 regulacji prawnej, catkowi-
cie zakazujace] — w razie wstecznej weryfikacji i zmiany ustawodawstwa nie-
prawidtowo ustalonego na prawidtowo ustalone ustawodawstwo wtasciwe — by
instytucja wlasciwa panstwa prawidlowo wstecznie ustalonego ustawodawstwa
wlasciwego stosowata krajowe regulacje przewidujace limity czasowe mozliwo-
$ci wstecznego objecia ubezpieczeniami spotecznymi w tym panstwie (zniesienie
krajowych klauzul przedawnienia okresoéw i sktadek), albo:

b) wprowadzeniu prawnego zakazu dopuszczalnosci weryfikacji ustawodaw-
stwa nieprawidtowo ustalonego, jesli panstwo cztonkowskie, ktore bytoby wstecz-
nie wlasciwe w danym przypadku, nie ma prawnych mechanizmow skutecznego
zapewnienia wstecznego objecia tym ustawodawstwem pracownika (ubezpieczo-
nego) i zagwarantowania mu okresu ubezpieczenia z tego tytulu miedzy innymi
z uwagi na uptyw okresow przedawnienia na afiliacj¢ do systemu (podejscie zin-
dywidualizowanej oceny ad casu), albo:

c) wprowadzeniu prawnego obowigzku wstecznego przyjecia i zaliczenia
okresu ubezpieczenia za okreslong liczbe lat wstecz w kazdym panstwie czton-
kowskim UE (na przykiad pig¢ lat), jesli w wyniku weryfikacji ustawodawstwa
nieprawidtowo ustalonego ustawodawstwem wlasciwym jest ustawodawstwo
tego panstwa oraz jednocze$nie zabronieniu instytucjom wstecznej weryfikacji
ustawodawstwa za okres ponad t¢ liczbe lat (podejscie generalne, termin ile lat jest
do ustalenia) — to przesadzatoby o koniecznosci szybkiej kontroli delegowania
przez wlasciwe organy administracyjne i zapewniato pewnos¢ prawng podmiotow
kontrolowanych, w tym pracodawcow, w przeciwienstwie do rozwigzania a).

Rozwiazanie drugie, o charakterze interpretacyjnym, to na przyktad wydanie
wyroku interpretacyjnego przez TSUE, zawierajacego kryteria wstecznej weryfi-
kacji ustawodawstwa i gwarancje dla ubezpieczonego objecia go wstecz ustawo-
dawstwem (eliminacja znikajgcych okreséw ubezpieczenia) albo zakaz wstecz-
nego wylgczania z ustawodawstwa w razie braku wstecznego przejecia okreséw
ubezpieczenia przez drugie panstwo (wyrok postulowany przez Sad Najwyzszy).

Kolejng mozliwoscig jest dorazne rozwigzanie problemu przez krajowe or-
gany i sady w drodze wyktadni celowosciowej i proby stosowania per analogiam
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procedury wspotpracy lub porozumien wyjatkowych z art. 16 rozporzadzenia
883/2004. Wymaga to jednak wspotpracy miedzy instytucjami wlasciwymi roz-
nych panstw cztonkowskich UE i jednolitego rozumienia tych zasad przez insty-
tucje wszystkich panstw czlonkowskich. Jest to wigc propozycja obarczona ryzy-
kiem braku zgody na poziomie operacyjnym migdzy organami réznych panstw.

W tym zakresie mogtaby zosta¢ wydana decyzja Komisji Administracyjnej
do spraw Koordynacji Systeméw Zabezpieczenia Spotecznego, okreslajaca pro-
cedurg wspotpracy w ksztalcie proponowanym przez polski SN, ktora to decyzja
na gruncie art. 71-72 rozporzadzenia nr 883/2004 jest wigzaca dla administracji za-
bezpieczenia spotecznego. To kierunek, ktory moégltby doraznie rozwigza¢ problem
interpretacyjny, na przykltad do czasu nowelizacji rozporzadzenia nr 883/2004.

Prawodawca unijny dotychczas ewidentnie nie dostrzegal koniecznosci za-
pewnienia ochrony przepisami prawa osobom migrujgcym w razie wstecznej
weryfikacji ustawodawstwa wlasciwego w celu zapobiezenia problemowi zni-
kajacych okresow ubezpieczenia. Zdawkowe potraktowanie dotychczas tego
tematu przez TSUE (nalezy rowniez odda¢ Trybunatowi, ze nie byto wyrazne-
go pytania prejudycjalnego moéwigcego o tym problemie wprost) nie pozwala
na oparcie si¢ na jednolitej interpretacji na poziomie prawa UE. Dostrzeze-
nie problemu i nowatorskie podejscie polskiego Sadu Najwyzszego do rozwig-
zania problemu zapobiegania skutkom niekontrolowanej wstecznej weryfikacji
ustawodawstwa wychodzi naprzeciw potrzebom pracownikow migrujacych, wy-
maga jednak wspolpracy organow réznych panstw UE/EFTA i jednakowej inter-
pretacji celowosciowej w catej UE.

Mozliwe byloby przesadzenie zakresu ochrony w formie wyroku TSUE
w ramach procedury pytan prejudycjalnych. Jak si¢ jednak wydaje, omawiana
kwestia, gwarantujaca osobie migrujacej, ze w danym okresie czasu bedzie pod-
lega¢ ustawodawstwu jakiego$ panstwa cztonkowskiego UE, powinna zostaé
uregulowana wyraznie w rozporzadzeniu nr 883/2004.

Do czasu nowelizacji rozporzadzenia mozliwym rozwiazaniem doraznym (in-
terpretacyjnym na poziomie organdw) mogloby by¢ wydanie decyzji przez Komisj¢
Administracyjng do spraw Koordynacji Systemow Zabezpieczenia Spotecznego,
w trybie wskazanym w art. 71 ust. 2 w zw. z art. 72 lit a rozporzadzenia nr 883/2004.

VERIFICATION OF THE APPLICABLE LEGISLATION
AND THE PROTECTION OF A MIGRANT WORKER UNDER
THE EUROPEAN UNION LAW ON THE COORDINATION
OF SOCIAL SECURITY SYSTEMS

Summary

The author describes the issue of retroactive determination of the applicable legislation
on the basis of EU law on the coordination of social security systems. He proposes the introduction
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of legal protection for employees against the effect of “disappearing insurance periods” and the lack
of applicable legislation of any EU member state in a given period of time.

Keywords: applicable legislation, EU social security law, verification of applicable legislation, mi-
grant worker, disappearing insurance periods
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