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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 maja 2024 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Krzysztof Wiak (przewodniczacy, sprawozdawca)

SSN Janusz Niczyporuk

Mariusz Grzegorz Wilczynski (tawnik Sgdu Najwyzszego)

w sprawie z odwotania D. B.

przeciwko Zaktadowi Ubezpieczeh Spotecznych Oddziat w Lublinie

0 wysokosc¢ podstawy wymiaru sktadek,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych w dniu 15 maja 2024 r.,

skargi nadzwyczajnej wniesionej przez Rzecznika Matych i Srednich

Przedsiebiorcéw od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Lublinie z 7 lutego 2023 r., sygn.
[l AUa 567/22

uchyla zaskarzony wyrok w catosci i przekazuje sprawe Sadowi

Apelacyjnemu w Lublinie do ponownego rozpoznania.

UZASADNIENIE
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Decyzjg z 8 stycznia 2020 r. ZUS Oddziat w Lublinie (znak UBS-[...])
stwierdzit, ze podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne D. B. (dalej:
,2ubezpieczona”), podlegajgcej ubezpieczeniom jako osoba prowadzgca pozarolniczg
dziatalnos¢ gospodarczg, wynosi na ubezpieczenia emerytalne, rentowe, chorobowe
i wypadkowe w okresie od listopada do grudnia 2017 r. kwote 2557,80 zi,
a w styczniu 2018 r. kwote 2 665,80 zi.

Ubezpieczona od 1 lutego 2013 r. prowadzi pozarolniczg dziatalnosc
gospodarczg. Przez pierwsze 24 miesigce zadeklarowata w ramach podstawy
wymiaru sktadek tzw. preferencyjng wysokos¢ odpowiadajgcg 30% kwoty
minimalnego wynagrodzenia. Od 1 lutego 2015 r. zadeklarowata minimalng
obowigzujagcg jg wysokos¢ podstawy wymiaru odpowiadajgcg 60% kwoty
prognozowanego przecietnego wynagrodzenia miesiecznego. Ubezpieczona
osiggata przychody z dziatalno$ci dzieki wspodtpracy ze spotkg L., na rzecz ktorego
sprzedawata kazdego miesigca ustugi. Przychod z tego tytutu w 2016 r. wahat sie w
przedziale od 2946,45 zt do 3738,25 zt miesiecznie. Nastepnie od stycznia do
pazdziernika 2017 r. przychdd wynosit od 3530,50 zt do 4749 zt. Natomiast w okresie
od listopada 2017 r. do stycznia 2018 r. wnioskodawczyni zadeklarowata
maksymalng wysokos¢ podstawy wymiaru sktadek odpowiadajgcg 250%
prognozowanego przecietnego wynagrodzenia. Wysoko$¢ sktadek do zaptaty na
ubezpieczenia spoteczne wyniosta 3385,89 zt za listopad i grudzien 2017 r. oraz
3528,85 zt za styczen 2018 r.

Ubezpieczona w kosztach uzyskania przychodu za miesigce listopad i
grudzien 2017 r. uwzgledniata rowniez sktadki na ubezpieczenia spoteczne
poniesione w miesigcu poprzedzajgcym. W catym 2017 r. przychdd
wnioskodawczyni z dziatalnosci pozarolniczej wyniost 50 448,00 zt, a dochdd
35 190,51 zt. Natomiast w catym 2018 r. przychdéd wyniost 4991,25 zt, a dochdod
1589,78 zt.

Ubezpieczona korzystata z nastepujgcych swiadczeh z ubezpieczenia
chorobowego:

- zasitek chorobowy od 1 lutego 2018 r. do 15 maja 2018 r. oraz od 15 maja
2019 r. do 12 sierpnia 2019 r.;

1. zasitek macierzynski od 16 maja 2018 r. do 14 maja 2019 r.;
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2. zasitek opiekunczy od 17 wrzesnia 2019 r. do 20 wrzesnia 2019

r.iod 22 pazdziernika 2019 r. do 25 pazdziernika 2019 r.

Od 15 maja 2019 r. ubezpieczona w ramach wysokosci podstawy wymiaru
sktadek ponownie zadeklarowata kwote odpowiadajgcg 60% kwoty prognozowanego
przecietnego wynagrodzenia miesiecznego.

Ubezpieczona ztozyta odwotanie od powyzszej decyzji ZUS,
kwestionujgc rozstrzygniecia organu. Wyrokiem z 25 kwietnia 2022 r. (VIII U 503/20)
Sad Okregowy w Lublinie oddalit odwotanie oraz zasgdzit od ubezpieczonej na rzecz
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych Oddziatu w Lublinie kwote 180 zt tytutem zwrotu
kosztow procesu.

Ubezpieczona wniosta apelacje od wskazanego orzeczenia — zaskarzajac je
w catosci. Sad Apelacyjny w Lublinie wyrokiem z 7 lutego 2023 r. (lll AUa 567/22)
oddalit jej apelacje i zasgdzit od niej na rzecz Zaktadu Ubezpieczeh Spotecznych
Oddziatu w Lublinie kwote 1350 zt tytutem zwrotu kosztéw postepowania
apelacyjnego.

W uzasadnieniu wyroku wskazano, ze skoro ZUS stoi na strazy prawidtowosci
wyptacania $wiadczen z powszechnego systemu ubezpieczen spotecznych, a Srodki
na wyptate tych swiadczen w duzej czesci pochodzg z naleznosci przekazywanych
przez ubezpieczonych, i skoro jest uprawniony do kontroli tytutu ubezpieczenia
spotecznego wynikajgcego z podjecia dziatalnosci gospodarczej, to efektywnej
kontroli powinna podlegac rowniez deklarowana podstawa wymiaru sktadek. Dotyczy
to zwtaszcza sytuaciji, gdy przystgpienie do ubezpieczenia ma charakter dobrowolny,
a wskazywana podstawa wymiaru sktadek oscyluje w granicach maksymalnej
wysokos$ci z wyraznie dostrzegalnym motywem i zamiarem uzyskania nadmiernych,
nieadekwatnych do stopnia wniesienia wtasnych wktadow swiadczen.

Pismem z 15 czerwca 2023 r. Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcow
(dalej: ,skarzacy” lub ,Rzecznik”) wnidst skarge nadzwyczajng, w ktérej zaskarzyt
powyzsze orzeczenie w catosci. Na podstawie art. 89 § 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 8
grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 622, dalej:
,=U.SN”), skarzgcy zarzucit:

1. razgce naruszenie prawa, t.j. art. 68 ust. 1 pkt 1 lit. ¢, art. 83 ust. 1
pkt 3, art. 86 ust. 1 i 2 pkt 2, art. 41 ust. 13, art. 18 ust. 8, art. 20 ust. 1-3 i art. 2a
ust. 112 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
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(tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 497, dalej: ,u.s.u.s”), poprzez ich btedng wyktadnie,
majgcg charakter wykfadni prawotwodrczej, polegajgcg na przyjeciu, ze organ
rentowy, ktory nie kwestionuje tytutu ubezpieczenia, jest uprawniony do
kontrolowania podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne
zadeklarowanej przez osobe prowadzgcg pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarczg
oraz do obnizenia tej podstawy w przypadku uznania, ze ubezpieczony
instrumentalnie postuguje sie prawem ubezpieczen spotecznych w celu uzyskania
nieproporcjonalnej korzysci wzgledem wniesionego wktadu do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, podczas gdy z tresci przywotanych przepiséw ustawy
z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych jednoznacznie
wynika, ze osoba fizyczna prowadzgca pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarczg jest
uprawniona do zadeklarowania podstawy wymiaru sktadek w wysokosci mieszczgcej
sie w ustawowych granicach, niezaleznej od jakichkolwiek kryteriéw, a kompetencje
ZUS ograniczajg sie do kontroli i wydawania decyzji odno$nie do naliczenia i
odprowadzania sktadek pod katem rzetelnosci i prawidtowosci i nie mozna z tych
przepisbw majgcych charakter prawa Scistego (ius strictum) wyinterpretowac
uprawnienia organu rentowego do ingerencji w wysokos¢ zadeklarowanej podstawy
wymiaru sktadek, co w konsekwencji doprowadzito do niewtasciwego zastosowania
powyzszych przepisdw w niniejszej sprawie i obnizenia podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenia spoteczne zadeklarowanej zgodnie z ustawg przez ubezpieczong;

2. naruszenie konstytucyjnej zasady zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, w tym zasady pewnosci prawa, bezpieczenstwa
prawnego i ochrony praw nabytych, wywodzonych z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., oraz prawa do wtasnosci i innych
praw majgtkowych, wywodzonego z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, poprzez
dokonanie na niekorzy$¢ ubezpieczonej wyktadni przepiséw art. 68 ust. 1 pkt 1 lit. c,
art. 83 ust. 1 pkt 3, art. 86 ust. 1i 2 pkt 2, art. 41 ust. 13, art. 18 ust. 8, art. 20 ust. 1-
3diart. 2aust. 112 u.s.u.s., w sposob sprzeczny z zakazem rozszerzajgcej wyktadni
przepisow prawa daninowego, co doprowadzito do odczytania normy prawa z nich
niewynikajgcej, sprzecznej z ich literalnym brzmieniem, a w konsekwencji
przypisania Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych uprawnienia do weryfikacji

podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne zadeklarowanej przez
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ubezpieczong i bezprawnego jej obnizenia, a w rezultacie do zaistnienia po stronie
ubezpieczonej niezgodnego z zasadg demokratycznego panstwa prawnego stanu
niepewnosci co do jej sytuacji prawnej, oraz bezprawnego naruszenia jej
chronionego konstytucyjnie prawa wtasnosci.

W uzasadnieniu skargi Rzecznik wskazat, Zze dalsze obowigzywanie
zaskarzonego wyroku bytoby réwnoznaczne z przyjeciem, ze ZUS posiada
nieprzewidziane w ustawie kompetencje do zmniejszenia zadeklarowanej przez
ubezpieczong podstawy wymiaru sktadek, a w konsekwencji, ze ubezpieczona jest
zobowigzana do zwrotu Swiadczen uzyskanych z ubezpieczenia spotecznego
wyptaconych jej na podstawie zadeklarowanych kwot. Niewatpliwie ingerowatoby to
w chronione przez Konstytucje RP prawo do wtasnosci i innych praw majgtkowych,
ktore doznatoby uszczerbku w wyniku realizacji obowigzku zwrotu tych swiadczen.
Wedtug skarzgcego, naruszenie podstawowych regut wyktadni przepiséw prawa
daninowego doprowadzito do przypisania ZUS pozaustawowych kompetencji i
wkroczenia tym samym w sfere uprawnien ustawodawcy. W rezultacie, z zasad
prawa ubezpieczen spotecznych (zasady wzajemnosci i rownosci) wykreowano po
stronie ZUS narzedzie ochrony interesow panstwa wzgledem jednostki, pozostajgce
w sprzeczno$ci z konstytucyjng zasadg demokratycznego panstwa prawnego.

W ocenie Rzecznika, funkcjonowanie przedmiotowego wyroku Sadu
Apelacyjnego w Lublinie w obrocie prawnym rodzi po stronie ubezpieczonej dalszy
stan niepewnosci co do jej praw i obowigzkoéw na gruncie ubezpieczenh spotecznych.
Stanowisko zaaprobowane przez Sad odwotawczy w niniejszej sprawie nie pozwala
na ustalenie kryteriow, ktoérych spetnienie miatoby by¢é réwnoznaczne
z zadeklarowaniem prawidtowej (niekwestionowalnej przez ZUS) podstawy wymiaru
skfadek, nierodzgcej po stronie organdéw panstwa podejrzen o cheé instrumentalnego
wykorzystania przez ubezpieczonego systemu ubezpieczen spotecznych. Wzgledng
pewnos¢ co do prawa ubezpieczona posiadataby jedynie w przypadku
zrezygnowania z uprawnien zagwarantowanych jej w ustawie, t.j. w przypadku
zadeklarowania minimalnej podstawy wymiaru skfadek. Z takim poglagdem w Swietle
zasady demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady
sprawiedliwosci spotecznej nie mozna sie jednak zgodzi¢, tym bardziej, ze ustawa
wprost przewiduje uprawnienie ubezpieczonych do wskazania tej podstawy

w widetkowo okreslonych granicach i w oderwaniu od jakichkolwiek kryteriéw.
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Zdaniem skarzgcego, ingerencja w wysokos$¢ podstawy wymiaru sktadek
bez podstawy prawnej swiadczy o razgcej wadliwosci wydanego w sprawie wyroku,
ktéra ze wzgledu na koniecznos¢ ochrony porzadku prawnego oraz zapewnienia
nalezytej ochrony praw jednostki w relacji z panstwem dysponujgcym wiadztwem
publicznym uzasadnia odstepstwo od zasady stabilnosci prawomocnego
rozstrzygniecia. W Swietle przedstawionej wyzej argumentacji Rzecznik stwierdzit, iz
zaskarzony wyrok nie powinien zapas¢ w demokratycznym panstwie prawnym
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Jego zdaniem, narusza on
nie tylko zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
ale godzi réwniez w wymienione wyzej chronione konstytucyjnie prawa jednostki.

Skarzacy wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i orzeczenie co
do istoty sprawy poprzez zmiane zaskarzonej decyzji ZUS w catosci i stwierdzenie,
iz podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, ubezpieczenie
wypadkowe oraz ubezpieczenie chorobowe w okresie od listopada 2017 r. do
stycznia 2018 r. jest rowna kwocie zadeklarowanej przez ubezpieczong oraz
orzeczenie o kosztach postepowania stosownie do rozstrzygniecia, ewentualnie o
uchylenie zaskarzonego wyroku w catodci i przekazanie sprawy Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania. Wniost takze o wzajemne zniesienie

kosztow procesu w postepowaniu wywotanym wniesieniem skargi nadzwyczajnej.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga nadzwyczajna jest zasadna i zastuguje na uwzglednienie.
Zgodnie z art. 89 § 1 u.SN, jezeli jest to konieczne dla zapewnienia zgodnosci
z zasadg demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady
sprawiedliwosci spotecznej, od prawomocnego orzeczenia sgdu powszechnego lub
sgdu wojskowego konczgcego postepowanie w sprawie moze by¢ wniesiona skarga
nadzwyczajna, o ile:
1) orzeczenie narusza zasady lub wolnosci i prawa cziowieka i obywatela
okreslone w Konstytuciji, lub
2) orzeczenie w sposoOb razgcy narusza prawo przez btedng jego wyktadnie

lub niewtasciwe zastosowanie, lub
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3) zachodzi oczywista sprzecznos¢ istotnych ustalen sadu z trescig zebranego
w sprawie materiatu dowodowego

- a orzeczenie nie moze by¢ uchylone lub zmienione w trybie innych
nadzwyczajnych srodkow zaskarzenia.

Skarge nadzwyczajng, co do zasady, wnosi sie¢ w terminie 5 lat od dnia
uprawomocnienia sie zaskarzonego orzeczenia, a jezeli od orzeczenia zostata
wniesiona kasacja albo skarga kasacyjna w terminie roku od dnia rozpoznania
(art. 89 § 3 zd. 1 u.SN). Ponadto, od tego samego orzeczenia w interesie tej samej
strony skarga nadzwyczajna moze by¢ wniesiona tylko raz (art. 90 § 1 u.SN).

Skarga nadzwyczajna jest instrumentem szeroko rozumianego wymiaru
sprawiedliwosci w znaczeniu okreslonym w art. 175 ust. 1 Konstytucji. Jej celem jest
wyeliminowanie z obrotu wadliwych, a jednoczesnie naruszajgcych zasady
sprawiedliwosci spotecznej, orzeczeh sadowych, ktére dotyczg konkretnych,
zindywidualizowanych podmiotéw (zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego
z 3 kwietnia 2019 r., | NSNk 2/19; wyroki Sgdu Najwyzszego: z 9 grudnia 2020 r.,
| NSNu 1/20; z 13 stycznia 2021 r., | NSNk 3/19; z 19 stycznia 2022 r., | NSNc 216/21;
z 7 wrzesnia 2022 r., | NSNc 530/21; z 21 wrzesnia 2022 r., | NSNc 544/21;
z 12 pazdziernika 2022 r., | NSNc 716/21; z 23 listopada 2022 r., | NSNc 707/21
i z 30 listopada 2023 r., Il NSNc 256/23). Rolg kontroli nadzwyczajnej nie jest jednak
eliminowanie wszystkich wadliwych orzeczen. Wyjgtkowos¢ orzekania w ramach tej
instytucji powinna dotyczy¢ tylko tych z nich, ktére nie dadzg sie pogodzic¢
z podstawowymi zasadami demokratycznego panstwa prawnego, bedac prima facie
orzeczeniami w sposob elementarny niesprawiedliwymi.

Na podmiocie wnoszgcym skarge nadzwyczajng spoczywa W pierwszej
kolejnosci powinnos¢ wykazania zaistnienia w danej sprawie przynajmniej jednej
z przestanek szczegoétowych — uchybieh wymienionych w art. 89 § 1 pkt 1-3 u.SN.
Ponadto, skarga nadzwyczajna musi nawigzywa¢ do przestanki ogdlnej
(funkcjonalnej), wskazanej w art. 89 § 1 in principio u.SN, ktéra wymaga
rébwnoczesnego wykazania, ze uwzglednienie skargi nadzwyczajnej jest konieczne
dla zapewnienia zgodnosci z zasadg demokratycznego panstwa prawnego

urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwo$ci spotecznej.
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Sciste okreslenie przestanek przedmiotowych skargi nadzwyczajnej zwigzane
jest z jej funkcjg ochronng w ujeciu Konstytucji, tj. z jednej strony, z dgzeniem do
zapewnienia prawidtowosci dziatania organéw wtadzy publicznej (art. 7 w zw. z art.
2 Konstytucji), a z drugiej strony, z konieczng ochrong stabilnosci i prawomocnosci
orzeczen sgdowych oraz ksztattowanych przez nie stosunkéw prawnych (art. 45 w
zw. z art. 2 Konstytucji, zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 28 pazdziernika
2020 ., I NSNc 22/20; wyroki Sgdu Najwyzszego: z 13 stycznia 2021 r., | NSNk 3/19;
z 19 stycznia 2022 r., | NSNc 216/21; z 7 wrzesnia 2022 r., | NSNc 530/2; z 21
wrzesnia 2022 r., | NSNc 544/21; z 12 pazdziernika 2022 r., | NSNc 716/21; z 23
listopada 2022 r., | NSNc 707/21 i z 30 listopada 2023 r., Il NSNc 256/23). Ochrona
powagi rzeczy osagdzonej (res iudicata), a przez to stabilnosci prawa, nalezy do
fundamentow demokratycznego panstwa prawnego i znajduje gtebokie uzasadnienie
aksjologiczne. Z tego wzgledu — jak wskazuje sie w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Cziowieka (dalej: ,ETPC”) — nadzwyczajne srodki zaskarzenia
muszg by¢ uzasadnione okolicznosciami o istotnym i niewagtpliwym charakterze,
korygujgcym fundamentalne wady rozstrzygnie¢ jurysdykcyjnych, niweczgce
podstawowg funkcje wymiaru sprawiedliwosci (wyrok ETPC z 24 lipca 2003 r.,
Riabykh przeciwko Ros;ji, skarga nr 52854/99). Nie mogg przy tym inicjowaé de facto
dodatkowej kontroli instancyjnej. Dopuszczalny na gruncie Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka $rodek kontroli musi wobec tego sprawiedliwie wywazy¢ miedzy
prywatnymi interesami a ochrong pewnosci prawa, w tym ochrong powagi rzeczy
osagdzonej, od ktorych zalezy efektywnosé funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci.

Konstrukcyjnym zatozeniem skargi nadzwyczajnej jest wiec takie okreslenie
jej przestanek, by stuzyta ona eliminowaniu z obrotu orzeczen sgdowych
obarczonych wadami o fundamentalnym znaczeniu w Swietle zasady
demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwosci
spotecznej. W konsekwencji, stwierdzone naruszenia muszg by¢ na tyle powazne,
by wzglad na catoksztatt zasady wynikajgcej z art. 2 Konstytucji nakazywat
ingerencje w powage rzeczy osgdzonej (zob. wyroki Sgdu Najwyzszego: z 9 grudnia
2020 r., I NSNu 1/20; z 13 stycznia 2021 r., | NSNk 3/19; z 19 stycznia 2022 r., |
NSNc 216/21; z 7 wrzesnia 2022 r., | NSNc 530/21; z 21 wrzesnia 2022 r., | NSNc
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544/21; z 12 pazdziernika 2022 r., | NSNc 716/21; z 23 listopada 2022 r., | NSNc
707/21 1z 30 listopada 2023 r., Il NSNc 256/23).

Dokonujgc wstepnej oceny skargi nadzwyczajnej, Sad Najwyzszy nie
stwierdzit istnienia okolicznosci, ktére mogtyby prowadzi¢ do wniosku, ze w niniejszej
sprawie jest ona niedopuszczalna, co skutkowatoby jej odrzuceniem a limine, bez
potrzeby merytorycznego zbadania podniesionych w niej zarzutéw. Zostata ona
wniesiona przez Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcow — podmiotu
uprawnionego do wniesienia skargi nadzwyczajnej. Zaskarzony wyrok Sadu
Apelacyjnego w Lublinie z 7 lutego 2023 r. (Il AUa 567/22) nie mdgt zostac, na dzien
whniesienia skargi, uchylony ani zmieniony w trybie innych nadzwyczajnych srodkéw
zaskarzenia. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze nie zachodzity przeszkody
do merytorycznego rozpoznania wniesionej przez Rzecznika skargi nadzwyczajnej.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego utrwalit sie juz poglad, ze konstrukcja
skargi nadzwyczajnej wymaga, aby w pierwszej kolejnosci dokonaC oceny
wystepowania przestanek szczegotowych, a nastepnie weryfikacji czy wystgpita
réwniez przestanka ogolna (funkcjonalna). W rozpoznawanej skardze nadzwyczajne;j
Rzecznik sformutowat przeciwko zaskarzonemu orzeczeniu zarzuty odwotujgce sie
do dwoch przestanek szczegétowych okreslonych w art. 89 § 1 pkt 112 u.SN.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnieS¢ sie do zarzutu razgcego naruszenia
przepisbw prawa materialnego. Rzecznik zarzucit zaskarzonemu wyrokowi
naruszenie przepisow art. 68 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ , art. 83 ust. 1 pkt 3, art. 86 ust. 11 2
pkt 2, art. 41 ust. 13, art. 18 ust. 8, art. 20 ust. 1-3 i art. 2a ust. 1i 2 u.s.u.s.

Nalezy zaznaczy¢, ze Sgd Najwyzszy odnosit sie juz wielokrotnie do kwestii
uprawnienia organu rentowego do podwazania zadeklarowanej przez przedsiebiorce
podstawy wymiaru skfadki i samodzielnego ustalania jej nizszej wartosci (zob. np.
wyroki Sgdu Najwyzszego: z 2 marca 2023 r., Il NSNc 107/23; z 19 kwietnia 2023 r.,
I NSNc 171/23; z 15 czerwca 2023 r., Il NSNc 197/23; z 22 czerwca 2023 r., Il NSNc
204/23 i z 13 marca 2024 r., Il NSNc 348/23).

Zgodnie z art. 18 ust. 8 u.s.u.s., podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe ubezpieczonych, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 5 i 5a,
stanowi zadeklarowana kwota, nie nizsza jednak niz 60% prognozowanego

przecietnego wynagrodzenia miesiecznego przyjetego do ustalenia kwoty
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ograniczenia rocznej podstawy wymiaru sktadek, ogtoszonego w trybie art. 19
ust. 10 u.s.0.s. na dany rok kalendarzowy. Skftadka w nowej wysokosci obowigzuje
od dnia 1 stycznia do dnia 31 grudnia danego roku.

Przy rozstrzygnieciu zasygnalizowanego problemu, stanowigcego réwniez
istote postawionego przez Rzecznika zarzutu, kluczowa pozostaje uchwata sktadu
siedmiu sedziow z 21 kwietnia 2010 r. (Il UZP 1/10), w ktorej Sgd Najwyzszy wskazat,
ze ,Zaktad Ubezpieczen Spotecznych nie jest uprawniony do kwestionowania kwoty
zadeklarowanej przez osobe prowadzgcag pozarolniczg dziatalnosc¢ jako podstawy
wymiaru skfadek na ubezpieczenia spoteczne, jezeli miesci sie ona w granicach
okreslonych ustawg z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych”.

Wbrew powyzszemu stanowisku Sad Apelacyjny w Lublinie w zaskarzonym
wyroku przyjat tymczasem, ze w okreslonych, indywidualnych stanach faktycznych
dopuszczalna jest mozliwos¢ ingerencji ZUS w wysokos$¢ deklarowanej podstawy.
Sad uznat, ze kompetencja organu rentowego w tym zakresie wynika z jego
uprawnienia do kontroli tytutu ubezpieczeniowego wynikajgcego z podjecia
dziatalnosci gospodarczej. Skoro stoi on na strazy prawidiowosci wyptacania
Swiadczen z powszechnego systemu ubezpieczeh spotecznych, a srodki na wyptate
tych swiadczen w duzej czesci pochodzg z naleznosci przekazywanych przez
ubezpieczonych, i skoro jest uprawniony do kontroli tytutu ubezpieczenia
spotecznego wynikajgcego z podjecia dziatalnosci gospodarczej, to efektywnej
kontroli powinna podlegac réwniez deklarowana podstawa wymiaru sktadek.

Racje nalezy przyzna¢ Sadowi Najwyzszemu, ktéry w uchwale sktadu siedmiu
sedziéw z 21 kwietnia 2010 r. (Il UZP 1/10) wskazat, ze przedmiotem stosunkow
ubezpieczenia sg prawa i obowigzki ubezpieczonego oraz instytucji
ubezpieczeniowej dotyczgce sktadek oraz ochrony ubezpieczeniowej. Cechg
charakterystyczng wskazanych wiezi prawnych jest wystepowanie szczegolnego
rodzaju zaleznosci polegajacej na tym, ze objecie ochrong ubezpieczeniowg wigze
sie z powstaniem obowigzku optacania sktadek. Zaleznosc ta nie przybiera jednak w
ubezpieczeniu spotecznym znamion wzajemnosci (ekwiwalentnosci) w znaczeniu
przyjetym w prawie cywilnym. Oba elementy stosunku ubezpieczenia (sktadka

ubezpieczeniowa oraz ochrona ubezpieczeniowa) nie sg rownowazne (wymienialne),
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bowiem zasada ekwiwalentnosci swiadczen jest w tym stosunku modyfikowana
przez zasade solidarnosci spotecznej. Stosunkdw ubezpieczenia spotecznego nie da
sie zatem zakwalifikowa¢ do stosunkéw zobowigzaniowych, nie mozna tu bowiem
mowic, tak jak w przypadku cywilnoprawnych zobowigzan wzajemnych, o Scistej
wspotzaleznosci sktadki i Swiadczenia. Sktadka w ubezpieczeniach spotecznych jest
wprawdzie osobistym wktadem ubezpieczonego, ale z przeznaczeniem na tworzenie
ogolnego funduszu ubezpieczeniowego, z ktérego prawo do $wiadczen czerpig ci
ubezpieczeni, ktorym zisci sie okreslone ryzyko socjalne. Jednoczesnie Sad
Najwyzszy stanowczo podkreslit autonomicznos¢ i odrebnos¢ przepisow prawa
ubezpieczen spotecznych wobec przepisow prawa cywilnego, w zwigzku z czym
uznat, ze na gruncie stosunkdéw ubezpieczenia spotecznego dopuszcza sie tylko na
zasadzie wyjgtku stosowanie wskazanych expressis verbis regulacji cywilistycznych
(uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z 21 kwietnia 2010 r., Il UZP
1/10; wyrok Sgdu Najwyzszego z 13 marca 2024 r., 1| NSNc 348/23).

Takze we wczesniejszym orzecznictwie Sad Najwyzszy wykluczyt mozliwosc
wyktadni przepisow prawa ubezpieczeh spotecznych z uwzglednieniem regut
stusznosci (zasad wspébtzycia spotecznego). W wyroku Sadu Najwyzszego
z 23 pazdziernika 2006 r. (I UK 128/06) podniesiono natomiast, Zze do ztagodzenia
rygorow prawa ubezpieczen spotecznych nie stosuje sie ani art. 5 k.c., ani art. 8 k.p.,
gdyz przepisy prawa ubezpieczen spotecznych majg charakter przepiséw prawa
publicznego. Rygoryzm prawa publicznego nie moze by¢ zas tagodzony konstrukcjg
naduzycia prawa podmiotowego przewidziang w art. 5 k.c. lub w art. 8 k.p. Zarzut ten
(naduzycia prawa podmiotowego, albo czynienia ze swego prawa podmiotowego
uzytku niezgodnego z zasadami wspotzycia spotecznego lub
spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa) w sprawie z zakresu ubezpieczen
spotecznych musiatby by¢ odniesiony do czynnosci organu rentowego, ktéry —
wydajgc decyzje — nie korzysta ze swoich praw podmiotowych (regulowanych
prawem prywatnym — Kodeksem cywilnym lub Kodeksem pracy), lecz realizuje
ustawowe kompetencje organu wiadzy publiczne;.

Sad Najwyzszy wskazat rowniez, ze analiza art. 18 u.s.u.s. prowadzi do
wniosku, ze podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne o0so6b

prowadzgcych pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarczg zostata okreslona inaczej niz
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w przypadku ubezpieczonych, co do ktorych podstawe te odniesiono do przychodu
W rozumieniu przepisow o podatku dochodowym od oséb fizycznych lub kwoty
uposazenia, wynagrodzenia bgdz innego rodzaju Swiadczenia. tgczy sie to ze
specyfikg dziatalnosci prowadzonej na witasny rachunek i trudnosciami przy
okreslaniu przychodu z tej dziatalnosci. Z tych wzgledéw okreslenie wysokosci
podstawy wymiaru skfadek na ubezpieczenia spoteczne ustawodawca pozostawit
osobom prowadzgcym pozarolniczg dziatalno$¢. W konsekwencji w przypadku tych
ubezpieczonych obowigzek optacania sktadek na ubezpieczenia spoteczne i ich
wysoko$¢ nie sg powigzane z osiggnietym faktycznie przychodem, lecz wytgcznie z
istnieniem tytutu ubezpieczenia i zadeklarowang przez ubezpieczonego kwotg,
niezaleznie od tego, czy ubezpieczony osigga przychody i w jakiej wysokosci.

Po stronie osoby prowadzgcej pozarolniczg dziatalnosc¢ istnieje zatem
uprawnienie do zadeklarowania w granicach zakreslonych ustawg dowolnej kwoty
jako podstawy wymiaru skfadek na ubezpieczenia spoteczne, wobec czego sposéb
w jaki realizuje to uprawnienie zalezy wylgcznie od jej decyzji. Ingerencja w te sfere
jakiegokolwiek innego podmiotu jest niedopuszczalna, chyba Zze ma wyrazne
umocowanie w przepisach. Kompetencji ZUS do dokonywania ocen w zakresie
sposobu wykonywania przez ubezpieczonego jego prawa nie mozna sie zatem ani
domyslaé, ani wywodzi¢ ich wytgcznie ,z kardynalnych wartosci i zasad
obowigzujgcego systemu ubezpieczen spotecznych”.

Uprawnien organu rentowego do takiego zachowania nie mozna doszukac sie
rébwniez w przepisach prawa ubezpieczen spotecznych, w tym w art. 83 ust. 1i 2
w zw. z art. 41 ust. 12 i 13, art. 68 ust. 1 oraz art. 86 ust. 1i 2 u.s.u.s.

Uzupetniajgc przedstawione powyzej stanowisko Sagdu Najwyzszego wskazaé
nalezy, ze jednoznacznos$¢ wyrazonej w art. 18 ust. 8 u.s.u.s. normy prawnej, a
zatem mozliwos¢ jej rekonstrukcji w oparciu o jezykowe reguty wyktadni,
stoi na przeszkodzie sigegania do innych sposobow wykfadni. Jak bowiem podkreslit
Sad Najwyzszy w wyroku z 8 maja 1998 r., | CKN 664/97, ,w doktrynie i judykaturze
sformutowana zostata reguta okres$lajgca nastepujgcag kolejnos¢ réznych sposobdéw
wyktadni: wykfadnia jezykowa, wyktadnia systemowa, wykfadnia funkcjonalna
(celowosciowa). W mysl| zasady interpretatio cessat in claris nie zawsze zachodzic¢

bedzie jednak konieczno$¢ uzycia kolejno wszystkich tych sposobow, w
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szczegolnosci nie bedzie potrzeby siegania po dyrektywy celowosciowe, jezeli juz po
zastosowaniu dyrektyw jezykowych, czy tez jezykowych i systemowych, uda sie
uzyskac wiasciwy wynik wyktadni, to jest ustali¢ znaczenie interpretowanej normy”.
W szczegolnosci w kontekscie wyktadni przepisdw regulujgcych system
zabezpieczenia spotecznego Sad Najwyzszy podkreslat, ze ,przepisy te (...)
ze wzgledu na swojg istote i konstrukcje podlegajg wyktadni scistej. Nie powinno sie
stosowa¢ do nich wyktadni celowosciowej, funkcjonalnej lub aksjologicznej w
opozycji do wyktadni jezykowej, jezeli ta ostatnia prowadzi do jednoznacznych
rezultatéw interpretacyjnych, a zatem nie mozna ich poddawac¢ ani wyktadni
rozszerzajgcej, ani zwezajgcej, modyfikujgcej wyczerpujgco i kazuistycznie
okreslone przez ustawodawce uprawnienia do Swiadczen”
(zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 7 lutego 2021 r., | UK 276/11, a takze przytoczone
tam orzecznictwo; wyrok Sgdu Najwyzszego z 2 marca 2023 r., Il NSNc 107/23).

W niniejszej sprawie Sad Apelacyjny w Lublinie, pomimo uzyskania
jednoznacznego rezultatu wyktadni art. 18 ust. 8 u.s.u.s. w oparciu o reguty jezykowe,
postanowit od niego odstgpic¢ i zrekonstruowa¢ norme prawng w oparciu o reguty
funkcjonalne. W niniejszej sprawie, biorgc pod uwage brzmienie przepisu art. 18
ust. 8 u.s.u.s, koniecznosc taka nie wystepowata.

Nalezy réwniez dodac, ze 1 stycznia 2016 r. weszta w zycie ustawa z dnia 15
maja 2015 r. o zmianie ustawy o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia
spotecznego w razie choroby i macierzynstwa oraz niektérych innych ustaw. W
uzasadnieniu do projektu ustawy podkreslono, ze: ,obecny stan prawny w zakresie
ubezpieczenia chorobowego sprzyja powstawaniu naduzy¢, szczegolnie wsrod osob
prowadzgcych pozarolniczg dziatalno$é. Po bardzo krotkim okresie ubezpieczenia
chorobowego (1-2 miesigce) z wysokg podstawg wymiaru skfadki nastepuje dtugi
okres pobierania zasitku w wysokosci adekwatnej do podstawy wymiaru sktadki.
Osoby prowadzace pozarolniczg dziatalno$¢ wykorzystujg mozliwos¢ przerwania
ubezpieczenia chorobowego (ktére jest dobrowolne), aby unikng¢ obliczenia
planowanego zasitku z 12 miesiecy ubezpieczenia; w razie ponownego przystgpienia
do ubezpieczenia i zadeklarowania maksymalnej kwoty podstawy wymiaru sktadek
zasitek jest obliczany od podstawy z okresu ,nowego” ubezpieczenia. Z uwagi na

obowigzujgce przepisy okres wyptaty swiadczen (zasitku macierzynskiego) jest
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zdecydowanie dtuzszy niz okres opfacania wysokich sktadek na ubezpieczenia
spoteczne. Nalezy podkresli¢, ze najnizsza podstawa wymiaru skfadek z tytutu
prowadzenia pozarolniczej dziatalno$ci wynosi co do zasady 60% przecietnego
prognozowanego wynagrodzenia, a dla osob rozpoczynajgcych dziatalnos¢ — 30%
minimalnego wynagrodzenia. Ubezpieczony moze zadeklarowac¢ wyzszg podstawe
wymiaru sktadek, z tym, ze najwyzsza podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenie
chorobowe nie moze przekraczaé 250% przecietnego prognozowanego
wynagrodzenia. W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 31 grudnia 2014 r. odpowiada to
kwocie 9365 zi. Mozliwos¢ ksztattowania (podwyZzszania) podstawy wymiaru
zasitkow jest wiec znaczna. Doda¢ nalezy przy tym, ze zasitek macierzynski
przystuguje bez okresu wyczekiwania. Aktualnie okres pobierania zasitku
macierzynskiego moze wynies¢ od 52 tygodni (w przypadku cigzy pojedynczej) do
71 tygodni (w przypadku porodu mnogiego lub odpowiednio przysposobienia 5 dzieci
i wiecej). W swietle obowigzujgcych przepisow oraz orzecznictwa Sgdu Najwyzszego
(por. uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 21 kwietnia 2010 r., I
UZP 1/10) przyjmuje sie, ze ZUS nie moze kwestionowaé kwoty zadeklarowanej
przez osobe prowadzgcg dziatalno$¢ jako podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenie spoteczne, jezeli miesci sie ona w granicach okreslonych ustawg o
systemie ubezpieczen spotecznych. Tym samym w obecnym stanie prawnym nie ma
zadnych podstaw dla przyjecia, ze organ rentowy moze kwestionowac¢ podstawy
wymiaru zasitkow z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa. W
odniesieniu do o0s6b zgtoszonych do ubezpieczen spotecznych jako osoby
prowadzgce pozarolniczg dziatalnos¢, ZUS jest uprawniony jedynie do
kwestionowania istnienia tytutu objecia tymi ubezpieczeniami — jezeli dziatalno$¢
zostata podjeta dla pozoru” (Sejm VII kadenciji, druk nr 2832, rzgdowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy o swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie
choroby i macierzynstwa oraz niektérych innych ustaw).

Nalezy rowniez wspomnie¢, ze odpowiedzig ustawodawcy na wskazane
naduzycia byta nowelizacja ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o Swiadczeniach
pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa, podczas
gdy art. 18 ust. 8 u.s.u.s. pozostat niezmieniony. Konsekwentnie uznaé nalezy, ze

intencjg ustawodawcy byto zatem pozostawienie bez zmian wskazanego przepisu,



I NSNc 371/23 15

przy petnej Swiadomosci co do jego interpretacji dokonanej przez Sad Najwyzszy w
przytoczonej wyzej uchwale. Jak zas podkreslit Sgd Najwyzszy w uchwale z 7
czerwca 2001 r., Ill CZP 29/01, dokonywana przez sgdy wyktadnia prawa, jako
element jego stosowania, nie moze przeradza¢ sie w tworzenie pozgdanego, a
niekiedy nawet wrecz spotecznie oczekiwanego, stanu prawnego (wyrok Sadu
Najwyzszego z 2 marca 2023 r., Il NSNc 107/23). Okolicznos¢ ta prowadzi do
uznania, ze interpretacja ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych dokonana przez Sgad Apelacyjny w Lublinie w niniejszej
sprawie pozostawata rowniez w sprzecznosci z wolg ustawodawcy.

Powyzsze naruszenia uznac nalezy za razgce. Zgodnie z dotychczasowym
orzecznictwem Sagdu Najwyzszego, razgce naruszenie prawa zachodzi,
gdy zaskarzone orzeczenie mozna uznac za niewgtpliwie sprzeczne z zasadniczymi
i niepodlegajgcymi réznej wyktadni przepisami, z ogolnie przyjetymi standardami
rozstrzygnie¢, gdy byto wynikiem razgco btednej wyktadni lub niewtasciwego
zastosowania prawa (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z 13 stycznia 2021 r.,
| NSNc 51/20 i powotane tam orzecznictwo). W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
jednolity pozostaje poglad, zgodnie z ktéorym razgce naruszenie prawa rozumiec
nalezy jako ,bardzo duze”, ,wyrazne”. Jest to naruszenie prawa na tyle wyrazne, ze
do jego ustalenia nie jest konieczne prowadzenie ztozonych proceséw
intelektualnych (zob. np. wyroki Sadu Najwyzszego: z 17 czerwca 2020 r.,
| NSNc 44/19; z 3 grudnia 2020 r., | NSNc 34/20; z 20 stycznia 2021 r., | NSNc 1/21
i z 30 listopada 2023 r., Il NSNc 256/23). Przyjmuje sie ponadto, ze naruszenie prawa
jest razgce wowczas, gdy w jego nastepstwie powstajg skutki, ktére sg niemozliwe
do aprobaty w Swietle wymagan praworzgdnosci lub tez takie, ktdére powodujg
niemoznos¢ akceptacji zaskarzonego orzeczenia jako aktu, ktory zostat wydany
przez organ praworzgdnego panstwa (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z 20 marca
1996 r., Il PRN 4/96; por. takze: wyrok Sgdu Najwyzszego z 5 maja 2021 r., | NSNc
159/20). Podobny poglad wypowiedziat Sgd Najwyzszy w wyroku z 8 czerwca 2021 r.
(INSNc 25/19), wskazujac, ze ,[rlazgcy charakter prawa, o ktorym mowa w art. 89 §
1 pkt 2 ustawy z 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym, winien uprawdopodabnia¢ teze o

koniecznos$ci uchylenia zaskarzonego orzeczenia celem urzeczywistnienia zasady
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konstytucyjnej z art. 2 Konstytucji RP” (zob. takze: wyrok Sgdu Najwyzszego z 24
marca 2021 r., | NSNc 134/20).

W niniejszej sprawie Sgd Apelacyjny w Lublinie przyznat organowi rentowemu
uprawnienie, ktére zgodnie z literalnym brzmieniem przepiséw ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, mu nie przystugiwato.
Takie przekroczenie zasad wykladni przepisbw prawa, prowadzgce
do pokrzywdzenia ubezpieczonej uzna¢ nalezy za razgce.

Samo stwierdzenie zaistnienia przestanek szczegoétowych nie jest jeszcze
wystarczajgce dla wyeliminowania zaskarzonego orzeczenia z obrotu prawnego. W
dalszej kolejnosci nalezy bowiem ustali¢ czy uchylenie zaskarzonego wyroku jest
.konieczne dla zapewnienia zgodnosci z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwosci spotecznej” (art. 89 § 1 in
principio u.SN). Przestanka ta powinna byc¢ interpretowana zgodnie z zasadg
ustrojowg wyrazong w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady
sprawiedliwosci spotecznej ma charakter kompleksowy. Na jej tres¢ sktadajg sie inne
zasady pochodne, m.in. zasada zaufania obywatela do panstwa i zasada
bezpieczenstwa prawnego jednostki (por. P. Tuleja, Komentarz do art. 2, [w:] M.
Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 87-243, Warszawa
2016, s. 223-228). Istota zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa ujawnia sie rowniez w procesie wyktadni prawa. Obywatel nie moze
by¢ zaskakiwany wynikiem sgdowej wyktadni przepisu prawnego w sytuaciji, gdy jego
jezykowa tre$¢ jest jasna i jednoznaczna, potwierdzona orzecznictwem Sagdu
Najwyzszego, a nadto zgodna z wolg ustawodawcy. Przyjecie przez Sad Apelacyjny
w Lublinie odmiennej interpretacji przepiséw niz wynikatoby to z ich wyktadni literalnej
i wydanie na tej podstawie orzeczenia, z catg pewnoscig narusza wskazang zasade
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a przez to zasade
demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwosci
spoteczne;.

Zaistnienie przestanek szczegotowych oraz przestanki funkcjonalnej z art. 89
§ 1 u.SN uzasadnia stwierdzenie, iz uchylenie zaskarzonego nakazu zapfaty jest

proporcjonalnym srodkiem pozwalajgcym zapewni¢ zgodnosc¢ z art. 2 Konstytucji RP.
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Z tych przyczyn Sad Najwyzszy, na podstawie art. 91 § 1 u.SN, uchylit
zaskarzony wyrok w catosci i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania

witasciwemu sgdowi

[SOP]
(rg.)



