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POSTANOWIENIE

Dnia 9 kwietnia 2025 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Marek Dobrowolski (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Janusz Niczyporuk

Radostaw Tomasz Jez (fawnik Sgdu Najwyzszego)

w sprawie z odwotania K. S. i D. S.

przeciwko Zaktadowi Ubezpieczeh Spotecznych Oddziat w Szczecinie

0 podstawe wymiaru sktadek,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych w dniu 9 kwietnia 2025 r.

skargi nadzwyczajnej wniesionej przez Rzecznika Matych i Srednich
Przedsiebiorcéw od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Szczecinie z 11 stycznia 2022 r.,
sygn. lll AUa 331/21:

odracza rozpoznanie sprawy przedstawiajac skladowi siedmiu
sedziow Sadu Najwyzszego nastepujace zagadnienie prawne:

"Czy w sSwietle przepiséw art. 6 ust. 1 pkt 5 w zw. z art. 83 ust. 1
pkt1i3 wzw. z art. 41 ust. 12 i 13, art. 68 ust. 1 oraz art. 86 ust.
1i 2 w zw. z art. 2a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jedn. Dz. U. z 2024,
poz. 497 ze zm.) organ rentowy jest uprawniony do
weryfikowania i nastepczego modyfikowania kwoty
zadeklarowanej przez osobe prowadzaca pozarolniczg
dziatalnos¢, jako podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie

spoteczne?".
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UZASADNIENIE

Pismem z 12 maja 2023 r. Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcow
(dalej takze jako: ,Skarzacy” lub ,Rzecznik”) wywidédt skarge nadzwyczajng
od prawomocnego wyroku Sgdu Apelacyjnego w Szczecinie z 11 stycznia 2022 r.,
sygn. Il AUa 331/21, zaskarzajgc przedmiotowe orzeczenie Sadu Apelacyjnego
w catosci.

Zaskarzonemu wyrokowi na podstawie art. 89 § 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia
8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 622; dalej jako:
L2ustawa o SN”) Rzecznik:

1. zarzucit, ze w sposoéb razgcy narusza prawo przez btedng jego wyktadnie
tj. art. 18 ust. 8, art. 20 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (t. j. Dz. U. z 2022, poz. 1009 ze zm. dalej jako:
,2ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych”, ,ustawa systemowa”), a takze
btedng wyktadnie norm kompetencyjnych, tj. art. 41 ust. 13, art. 68 ust. 1 pkt 1 lit. c,
art. 83 ust. 1 pkt 3, art. 86 ust. 1 i 2 pkt 2 w zw. z art. 2a ust. 1 i 2 ustawy
systemowej polegajgcg na: a) bezpodstawnym odejsciu od wyktadni literalnej,
b) na nieprzedstawieniu odpowiedniej metody interpretacji, c) zastosowaniu
wyktadni contra legem zawierajgcej element nowosci normatywnej, d) naruszeniu
regut preferencji, tj.: zasady interpretacji na korzys¢ podmiotu zobowigzanego
w prawie daninowym poprzez wyktadnie rozszerzajgcg przepisOw uprawniajgcych
i wyktadnie zawezajgcg przepiséw zobowigzujgcych — in dubio pro tributario, w tym
zakazu stosowania analogii do zwiekszenia obowigzkéw daninowych,
e) bezpodstawnym przyjeciu, iz zasada réwnego traktowania ubezpieczonych
oznacza identyczne kompetencje Zaktadu do kwestionowania podstaw wymiaru
sktadek na ubezpieczenia spoteczne, w odniesieniu do zupetnie réznych grup
ubezpieczonych (pracownikéw, osob wspotpracujgcych i przedsiebiorcéw), pomimo
odmiennych regulacji prawnych dotyczgcych tych grup ubezpieczonych,
odmiennych cech istotnych (relewantnych), co skutkowato przyjeciem, iz Zaktad
Ubezpieczeh Spotecznych (dalej takze jako: ,ZUS”, ,Zaktad”, ,organ rentowy”,

,organ”), uprawniony jest do kontrolowania, kwestionowania, a takze obnizenia
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zadeklarowanej w granicach ustawowych podstawy wymiaru skfadek
na obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne: emerytalne, rentowe, wypadkowe
i dobrowolne chorobowe w sytuacji, gdy w ocenie Zaktadu dziatania przedsiebiorcy
majg charakter manipulacyjny i zmierzajg do uzyskania wyzszych Swiadczen
w zwigzku z krétkookresowym optacaniem sktadek w maksymalnej wysokosci,
przed okresem zamierzonego skorzystania ze $wiadczen, podczas gdy art. 18
ust. 8 i art. 20 ust. 1-3 ustawy systemowej klarownie stanowig, iz ryczattowo
okreslona przez prowadzgcego pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarczg podstawa
wymiaru ww. sktadek w granicach w nich wskazanych ma charakter kwoty
deklarowanej, zatem nie mozna mowi¢ o jej manipulacyjnym charakterze
W pejoratywnym rozumieniu, nie ma znaczenia osiggany przez przedsiebiorce
ani osobe z nig wspotpracujgcg przychdd ani strata, ani intencje stron, ani historia
dziatalnosci, ani spodziewane korzysci z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,
norma prawna wyrazona w tych przepisach ma charakter normy imperatywnej,
w konsekwencji jej zastosowanie nie moze by¢ zmieniane ani wolg stron,
ani Sadow, ani organéw, w tym Zakladu, a wskazane normy kompetencyjne
dotyczagce organu w zaden sposéb nie umozliwiajg organowi ani Sgdowi
kwestionowania zadeklarowanej w granicach ustawowych podstawy wymiaru
ww. skiadek;

2. razgce naruszenie prawa, tj. 58 § 2 i 3 k.c. poprzez jego niewtasciwe
zastosowanie i uznanie, ze zadeklarowanie kwoty podstawy wymiaru skladek
na ubezpieczenie spoteczne na maksymalnym wyznaczonym przez ustawe
poziomie jest sprzeczne z zasadami wspotzycia spotecznego i w zwigzku z tym
niewazne, podczas gdy nie jest dopuszczalne zastosowanie w stosunkach
ubezpieczenia spotecznego przepisdéw prawa cywilnego i ocenianie deklaracji
podstawy wymiaru sktadek w oparciu o te przepisy, poniewaz deklaracja ta nie jest
czynnoscig prawng kreujgcg stosunek cywilnoprawny, przepisy prawa ubezpieczen
spotecznych majg charakter przepisow prawa publicznego i nie zawierajg odestania
do przepiséw prawa cywilnego;

3. naruszenie zasady oraz wolnosci i praw cziowieka i obywatela
okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

(Dz. U. nr 78, poz. 483 =ze zm. dalej jako: ,Konstytucja RP”)
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ti.. zasade demokratycznego panstwa prawa wyrazong w art. 2 Konstytucji RP,
zasade praworzgdnosci wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, konstytucyjnego prawa
podmiotowego do zabezpieczenia spotecznego, a takze zasady wzajemnosci
Swiadczen z ubezpieczen spotecznych wyrazonych w art. 67 ust. 1 i 2 Konstytucji
RP w zw. z art. 84 i art. 217 Konstytucji RP poprzez naruszenie zasady pewnosci
prawa i ochrony praw nabytych, zasady wytgcznosci ustawowej prawa daninowego,
zasady okreslonosci regulacji daninowych, zasady zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa poprzez razgce naruszenie prawa przez btedng
jego wyktadnie tj. art. 18 ust. 8, art. 20 ust. 1 i 3 ustawy systemowej, a takze
norm kompetencyjnych, tj. art. 41 ust. 13, art. 68 ust. 1 pkt 1 lit. c, art. 83 ust. 1
pkt 3, art. 86 ust. 1 i 2 pkt 2 w zw. z art. 2a ust. 2 pkt 2 ustawy systemowej
polegajaca na bezpodstawnym odejsciu od wyktadni literalnej,
na nieprzedstawieniu metody interpretacji, zastosowanie wyktadni contra legem
zawierajgcej element nowosci normatywnej, przy jednoczesnym naruszeniu regut
preferencji;

W oparciu o powyzsze zarzuty — rozwiniete w uzasadnieniu skargi
nadzwyczajnej Rzecznik, na podstawie art. 91 § 1 ustawy o SN, wnidst o uchylenie
zaskarzonego wyroku Sadu Apelacyjnego w catosci i orzeczenie co do istoty
sprawy, ewentualnie o przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi
Apelacyjnemu w Szczecinie. Skarzgcy przedstawit w swym srodku zaskarzenia
dotychczasowy przebieg postepowania.

Decyzjg z 30 wrzesnia 2019 r., znak pisma: [.] ZUS oddziat w Szczecinie
Inspektorat w G. na podstawie art. 83 ust. 1 pkt 3, art. 18 ust. 8, art. 20 ust. 1
ustawy systemowej w zw. z art. 58 § 3 k.c. obnizyt podstawe wymiaru sktadek K. S.
(dalej jako: ,ubezpieczona”) z tytutu wspotpracy przy prowadzeniu pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej za pazdziernik 2013 r. do kwoty [.] zti listopad 2013 r. do
kwoty [.] zt. W uzasadnieniu Zaktad wskazat, ze nie kwestionuje zasadnosci
zgtoszenia ubezpieczonej do ubezpieczenia spotecznego z tytutu wspodtpracy
przy prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej ptatnika sktadek. Jednocze$nie organ
podniést, iz zadeklarowana przez D. S. (dalej jako: ,przedsigbiorca”) podstawa
wymiaru skfadek na ubezpieczenia spoteczne w pazdzierniku 2013 r. i listopadzie

2013 r. w kwocie [.] zt zagwarantowata ubezpieczonej prawo do Swiadczen z
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ubezpieczenia chorobowego ustalonych wytgcznie od tych podstaw, skutkiem
czego ubezpieczona za okres od 31 grudnia 2013 r. do 31 maja 2019 r. pobrata
zasitki macierzynskie, chorobowe i opiekuncze na kwote ponad [.] zt. Zdaniem
organu rentowego wysokosc¢ naleznych swiadczen z ubezpieczenia spotecznego
powinna uwzglednia¢ nie tylko zasade ich solidarnej proporcjonalnosci do
wysokosci optacanych sktadek, ale takze zasade niedyskryminacji innych
ubezpieczonych. ZUS wskazal, iz moze korygowaé deklaracje zawyzonej podstawy
wymiaru sktadek bez wzgledu na tytut ubezpieczenia.

Zaréwno ubezpieczona, jak i przedsiebiorca ztozyli odwotanie od powyzszej
decyzji ZUS.

Wyrokiem z 20 maja 2021 r. VI U 2498/19 Sad Okregowy w Szczecinie
(dalej jako: ,Sad | instancji”) oddalit odwotania przedsiebiorcy oraz ubezpieczone.
W uzasadnieniu wskazat m.in.,, Zze ubezpieczona prowadzita dziatalnosc
gospodarczg pod firmg F. w okresie od 1 listopada 2010 r. do 31 grudnia 2011 r., w
ramach tej dziatalnosci $wiadczyta ustugi fotograficzne. Mimo formalnego
wyrejestrowania dziatalnosci gospodarczej byta ona prowadzona przez
ubezpieczong. W dniu [.] 2011 r. wymienieni zawarli zwigzek matzenski. Od [.] 2013
r. przedsiebiorca prowadzi dziatalno$¢ gospodarczg pod firmg F.. przedmiotem
ktorej jest dziatalnos¢ fotograficzna. Przedsiebiorca w latach 2013 — 2019 rozliczat
sie w formie karty podatkowej. Z dniem 1 pazdziernika 2013 r. dokonat on
zgtoszenia swojej zony do ubezpieczen spotecznych jako osoby wspétpracujgce;j.
Sad Okregowy podnidst, iz nie budzi watpliwosci, iz ubezpieczona faktycznie
wspotpracowata z mezem przy prowadzeniu dziatalnosci gospodarcze;.
Okolicznosci tej nie kwestionowat réwniez organ rentowy, ktory poddat
w watpliwos¢ jedynie wysokos¢ zadeklarowanej podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenia spoteczne za pazdziernik 2013 r. i listopad 2013 r.

W ocenie Sadu | instancji z uwagi na fakt, iz ubezpieczona wykazywata cheé¢
minimalizacji obcigzen publicznoprawnych, zaréwno sktadkowych,
jak i podatkowych (tj. m. in. pracowata na rzecz przedsiebiorcy, zanim zostata
zgtoszona do ubezpieczen spotecznych jako osoba wspotpracujgca, zgtoszenie to
zostato dokonane w trakcie cigzy ubezpieczonej) nalezy dokona¢ oceny dziatan

w postaci zadeklarowania maksymalnej podstawy wymiaru  skladek
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na ubezpieczenia spoteczne za ww. okres pod katem intencjonalnego zamiaru
obejscia lub naduzycia norm prawa materialnego wytacznie w celu nabycia prawa
do nienaleznych Iub co najmniej zawyzonych sSwiadczen z ubezpieczenia
spotecznego. Nie mozna bowiem — zdaniem Sadu | instancji — zapewnia¢ ochrony
prawnej dziataniom zmierzajgcym do uzyskania zawyzonych Swiadczen w zwigzku
z manipulacyjnymi deklaracjami i krotkookresowym optacaniem skladek.
Takie dziatania w ocenie Sgdu Okregowego pozostajg w sprzecznosci z zasadami
réownego traktowania wszystkich ubezpieczonych.

Apelacje od wyroku Sadu | instancji ztozyli wspdlnie poprzez swojego
pethomocnika ubezpieczona i przedsiebiorca.

Wyrokiem z 11 stycznia 2022 r., Il AUa 331/21 Sad Apelacyjny w Szczecinie
oddalit powyzszg apelacje. W uzasadnieniu wyroku Sad Il instancji wskazat,
iz w catosci podziela ustalenia i rozwazania Sgdu Okregowego. W szczegdlnosci
wedlug Sadu Apelacyjnego z zasady powszechnoSci, przymusowosci
i automatyzmu prawnego wynika, ze obowigzkowy zakres podmiotowy ubezpieczen
spotecznych obejmuje wszystkie osoby aktywne zawodowo, a nawet nieaktywne
automatycznie, bez wzgledu na ich wole z chwilg powstania tytutu
do ubezpieczenia spotecznego. Przedstawit rowniez interpretacje zasady
solidarnosci. Wskazat takze, Zze przyznaje racje apelujgcym, iz dagzenie
do zagwarantowania ochrony zapewnionej pracowniczym ubezpieczeniom
spotecznym nie moze by¢ z definicji uznane za zmierzajgce do dokonania
czynnosci sprzecznej z prawem albo majgcej na celu obejscie prawa, jednak tego
rodzaju dziatanie nie moze mie¢ charakteru pozaprawnego. Zdaniem Sadu
dziatania przedsiebiorcy i ubezpieczonej polegaty na dgzeniu do zagwarantowania
indywidualnej ochrony uzasadnionej jedynie z osobistego, a nie spotecznego
punktu widzenia, gdy tymczasem w ocenie Sgdu ustalenie wysokosci sktadek
odprowadzanych przez osobe wspoétpracujgcg w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej nieadekwatnego do jej sytuacji finansowej obcigza bezzasadnie
fundusz ubezpieczen spotecznych, z ktorego korzysta wiekszo$¢ spoteczenstwa,
a zatem w ustalonych okolicznosciach jest sprzeczne z interesem publicznym,

co jest rozumiane jako sprzeczne z zasadami wspoifzycia spotecznego.



I NSNc 349/23 7

W ocenie Sgdu Apelacyjnego jakkolwiek przedsiebiorca samodzielnie
decyduje, w jakiej wysokosci bedzie optaca¢ z wlasnych srodkow sktadki, jesli tylko
mieszczg sie w ustawowych limitach, swoboda ta powinna podlega¢ szczegdinie
wnikliwej analizie, gdy sktadki sg odprowadzone za znikomy okres oficjalnej
wspotpracy, po czym wyptate Swiadczen w catosci przejmuje Zaktad.
Zdaniem Sadu Il instancji organ rentowy ma prawo w toku postepowania
kontrolnego weryfikowaé twierdzenia ubezpieczonej i przedtozone dowody
oraz sprawdzac¢ zasadnos¢ wysokosci zadeklarowanych podstaw wymiaru sktadek,
w tym racjonalno$ci ekonomicznej ponoszenia wydatkdéw w okreslonej wysokosci
i gwarantowanych na ten cel srodkéw, z jednoczesnym zabezpieczeniem Srodkéw
na dalsze prowadzenie dziatalnosci. Sad Apelacyjny powotat sie na wyrok
Sadu Najwyzszego z 5 wrzesnia 2018 r., | UK 208/17, w ktérym to wskazano,
ze wprawdzie przepisy prawa ubezpieczen spotecznych nie zawierajg regulacji
prawnej o dopuszczalnosci stosowania przepiséw prawa cywilnego do spornej
oceny potencjalnej niewaznosci lub pozornosci czynnosci prawnej, polegajgcej
na uruchomieniu i prowadzeniu spornej dziatalnosci, ale nie wyklucza to tej metody
weryfikacji spornego tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym, ktéry zostat
wykreowany z ewidentnym zamiarem pobierania nienaleznych lub oczywiscie
zawyzonych $wiadczeh, w ramach koniecznej weryfikacji imperatywnych
przestanek wymaganych do zastosowania konkretnych spornych norm
materialnego prawa ubezpieczen spotecznych, zwitaszcza gdy okolicznosci sprawy
mogg wskazywaé na intencjonalny zamiar obejscia prawa lub naduzycia norm
prawa materialnego.

Sad Apelacyjny odnoszgc sie do zarzutu naruszenia art. 2a ustawy
0 systemie ubezpieczen spotecznych wskazat, iz wilasnie w imie réwnego
traktowania podmiotéw uczestniczgcych w systemie ubezpieczen spotecznych,
za nieuprawnione nalezy uzna¢ wykorzystywanie przez ubezpieczong
i przedsiebiorce mozliwosci krétkotrwatego regulowania podwyzszonych sktadek
w celu dtugotrwatego drenowania Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
przez pobieranie swiadczen w nieuzasadnionej wysokosci. Sad za nieadekwatne
uznat takze sugerowanie w apelacji, iz wymienieni sg dyskryminowani na tle innych

podmiotéw. Jego zdaniem fakt uzyskania przez kogos korzysci z bezprawnego
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dziatania, nie oznacza, ze w imie konstytucyjnej zasady réwnosci wszystkich wobec
prawa, innym podmiotom tez nalezy stworzy¢ takg mozliwosc.

Wobec powyzszego, przedsiebiorca zwrocit sie do Rzecznika z prosbag
o interwencje w przedmiotowe]j sprawie poprzez rozwazenie zasadnosci wniesienia
skargi nadzwyczajne;.

Pismem z 3 stycznia 2024 r. Rzecznik uzupetnit podstawe skargi
nadzwyczajnej, wskazujgc, ze wystgpit ze skargg w oparciu o art. 89 § 1 in principio
ustawy o SN z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia zgodnosci z zasadg
demokratycznego panstwa prawa urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwosci

spoteczne;j.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 82 § 1 u.SN, jezeli Sgd Najwyzszy, rozpoznajgc kasacje
lub inny sSrodek odwotawczy, powezmie powazne watpliwosci co do wyktadni
przepisOw prawa bedgcych podstawg wydanego rozstrzygniecia, moze odroczy¢
rozpoznanie sprawy i przedstawi¢ zagadnienie prawne do rozstrzygniecia sktadowi
siedmiu sedzidéw tego sgdu. Z treSci powyzszego przepisu wynika, ze skarga
nadzwyczajna jest srodkiem odwotawczym w szerokim znaczeniu tego stowa,
co uzasadnia jego zastosowanie do orzekania w przedmiocie tego srodka.

Sformutowane w sentencji postanowienia zagadnienie prawne pojawito sie
na tle watpliwosci co do wyktadni szeregu przepisow ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 497
ze zm.; dalej: ,u.s.u.s.” lub ,ustawa systemowa”). Istota sporu sprowadza sie
do ustalenia, czy organ rentowy jest uprawniony do weryfikacji podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia spoteczne, gdy zadeklarowana podstawa zasadniczo
nie ma odzwierciedlenia w przychodach ubezpieczonego.

Zgodnie z art. 2a ust. 1 u.s.u.s., ustawa stoi na gruncie réwnego traktowania
wszystkich ubezpieczonych bez wzgledu na pte¢, rase, pochodzenie etniczne,
narodowos¢, stan cywilny oraz stan rodzinny. Zasada rownego traktowania dotyczy
w szczegoélnosci: 1) warunkow objecia systemem ubezpieczen spotecznych;

2) obowigzku optacania i obliczania wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne;
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3) obliczania wysokosci swiadczen; 4) okresu wyptaty Swiadczenh i zachowania
prawa do swiadczen (art. 2a ust. 2 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 u.s.u.s. (chodzi gtéwnie
0 osoby prowadzgce dziatalno$¢ pozarolniczg), stanowi zadeklarowana kwota,
nie nizsza jednak niz 60% prognozowanego przeciethnego wynagrodzenia
miesiecznego przyjetego do ustalenia kwoty ograniczenia rocznej podstawy
wymiaru sktadek, ogtoszonego w trybie art. 19 ust. 10 u.s.u.s. na dany rok
kalendarzowy. Sktadka w nowej wysokosci obowigzuje od dnia 1 stycznia do dnia
31 grudnia danego roku (art. 18 ust. 8 u.s.u.s.). Na mocy art. 20 ust. 1 ustawy
systemowej, podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe
oraz ubezpieczenie wypadkowe stanowi zasadniczo podstawa wymiaru skfadek
na ubezpieczenie emerytalne i ubezpieczenia rentowe, przy czym podstawa
wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe o0sbéb, ktére ubezpieczeniu
chorobowemu podlegajg dobrowolnie, nie moze przekracza¢ miesiecznie 250%
prognozowanego przecietnego wynagrodzenia, o ktorym mowa w art. 19 ust. 10
(art. 20 ust. 3 u.s.u.s.).

Jezeli Zaktad zakwestionuje i zmieni informacje przekazane przez pfatnika
sktadek, zawiadamia o tym ubezpieczonego i ptatnika sktadek. Jezeli w terminie
okreslonym w art. 19 ust. 11 u.s.u.s. osoba ubezpieczona i ptatnik sktadek nie ztozg
wniosku o zmiane stanowiska Zaktadu, informacje uznane przez Zakfad traktuje sie
jako prawdziwe. W razie ztozenia takiego wniosku, Zaktad po przeprowadzeniu
postepowania wyjasniajgcego wydaje decyzje (art. 41 ust. 3 u.s.u.s.).

W mysl art. 68 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy systemowej, do zakresu dziatania
Zaktadu nalezy miedzy innymi realizacja przepisow o ubezpieczeniach spotecznych,
a w szczegolnosci wymierzanie i pobieranie sktadek na ubezpieczenia spoteczne,
ubezpieczenie  zdrowotne, Fundusz Pracy, Fundusz Solidarnosciowy,
Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych. Zaktad wydaje decyzje
w zakresie indywidualnych spraw dotyczacych w szczegdlnosci ustalania wymiaru
skladek i ich poboru, a takze umarzania naleznosci z tytulu sktadek
(art. 83 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s.). Na mocy art. 86 ust. 1 u.s.u.s., kontrole wykonywania

zadan i obowigzkéw w zakresie ubezpieczenh spotecznych przez ptatnikow sktadek
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przeprowadzajg inspektorzy kontroli Zakfadu. Kontrola moze obejmowac
w szczegolnosci prawidtowos¢ i rzetelnos¢ obliczania, potrgcania i optacania
sktadek oraz innych sktadek i wptat, do ktorych pobierania zobowigzany jest Zaktad
(art. 86 ust. 2 pkt 2 ustawy systemowej).

Na kanwie stosowania powyzszych regulacji uksztattowat sie problem
spoteczny, polegajagcy na praktyce deklarowania przez ubezpieczonych
prowadzgcych dziatalno§¢ pozarolniczg maksymalnej wysokosci podstawy
obliczania sktadek i to w okresie tuz przed momentem ziszczenia sie bardzo
prawdopodobnego w danych okolicznosciach ryzyka socjalnego, np. skierowaniem
na dluzsze zwolnienie lekarskie czy =zajsciem w cigze. Stany faktyczne
poszczegolnych spraw sg w tym zakresie wyraznie powtarzalne i co do zasady
identyczne z realiami niniejszej sprawy. Przyktadowo, w sprawie zakonczonej
wyrokiem Sgdu Najwyzszego z 15 czerwca 2023 r., Il NSNc 197/23, podano
nastepujgcy stan sprawy: ,za wrzesien 2015 r. ubezpieczona zadeklarowata
podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne w mozliwie maksymalnej
wysokosci, tj. 250% prognozowanego przecietnego wynagrodzenia, a nastepnie
wystgpita z roszczeniem o $wiadczenia z ubezpieczenia spofecznego, w tym
z tytutu: zasitku chorobowego, zasitku opiekunczego i zasitku macierzynskiego.
Ze wzgledu na przerwy pomiedzy poszczegodlnymi okresami niezdolnosci do pracy
z powodu choroby krétsze niz trzy miesigce, od 2015 r. podstawe wymiaru
Swiadczen stanowita zadeklarowana mozliwie najwyzsza podstawa wymiaru
skltadek z wrzesnia 2015 r., co skutkowato pobraniem przez ubezpieczong
Swiadczen z ubezpieczenia chorobowego w tgcznej wysokosci 292 887,49 zi
przy optaconych sktadkach na ubezpieczanie chorobowe za wrzesien 2015 r.
w wysoko$ci 242,49 zt. Ubezpieczona za pazdziernik 2015 r., a takze
po zakonczeniu pobierania zasitku macierzynskiego, zasitku chorobowego,
Swiadczenia rehabilitacyjnego nie wrécita do opfacania sktadek od wysokich
podstaw (...)".

W szeregu spraw o podobny stanach faktycznych ZUS wydawat decyzje,
w ktérych — na podstawie art. 83 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 2a ust. 1 i ust. 2
pkt 1-4, art. 18 ust. 8, 91 10 oraz art. 20 ust. 1 i 2, art. 38 ust. 1 i 2, art. 68 ust. 1

pkt 1 lit. a, art. 68 ust. 1 pkt 1c u.s.u.s. — ustalat podstawe wymiaru sktadek
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na obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne: emerytalne, rentowe i wypadkowe
oraz dobrowolne ubezpieczenie chorobowe ubezpieczonym na poziomie znacznie
nizszym niz zadeklarowany. Jednoczesnie organ rentowy nie kwestionowat
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w takich przypadkach. Prowadzito to
do inicjowania licznych sporéw sgdowych i rozbieznosci orzecznictwa.

W zakresie omawianego problemu w judykaturze Sadu Najwyzszego
zaznaczyty sie dwa skrajnie odmienne kierunki orzecznicze. W ramach stanowiska
pierwszego, ktore z perspektywy ubezpieczonego nazwa¢ mozemy liberalnym”,
organ rentowy nie ma kompetencji do weryfikowania kwoty zadeklarowanej,
jako podstawy wymiaru skfadek na ubezpieczenia spoteczne. Podlegajgcy
ubezpieczeniu dziata tu wiec swobodne, a ZUS nie moze kontrolowa¢ jego
samodzielnej decyzji. Z kolei w mysl pogladu ,rygorystycznego”, organ rentowy
zasadniczo moze zakwestionowa¢ okreslong podstawe wymiaru skladek
ubezpieczonego. Innymi stowy, ZUS moze dokona¢ wtadczej ingerencji w kwote
0znaczong przez osobe partycypujgcg w systemie ubezpieczen spotecznych.

Pierwsze, ,liberalne” stanowisko czerpie w duzej mierze z tresci uchwaty
skladu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego - Izby Pracy, Ubezpieczen
Spotecznych i Spraw Publicznych z 21 kwietnia 2010 r., Il UZP 1/10. W sentencji
uchwaty wskazano, ze Zaklad Ubezpieczen Spotecznych nie jest uprawniony
do kwestionowania kwoty zadeklarowanej przez osobe prowadzacg pozarolniczg
dziatalnos¢ jako podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne,
jezeli miesci sie ona w granicach okreslonych ustawg systemowa.

W uzasadnieniu uchwaty powotano przede wszystkim argument, ze organ
rentowy nie posiada podstawy prawnej do dokonywana weryfikacji deklarowanej
przez ubezpieczonego kwoty, jako podstawy wymiaru sktadek. Podniesiono,
ze po stronie osoby prowadzgcej pozarolniczg dziatalnosc istnieje uprawnienie
do zadeklarowania w granicach zakreslonych ustawg dowolnej kwoty,
jako podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne, wobec czego sposab,
w jaki realizuje to uprawnienie zalezy wytgcznie 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
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ani domysla¢, ani wywodzi¢ ich wytgcznie z ogolnych zasad obowigzujgcego
systemu ubezpieczen spotecznych.

Sad Najwyzszego w sktadzie siedmiu sedzidow przeprowadzit szerszy wywod
na temat relacji prawa ubezpieczen spotecznych do prawa cywilnego.
Przyjat poglad, ze stosunkéw ubezpieczenia spotecznego nie da sie zakwalifikowacé
do stosunkébw  zobowigzaniowych, nie mozna tu bowiem  mowic,
tak jak w przypadku cywilnoprawnych zobowigzan wzajemnych, o Scistej
wspoizaleznosci (synallagmatycznosci) sktadki i Swiadczenia. Doprowadzito to
Sad Najwyzszy do wniosku, ze do stosunku ubezpieczenia spotecznego nie stosuje
sie przepisbw prawa cywilnego, wobec czego kwestionowanie przez ZUS
zadeklarowanej w granicach przewidzianych ustawg przez osobe prowadzgcag
pozarolniczg dziatalno$¢ podstawy wymiaru sktadek z powotaniem sie na art. 58
czy art. 5 k.c. nie jest mozliwe. Co wiecej, uprawnien organu rentowego do takiego
zachowania nie mozna doszukiwac sie rowniez w powotanych w pkt. 3 niniejszego
whniosku przepisach prawa ubezpieczen spotecznych, tj. art. 83 ust. 112 w zwigzku
z art. 41 ust. 121 13, art. 68 ust. 1 oraz art. 86 ust. 1 i 2 ustawy systemowe;j.

Wreszcie w uchwale 1l UZP 1/10 stwierdzono, ze kompetenciji
weryfikacyjnych ZUS nie mozna wyprowadzi¢ z zasady rownego traktowania
ubezpieczonych (art. 2a u.s.u.s.), poniewaz: po pierwsze, stanowi ona
0 niedopuszczalnosci réznicowania sytuacji ubezpieczonych z uwagi na takie
negatywne kryteria, ktére nie wystepujg w ramach rozwazanego problemu, tj. ptec,
stan cywilny i stan rodzinny, po drugie, na jej naruszenie, stosownie do tresci ust. 3
art. 2a ustawy systemowej, moze sie powotaC ubezpieczony, ktory uwaza,
ze nie zastosowano wobec niego zasady réwnego traktowania, nie zas organ
ubezpieczen spotecznych zmierzajgcy do obnizenia wysokosci sSwiadczen
przystugujgcych z ubezpieczenia chorobowego, po trzecie, poszanowanie zasady
rownego traktowania polega na przyznaniu osobom nalezgcym do grupy gorzej
traktowanej tych samych korzysci, jakie przystugujg osobom uprzywilejowanym,
a nie na odbieraniu korzysci tym ostatnim.

Sad Najwyzszy w wielu swych orzeczeniach odwotywat sie do uchwaty
Il UZP 1/10 i do poszczegdlnych, zawartych w niej rozwazan. Dotyczy to tak

Izby Pracy i Ubezpieczen  Spotecznych  (poprzednio Izby  Pracy,
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Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych; z wielu: wyroki z 24 pazdziernika
2017 r., | UK 220/17 oraz z 10 maja 2017 r., | UK 184/16), jak i Izby Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych. Na kanwie rozpatrywania skarg
nadzwyczajnych wnoszonych przez Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéow
(dalej: ,Rzecznik”) w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych uksztattowat
sie dominujgcy kierunek orzeczniczy uwzgledniajgcy poglad ,liberalny” i szeroko
czerpigcy z uchwaty Il UZP 1/10. Przyktadowo w wyroku z 14 marca 2024 r.,
I NSNc 324/23, Sad Najwyzszy wskazat, ze zaskarzone orzeczenie
Sadu Apelacyjnego wydane zostato wbrew tresci uchwaty Il UZP 1/10,
ktéra zachowuje petng aktualnosé. Podkreslono, ze przedmiotem stosunkéw
ubezpieczenia sg prawa | obowigzki ubezpieczonego oraz instytucji
ubezpieczeniowej dotyczgce sktadek oraz ochrony ubezpieczeniowej.
Cechg charakterystyczng wskazanych wiezi prawnych jest wystepowanie
szczegolnego rodzaju zaleznosci polegajacej na tym, Zze objecie ochrong
ubezpieczeniowg wigze sie z powstaniem obowigzku opfacania sktadek.
Zalezno$¢ 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 réwnowazne (wymienialne), bowiem zasada
ekwiwalentnosci swiadczen jest w tym stosunku modyfikowana przez zasade
solidarnosci spofecznej.

W innym orzeczeniu wydanym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
publicznych (wyrok z 19 kwietnia 2023 r., Il NSNc 171/23), Sad Najwyzszy
skonfrontowat stanowisko wyrazone w zaskarzonym wyroku sgdu powszechnego
z uchwatg Il UZP 1/10 i podnidst, ze wyktadnia jezykowa art. 18 ust. 8 ustawy
systemowej nie budzi watpliwosci. Sad Najwyzszy stwierdzit, ze przychyla sie
do pogladu, ze ZUS nie jest uprawniony do kwestionowania kwoty zadeklarowane;j
przez osobe prowadzgcg pozarolniczg dziatalnosc jako podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenia spoteczne, jezeli miesSci sie ona w granicach okreslonych
W U.S.U.S.

Z kolei w wyroku Sadu Najwyzszego z 2 marca 2023 r., Il NSNc 107/23,

podniesiono ponadto, ze jednoznacznos¢ wyrazonej w art. 18 ust. 8 u.s.u.s. normy
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prawnej, a zatem mozliwos¢ jej rekonstrukcji w oparciu o jezykowe reguty wyktadni,
stoi na przeszkodzie siegania do innych sposobdw interpretacji prawa.
Krytyce poddano stanowisko sgdow powszechnych w sprawie, w ramach ktérego —
pomimo uzyskania jednoznacznego rezultatu wyktadni art. 18 ust. 8 u.s.u.s.
w oparciu o reguly jezykowe — sady postanowity od niego odstgpic¢
I zrekonstruowac¢ norme prawng w oparciu o reguty funkcjonalne.

W ostatnich latach w Izbie Pracy i Ubezpieczen Spotecznych
Sadu Najwyzszego zaczat dominowac poglad ,restrykcyjny”, przyznajgcy organowi
rentowemu szerokie uprawnienia weryfikacyjne (kontrolne) zgtoszonej podstawy
wymiaru sktadek oraz rekonstruujgcy te kompetencje w oparciu o ogolne zasady
prawa ubezpieczen spotecznych oraz funkcje ZUS. W wyroku z 5 wrzesnia 2018 r.,
| UK 208/17, Sad Najwyzszy doszedt do przekonania, ze organ rentowy
jest uprawniony do kontroli i korygowania zawyzonych podstaw wymiaru sktadek
z kazdego tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym dla zapobiezenia
nabywania nienaleznych lub zawyzonych swiadczen z ubezpieczenia spotecznego,
jezeli okolicznosci sprawy wskazujg na intencjonalny lub manipulacyjny zamiar
uzyskania takich Swiadczen w sposob sprzeczny z prawem lub zmierzajgcy
do obejscia ustawy i zasad systemowych.

Swoistym ukoronowaniem zapatrywania restrykcyjnego stato sie wydanie
uchwaty skfadu siedmiu sedzidw Sgdu Najwyzszego — Izby Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych z 29 listopada 2023 r., Il UZP 3/23, w ktorej wskazano, ze organ
rentowy w przypadku podjecia pozarolniczej dziatalno$ci przez ubezpieczonego,
nie negujgc tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym, jest uprawniony
do weryfikacji podstawy wymiaru sktadek na te ubezpieczenia w sytuacji,
gdy w poczatkowym okresie prowadzenia tej dziatalnosci ubezpieczony deklaruje
podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ktdrej wysokosc
nie ma odzwierciedlenia w przychodach (art. 6 ust. 1 pkt 5 w zwigzku z art. 83
ust. 1 pkt 11 3 w zwigzku z art. 41 ust. 12 i 13, art. 68 ust. 1 oraz art. 86 ust. 1i 2
w zwigzku z art. 2a ustawy systemowej). Uchwale nadano moc zasady prawnej.

W uzasadnieniu powyzszego judykatu wskazano m.in., ze swoboda
okreslania podstawy wymiaru sktadek nie moze oznacza¢é dowolnosci.

Zatozeniem demokratycznego panstwa prawnego powinna by¢ dyrektywa,
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ze korzystanie z prawa i kompetencji powinno odbywac¢ sie w dobrej wierze,
z poszanowaniem aksjologii i zasad prawnych. Uznanie dopuszczalnosci kontroli
i weryfikacji zadeklarowanej podstawy wymiaru sktadek na dobrowolne
ubezpieczenie chorobowe znajduje swoje wsparcie w zasadach prawa ubezpieczen
spotecznych, zwilaszcza w zasadzie solidarnosci (wspolnoty ryzyka).
Podzielono wyrazony w doktrynie poglad o normatywnym, dyrektywnym
charakterze tej zasady. Dalej wskazano na istotng role ZUS, jako wykonawcy
ubezpieczen spotecznych. Uprawnienia organu rentowego nie sg oparte
na zamknietej egzemplifikacji, co prowadzi do stwierdzenia, ze kontrola danej
sytuacji nie musi by¢ Scisle okredlona w ustawie. taczne, literalne odczytanie
szeregu przepiséw ustawy systemowej (powotano jej: art. 68 ust. 1 pkt 1 lit. c,
art. 83 ust. 1 pkt 3 oraz art. 86 ust. 1 pkt 2), bez potrzeby odwotywania sie
do pozostatych metod interpretacyjnych, pozwala na wywiedzenie z nich normy
kompetencyjnej ZUS do kontroli zadeklarowanej przez ubezpieczonego wysokosci
podstawy wymiaru skitadki ubezpieczeniowej oraz jej weryfikacji, przy czym
rozumowanie takie nie nosi cech ani wykftadni rozszerzajgcej, ani domniemywania
ww. kompetencji. Ostatecznie podkreslono, ze obecna uchwata, w istocie inna
niz uchwata Il UZP 1/10, bedzie miata te wartosé, ze organ rentowy nie bedzie
podejmowat decyzji radykalnie skrajnych, czyli zamiast miarkowa¢ wysokos$¢
podstawy wymiaru sktadek, to decydowat o braku dziatalnosci gospodarczej
albo o akceptacji dla tego tytutu ubezpieczenia z watpliwg, bardzo wysokg
podstawg wymiaru sktadek.

Sad Najwyzszy — lIzba Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w swym
najnowszym orzecznictwie odwotuje sie do uchwaly Il UZP 3/23,
wskazujgc przy tym, ze jest zwigzany wyrazonym w niej pogladem
(wyroki: z 17 kwietnia 2024 r., lll USKP 22/23 oraz z 14 lutego 2024 r.,
Il USKP 5/23). Na marginesie jedynie nalezy wskaza¢, ze uchwata ta
przy jej podjeciu spotkata sie z az trzema zdaniami odrebnymi sktadu orzekajgcego,
ktére wyraznie kontestowaty zaréwno jej tres¢, jak i wskazang w uzasadnieniu
argumentacje  (zob. zdanie odrebne SSN  Piotra  Prusinowskiego,
SSN Romualdy Spyt i SSN Macieja Pacudy do uchwaty Sadu Najwyzszego
z 29 listopada 2023 r., w sprawie Il UZP 3/23).
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Przedstawione powyzej uwagi, w ocenie sktadu orzekajgcego w niniejszej
sprawie, dostatecznie przesgdzajg o zaistnieniu powaznej rozbieznosci w wyktadni
przepisow prawa wystepujgcej w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego. W uzupetnieniu
powyzszych stanowisk rozwazaniom podda¢ nalezy jeszcze trzy istotne
zagadnienia.

Po pierwsze, nalezy zwr6ci¢ uwage na zasadniczg funkcje i konstytucyjne
uwarunkowania prawa ubezpieczen spotecznych. Zgodnie z art. 67 ust. 1
Konstytucji RP, obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie
niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiggnieciu
wieku emerytalnego. Zakres i formy zabezpieczenia spotecznego okresla ustawa.
Dodatkowo odnotowa¢ warto treS¢ — pomijanego dotad przez Sad Najwyzszy
w rozwazaniach nad omawianym zagadnieniem prawnym - art. 71 ustawy
zasadniczej. W my$l tej regulacji, panstwo w swojej polityce spotecznej
i gospodarczej uwzglednia dobro rodziny. Rodziny znajdujgce sie w trudnej sytuacji
materialnej | spotecznej, zwiaszcza wielodzietne i niepetne, majg prawo
do szczegdlnej pomocy ze strony wiladz publicznych (ust. 1); matka
przed i po urodzeniu dziecka ma prawo do szczegdlnej pomocy wiadz publicznych,
ktorej zakres okresla ustawa (ust. 2). Ten ostatni przepis jawi sie jako szczegdlnie
istotny, albowiem w wielu stanach faktycznych (pkt 4 niniejszego wniosku),
deklarowanie wysokiej podstawy wymiaru sktadek dokonywane jest przez kobiety,
ktore planujg zajS¢ w cigze lub w chwili sktadania deklaracji — sg juz w cigzy.
W piSmiennictwie dostrzega sie wyrazny zwigzek pomiedzy przywotanymi
regulacjami (art. 67 i art. 71 Konstytucji RP; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne.
Zarys wyktadu, Warszawa 2018, s. 134).

System ubezpieczen spotecznych petni bezsprzecznie role gwarancyjng
dla obywateli ptacgcych skiadki. Pojecie zabezpieczenia spotecznego
jest pojmowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jednolicie, jako system
urzgdzen i sSwiadczen stuzgcych zaspokojeniu usprawiedliwionych potrzeb
obywateli, ktérzy utracili zdolno$¢ do pracy lub doznali ograniczenia tej zdolnosci
albo zostali obcigzeni nadmiernie kosztami utrzymania rodziny (m.in. orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z 19 listopada 1996 r., K 7/95 oraz jego wyroki:
z 7 wrzesnia 2004 r., SK 30/03 i z 15 kwietnia 2008 r., P 9/06). Jedng z przyczyn
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niezdolnosci do pracy moze by¢ choroba, w wyniku ktorej osoba stata sie niezdolna
do pracy. Moze ona wowczas uzyskaC sSwiadczenia w ramach konstytucyjnego
prawa do zabezpieczenia spotecznego (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 lipca
2019 r., SK 20/18).

W Sadzie Najwyzszym — Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
rozpatrywane sg skargi nadzwyczajne od orzeczen sadow powszechnych
zapadtych w zakresie omawianej problematyki. Wnoszgcy je Rzecznik z reguty
formutuje zarzuty dotyczgce naruszenia przez sady podstawowych zasad
konstytucyjnych, w tym klauzuli demokratycznego panstwa prawnego
urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 ustawy
zasadniczej), zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP), konstytucyjnego
prawa podmiotowego do zabezpieczenia spotecznego, a takze zasady
wzajemnosci Swiadczen z ubezpieczen spotecznych wyrazonych w art. 67 ust. 1i 2
w zwigzku z art. 84 i art. 217 Konstytucji RP, poprzez naruszenie zasady pewnosci
prawa i ochrony praw nabytych, zasady wytgcznosci ustawowej prawa daninowego,
zasady okreslonosci regulacji daninowych, zasady zaufania obywatela do panstwa
I stanowionego przez nie prawa.

Wskazane powyzej zasady, prawa i wolnosci konstytucyjne powinny miec¢
istotne przetozenie na sposdb rozstrzygniecia prezentowanego zagadnienia
prawnego. Niewatpliwie wskazana powyzej praktyka deklarowania przez
ubezpieczonych prowadzgcych dziatalnoS¢ pozarolniczg maksymalnej wysokosSci
podstawy obliczania sktadek i to w okresie tuz przed momentem ziszczenia sie
bardzo prawdopodobnego w danych okolicznosciach ryzyka socjalnego
(np. zajsciem w cigze) wydaje sie mie¢ prima facie charakter sztuczny — zapewne
w wielu konkretnych sytuacjach celem takiego dziatania jest po prostu
instrumentalne wykorzystanie funduszu ubezpieczeniowego. Z drugiej jednak
strony, zagwarantowane ustawg uprawnienie do jednostronnego oznaczenia
(zadeklarowania) przez ubezpieczonego prowadzgcego dziatalno$¢ pozarolniczg
kwoty stanowigcej podstawe wymiaru skfadek (w granicach ustawy), a przy tym
jednoznaczne brzmienie przepiséw art. 18 ust. 8 oraz art. 20 ust. 3 u.s.u.s.,

prowadzi¢ moze do wniosku, ze dokonywanie przez organ rentowy ex post
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ustalenia wysokosci podstawy wymiaru skltadek na ubezpieczenia spoteczne
narusza chociazby zasady pewnosci prawa i ochrony praw nabytych.

Tymczasem  zgodnie z  utrwalonym  orzecznictwem  Trybunatu
Konstytucyjnego zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
bedgca jedng z zasad wywodzonych z klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego, wymaga poszanowania praw nabytych (tego, by prawa nabyte byty
chronione). Chodzi przy tym o ochrone takich tylko sytuacji prawnych jednostki,
ktére majg charakter praw podmiotowych zaréwno prywatnych, jak i publicznych.
Nie jest natomiast wazne, czy dane prawo zostato nabyte na podstawie
indywidualnego aktu organu wiadzy czy z mocy ustawy, z chwilg spetnienia
okreslonych w niej warunkéw. Zasada ochrony praw nabytych zakazuje
»arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych”, takich wszakze tylko,
ktore zostaty nabyte stusznie (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 czerwca
1999 r., K 5/99). Zapewnia ona miedzy innymi poszanowanie praw do sSwiadczen
emerytalnych, dla ochrony ktérych szczegdlng doniosto$¢ ma zasada wzajemnosci.
Ubezpieczony nabywa je bowiem w zwigzku z jego wlasnym udziatem w tworzeniu
funduszu ubezpieczeniowego (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 maja 2014 r.,
K 43/12).

Niezaleznie od  sygnalizowanych juz  kontrowersji  dotyczgcych
poszczegolnych sytuacji faktycznych wystepujgcych réwniez w niniejszej sprawie,
wskazac¢ nalezy, ze osoby deklarujgce wysokie kwoty podstawy obliczania sktadek
partycypujg w tworzeniu funduszu socjalnego (ubezpieczeniowego). Ich swoiste
.karanie” nastepczg, korygujacg decyzjg ZUS musi by¢ rozpatrywane w pierwszej
kolejnosci z uwzglednieniem zasad i praw gwarantowanych przepisami
Konstytucji RP.

Ponadto, nalezy rowniez zwroci¢ uwage na wielce watpliwg kwestie istnienia
podstawy prawnej do ingerencyjnej dziatalnosci organéw rentowych. W uchwale
Il UZP 1/10 expressis verbis stwierdzono, ze ,problem (...) nie moze by¢ zatem
rozwigzany przez przypisanie Zaktadowi uprawnien do weryfikacji deklarowanej
kwoty (...), albowiem nie ma do tego zadnych podstaw prawnych”. Na innym
stanowisku stangt sktad siedmiu sedzidow Sgdu Najwyzszego, przyjmujgc uchwate

[l UZP 3/23. Powotano sie w niej na ogolng podmiotowos¢ ZUS, jako wykonawcy
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ubezpieczen spotecznych, i wskazano, ze uprawnienia ZUS w ustawie systemowe;j
sg okreslane w sposob otwarty, a nie zamkniety (przyktadowo: ,do zakresu
dziatania Zaktadu nalezy miedzy innymi” — art. 68 ust. 1 u.s.u.s., ,Zaktad wydaje
decyzje w zakresie indywidualnych spraw dotyczgcych w szczegdlnosci” — art. 83
ust. 1 u.s.u.s., ,kontrola moze obejmowac w szczegolnosci” — art. 86 ust. 2 u.s.u.s.).
Uprawnienia ZUS nie sg zatem oparte na zamknietej egzemplifikacji, co prowadzi
do stwierdzenia, ze kontrola danej sytuacji nie musi by¢ scisle okreslona w ustawie.
W konsekwencji, w uchwale Ill UZP 3/23 zrekonstruowano norme kompetencyjng
ZUS do kontroli zadeklarowanej przez ubezpieczonego wysokosci podstawy
wymiaru sktadki ubezpieczeniowej oraz jej weryfikacji. Dodano, ze rozumowanie
takie nie nosi cech ani wykladni rozszerzajgcej, ani domniemywania
ww. kompetenciji.

Powyzsza interpretacja budzi zastrzezenia 2z perspektywy zasad
konstytucyjnych oraz fundamentalnych regut prawa publicznego. W mysl art. 7
Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa. Jednym z podstawowych elementéw wskazanej formuty konstytucyjnej jest
zdecydowanie dominujgcy w orzecznictwie i doktrynie poglad, ze organy witadzy
(administracji) publicznej muszg legitymowaé sie jednoznaczng podstawg prawng
dla podejmowania jednostronnych, wifadczych dziatanh wzgledem jednostki
(tu: ubezpieczonego). W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 14 czerwca 2006 r.,
K 53/05, stwierdzono, ze kompetencje organow wiadzy publicznej powinny zostaé
jednoznacznie i precyzyjnie okreslone w przepisach prawa, wszelkie dziatania tych
organéw powinny mie¢ podstawe w takich przepisach, a — w razie watpliwosci
interpretacyjnych — kompetencji organéw wiadzy publicznej nie mozna
domniemywaé. W innym orzeczeniu podkre$lono, ze =z zasady legalizmu
(art. 7 ustawy zasadniczej) wynika zarébwno nakaz dziatania w zgodzie
Z przypisanymi organowi kompetencjami, jak i zakaz przekraczania tych
kompetencji. Ten pierwszy sformutowany moze by¢ w sposéb ogdiny,
jako mozliwosé podjecia okreslonego dziatania, albo stanowczy — jako obowigzek
dziatania. Ograniczenie przepisami prawa jest jednak zawsze jednoznaczne
i obligatoryjne, a przekroczenie tego ograniczenia rodzi odpowiedzialnosc.

Zasada legalizmu jest zabezpieczeniem przed arbitralnoscig i dowolnoscig dziatan
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organdw wiadzy publicznej (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 15 kwietnia 2021 r.,
K 20/20).

Podobnie przyjmuje sie w literaturze poswieconej prawu publicznemu.
Jak wskazujg J. Jagielski i J. Piecha, ,dziatanie na podstawie prawa” oznacza,
ze wtadza moze dziata¢ wytgcznie wéwczas, gdy jest w stanie ,wylegitymowac sie”
takim uprawnieniem wynikajacym z przepisu prawa powszechnie obowigzujgcego.
W tej perspektywie zasada legalizmu wprowadza istotng roznice dotyczgcag
dziatalnosci wtadzy publicznej (administracji) w poréwnaniu z sytuacjg jednostki.
O ile bowiem tej ostatniej w demokratycznym panstwie prawnym dozwolone jest
wszystko to, co nie jest jej zabronione, o tyle wladza moze dziata¢ tylko wowczas,
kiedy prawodawca dopusci takg mozliwos¢ (zob. J. Jagielski, J. Piecha,
Prawnie dopuszczalna swoboda dziatania administracji w realizacji jej zadan
(w:) Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2022,
s. 161). Kazdy indywidualny akt administracyjny musi posiadaé podstawe prawng —
wydaje go organ administrujgcy, a wiec podmiot upowazniony przez panstwo
i reprezentujgcy panstwo (zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2018, s. 383). DodaC jeszcze nalezy, ze w postepowaniu
administracyjnym dziatanie przez organy administracji publicznej bez podstawy
prawnej nalezy do kwalifikowanych wad proceduralnych. Na podstawie art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a., organ administracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji,
ktéra wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa.

Przenoszgc powyzsze rozwazania na grunt omawianego zagadnienia
prawnego stwierdzi¢ nalezy, ze z Zzadnego przepisu ustawy systemowej,
ani zadnego innego aktu prawa powszechnie obowigzujgcego, nie wynika wprost
kompetencja organu rentowego do kontroli oraz weryfikacji zadeklarowanej przez
ubezpieczonego wysokoséci podstawy wymiaru skfadki ubezpieczeniowe;.
Potwierdza to zresztg sama uchwata Il UZP 3/23, na potrzeby kiorej —
jak wskazano wyzej — w sposob ztozony rekonstruowano takg kompetencije
Z szeregu przepisdw normujgcych inne, szczegétowe uprawnienia ZUS. Pojawia sie
wiec w tym miejscu zasadnicza watpliwosé, czy w prawie publicznym mozna

domniemywaé¢ kompetencje organu wiadzy publicznej. Przeprowadzony wywdd
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konstytucyjny prowadzi do wniosku, ze taka interpretacja prawa jest co najmniej
wielce ryzykowna, a w niektorych przypadkach — bedzie po prostu niedopuszczalna.

Sad Najwyzszy w niniejszym skfadzie zwraca takze uwage, ze ogodlne
trudnosci w ocenie poszczegolnych sytuacji doprowadzity do zmiany przepisow
prawnych. Na mocy ustawy nowelizujgcej z dnia 15 maja 2015 r.
(Dz.U. 2015, poz. 1066) do ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o swiadczeniach
pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa
(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 2780; dalej: ,ustawa zasitkowa”) dodano art. 48a,
ktéry wprowadzit mechanizm pewnego ,usrednienia” podstawy wymiaru zasitku
chorobowego. W uzasadnieniu nowelizacji wskazano m.in., ze ,obecny stan prawny
w zakresie ubezpieczenia chorobowego sprzyja powstawaniu naduzy¢, szczegolnie
wsrod osob prowadzgcych pozarolniczg dziatalnos¢. Po bardzo krétkim okresie
ubezpieczenia chorobowego (1-2 miesigce) z wysokg podstawg wymiaru skfadki
nastepuje dtugi okres pobierania zasitku w wysokosci adekwatnej do podstawy
wymiaru sktadki (...). Zaproponowany sposob obliczenia podstawy wymiaru zasitku
ograniczy skale wystepujgcych naduzy¢, gdyz z tytutu krotkiego okresu
ubezpieczenia z wysokg podstawg wymiaru sktadki nie bedg wystepowaty wysokie
wyptaty z ubezpieczenia chorobowego, a jednoczesnie pozwoli na uwzglednienie
w podstawie wymiaru zasitku petnego zadeklarowanego przychodu,
przekraczajgcego najnizszg podstawe wymiaru, z tym Zze usrednionego na okres
12 miesiecy kalendarzowych” (s. 7-8 uzasadnienia rzgdowego projektu ustawy
o ustawy o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie
choroby i macierzynstwa oraz niektérych innych ustaw, Sejm VII kadencji,
druk nr 2832). Wprowadzony mechanizm stosuje sie takze do ustalania podstawy
wymiaru zasitku macierzynskiego (art. 52 ustawy zasitkowej).

Modyfikacje przepisbw skomentowano w pismiennictwie nastepujgco:
ze wzgledu na uznanie w doktrynie i w judykaturze wystepowania koniecznej relacji
miedzy kwotg optaconej sktadki a wysokoscig swiadczen wyptacanych w przypadku
zaistnienia ryzyka socjalnego, ustawodawca zdecydowat sie na uzaleznienie
wysokosci zasitkbw nie tylko od wysokosci zadeklarowanej podstawy wymiaru
sktadki, ale takze od okresu podlegania dobrowolnemu ubezpieczeniu

chorobowemu przed ziszczeniem sie ryzyka, biorgc pod uwage proporcje miedzy
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okresem  podlegania  ubezpieczeniu a okresem  pobierania  zasitku
(zob. R. Babinska-Gorecka, Komentarz do art. 48a (w:) Ustawa o swiadczeniach
pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa.
Komentarz, red. K. Walczak, Warszawa 2024, Legalis, nb 2). Nowa regulacja
obowigzuje od 1 stycznia 2016 r., co oznacza, ze dla spraw dotyczgcych okresu
sprzed tej daty kwestia dotyczgca mozliwosci weryfikacji przez organ rentowy
podstawy wymiaru skfadki — w zakresie =zasitku chorobowego i zasitku
macierzynskiego — osoby prowadzgcej pozarolniczg dziatalnos¢ pozostaje otwarta.

Wptyw powyzszych zmian legislacyjnych na rozwazane zagadnienie prawne
jest oceniany diametralnie r6znie. W ramach pogladu ,rygorystycznego” przyjeto,
ze ,zmiana wprowadzita inny algorytm ustalania wysokos$ci zasitku chorobowego
w art. 48a do ustawy =zasitkowej, co konsekwentnie obejmuje tez zasitek
macierzynski — art. 52 tej ustawy, celem zapobiezenia naduzyciom w korzystaniu
ze Swiadczen w zwigzku z chorobowg niezdolnoscig do pracy. Taka zmiana ustawy
uzasadnia stwierdzenie, ze kontrola zgtaszania nieuzasadnionych i wysokich
podstaw wymiaru sktadek byta i jest potrzebna, a to uprawnia teze, ze nalezy
odejs¢ w tym zakresie od wyktadni przyjetej w uchwale Il UZP 1/10 i potwierdzic¢
uprawnienie ZUS do kontroli nie tylko tytutu ubezpieczenia spotecznego, ale takze
podstawy wymiaru sktadek podawanej przez ubezpieczonego. Prawodawca,
wprowadzajgc te zmiane, wskazat posrednio, ze ZUS powinien realizowac¢ swoje
podmiotowe uprawnienie do kontroli tytutu ubezpieczenia i podstawy wymiaru
sktadek. Wszak zmiana ustawy wynikata ze stwierdzenia naduzy¢ dokonywanych
przez ubezpieczonych” (uchwata Il UZP 3/23).

Wyraznie trzeba jednak zaznaczy¢, ze nowelizujgc ustawe zasitkowg
w 2015 r., ustawodawca nie zdecydowat sie na dokonanie korekt w zakresie innych
przepisow dotyczgcych problemu deklarowania wysokiej podstawy wymiaru
sktadek. Na ten watek, jak sie zdaje — niejako Swiadomego ,zaniechania”
prawodawcy, zwracano uwage wielokrotnie w orzeczeniach Sadu Najwyzszego —
Izby Kontroli Nadzwyczajne;j i Spraw Publicznych. Przyktadowo,
w wyroku z 2 marca 2023 r.,, Il NSNc 107/23, podniesiono: ,odpowiedzig
ustawodawcy na wskazane naduzycia byta nowelizacja ustawy z dnia 25 czerwca

1999 r. o swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby
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I macierzynstwa, zas art. 18 ust. 8 u.s.u.s. pozostat niezmieniony. Konsekwentnie
uznac nalezy, ze intencjg ustawodawcy byto pozostawienie bez zmian wskazanego
przepisu, przy petnej sSwiadomosci co do jego interpretacji dokonanej
przez Sad Najwyzszy w przytoczonej wyzej uchwale” (chodzi oczywiscie o uchwate
Il UZP 1/10).

W podsumowaniu tej kwestii wskaza¢ nalezy, ze znaczenie nowelizacji
ustawy zasitkowej z 2015 r. jest roznie postrzegane w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego. Co ciekawe, obydwa istniejgce poglady
(liberalny i rygorystyczny) wywodzg ze zmiany przepisbw argumenty
przemawiajgce za stusznoscig ich rozumowania. Takze wiec ten watek potrzebuje
dokonania szczegolnie dogtebnej analizy.

Konkludujgc nalezy stwierdzi¢, ze w judykaturze Sgdu Najwyzszego ujawnity
sie rozbieznosci na tle tego, czy w Swietle przepisow art. 6 ust. 1 pkt 5
wzw. z art. 83 ust. 1 pkt 1 i 3 w zw. z art. 41 ust. 12 i 13, art. 68 ust. 1 oraz art. 86
ust. 1 i 2 w zw. z art. 2a ustawy systemowej, organ rentowy jest uprawniony
do weryfikowania i nastepczego modyfikowania kwoty zadeklarowanej przez osobe
prowadzgcg pozarolniczg dziatalno$é, jako podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenia spoteczne. W stosunku do przedmiotowego zagadnienia
prawnego w orzecznictwie zaprezentowano dwa stanowiska: liberalne
i rygorystyczne.

Nie powtarzajgc w tym miejscu petnej argumentacji odnotowac jedynie
nalezy, ze w ramach pogladu liberalnego zaakcentowaé nalezy zwtaszcza
prokonstytucyjng wyktadnie spornych przepisow u.s.u.s. oraz brak podstawy
prawnej dla uprawnien weryfikacyjnych ZUS. Z kolei w my$l stanowiska
rygorystycznego swoboda okreslania podstawy wymiaru sktadek nie moze
oznacza¢ dowolnosci, a legitymacje do dziatalnosci kontrolnej organu rentowego
rekonstruuje sie z szeregu przepisOw ustawy systemowej, okreslajgcych role
i zadania ZUS. Obydwa poglady dzieli takze ocena wptywu na omawiany problem
nowelizacji ustawy zasitkowej z 2015 r.

Rozstrzygniecie wskazanych watpliwosci bedzie miec istotne znaczenie
dla uporzadkowania orzecznictwa Sadu Najwyzszego i w konsekwencji —

sgdoéw powszechnych w zakresie ustalenia istnienia lub braku uprawnien organu
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rentowego do weryfikowania i nastepczego modyfikowania podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia spoteczne, okreSlonej przez osoby prowadzgce
pozarolniczg dziatalnos¢. Niewatpliwie wptynie tez dodatnio na sytuacje prawng
tych ubezpieczonych, poprzez wyklarowanie stabilnej linii interpretacji przepisow
prawa majgcych zastosowanie w ich sprawach indywidualnych.

Majgc na uwadze przedstawione powyzej powazne, widoczne takze
w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego, watpliwosci dotyczace wyktadni wskazanych
przepisow — Sad Najwyzszy, na podstawie art. 82 § 1 u.SN w zw. z art. 95 pkt 1

u.SN w zw. z art. 398" § 1 k.p.c., orzekt jak w sentencji postanowienia.

s.h.

[a.4]



