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UCHWALA
skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego

Dnia 29 listopada 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

Prezes SN Piotr Prusinowski (przewodniczacy)

SSN Joézef Iwulski

SSN Zbigniew Korzeniowski (sprawozdawca, uzasadnienie)
SSN Maciej Pacuda

SSN Krzysztof Rgczka (sprawozdawca)

SSN Romualda Spyt

SSN Krzysztof Staryk

Protokolant Ewa Przedwojska

przy udziale prokuratora
Andrzeja Niecia

w sprawie z odwotania A. Z.

od decyzji Zaktadu Ubezpieczenh Spotecznych Oddziat w Legnicy

o ustalenie podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w dniu 29
listopada 2023 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego do rozstrzygniecia powiekszonemu
sktadowi Sgdu Najwyzszego, postanowieniem z dnia 9 lutego 2023 r., sygn. akt Il
USKP 22/22,

podjat uchwate:

Organ rentowy w przypadku podjecia pozarolniczej dziatalnosci
przez ubezpieczonego, nie negujgc tytutu podlegania ubezpieczeniom
spotecznym, jest uprawniony do weryfikacji podstawy wymiaru
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sktadek na te ubezpieczenia w sytuacji, gdy w poczagtkowym okresie
prowadzenia tej dziatalnoSci ubezpieczony deklaruje podstawe
wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ktérej wysokos¢ nie ma
odzwierciedlenia w przychodach (art. 6 ust. 1 pkt 5 w zwigzku z art. 83
ust. 1 pkt 1 i3 w zwigzku z art. 41 ust. 12 i 13, art. 68 ust. 1 oraz art.
86 ust. 112 w zwigzku z art. 2a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
0 systemie ubezpieczen spotecznych, jednolity tekst: Dz. U. z 2023 r.,
poz. 1230 ze zm.)

oraz postanowit nada¢ uchwale moc zasady prawne;j.

UZASADNIENIE

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych Oddziat w Legnicy decyzjg z 27 wrzesnia
2019 r. zakwestionowat podstawe wymiaru sktadek podang przez A. Z. po
rozpoczeciu dziatalnosci gospodarczej w marcu 2014 r. i stwierdzit, ze skoro miata
niskie przychody z dziatalnosci - sprzedazy odziezy przez internet, to nie mogta
zgtosi¢ maksymalnej podstawy wymiaru skfadek, dlatego z urzedu ustalit jej
podstawe wymiaru sktadek na 81,29 zt w marcu i za okres od kwietnia do czerwca
2014 r. po 504 zt miesiecznie. Po tym okresie ubezpieczona korzystata z zasitku
chorobowego i macierzynskiego.

Sad Okregowy w Legnicy wyrokiem z 30 stycznia 2020 r. oddalit jej
odwotanie. Sad Apelacyjny we Wroctawiu wyrokiem z 20 pazdziernika 2020 r.
oddalit apelacje. Sady decyzje pozwanego uznaty za prawidtowa, ze wzgledu na
naduzycie, bowiem doszto do nieuzasadnionego zawyzenia podstawy wymiaru
skltadek w stosunku do niskich przychodéw z dziatalno$ci gospodarczej, celem
uzyskania wysokich zasitkéw chorobowego i macierzynskiego.

Po wniesieniu skargi kasacyjnej Sad Najwyzszy postanowieniem z 9 lutego
2023 r., Il USKP 22/22, na podstawie art. 3987 k.p.c. przekazat do rozpoznania
powiekszonemu sktadowi Sgdu Najwyzszego zagadnienie prawne o tresci jak w
uchwale. W uzasadnieniu wskazat na uchwate powiekszonego sktadu Sadu
Najwyzszego z 21 kwietnia 2010 r., Il UZP 1/10, zgodnie z ktérg Zakfad
Ubezpieczen Spotecznych nie jest uprawniony do kwestionowania kwoty

zadeklarowanej przez osobe prowadzgcg pozarolniczg dziatalnos¢ jako podstawy
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wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne, jezeli miesci sie ona w granicach
okreslonych ustawg z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych.
Zaprezentowany w uchwale kierunek wyktadni co do zasady dominuje w
orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Ma on swoje oparcie w zatozeniach, ze w
przypadku ubezpieczonych, prowadzgcych pozarolniczg dziatalnos¢, obowigzek
opfacania sktadek na ubezpieczenia spoteczne i ich wysokos¢ nie sg powigzane z
osiggnietym faktycznie przychodem, lecz wylgcznie z istnieniem tytutu
ubezpieczenia i zadeklarowang przez ubezpieczonego kwotg, niezaleznie od tego
czy ubezpieczony osigga dochody i w jakiej wysokosci. Uprawnia to do
stwierdzenia, ze tej kategorii ubezpieczonych prawodawca zezwolit samodzielnie
decydowacC odnosnie do okreslenia przychodu stanowigcego podstawe wymiaru
sktadek, ograniczajgc jego wysokos¢ wytgcznie w odniesieniu do dobrowolnego
ubezpieczenia chorobowego. Trzeba tez doda¢, ze brak ingerencji organu
rentowego jest (byt) symetryczny, bowiem nie mogt on kwestionowac ani podstawy
minimalnej, ani tez maksymalnej, nawet wtenczas, gdy ta ostatnia zostata ustalona
relatywnie po krotkim okresie optacania sktadek na dane ubezpieczenia.
Zaprezentowany poglad jest co do zasady stuszny, a utrwalona na jego tle praktyka
eliminowata mozliwos¢ nieskrepowanego uznaniowego dziatania organu rentowego
w odniesieniu do osoby rozpoczynajgcej pozarolniczg dziatalno$¢ i deklarujgce;j
dowolnie przez siebie wskazang podstawe wymiaru sktadek.

Niemniej od przyjecia omawianej uchwaty uptyneto juz kilkanascie lat, a w
tym okresie przedmiotem postepowan sgdowych (przed sgdami powszechnymi i
Sadem Najwyzszym) byly rézne stany faktyczne, w ktérych stosowanie
mechanizmu okreslonego w sprawie Il UZP 1/10 prowadzito do niesprawiedliwych
(nieakceptowalnych) rezultatow, w ktérych osoby rozpoczynajgce pozarolniczg
dziatalnos¢ od poczatku swej aktywnosci deklarowaty maksymalng podstawe
wymiaru sktadek, cho¢ byty juz niemal pewne ziszczenia sie jednego z ryzyk
socjalnych, podczas gdy zaréwno przedmiot podjetej aktywnosci zawodowej, jak i
jej rozmiar nie niosty ze sobg ekspektatywy uzyskania przychodéw pozwalajgcych
na pokrycie kosztow sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Dodatkowo taka osoba
nie korzystata z mozliwosci preferencyjnego osktadkowania, o jakiej mowa w

art. 18a ustawy systemowej, a dodatkowo po zakonczeniu okresu pobierania
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Swiadczen z ubezpieczenia spotecznego likwidowata dang dziatalnos¢, na ktorg
nota bene nie ponoszono w ogole zadnych naktadow w celu jej rozwiniecia. W
takiej sytuacji powstaje pytanie, czy wobec dokonania wyktadni przepisow w
uchwale Il UZP 1/10, na tle zakresu uprawnien organu rentowego (mozliwosci
interwencji w wysokoS¢ podstawy wymiaru zadeklarowanej sktadki), istnieje
przestrzen do wykreowania nowego problemu prawnego, ktory dotyczytby sytuacji
opisanej w pytaniu sformutowanym przez Sad Najwyzszy w skitadzie
rozpoznajgcym skarge kasacyjng, zwlaszcza ze w ostatnim czasie préoba
poszerzenia dyskursu prawnego na tym polu nie przyniosta spodziewanego
rezultatu. Chodzi o pytanie prawne w sprawie, w ktérej Sgd Najwyzszy odmowit
podjecia uchwaty (zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 28 pazdziernika
2021 r., Il UZP 5/20, LEX nr 3253401) odnos$nie do kwestii, czy Zakfad
Ubezpieczen Spotecznych, nie kwestionujgc samego tytutu do podlegania
ubezpieczeniom spotecznym z racji prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ma
prawo do weryfikacji podstawy wymiaru skladek na te ubezpieczenia w sytuacji,
gdy bedaca w cigzy kobieta juz w pierwszym miesigcu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, przy nieznanej jeszcze skali przychodu (ustugi fryzjerskie), deklaruje
maksymalng, prawem dopuszczalng, podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia
spoteczne, a nastepnie, juz w kolejnym miesigcu tej dziatalnosci korzysta z zasitku
chorobowego trwajgcego, az do dnia urodzenia dziecka.

Przedstawione zagadnienie prawne powiekszonemu sktadowi Sadu
Najwyzszego nie zmierza w kierunku odstgpienia in gremio od poglgdu wyrazonego
w sprawie Il UZP 1/10 (podjetej wéwczas uchwale nie nadano mocy zasady
prawnej), lecz do uchwycenia takiego watku, w ktérym uchwata Il UZP 1/10 milczy.
Chodzi o to, ze wowczas Sad Najwyzszy w sktadzie powiekszonym udzielit
odpowiedzi odnosnie do osoby (podmiotu), ktéra juz od wielu lat prowadzita
dziatalnos¢, a zatem jej dziataniom nie mozna byto przypisacC instrumentalnego
charakteru, skoro przez wiele lat partycypowat w funduszach ubezpieczenia
spotecznego. W odniesieniu do osdb rozpoczynajgcych pozarolniczg dziatalnosc
organ rentowy, dostrzegajgc instrumentalne wykorzystywanie prawa, neguje co do
zasady sam tytut uprawniajgcy do uzyskania ochrony (art. 6 ust. 1 pkt 5 ustawy

systemowej), akcentujgc brak ustawowych cech dziatalnosci gospodarczej. Tym
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samym problem z ustaleniem podstawy wymiaru sktadek tracit na znaczeniu, skoro
nie doszto do ujawnienia tytutu pozwalajgcego na uczestnictwo w systemie
powszechnego ubezpieczenia spotecznego. Jednak nie mozna zapominaé, ze
dana praktyka rodzita (i rodzi nadal) szereg watpliwosci, bowiem stwierdzenie, czy
dany podmiot prowadzit dziatalnos¢ gospodarczg opiera sie na wyktadni pojec
spoza systemu ubezpieczen spotecznych. Chodzi przeciez o definicje pojecia
.pozarolniczej dziatalnosci” (...). Organ rentowy koncentrowat sie na poszczegodinej
cesze dziatalnosci gospodarczej (w zasadzie jej braku) i nastepczo — takze po kilku
latach od zgtoszenia sie do ubezpieczen spotecznych — wydawat decyzje o
wytgczeniu z datg wsteczng z systemu ubezpieczenia spotecznego. Taki stan
rzeczy aprobowata judykatura (...). W kolejnych wypowiedziach Sgd Najwyzszy,
prezentowat tez odmienne stanowiska. Po pierwsze, organ ubezpieczen
spotecznych 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 z ubezpieczenia spotecznego w
SposOb sprzeczny z prawem lub zmierzajgcy do obejScia przepisow i zasad
systemu ubezpieczen spotecznych (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z 5 wrzesnia
2018 r., | UK 208/17). Po wtoére, organ rentowy ma prawo do kontroli samego tytutu
i w konsekwencji rowniez podstawy sktadek w sytuacji poczgtkowego zgtoszenia do
ubezpieczenia spotecznego nieuzasadnionej dysproporcji przychodu i zgtaszanej
podstawy sktadek. Moze zakwestionowa¢ sam tytut albo samg podstawe wymiaru
sktadek. Ubezpieczenie spoteczne nie jest celem gtbwnym dziatalnosci
gospodarczej (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z 17 pazdziernika 2018 r., Il UK
302/17). Wyroki te nalezy odczytywac¢ w kierunku dgzenia sktadow zwyktych Sgdu
Najwyzszego do czesciowej rekwalifikacji poglgdu wyrazonego w Il UZP 1/10. Tego
rodzaju sytuacja wymaga interwencji sktadu poszerzonego, tak by zapobiec
ewentualnej rozbieznosci w orzecznictwie w obrebie istotnej kwestii z perspektywy
praktyki sgdowej, a jednoczesnie moze by¢ impulsem do ponownego spojrzenia —
po kilkunastu latach — czy utozony uprzednio mechanizm dziata prawidtowo takze

wtenczas, gdy przedmiotem oceny jest inna sytuacja faktyczna niz ta, jaka byta w
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sprawie Il UZP 1/10, to jest czy z uwagi na szereg nowych stanow faktycznych,
odmiennej praktyki ubezpieczonych i organu rentowego aktualne pozostajg
wszystkie kierunki wyktadni z omawianej uchwaty.

Sad zauwazyt, ze uchwata Il UZP 1/10 spotkata sie z krytyczng oceng w
doktrynie. Przede wszystkim podkresla sie, ze sady nie moga i nie powinny byc¢
bezsilne wobec praktyk ewidentnie instrumentalnego naduzywania prawa do
Swiadczen z ubezpieczen spotecznych. Chodzi tu bowiem o sytuacje zawyzenia
kwoty podstawy wymiaru sktadek celem uzyskania wysokiego Swiadczenia, a
nastepnie radykalnego obnizenia podstawy wymiaru Swiadczenia, co godzi w
podstawowe zasady systemu ubezpieczeh spotecznych (solidaryzmu i rownego
traktowania). Prawo podmiotowe nie moze polega¢ na naduzyciach ani tez nie
moze byC sprzeczne z naturg ubezpieczen spotecznych, co w petni upowaznia do
przeciwstawienia sie naduzyciom przez budowanie i ustalanie tresci normy prawne;j
z odwotaniem sie do idei racjonalnego ustawodawcy (zob. R. Pacud: Dobrowolne
ubezpieczenie chorobowe o0sO6b prowadzgcych pozarolniczg dziatalnos¢
gospodarczg - podstawa wymiaru skladki na ubezpieczenie spoteczne -
dopuszczalnosc¢ kontroli przez organ rentowy wysokosci zadeklarowanej sktadki.
Glosa do uchwaty Sgdu Najwyzszego z 21 kwietnia 2010 r., Il UZP 1/10, OSP 2011
nr 11, s. 118). Powyzszy poglad wzmacnia wypowiedz K. Antonowa (Kompetencje
ZUS w zakresie weryfikacji prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz
deklarowanej podstawy wymiaru sktadek z tego tytutu, PiZS 2021 nr 2, s. 3-12), w
ktérej akceptuje sie prawo organu rentowego do kontroli podstawy wymiaru sktadek.
Chodzi o to, ze organ rentowy dysponuje uprawnieniami w obszarze wymierzania i
pobierania skfadek oraz sprawowania kontroli w zakresie prawidtowosci i
rzetelnosci ich obliczania, potrgcania i optacania (art. 86 ust. 2 pkt 2 ustawy
systemowej). Zatem Zaktad Ubezpieczeh Spotecznych moze wydac¢ decyzje w
indywidualnej sprawie dotyczgcg ustalania wymiaru sktadek i ich poboru, w
szczegoblnosci zas decyzje kwestionujgcg dane (na przyktad podstawe wymiaru
sktadek) zawarte w imiennym raporcie miesiecznym (art. 83 ust. 1 pkt 3 w zwigzku
z art. 41 ust. 12-13 ustawy systemowej).

Zaakceptowanie mechanizmu prowadzgcego do mozliwosci korekty

zadeklarowanej sktadki tworzytoby kompatybilny system prawny, skoro tego



I UZP 3/23 7

rodzaju uprawnienie posiada organ rentowy w stosunku do korekty wynagrodzenia
w umowie o prace albo umowie zlecenia (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
29 listopada 2017 r., P 9/15, OTK-A 2017, poz. 78).

Sad podkreslit, ze nawet glosatorzy aprobujgcy stanowisko Sagdu
Najwyzszego wyrazone w sprawie || UZP 1/10 zwracajg uwage, ze o ile deklaracja
podstawy wymiaru sktadek nie jest czynnoscig prawa cywilnego, a zatem nie
mozna do jej oceny stosowaé wprost rozwigzan z art. 5 k.c. (art. 58 k.c.), o tyle
sygnalizuje sie mozliwos¢ zastosowania rozwigzania per analogiam, skoro
deklaracja podstawy wymiaru jest czynnos$cig prawng wzgledem organu rentowego
(zob. M. taga: Mozliwos¢ kwestionowania prawidtowosci i rzetelnosci
zadeklarowanej podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne przez
osobe ubezpieczong z tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci GSP Przeglad
Orzecznictwa 2010 nr 4, s. 189-196). Dana czynnos¢, gdy jest sprzeczna z ustawg
albo ma na celu obejscie prawa, jest niewazna. Stgd widoczne prima facie dziatanie
intencjonalne nie powinno by¢ chronione.

W tej sytuacji Sad Najwyzszy w skiadzie rozpoznajgcym skarge kasacyjng
opowiada sie za stanowiskiem, ktoére odcinkowo dokonatoby korekty stanowiska
wyrazonego w uchwale Il UZP 1/10, to jest organ rentowy byiby uprawniony do
weryfikacji podstawy wymiaru skfadek osoby prowadzgcej pozarolniczg dziatalnosg¢,
gdy w poczagtkowym okresie jej prowadzenia ubezpieczony deklaruje maksymalng
jej wysoko$¢, ktora nie ma odzwierciedlenia w przychodach, zas w kolejnych
miesigcach realizuje ryzyko socjalne, ktérego wystgpienie byto pewne w momencie
rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej. Tego rodzaju wnioskowanie, majgc na
uwadze skale problemu i ilos¢ wypowiedzi Sadu Najwyzszego, dowodzi o
konieczno$ci zajecia stanowiska w zakresie kompetencji organu rentowego do
mozliwosci ingerencji w zadeklarowang podstawe wymiaru sktadek osoby
prowadzgcej pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarcza.

Pozytywna odpowiedz na przedstawione zagadnienie stanowitaby przyktad
pozwalajgcy wzmocni¢ argumentacje, ze prawo powinno by¢ sztukg stosowania
tego co dobre i stuszne, a tym samym podmioty chowajgce sie za maska
pozornego dziatania w zgodzie z prawem, nie bedg — w sferze publicznej, opartej

na zasadzie solidaryzmu — uzyskiwaty kosztem innych uczestnikow funduszu
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nieproporcjonalnych swiadczen. Z drugiej strony restrykcyjna praktyka organu
rentowego (wytgczenie z ubezpieczenia spotecznego) bytaby ograniczona w
stosunku do podmiotéw ujawniajgcych dziatanie w zgodzie z definicjg dziatalnosci
gospodarczej, a tym samym pozostaliby uprawnieni do uzyskania swiadczen
(wzglednie braku obowigzku ich zwrotu), zwtaszcza w sytuacji dziatania organu
rentowego ex post, a wiec po uptywie kilku lat od momentu wystgpienia zdarzen
otwierajgcych droge do uzyskania ochrony ubezpieczeniowe,;.

W ocenie Sadu pytajgcego, taka ewentualna interwencja Sagdu Najwyzszego
nie bytaby sprzeczna z reguta, ze prawo ubezpieczen spotecznych powinno byc¢
wyktadane $cisle (...), co oznacza w zasadzie prymat dyrektyw wyktadni jezykowej
w odniesieniu do pozostatych metod wyktadni, w tym wyktadni systemowej i
wyktadni historycznej lub celowosciowej.

Wyktadnia jezykowa nie ma zastosowania do rezultatow niesprawiedliwych,
a te w Swietle wyzej przytoczonych argumentéw wystepujg w przypadku
mechanicznego podejscia do osoby, ktéra w momencie rozpoczecia dziatalnosci
nie osigga — i nie moze, bo dziata irracjonalnie z ekonomicznego punktu widzenia —
przychodow pozwalajgcych na uiszczenie sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Nie
ma tez ekspektatywy ich osiggniecia, skoro wszelkie koszty tej dziatalnosci
pochtania sktadka na ubezpieczenie spoteczne, a poza nig praktycznie nie sg
dostrzegalne naktady majgce w przysztosci przynieS¢ okreslone korzysci z racji
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktéra ogranicza sie do kilku (kilkunastu)
zdarzen (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z 25 stycznia 2017 r., Il UK 621/15).
Dlatego niezbedne staje sie przetamanie jezykowej wyktadni prawa, nawet gdy jej
rezultaty sg pozornie jasne, ale pozostajg w zasadniczej sprzecznosci z hierarchig
wartosci systemu prawa. Woéwczas dopuszczalne staje sie wykorzystanie innych
metod wyktadni prawa (...). Stad pozostawienie mozliwosci dowolnego
podwyzszania i zmniejszania podstawy wymiaru celem otrzymania jedynie
wyzszego zasitku, a nie utrzymania wyzszego poziomu ochrony ubezpieczeniowej,
stanowi przyktad niespdjnosci aksjologicznej. Do jej usuniecia mogg (i powinny byc¢
uzyte) wnioskowania a simili, ktére stanowig sposob eliminacji luk prawnych o
podtozu aksjologicznym. (...). Zatem nie tylko odwotanie sie do norm prawa

cywilnego (za pomocag a simili - art. 5 i 58 k.c.) pozwala na korekte wadliwe
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wykorzystywanego mechanizmu dziatania, lecz takze odwotanie sie do zasady
racjonalnego ustawodawcy pozwalatoby usung¢ odcinkowo (bo o to tylko chodzi)
irracjonalne wyniki wyktadni prawa. Sg one obecnie o duzo bardziej widoczne niz
byty w momencie podjecia uchwaty Il UZP 1/10. Ubezpieczony, przystepujac do
ubezpieczenia oraz okreslajgc podstawe wymiaru skfadki, realizuje swojg
ustawowg kompetencje (przytaczenia sie do ubezpieczenia spotecznego oraz
ustalenia jego warunkow), lecz jej uzycie nie moze by¢ catkiem dowolne.
Realizowanie ustawowej kompetencji jako prawa podmiotowego nie moze polegac
na naduzyciach ani tez nie moze byc sprzeczne z naturg ubezpieczen spotecznych.
Praktyka, jaka wytworzyta sie po wspomnianym judykacie, uwidacznia mankamenty
systemu, ktére ostatecznie skorygowat sam ustawodawca, lecz miato to dopiero
miejsce na podstawie ustawy z 15 maja 2015 r. o zmianie ustawy o swiadczeniach
pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1066), bowiem wowczas zmieniono
zasadniczo istotnie zasady ustalania wysokosci Swiadczen, w sytuacji gdy
niezdolnos¢ do pracy pojawita sie przed uptywem roku ubezpieczenia spotecznego,
w tym zwitaszcza w pierwszym jego miesigcu. Stgd w stanach faktycznych
dotyczacych okresu sprzed 1 stycznia 2016 r. otwarta pozostaje kwestia dotyczgca
mozliwosci korekty podstawy wymiaru sktadki osoby prowadzgcej pozarolniczg
dziatalnos¢, tak jak to przyjat Sad Najwyzszy w sprawach | UK 208/17 i
Il UK 302/17.

Gwoli Scistosci nalezy takze wspomnieé¢, Zze w literaturze wyrazono
stanowisko aprobujgce skutki uchwaty Il UZP 2/10 (zob. ostatnio K. Slebzak, M.J.
Zielinski: Kontrola przez ZUS prowadzonej dziatalnosci gospodarczej w kontekscie
weryfikacji podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe oraz wysokosci
Swiadczen z tego tytutu - w $wietle najnowszego orzecznictwa Sgdu Najwyzszego -
PizS 2020 nr 11, s. 32).

Sad Najwyzszy w sktadzie rozpoznajgcym skarge kasacyjng nie sprzeciwia
sie  mozliwosci ustanowienia wysokiego standardu ochrony od poczatku
prowadzenia dziatalnosci, jesli jest on efektem prowadzenia takiego
przedsiewziecia, ktore ab initio przynosi wysokie profity albo ich uzyskanie jest

wielce prawdopodobne z uwagi na rodzaj, rozmiar, przedmiot dziatalnosci i podjete
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w tym celu dziatania gospodarcze. Stad na aprobate zastugujg te wypowiedzi Sgdu
Najwyzszego, ktore aprobujg — w ograniczonym zakresie - kontrole zadeklarowane;
podstawy wymiaru skltadki przez osobe prowadzgcg pozarolniczg dziatalnosc.
W judykaturze zwracano uwage, ze nie mozna skutkéw uchwaty I UZP 1/10
rozciggac na wszelkie zdarzenia, skoro podstawy wymiaru zasitku macierzynskiego
- do ktorego prawo powstato w pierwszym miesigcu dobrowolnego ubezpieczenia
chorobowego z tytutu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej - nie stanowi kwota
zadeklarowana, cho¢by ona miescita sie w granicach przewidzianych prawem (por.
wyrok Sadu Najwyzszego z 28 sierpnia 2012 r. Z kolei w wyroku Sadu
Najwyzszego z 28 listopada 2017 r., Il UK 273/16 zwrécono uwage, ze
wystepowanie relacji miedzy kwotg optaconej sktadki a ryzykiem
ubezpieczeniowym oraz wysokoscig sSwiadczen wyptacanych w przypadku
zaistnienia zdarzenia ubezpieczeniowego zostato uznane za jeden z fundamentéw
racjonalnego systemu ubezpieczeniowego (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 1 kwietnia 2008 r., SK 96/06), skoro ubezpieczenia spoteczne opierajg sie na
zasadzie wzajemnosci, ktora polega na tym, ze nabycie prawa do swiadczenia
ubezpieczeniowego i jego wysoko$¢ sg uzaleznione od wkfadu finansowego w
postaci sktadek. Trafnie relacji miedzy sktadkg i Swiadczeniem nie rozpatruje sie w
kategoriach cywilnoprawnych, przyjmujgc, ze w prawie ubezpieczeh spotecznych
zasada ekwiwalentnosci swiadczen jest modyfikowana przez zasade solidarnosci
spotecznej (zob. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 listopada 2007 r., K
18/06). W koncu cytowane juz uprzednio rozstrzygniecia w sprawach |l UK 302/17,
| UK 208/17, | UK 277/17 oraz w sprawie |l UK 301/17 z 17 pazdziernika 2018 r., a
takze oczekujgce na rozstrzygniecie (I USK 215/22, 1ll USK 166/22) ujawniajg wage
problemu i obligujg do poszukiwania odpowiedzi przez poszerzony skiad
Sadu Najwyzszego.

Na rozprawie 29 listopada 2023 r. petnomocnik wnioskodawczyni podtrzymat
stanowisko zawarte w skardze kasacyjnej.

Petnomocnik Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych wnidést o udzielenie

odpowiedzi twierdzgcej na pytanie prawne.
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Prokurator wniost o podjecie uchwaty o tresci przedstawionej w pismie z 13
czerwca 2023 r. — organ rentowy nie jest uprawniony do weryfikacji podstawy

wymiaru sktadek.

Sad Najwyzszy w sktadzie powiekszonym zwazyt, co nastepuje:

O podjeciu uchwaty i jej tresci zdecydowaty kwestie procesowe i materialne.

1. Wbrew zatozeniom przedstawionym przez sktad trzyosobowy Sagdu
Najwyzszego uchwata sktadu powiekszonego Sgdu Najwyzszego z 21 kwietnia
2010 r., I UZP 1/10 (dalej uchwata z 2010 r. albo uchwata Il UZP 1/10), nie stanowi
podstawy dla udzielenia odpowiedzi na pytanie prawne w tej sprawie. Z tej
przyczyny, ze uchwata ta wigzata w danej sprawie (art. 390 § 2 k.p.c.), stad nie
wigze w innej, nawet podobnej sprawie. Sady powszechne rowniez nie byty
zwigzane tg uchwatg i w podobnych sprawach mogty orzeka¢ na podstawie
wilasnych ustalen faktycznych i samodzielnej (suwerennej) wykiadni prawa.
Uchwata nie wigzata bezwzglednie rowniez organu rentowego, gdyz nie jest
powszechnym zrédtem prawa (art. 87 Konstytucji RP). Nalezy odrézni¢ prawo
okreslone w ustawie od jego wyktadni. Uprawnia to stwierdzenie, ze punkt wyjscia
przedstawionego zagadnienia prawnego, czyli uchwata z 2010 r. nie wigze réwniez
obecnego skfadu. Oznacza to, ze dla obecnego sktadu nie jest tez wigzacy
wskazany przez sktad zwykty punkt wyjscia, czyli uchwata z 2010 r. i propozycja
ograniczenia sie tylko do ,odcinkowej” rekwalifikacji” wyktadni przyjetej w tej
uchwale. Ponadto druga czes¢ zagadnienia wskazuje na okreslong sytuacje, czyli
przestanki kontroli, ktére fgczg sie z reguly z okreslonym zachowaniem i
okolicznosciami, czyli z faktami, dlatego znaczenie ma tylko ich ocena i ostatecznie
stosowanie prawa. Ta sfera nie sklada sie na zagadnienie prawne budzgce
powazne watpliwosci (art. 39817 § 1 k.p.c.). Gdyby byto inaczej, to Sad Najwyzszy
miatby juz wcze$niej okazje i podjatby uchwate w odpowiedzi na pytanie Sadu
powszechnego, jednak wowczas w samym pytaniu przewazaty kwestie faktyczne
nad prawem (postanowienie Sgdu Najwyzszego z 28 pazdziernika 2021 r.,
[ UZP 5/22).
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2. Sad Najwyzszy w uchwale z 2010 r. stwierdzit, Zze Zakiad
Ubezpieczen Spotecznych nie jest uprawniony do kwestionowania kwoty
zadeklarowanej przez osobe prowadzgcag pozarolniczg dziatalnosc¢ jako podstawy
wymiaru skfadek na ubezpieczenia spoteczne, jesli miesci sie ona w granicach
okreslonych ustawg z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych.
Uchwata w istocie potwierdzita, to co wynikato z ustawy, czyli, podstawg wymiaru
sktadek na dobrowolne ubezpieczenia chorobowe osoby prowadzgcej pozarolniczg
dziatalnos¢ gospodarczg jest kwota zadeklarowana przez ubezpieczonego, ktora
nie moze by¢ nizsza niz 60% prognozowanego przecietnego wynagrodzenia
miesiecznego i wyzsza niz 250% tego wynagrodzenia (art. 18 ust. 8 i art. 20 ust. 1i
3 ustawy systemowej). Nie mozna tez nie zauwazyc, iz uchwata Il UZP 1/10
ograniczyta sie tylko do deklarowanej kwoty podstawy wymiaru sktadek, choé¢
pytanie byto szersze, bowiem obejmowato takze zamiar uzyskania
nieekwiwalentnych (zawyzonych) sSwiadczen z tego ubezpieczenia w sposob
sprzeczny z zasadg solidaryzmu i rownego traktowania wszystkich ubezpieczonych
(art. 2a ustawy systemowej), co sentencja uchwaty pomija.

3. W tej sprawie istotne jest stwierdzenie, ze uchwata z 2010 r. nie
wyrazata zgody na naduzycia w zakresie korzystania ze $Swiadczen z
ubezpieczenia chorobowego, w tym przez nieuzasadnione zawyzanie podstawy
wymiaru sktadek. Nie wykreowata normy, Zze osoby prowadzgce dziatalnosc
gospodarczg w kazdej sytuacji bedg miaty zasitki chorobowe albo macierzyriskie w
maksymalnej wysokosci, gdy zadeklarujg maksymalng podstawe wymiaru sktadek i
optacg odpowiednig sktadke. Uchwata mogta zostaC opacznie zrozumiana.
Odnosita sie do sytuacji, w ktorej dziatalno$¢ gospodarcza byta utrwalona i z tej
przyczyny ubezpieczona byta uprawniona do zgtoszenia maksymalnej podstawy
wymiaru sktadek. Uchwata nie wyrazata zatem materialnej akceptacji dla braku
robwnowagi miedzy przychodami i wydatkami, czyli réwniez sktadkami na
ubezpieczenia spoteczne. Nie jest normalng sytuacja, gdy osoba rozpoczynajgca
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nie ma przychoddéw albo sg niewielkie, a
mimo to ptaci sktadki od maksymalnej podstawy tylko po to, aby pobierac
maksymalne Swiadczenia z ubezpieczenia chorobowego. Jednoczesnie

obowigzywata regulacja ustawy zasitkowej, ktdéra po krétkim okresie optacania
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sktadek uprawniata ubezpieczonych do uzyskiwania zasitkow chorobowego i
macierzynskiego od podwyzszanych przez nich podstaw wymiaru sktadek.
Powodowato to naduzycia, wobec ktorych pozwany Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych nie mégt by¢ bierny.

4. Swoboda okreslania podstawy wymiaru sktadek nie moze oznaczaé
dowolnos$ci. Zatozeniem demokratycznego panstwa prawa, a co za tym idzie i
obowigzujgcego w nim prawa powinna by¢ dyrektywa, ze korzystanie z prawa i
kompetencji powinno odbywac sie w dobrej wierze, z poszanowaniem aksjologii i
zasad prawa. Ubezpieczony, deklarujgc okreslong podstawe wymiaru sktadki na
dobrowolne ubezpieczenie spoteczne z tytutu prowadzonej pozarolniczej
dziatalnosci, powinien kierowacC sie tym, Zze ubezpieczenie to jest akcesoryjne
wobec prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, pochodne wobec niej. Musi wiec
istnieC zwigzek funkcjonalny pomiedzy prowadzong dziatalnoscig pozarolniczg a
wysoko$cig zadeklarowanej podstawy wymiaru skfadki. Oceniajgc w tym kontekscie
owg dziatalnosc¢, nalezy bra¢ pod uwage tgcznie: czas jej prowadzenia, stabilnos¢
organizacyjng i dysponowanie okreslong infrastrukturg. Oczywiscie ocena taka
powinna by¢ zindywidualizowana, nie da sie okresli¢ jednolitych parametrow. Przy
ocenie trzeba bra¢ pod uwage przedmiot prowadzonej dziatalnosci, ekonomiczne i
spoteczne otoczenie, sytuacje gospodarczg w okreslonym segmencie dziatalnosci.
W ocenie osiggania okreslonego przychodu z dziatalnosci nalezy bra¢ pod uwage
mozliwos¢ wystgpienia okreslonych wahan w tym zakresie, a nawet okresowego
deficytu efektu ekonomicznego w trakcie prowadzonej dziatalnosci. W
poczatkowym okresie po podjeciu pozarolniczej dziatalnosci wysokos¢ podstawy
wymiaru sktadki na dobrowolne ubezpieczenie chorobowe powinna by¢ ustalana
przez ubezpieczonego z duzg odpowiedzialnoscig, gdyz - podejmujgc takag
dziatalnos¢ - nie ma on petnego rozeznania ryzyka ekonomicznego zwigzanego z
nig. Tylko takie odpowiedzialne korzystanie z kompetencji do ustalania podstawy
wymiaru sktadki przyznanej ubezpieczonemu przez prawo mozna ocenia¢ jako
korzystanie w dobrej wierze. Zatozenie takie znajduje posrednie wsparcie w
ustawie systemowej. Zgodnie z art. 18a ust. 1 ustawy systemowej podstawe
wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne osoby prowadzgcej dziatalno$é

gospodarczg stanowi kwota nie nizsza niz 30% kwoty minimalnego wynagrodzenia
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miesiecznego; unormowanie to, zgodnie z ust. 2, dotyczy pewnych tylko kategorii
os6b prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg, w okresie pierwszych 24 miesiecy
kalendarzowych od dnia rozpoczecia wykonywania dziatalnosci gospodarczej
stanowi kwota nie nizsza niz 30% kwoty minimalnego wynagrodzenia miesiecznego.
Istotne jest to, ze ustawodawca dostrzegt potrzebe przewidzenia nizszej niz ogdinie
obowigzujgca minimalnej podstawy wymiaru sktadek. Wynika to niewatpliwie z
uwzglednienia niepewnosci co do pozytywnej prognozy podejmowanej dziatalnosci.
Taka swoboda wskazania przez ubezpieczonego podstawy wymiaru sktadek nie
jest dowolna, lecz powinna uwzglednia¢ wskazane wyzej uwarunkowania.
Ustawodawca ustalit granice swobody w okreslaniu podstawy wymiaru sktadki, lecz
nie wynika z tego, ze ta podstawa moze by¢ dowolnie, w sposob bezwzglednie
wigzgcy ustalona bez powigzania z efektywnoscig prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej.

5. Uznanie dopuszczalnosci kontroli i weryfikacji zadeklarowanej
podstawy wymiaru sktadek na dobrowolne ubezpieczenie chorobowe znajduje
swoje wsparcie w zasadach prawa ubezpieczen spotecznych, zwlaszcza zasadzie
solidarnosci (wspolnoty ryzyka). Nalezy podzielic poglad o normatywnym,
dyrektywnym charakterze tej zasady (K. Antonéw, Kompetencje ZUS w zakresie
weryfikacji prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz deklarowanej podstawy
wymiaru skfadek z tego tytutu, PiZS 2021/2, s. 8). Stanowi wiec wskazéwke
interpretacyjng, ktérg nalezy bra¢ pod uwage w procesie wyktadni prawa. Z zasady
tej wynika reguta sprawiedliwej kompensacji szkody, proporcji pomiedzy sktadkg i
Swiadczeniem, godziwoscig $wiadczenia wzgledem wktadu. Ustanowienie
nadmiernie wysokiej podstawy wymiaru skladek w stosunku do rezultatow
prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej jest sprzeczne z zasadami wspotzycia
spotecznego, w szczegolnosci przez naruszenia lojalno$ci jednych ubezpieczonych
wobec drugich  (pobieranie = zawyzonych $wiadczen kosztem innych
ubezpieczonych), a takze sprzeczne ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem
ubezpieczen spotecznych.

6. Pozwany Zaktad przyjmuje skfadki na ubezpieczenie chorobowe i
dokonuje wyptaty zasitkdw po wystgpieniu ryzyka niezdolnosci do pracy. Nie moze

to byC sprzeczne z zasadg sprawiedliwosci spotecznej i zasadg rownego
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traktowania ubezpieczonych (art. 2a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych)
w odniesieniu do wszystkich ubezpieczonych, w tym prowadzgcych dziatalnosé
gospodarczg. W przypadku pracownikdw miarg podstawy zasitku chorobowego jest
przychdd z zatrudnienia, czyli wynagrodzenie jako ekwiwalent za prace na rzecz
pracodawcy. Wowczas wysokos¢ sktadki okresla ustawa o systemie ubezpieczen
spotecznych w odpowiedniej proporcji do przychodu. W odniesieniu do
ubezpieczonych prowadzgcych osobiscie swojg dziatalnos¢ gospodarczg nie ma
definicji sktadki zawyzonej, jednak ustalanie takiej miary nie jest wykluczone w
indywidualnych sprawach przez organ rentowy. Uprawniona jest woéwczas ocena,
ze podstawe wymiaru skfadki przedsiebiorcy nalezy ustala¢ wedtug wartosci ustug
lub ddébr, ktére przedsiebiorca sprzedaje konsumentom na dostepnym rynku.
Przychod ze sprzedazy ustug lub dobr to obiektywna wartos¢ (mierzalna) i dlatego
moze by¢ odpowiednia dla ustalenia podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie
chorobowe w sytuacji stwierdzenia naduzycia przepiséw.

7. Weryfikacji podstawy wymiaru sktadek nie warunkuje dopiero sytuacja
skrajna, czyli przyktadowo podjecie pozorowanej lub chwilowej dziatalnosci tylko po
to, aby uzyskac nieuzasadnione swiadczenia z ubezpieczenia. Jesli zas chodzitoby
o podstawe takiej weryfikacji, to na pierwszym miejscu nalezatoby wskazac
podmiotowos¢ ZUS jako wykonawcy ubezpieczen spotecznych z nastepujgcych
przyczyn:

1. ZUS jest wierzycielem i dtuznikiem w stosunkach ubezpieczenia
spotecznego, co oznacza, ze jest podmiotem w zobowigzaniu powstajgcym z mocy
ustawy lub decyzji. Prawo do kontroli wynika z zadan przypisanych ZUS przez
ustawodawce. ZUS ma osobowos¢ prawng (art. 66 ustawy systemowej) a organ
rentowy ma zdolno$¢ sgdowg (art. 47711 § 1 k.p.c.). ZUS jest dtuznikiem
zobowigzanym materialnie w indywidualnym stosunku ubezpieczenia spotecznego,
w przeciwnym razie nie bytoby dopuszczalne rozpoznawanie odwotania od decyzji
pozwanego jako sprawy cywilnej (art. 1 i 2 k.p.c.). Odwotania mogg prowadzi¢ do
uwzglednienia zgdan ubezpieczonych o realizacje okreslonych $wiadczen, ktére
podlegajg egzekucji. Oznacza to, ze nie mozna poprzesta¢ na stwierdzeniu, iz ZUS
jest tylko wykonawcg ubezpieczen spotecznych. ZUS realizuje kompetencje

przyznane mu w ustawie, co obejmuje tez indywidualne stosunki ubezpieczenia
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spotecznego. W ramach indywidualnego stosunku ubezpieczenia spotecznego po
stronie organu rentowego powstaje zatem zobowigzanie do okreslonego
Swiadczenia, czyli dlug. Wéwczas uprawnienie organu rentowego do weryfikacji
podstawy wymiaru sktadek ubezpieczonego podejmujgcego pozarolniczg
dziatalnos¢ gospodarczg wynika nie tylko z samego zgtoszenia do ubezpieczenia
spotecznego, ale takze z obowigzku wyptaty Swiadczen z ubezpieczen spotecznych
(art. 1 i 2 ustawy o systemowej), w tym m.in. zasitku chorobowego, zasitku
macierzynskiego, dlatego realizacje tego obowigzku moze wyprzedzac¢ weryfikacja
podstaw prawnych i faktycznych zgtoszonego tytutu ubezpieczenia, w tym
podstawy wymiaru sktadek przyczynowo i materialnie zaleznej od przychodow z
rozpoczynanej lub prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Tytut ubezpieczenia i
podstawa wymiaru skfadek warunkujg wysokos¢ swiadczenia z ubezpieczenia
spotecznego. Przyktadowo ZUS moze kwestionowaC wypadek przy pracy jako
nagte zdarzenie podczas wykonywania zwyklych czynnosci zwigzanych z
prowadzeniem dziatalnosci pozarolniczej (art. 3 ust. 3 pkt 8 ustawy wypadkowej).
Ma tez zwykte prawo do kontroli na podstawie art. 8 ust. 2a ustawy systemowej,
ktory uprawnia, a jednoczesnie wymaga od ZUS analizy i oceny roznych sytuacji
oraz relacji miedzy podmiotami prawa prywatnego. Kolejnym przyktadem kontroli
jest wydawanie decyzji w sprawie odpowiedzialnosci za niezaptacone sktadki na
podstawie art. 116 Ordynacji podatkowej w zw. z art. 31 i 32 ustawy systemowej w
miejsce poprzedniego powddztwa cywilnego przeciwko cztonkom zarzgdu spotki.
Wskazuje sie na te przyktady, aby stwierdzi¢, ze ZUS nie jest uprawniony do
.kontroli” tylko wtedy, gdy ustawa takie uprawnienie przypisuje dla danej sytuacji.
Innymi stowy to samo prawo materialne daje podstawe do kontroli zachowan
podmiotéw stosunkéw ubezpieczenia spotecznego.

2. Uprawnienia ZUS w ustawie o systemie ubezpieczenh spotecznych sg
okre$lane w sposob otwarty, a nie zamkniety (przyktadowo: ,Do zakresu dziatania
Zaktadu nalezy miedzy innymi” — art. 68 ust. 1, ,Zakfad wydaje decyzje w zakresie
indywidualnych spraw dotyczgcych w szczegdlnosci” — art. 83 ust. 1, ,Kontrola
moze obejmowac w szczegolnosci” - art. 86 ust. 2). Uprawnienia ZUS nie sg zatem
oparte na zamknietej egzemplifikacji, co prowadzi do stwierdzenia, ze kontrola

danej sytuacji nie musi by¢ scisle okreslona w ustawie. ZUS wydaje decyzje, ktére
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podlegajg kontroli sgadowej. Z drugiej strony prawo do kontroli nie jest
bezwarunkowe, gdyz musi mie¢ swojg przyczyne (kauze). W aspekcie obecnej
sprawy przywota¢ wypada art. 68 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy systemowej (do zadan
ZUS nalezy m.in. ,wymierzanie i pobieranie sktadek na ubezpieczenia spoteczne”),
jej art. 83 ust. 1 pkt 3 (ZUS wydaje decyzje m.in. w zakresie ,ustalania wymiaru
sktadek i ich poboru”) oraz art. 86 ust. 1 pkt 2 (do zakresu kontroli przeprowadzane;j
przez ZUS wykonywania zadan i obowigzkéow pfatnikow sktadek nalezy w
szczegolnosci ,prawidtowos¢ i rzetelnosC¢ obliczania, potrgcania i optacania
sktadek”). Laczne, literalne odczytanie tych przepisow, bez potrzeby odwotywania
sie do pozostatych metod interpretacyjnych, pozwala na wywiedzenie z nich normy
kompetencyjnej ZUS-u do kontroli zadeklarowanej przez ubezpieczonego
wysokosci podstawy wymiaru skfadki ubezpieczeniowej oraz jej weryfikacji i
rozumowanie takie nie nosi cech ani wyktadni rozszerzajgcej, ani domniemywania
ww. kompetenciji.

3. Prawo do kontroli jest podstawowym elementem podmiotowosci ZUS,
koniecznym do wypetniania powierzonych zadan i prawidtowej realizacji stosunkoéw
ubezpieczenia spotecznego. Legitymacja do kontroli wynika z przepisow ustawy o
systemie ubezpieczen spotecznych i z przepiséw prawa materialnego dotyczgcych
dziatalnosci gospodarczej. Skoro dziatalno$¢ gospodarcza wynika z realizacji
zobowigzan prawa prywatnego (jw.), to otwiera to podstawy kontroli wynikajgce z
tego prawa. Moze to by¢ art. 2 ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, art. 3 ustawy z 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw, art. 2a
ustawy systemowej i co najmniej posrednio art. 58 k.c.

4. Podmiotowos¢ ZUS jest i powinna by¢ kompletna. Skoro nie ma
podstaw do negowania uprawnienia ZUS do weryfikowania umow o dzieto, uméw
zlecenia, umoéw o prace i innych tytutdbw podlegania ubezpieczeniom spotecznym,
to nie powinno by¢ tez wytgczone prawo do kwestionowania pozarolniczej
dziatalnosci jako tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym. Wszak na
pozarolniczg dziatalnos¢ w podstawowej formie (art. 8 ust. 6 pkt 1 ustawy o
systemie ubezpieczeh spotecznych), czyli pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarczg na
podstawie przepisow ustawy z 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw, a

wczesniej na podstawie ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosSci
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gospodarczej, sktadajg sie przede wszystkim stosunki prawa prywatnego -
cywilnego, gospodarczego, zatrudnienia pracowniczego i inne, ktére same w sobie
nie sg dowolne, bowiem majg podstawe w ustawie, a ktora tez nie pozwala na
dowolne zobowigzania (zob. choc¢by art. 353! k.c.). Uprawnienie do okreslania
wysokos$ci podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe, dozwolone w
granicach 60%-250% przecietnego wynagrodzenia, moze zmierza¢ do obejscie
prawa — art. 58 k.c.

5. Ponadto uprawnienie do kwestionowania samej tylko wysokosci
podstawy wymiaru sktadek wynika z wyktadni a rebours, a wiec z prawa do
zakwestionowania sytuacji, w ktorej ubezpieczeni manipulacyjnie zawyzajg i
zgtaszajg nieuzasadniong podstawe wymiaru sktadek na dobrowolne
ubezpieczenie chorobowe. Jest oczywiste, ze jedynym wyznacznikiem w okresleniu
wysokos$ci podstawy wymiaru nie moze by¢ dowolne uznanie ubezpieczonego, czyli
w oderwaniu od stanu i przychodow z dziatalnosci gospodarczej. Po prostu prawo
do kontroli jest aktualne w sytuaciji intencjonalnego zawyzenia tej podstawy, wtasnie
Z zamiarem uzyskania swiadczen z ubezpieczen spotecznych w nieuzasadnionej
wysokos$ci, czyli w sytuacji zasadnych watpliwosci co do instrumentalnego
stosowania przepisdw o ubezpieczeniu spotecznym. Wowczas w przypadku takiego
zawyzenia otwiera sie uprawnienie organu rentowego (wilasnie przeciwne do
nieuprawnionego uznania ubezpieczonego) do stosownego ustalenia odpowiedniej
podstawy wymiaru sktadek (skoro ubezpieczony niezasadnie zawyza, to organ
uprawniony jest w tej czesci do obnizenia podstawy skfadek). W prawie
ubezpieczen spotecznych nie ma oswiadczen abstrakcyjnych, sg tylko kauzalne,
dlatego znaczenie ma przyczyna oswiadczenia lub czynnosci prawnej. Przyczyna,
podobnie jak zwigzek przyczynowy, to sfera faktéw, co w sprawie zawsze podlega
badaniu i ocenie, a jest konieczne do stosowania prawa materialnego.

6. Przemawia to za stanowiskiem, ze nalezy potwierdzi¢ prawo ZUS do
kontroli nie tylko tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym, ale takze
zgtaszanej podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe przez
ubezpieczonych rozpoczynajgcych i prowadzgcych juz dziatalno$¢ gospodarcza.
Stanowisko takie zostato wyrazone juz wczesniej w orzeczeniach Sagdu

Najwyzszego, wydanych po uchwale Il UZP 1/10. Prawo ZUS do kontroli podstawy
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wymiaru sktadek nie ogranicza sie tylko do pracowniczego zatrudnienia
(w odniesieniu do umowy o prace por. uchwata Sgdu Najwyzszego z 27 kwietnia
2005 r., Il UZP 2/05, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29 listopada 2017 r.,
P 9/15). W ostatnich orzeczeniach Sad Najwyzszy potwierdza, ze na jurysdykcyjng
tolerancje nie zastugujg zadne intencjonalne zabiegi skierowane na uzyskanie
zawyzonych Sswiadczen z ubezpieczenia spotecznego w zwigzku z deklarowaniem i
optaceniem wysokich sktadek przed okresami zamierzonego lub definitywnego
korzystania z dtugookresowych swiadczen z ubezpieczenia spotecznego, poniewaz
tego typu dziatania pozostajg w widocznej prima facie sprzecznosci z zasadami
wspotzycia spotecznego (art. 58 § 3 k.c. w zwigzku z art. 300 k.p.) oraz z zasadg
rownego traktowania wszystkich ubezpieczonych w solidarnym systemie
ubezpieczen spotecznych (art. 2a ustawy systemowej), z ktérego przystugujg
Swiadczenia proporcjonalne do wymaganego okresu oraz wysokosci optaconych
sktadek na ubezpieczenia spoteczne (wyrok z 13 czerwca 2017 r., | UK 259/16).
Taka sama miara uprawniona jest takze do kontroli zatrudnienia na podstawie
umow prawa cywilnego. Nie ma zatem przeszkody materialnej ani formalnej, aby
spod takiej samej kontroli wytgczy¢ podstawy wymiary skfadek zgtaszane przez
osoby rozpoczynajgce prowadzenie pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej.

7. Potwierdza to orzecznictwo Sadu Najwyzszego wprost stwierdzajgc
(ujmujac syntetycznie), ze:

1) Mozna aprobowacC stosowanie regut takich jak w art. 58 k.c. do
kwestionowanej przez organ rentowy dziatalnosci gospodarczej przez pryzmat
art. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Dziatalno$¢ gospodarcza nie
jest czynnoscig prawng (cho¢ w jej ramach nieodzowne jest zawieranie réznych
umow cywilnoprawnych), co nie oznacza, ze na gruncie prawa o0 swobodzie
dziatalnosci gospodarczej wykluczone sg oceny dotyczgce obejscia prawa,
podobne do dokonywanych na podstawie art. 58 k.c. Przy nieostrych granicach
pojecia dziatalnosci gospodarczej (art. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej) dziatania osob rejestrujgcych dziatalno$é gospodarczg mogg sie
rozmija¢ z prawnym rozumieniem tej dziatalnosci albo iS¢ dalej, czyli
wykorzystywac instytucje dla osiggniecia innych celdw. Innymi stowy, w tej sferze

rowniez nie sg wykluczone oceny zachowania ubezpieczonych, takie jak
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podejmowane na gruncie stosunkow cywilnoprawnych w swietle art. 58 k.c. Skoro
prawo cywilne stosuje sie do spotek handlowych (art. 2 k.s.h.), to mozna przyja¢, ze
podobne normy mogg byC¢ podstawg oceny zachowania innych przedsiebiorcow -
art. 43 k.c. - wyrok z 21 wrzesnia 2017 r., | UK 366/16.

2) Organ ubezpieczenh spotecznych jest uprawniony do kontroli i korygowania
zawyzonych podstaw wymiaru sktadek z kazdego tytutu podlegania
ubezpieczeniom spotecznym dla zapobiezenia nabywania nienaleznych Iub
zawyzonych swiadczen z ubezpieczenia spotecznego, jezeli okolicznosci sprawy
wskazujg na intencjonalny lub manipulacyjny zamiar uzyskania takich swiadczen z
ubezpieczenia spotecznego w sposéb sprzeczny z prawem lub zmierzajgcy do
obejscia przepisow i zasad systemu ubezpieczen spotecznych - wyrok z 5 wrzesnia
2018 r., | UK 208/17.

3) Rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej z zamiarem uzyskania wysokich
Swiadczen z ubezpieczenia chorobowego w stanie cigzy, przy przychodzie nizszym
niz skfadki na ubezpieczenie spoteczne, nie wyklucza kontroli zgtoszonej podstawy
wymiaru sktadek - wyrok z 17 pazdziernika 2018 r., Il UK 301/17.

4) ZUS ma prawo do kontroli samego tytutu i w konsekwencji réwniez
podstawy sktadek w sytuacji poczgtkowego zgtoszenia do ubezpieczenia
spotecznego nieuzasadnionej dysproporcji przychodu i zgtaszanej podstawy
sktadek - art. 83 ust. 1 ustawy systemowej. Moze zakwestionowa¢ sam tytut albo
samg podstawe wymiaru skltadek. Podstawa wymiaru skfadek osoby
rozpoczynajgcej dziatalnos¢ gospodarczg moze by¢ weryfikowana przez organ
rentowy - wyrok z 17 pazdziernika 2018 r., Il UK 302/17.

8. Pomocne moze by¢é tez wskazanie na aspekt procesowy,
uwzgledniajgcy opisang wyzej podmiotowos¢ ZUS, bowiem art. 83 ust. 1 ustawy
systemowej nie jest normg o charakterze ,technicznym”. Pozwany przed wydaniem
decyzji nie wystepuje do sgdu o ustalenie tresci stosunku prawnego (przyktadowo
stosunku pracy, umowy zlecenia zamiast umowy o dzieto). Art. 189! k.p.c. odnosi
sie do organu podatkowego a nie do pozwanego. Wprowadzajgc te regulacje
prawodawca nie objgt nig organu rentowego (ZUS). Art. 31 ustawy systemowej nie
wymienia ws$rdod stosowanych odpowiednio przepiséw Ordynacji podatkowej

art. 199a. Potwierdza to, ze nie ma trybu sgdowego, takiego jak w art. 189! k.p.c. w
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odniesieniu do decyzji ZUS. Procedura taka musiataby byC wyraznie wskazana
przez ustawodawce, bo ustalenie stosunku prawnego lub prawa w rozumieniu
art. 189 k.p.c. dotyczy stosunku cywilnoprawnego, a takim nie jest stosunek
ubezpieczenia spotecznego (ma charakter publicznoprawny). ZUS nie jest strong
stosunku cywilnoprawnego (umowy o prace, umowy o dzieto czy umowy zlecenia).
Nie chodzi wiec o interes prawny w sprawie cywilnej (art. 189 k.p.c.) lecz o
realizacje ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, w ktorej pozwany ma
samodzielng podstawe do wydawania decyzji - art. 83 ustawy systemowej. Sprawy
z zakresu ubezpieczen spotecznych sg sprawami cywilnymi tylko w ujeciu
formalnym (art. 1 i art. 2 k.p.c.) a nie materialnym. Nie ma tez sprawy cywilnej bez
uprzedniego wydania decyzji przez ZUS - art. 477° k.p.c. Jako ze ZUS nie
wystepuje do sgdu w sprawie ustalenia stosunku pracy ani umowy zlecenia, to nie
wystepuje tez do sagdu w sprawie ustalenia stosunku prawnego ubezpieczenia
spotecznego, ktdérego podstawg jest dziatalnos¢ gospodarcza, czyli sam weryfikuje
tytut i podstawe wymiaru sktadek.

9. Skoro kontroli podlega tytut podlegania ubezpieczeniom spotecznym,
to nietrafne jest zatozenie, Ze realna (rzeczywista) dziatalno$¢ gospodarcza
wyklucza kontrole zgtoszonej podstawy wymiaru sktadek. Uchwata Sadu
Najwyzszego z 21 kwietnia 2010 r., Il UZP 1/10 nie zamykata problemu. Dotyczyta
sytuacji wynikajgcej z utrwalonego tytutu ubezpieczenia i uprawnienia do okreslenia
podstawy wymiaru sktadek w maksymalnej wysokos$ci. Inna sytuacja wystepuje,
gdy dziatalno$¢ gospodarcza jest rozpoczynana i gtbwng intencjg jej zgtoszenia
oraz prowadzenia jest wskazanie od razu wysokiej podstawy wymiaru skfadek z
zamiarem uzyskania wysokich swiadczen, choC przychdéd z dziatalnosci jest
znacznie nizszy niz sktadki na ubezpieczenia spoteczne i juz tylko z tej przyczyny
koszty dziatalno$ci sg znaczne wyzsze niz przychody. Wowczas juz tylko to moze
Swiadczy¢ o instrumentalnym dziataniu w celu zdobycia $wiadczenia z
ubezpieczenia spotecznego. Tymczasem ubezpieczenie spoteczne nie jest celem
gtbwnym dziatalnosci gospodarczej. Celem tym jest zarobek, czyli dochdd
pokrywajgcy w petni koszty dziatalnosci, w tym ubezpieczenia spotecznego, a
ponadto wystarczajgcy na utrzymanie i rozwdj przedsiebiorcy. Wystepuje

nierownowaga, gdy przy niskim przychodzie zgtoszenie wysokiej podstawy sktadek
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ma na celu uzyskiwanie wielokrotnie wyzszych swiadczen z ubezpieczenia
spotecznego (zasitku chorobowego, zasitku macierzynskiego) kosztem innych
ubezpieczonych i wbrew zasadzie solidaryzmu (por. wyroki Sgdu Najwyzszego: z
17 pazdziernika 2018 r., Il UK 302/17; z 20 lutego 2018 r., Il UK 711/16; z 6
kwietnia 2017 r., Il UK 98/16). Za btedne uznaje sie zatozenie o ograniczonej, jesli
nie wytgczonej, kontroli tytulu ubezpieczenia spotecznego wynikajacej z
rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej. ZUS ma prawo do kontroli tytutu podlegania
ubezpieczeniom spotecznym i w konsekwencji rowniez podstawy sktadek, czyli nie
tylko w sytuacji poczatkowego zgtoszenia do ubezpieczenia spotecznego oraz
nieuzasadnionej dysproporcji przychodu i zgtaszanej podstawy sktadek - art. 83
ust. 1 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych. Moze
zakwestionowac¢ sam tytut lub samg podstawe wymiaru sktadek. Oznacza to, ze
podstawa wymiaru sktadek na dobrowolne ubezpieczenie chorobowe deklarowana
przez ubezpieczonego podejmujgcego pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarczg moze
by¢ weryfikowana przez organ rentowy.

10. Woyktadnia funkcjonalna przepiséw ustawy o zasitkach chorobowych
wskazuje, ze zasitek chorobowy (i macierzynski) stanowi w ograniczonym stopniu
rekompensate za kwoty utraconego miesiecznego dochodu (przewaznie 80%
miesiecznego dochodu). W tym aspekcie za sprzeczne z tg wyktadnig uznaé nalezy
zgtoszenie przez osobe prowadzgcg dziatalno$¢ gospodarczg i uzyskujacg
minimalne dochody lub nawet ponoszacyg straty finansowe maksymalnie wysokiej
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe w celu otrzymania bardzo
wysokiego zasitku chorobowego (trzykrotnie wyzszego od najnizszego
wynagrodzenia za prace, ktére otrzymuje wiekszo$¢ pracownikéw). Stanowi to
rébwniez naruszenie zasady réwnego traktowania ubezpieczonych. Dochody
otrzymywane przed zasitkiem chorobowym powinny by¢ podstawg miarkowania
zgtoszonej podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe.

11. Po uchwale Il UZP 1/10 dodano art. 48a do ustawy z 25 czerwca
1999 r. o swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby
i macierzynstwa na mocy ustawy zmieniajgcej z 15 maja 2015 r. W uzasadnieniu
projektu zmiany ustawy wyraznie wskazano, ze ,Obecny stan prawny w zakresie

ubezpieczenia chorobowego sprzyja powstawaniu naduzyc¢, szczegolnie wsrod
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0sOb prowadzgcych pozarolniczg dziatalnos¢. Po bardzo krotkim okresie
ubezpieczenia chorobowego (1-2 miesigce) z wysokg podstawg wymiaru sktadki
nastepuje dtugi okres pobierania zasitku w wysokosci adekwatnej do podstawy
wymiaru skfadki. Osoby prowadzgce pozarolniczg dziatalno$¢ wykorzystujg
mozliwoS¢ przerwania ubezpieczenia chorobowego (ktore jest dobrowolne), aby
unikng¢ obliczenia planowanego zasitku z 12 miesiecy ubezpieczenia; w razie
ponownego przystgpienia do ubezpieczenia i zadeklarowania maksymalnej kwoty
podstawy wymiaru sktadek zasitek jest obliczany od podstawy z okresu ,nowego”
ubezpieczenia. Z uwagi na obowigzujgce przepisy okres wyptaty Swiadczen
(zasitku macierzynskiego) jest zdecydowanie dtuzszy niz okres optacania wysokich
Sktadek na ubezpieczenia spoteczne (...)”. Dalej w projekcie ustawy podano, iz
LZaproponowany sposob obliczenia podstawy wymiaru zasitku ograniczy skale
wystepujgcych naduzyc¢, gdyz z tytutu krotkiego okresu ubezpieczenia z wysokg
podstawg wymiaru skfadki nie bedg wystepowaty wysokie wyptaty z ubezpieczenia
chorobowego, a jednocze$nie pozwoli na uwzglednienie w podstawie wymiaru
zasitku petnego zadeklarowanego przychodu, przekraczajgcego hajnizszg
podstawe wymiaru, z tym, ze usrednionego na okres 12 miesiecy kalendarzowych”.
Zwigzek nowej regulacji z uchwatg Il UZP 1/10 jest zatem wyrazny. Zmiana
wprowadzita inny algorytm ustalania wysokosci zasitku chorobowego w art. 48a do
ustawy zasitkowej, co konsekwentnie obejmuje tez zasitek macierzynski — art. 52 tej
ustawy, celem zapobiezenia naduzyciom w korzystaniu ze swiadczeh 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 potwierdzi¢, 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 realizowa¢ swoje podmiotowe uprawnienie do kontroli tytutu
ubezpieczenia i podstawy wymiaru sktadek. Wszak zmiana ustawy wynikata ze
stwierdzenia naduzy¢ dokonywanych przez ubezpieczonych.

12. Skoro ustawodawca uznat poprzednie rozwigzanie prawne za

niewtasciwe, czyli ze zasitki chorobowy i macierzynski byly wprost pochodne od
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zgtoszonej podstawy wymiaru sktadek, i dlatego je zmienit, to inaczej niz w
wskazanych przez Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw wyrokach Sadu
Najwyzszego wydanych w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych z 2
marca 2023 r., Il NSNC 107/23, z 19 kwietnia 2023 r., Il NSNc 171/23, z 15
czerwca 2023 r., Il NSNc 197/23 oraz z 22 czerwca 2023 r., Il NSNc 204/23 (pismo
Rzecznika z 21 listopada 2023 r. ztozone w sprawie), nalezatoby przyjgc, ze w
sprawach o podstawe wymiaru skifadek lub o $wiadczenia z ubezpieczenia
chorobowego uchwata z 2010 r. nie jest wigzgca w aspekcie wyktadni i stosowania
prawa. Nowa regulacja z art. 48a ustawy zasitkowej okreSlita algorytm obliczenia
wysokos$ci swiadczenia (zasitku chorobowego, zasitku macierzyhskiego - art. 52
ustawy zasitkowej), oparty na zasadzie proporcjonalnosci, czyli znaczenie ma okres
ubezpieczenia przedzasitkowy i podstawa optaconych sktadek, co eliminuje
naduzycia wynikajgce z manipulacyjnego zawyzania sktadek. W istocie nowy
przepis ustawy ogranicza skutki wyktadni przyjetej w uchwale Il UZP 1/10. Oznacza
to, ze Swiadczenie nie jest prostg pochodng podanej podstawy wymiaru skfadek,
lecz ma byC proporcjonalne do okresu ubezpieczenia i wktadu sktadkowego na
ubezpieczenie ryzyka chorobowego. Swiadczenia w maksymalnej wysokosci
przystugujg dopiero po 12 miesigcach ptacenia sktadek od maksymalnej podstawy
wymiaru.

13. Obecna uchwata, w istocie inna niz uchwata Il UZP 1/10, bedzie miata
rowniez te wartos¢, 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. Tak wynika z
decyzji organu rentowego wydawanych w poszczegdlnych sprawach po podijeciu
uchwaty Il UZP 1/10, cho¢ w ostatnim czasie zauwazalne sg w wiekszej liczbie
decyzje, ktore nie kwestionujg tytutu a tylko samg podstawe wymiaru sktadek. Jest
to rozwigzanie wtasciwe, gdyz eliminuje szereg sporéw sgdowych, w ktérych Sady
rébwniez przyjmujg, ze skoro decyzja nie dotyka podstawy wymiaru sktadek, to
zajmujg sie tylko kwestig podlegania albo niepodlegania ubezpieczeniom
spotecznym, czyli wynik oparty jest na alternatywie roztgcznej bez miarkowania

podstawy wymiaru sktadek. Chodzi wiec o sygnat dla organu rentowego, aby nie
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decydowat az o braku podlegania ubezpieczeniom spotecznym, gdy spetnia sie
sam tytut do ubezpieczenia spotecznego, lecz zawyzona zostaje jedynie podstawa
wymiaru sktadek, bowiem organ rentowy w wielu przypadkach wybierat to pierwsze
rozwigzanie, dodatkowo pomijajgc, ze to co nie sktadato sie na dziatalnosc¢
gospodarczg mogto stanowicC tytut ubezpieczenia z umowy zlecenia. Te same
wzgledy przemawiajg za podjeciem nowej uchwaty dla ujednolicenia orzecznictwa
w sgdach powszechnych, zwazajgc ze nie wszystkie sprawy mogg by¢ skarzone do
Sadu Najwyzszego, niezaleznie od wymagan wynikajgcych z przedsadu (art. 398°
k.p.c.). Przedmiotem uchwaty nie jest natomiast problematyka zwrotu nienaleznie
pobranych swiadczen.

14. Na podstawie art. 87 § 1 ustawy z 8 grudnia 2017 r. o Sadzie
Najwyzszym uchwale nadano moc zasady prawnej. W kolegialnej ocenie skfadu
potrzeba nadania uchwale takiej mocy wynika z zauwazalnego rozchwiania
orzecznictwa i niematego stopnia niepewnosci u adresatow prawa co do znaczenia
poszczegolnych orzeczen i przepiséw prawnych w aspekcie tak podstawowej
materii jak uprawnienia do sSwiadczen z ubezpieczenia chorobowego o0s6b
rozpoczynajgcych i prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg oraz z drugiej strony co
do uprawnien kontrolnych i decyzyjnych jakie w tym zakresie przystugujg Zaktadowi
Ubezpieczen Spotecznych.

Wobec powyzszego podjeto uchwale jak w sentencji.

(rg.)

Zdanie odrebne SSN Piotra Prusinowskiego,
SSN Romualdy Spyt i SSN Macieja Pacudy
do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 29 listopada 2023 r.,
w sprawie Il UZP 3/23

Wstepnie, oswiadczamy, ze dostrzegamy potrzebe ustabilizowania problemu

bedgcego przedmiotem uchwaty, nie zgadzamy sie jednak ze stanowiskiem, ze
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organem witasciwym do zajecia sie tg sprawg jest Sad Najwyzszy w ramach
dziatalnosci orzecznicze;.

W przedmiotowej uchwale przesgdzono, ze organ rentowy w przypadku
podjecia pozarolniczej dziatalnosci przez ubezpieczonego, nie negujgc tytutu
podlegania ubezpieczeniom spotecznym, jest uprawniony do weryfikacji podstawy
wymiaru sktadek na te ubezpieczenia w sytuacji, gdy w poczagtkowym okresie
prowadzenia tej dziatalnosci ubezpieczony deklaruje podstawe wymiaru sktadek na
ubezpieczenia spoteczne, ktorej wysokos¢ nie ma odzwierciedlenia w przychodach
(art. 6 ust. 1 pkt 5 w zwigzku z art. 83 ust. 1 pkt 1 i 3 w zwigzku z art. 41 ust. 12 13,
art. 68 ust. 1 oraz art. 86 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 2a ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, jednolity tekst: Dz.U. z
2023 r., poz. 1230 ze zm. — dalej jako ustawa systemowa). Z przywotanej tresci
wynika, ze ,organ rentowy uprawniony jest do weryfikacji podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia spoteczne” osoby podejmujgcej pozarolniczg dziatalnosc¢.
Znaczy to tyle, ze Sad Najwyzszy uznat kompetencje podmiotu o charakterze
publicznym (jakim jest Zaktad Ubezpieczen Spotecznych), pomimo braku w tym
wzgledzie wyraznej podstawy prawnej. Ma to znaczenie, jesli wezmie sie pod
uwage tres¢ art. 7 Konstytucji RP. W tym ujeciu nalezy zwréci¢ uwage, ze Zakfad
Ubezpieczen Spotecznych weryfikacji podstawy wymiaru sktadek dokonuje w
formie decyzji administracyjnej, a zatem dziata jako ,organ wiadzy publicznej’. W
rezultacie, jego dziatalno$¢ w tym zakresie musi odbywac sie ,na podstawie i w
granicach prawa” (konstytucyjna zasada legalizmu). Rzecz w tym, ze owe ,prawo”
nie jest klarowne.

Nie przekonuje w Swietle art. 7 Konstytucji RP twierdzenie, ze art. 83 ust. 1
ustawy systemowej zawiera otwarty katalog uprawnien Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych. Staje sie to jasne, jesli wezmie sie pod uwage, ze punktem
odniesienia jest ,indywidualna sprawa”. Pojecie to jest domkniete znaczeniowo i nie
obejmuje sytuacji, w ktérej ubezpieczony realizuje przyznane mu uprawnienia,
miedzy innymi okreslone w art. 18 ust. 8 ustawy systemowej. Skoro przepis ten
stanowi, ze ,podstawe wymiaru skfadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
ubezpieczonych, o ktéorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt5, stanowi zadeklarowana

kwota”, to ,w zakresie ,indywidualnych spraw” w rozumieniu art. 83 ust. 1 ustawy
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systemowej Zaktad Ubezpieczen Spotecznych moze badaC wytacznie, czy
ubezpieczony zadeklarowat podstawe w granicach dopuszczonych przez prawo, a
nie czy miat obowigzek zadeklarowac jg w nizszej (a by¢ moze réwniez w wyzszej)
kwocie. Za takim rozumieniem przemawia tre$¢ przywotanych przez Sad
Najwyzszy przepisow zawartych w art. 41 ust. 12i 13, art. 68 ust. 1 oraz art. 86 ust.
1 i 2 ustawy systemowej. W rezultacie, dopuszczona w przedmiotowe] uchwale
.weryfikacja”, wychodzgca poza regute okre$long w art. 18 ust 8 ustawy
systemowej, a uzalezniona od czynnikdbw nieznanych ustawie (takich jak:
deklarowanie w poczagtkowym okresie prowadzenia dziatalnosci podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ktdrej wysoko$¢ nie ma odzwierciedlenia w
przychodach), w oczywisty sposob ktéci sie z regutg wskazang w art. 7 Konstytucji
RP.

Mozliwe jest tez podejScie do problemu od innej strony. Aktywizm sgdow
wpisuje sie w ,podziat i rownowage wiadzy ustawodawczej, wiadzy wykonawczej i
wiladzy sgdowniczej’, o ktérych mowa w art. 10 Konstytucji RP. Nie znaczy to
jednak, ze ,prawotwércza” dziatalnos¢ sadow w kazdym wypadku koresponduje z
zasadg tréjpodziatu wtadz i ich réwnowagi. Kanonem dyrektyw wyktadni jest
zatozenie, ze przepisy kompetencyjne, a w szczegdlnosci, gdy prowadzi to do
ograniczenia praw i wolnosci, powinny byc¢ interpretowane Scisle i w zasadzie tylko
przy wykorzystaniu wyktadni literalnej. Reguta ta jest szczegdlnie istotna w
przypadku przepisdw okreslajgcych obcigzenia fiskalne (nullum tributum sine lege).
Oznacza to, ze wprowadzanie przez Sad Najwyzszy (mocg uchwaty ,siodemkowej”,
ktérej nadano moc zasady prawnej) prawa do ,weryfikacji podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia spoteczne”, bez wyraznej podstawy prawnej, na
niekorzys¢ ubezpieczonych, ktérym przyznano prawo do swobodnego
.,deklarowania” tej podstawy, w oparciu o przestanki nieznane ustawie, jest
niedopuszczalne, gdyz nie znajduje odwzorowania w zasadach konstytucyjnych z
art. 7 i art. 10 ust. 1 Konstytucji RP.

W tym miejscu trzeba wskaza¢ na jeszcze jeden aspekt. Sgd Najwyzszy,
otwierajagc mozliwos¢ ,weryfikacji podstawy wymiaru sktadek”, nie wskazat na
wigzgce i uchwytne jej przestanki. Niedostatki te powodujg pytania o bardziej

szczegotowe kryteria, ktore pozwalatyby na obnizenie deklarowanej przez
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ubezpieczonego podstawy wymiaru. Nie wiadomo zresztg, o ile dopuszczalne jest
owe obnizenie (a byC moze podwyzszenie) i jakie reguly w tym wzgledzie
obowigzujg. Na gruncie prawa publicznego tego rodzaju niepewnos¢ nie powinna
mie¢ miejsca. Potwierdza to tylko, ze problematyczna jest uchwata Sadu
Najwyzszego ,rodzgca” tego rodzaju pytania. DodacC nalezy, ze pytania te w
praktyce stosowania prawa nie znajdg jednolitej odpowiedzi. Brak jednoznacznego
wzorca weryfikacyjnego zawsze prowadzi do labilno$ci orzeczniczej. Sugerowanie
przez Sad Najwyzszy, ze wzorcem tym moze by¢ art. 58 k.c., jest wysoce
dyskusyjnie. Regulacja zawarta w tym przepisie nie dos¢, ze nie znajduje
zastosowania w prawie ubezpieczen spotecznych, to przede wszystkim stanowi
refleks relacji zachodzgcych miedzy podmiotami ,rownymi”. Na gruncie prawa
cywilnego mozliwe jest bowiem odwotywanie sie do ,zasad wspotzycia
spotecznego”. Owo ,wspotzycie” nie obejmuje jednak relacji zachodzgcej miedzy
wtadzg” (Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych) a ,podatnikiem” (ptatnikiem skfadek
na ubezpieczenia spoteczne). Staje sie to zrozumiate, jesli uwzgledni sie, ze inny
jest przedmiot regulacji cywilnoprawnej i publicznoprawnej, a co za tym idzie
réwniez ich cel i funkcja. W rezultacie, niemiarodajne w ramach ubezpieczen
spotecznych sg cywilistyczne ,zasady wspoizycia spotecznego”. O le
instrumentalne korzystanie z przyznanego prawa moze na gruncie prawa cywilnego
prowadzi¢ do odmowy udzielenia ochrony, o tyle w relacjach miedzy ,fiskusem” i
.,podatnikiem” eliminacja tego rodzaju nie jest dopuszczalna. W réwnym bowiem
stopniu ,sprawiedliwe spotecznie” w rozumieniu art. 2 Konstytucji RP pozostaje
zrealizowanie przez ubezpieczonego przyznanemu mu przez art. 18 ust 8 ustawy
systemowej prawa do dowolnego zadeklarowania wysokosci podstawy wymiaru
sktadki. W zestawieniu z tym prawem niekoniecznie ,pokrzywdzenie” Zakfadu
Ubezpieczen Spotecznych (a konkretnie Funduszu Ubezpieczen Spotecznych) jest
bardziej donioste. Przymiot ,demokratycznosci panstwa prawa” z art. 2 Konstytucji
polega na tym, ze w ramach relacji publicznoprawnych czynnik ,prawa” jest
decydujacy, a aspekt ,stusznosciowy”, jako niejednoznaczny, nie powinien
przewazaé. Tak samo problematyczne jest wskazywanie na zasade réwnego
traktowania wszystkich ubezpieczonych (z art. 2a ust. 1 ustawy systemowej).

Zasada ta, co wyraznie wynika z jej tresci, ma zastosowanie w razie nierobwnosci ze
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wzgledu ,na ptec, rase, pochodzenie etniczne, narodowosc, stan cywilny oraz stan
rodzinny”. Z tej pozycji staje sie jasne, ze zachowanie ubezpieczonej prowadzgcej
dziatalnos¢ pozarolniczg, podwyzszajgcej w obliczu cigzy podstawe wymiaru
skfadki, nie narusza zasady z art. 2a ust. 1 ustawy systemowej.

Analiza argumentow, jakimi postuzyt sie Sad Najwyzszy, uzasadniajgc
uchwate, pozwala twierdzi¢, ze decydujgce znaczenie miaty racje ,stusznosciowe”.
Prawdg jest, ze ubezpieczone prowadzgce dziatalnos¢ gospodarczg w obliczu
macierzynstwa podwyzszaty do poziomu maksymalnego podstawe wymiaru
sktadek. Skutkiem tego otrzymywaty w niedalekim czasie relatywnie wysokie
Swiadczenia (zasitki). Prawdg jest réwniez, Zze celem prawa ubezpieczen
spotecznych nie jest petnienie funkcji ochronnej nakierowanej na interesy publiczne
(finanse organu rentowego). W kazdym razie organy stosujgce to prawo, w tym
rbwniez sady, nie sg predysponowane do karania, pietnowania, czy tez
przeciwdziatania postawom, ktére wprawdzie mieszczg sie w granicach
publicznoprawnych norm ustawowych, pozostajg jednak watpliwe moralnie.
Zalezno$¢ ta w rozpoznawanej tematyce jest widoczna takze w ujeciu historycznym.
Analiza zachowan normotwérczych pozwala na uchwycenie tendenciji
ustawodawczej, a by¢é moze takze perspektywy, jakg kierowat sie prawodawca.

W uchwale skfadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 21 kwietnia
2010 r., Il UZP 1/10 (OSNP 2010 nr 21-22, poz. 267), przesgdzono, ze Zakfad
Ubezpieczeh Spotecznych nie jest uprawniony do kwestionowania kwoty
zadeklarowanej przez osobe prowadzgcg pozarolniczg dziatalnos¢ jako podstawy
wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne, jezeli miesci sie ona w granicach
okre$lonych ustawg systemowg. W uzasadnieniu uchwaty jednoznacznie Sad
Najwyzszy przesadzit, ze uprawnienie do kwestionowania kwoty zadeklarowane;j
nie wynika z art. 83 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 41 ust. 12 13, art. 68 ust. 1 oraz art.
86 ust. 1 i 2 ustawy systemowej. Kierunek interpretacyjny wytyczony przez uchwate
byt przez wiele lat akceptowany w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Odpowiedzig
ustawodawcy na wykfadnie przepiséw dokonang przez Sad Najwyzszy byto za$
wprowadzenie do ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o Swiadczeniach pienieznych z
ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa (jednolity tekst: Dz.U.

z 2014 r., poz. 159, ze zm.) od dnia 1 stycznia 2016 r. art. 48a oraz zmienionego w
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istotny sposob art. 49. Przepisy te (ujmujgc rzecz w najwiekszym skrécie) okreslity
sposob obliczenia podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe w
przypadku jej zadeklarowania przez ubezpieczonego, ktory nie podlegat
ubezpieczeniu chorobowemu przez okres co najmniej 12 miesiecy (art. 48 ust. 1
ustawy). W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej (ustawy z dnia 15 maja
2015 r. o zmianie ustawy o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia
spotecznego w razie choroby i macierzynstwa oraz niektérych innych ustaw)
jednoznacznie wskazano, ze ,w Swietle obowigzujgcych przepisow oraz
orzecznictwa Sgdu Najwyzszego (por. uchwata skfadu 7 sedziow Sagdu
Najwyzszego z dnia 21 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il UZP 1/10) ZUS nie moze
kwestionowac¢ kwoty zadeklarowanej przez osobe prowadzgcg dziatalnoSc¢ jako
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne, jezeli miesci sie ona w
granicach okre$lonych ustawg o systemie ubezpieczen spotecznych. Tym samym
w obecnym stanie prawnym nie ma podstaw do kwestionowania przez ZUS
podstawy wymiaru zasitkbw z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i
macierzynstwa”. Wskazany stan, ktory projektodawca uwazat za pewnik,
uzasadniat wprowadzenie mechanizmow ograniczajgcych ,naduzycia”. Trzeba tez
zaznaczyC, ze ustawa nowelizacyjna wprowadzita réwniez zmiany w ustawie
systemowej (art. 8). Nie dotyczyly one jednak upowaznienia do kwestionowania
zadeklarowanej przez ubezpieczonego prowadzgcego dziatalnos¢ pozarolniczg
podstawy wymiaru skfadki. Prowadzi to do wniosku, ze zwrot ,ustalania wymiaru
sktadek i ich poboru” z art. 83 ust. 1 pkt 3 ustawy systemowej nie obejmuje
kwestionowania przez organ rentowy zadeklarowanej w granicach z art. 18 ust. 8
ustawy systemowe] sktadki na ubezpieczenia osoby prowadzgcej pozarolniczg
dziatalnos¢. Nie istnieje bowiem Zaden ustawowy ,tgcznik”, ktory umozliwiatby
nadanie organowi rentowemu takiego uprawnienia. Nie sg nim takze z catg
pewnoscig regulacje art. 41 ust. 12 i 13, art. 68 ust. 1 oraz art. 86 ust. 1 i 2 ustawy
systemowej, skoro przewidziane w nich uprawnienia kontrolne organu rentowego
dotyczg wylgcznie oceny zgodnosci czynnosci podejmowanych przez ptatnikéw
sktadek z przepisami ustawy systemowej, a zatem miedzy innymi z art. 18 ust. 8 tej

ustawy.
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Reasumujac, za problematyczng nalezy uznac¢ dziatalnos¢ orzeczniczg Sadu
Najwyzszego polegajgcg na kreowaniu kompetencji organu rentowego do
weryfikowania podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne o0séb
prowadzgcych pozarolniczg dziatalno$¢ w sytuacji, gdy uprzednio Sgd Najwyzszy
wypowiadat sie juz negatywnie w sktadzie siedmioosobowym, a ustawodawca
zaakceptowat to stanowisko i wprowadzit do ustawy zmiany, ktére miaty na celu
naprawienie sytuacji. Przy takiej sekwencji zdarzen mozna mie¢ watpliwosci, czy
dziatalnos¢ Sadu Najwyzszego miesci sie jeszcze w granicach jurydycznych, czy
tez wkracza w sfere zastrzezong dla ustawodawcy.

Zaprezentowane argumenty przemawiajg za kontestowaniem wydanej przez
Sad Najwyzszy uchwaty w sprawie Il UZP 3/23, co stato powodem zgtoszenia zdan

odrebnych.

[SOP]
r.g.



