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Scrutiny by the Social Insurance Institution of running business

activity in terms of verifying assessment basis for calculating
sickness insurance contributions and amount of benefits arising
therefrom (in the light of recent case law of the Supreme Court)

Streszczenie

Artyku dotyczy prowadzonej przez Zak ad Ubezpie-
cze Spoecznych kontroli dziaalno ci gospodarczej
w kontek cie weryfikacji podstawy wymiaru sk adek na
ubezpieczenie chorobowe oraz wysoko ci wiadcze
z tego tytu u. Wydawa o si , e zagadnienie to zosta o
przes dzone w uchwale skadu 7 s dzi w S du Naj-
wy szego z 21 kwietnia 2010 r., Il UZP 1/10. Jednak
ostatnie orzecznictwo, a w szczeg Ino ci wyroki
z 5 wrze nia 2018 r., | UK 208/17 oraz z 17 pa dzier-
nika 2018 r., Il UK 301/17 i Il UK 302/17, zdaje si
wskazywa , e problem ten wcale nie straci na aktual-
no ci. Celem artyku u jest krytyczna analiza najnowsze-
go orzecznictwa S du Najwy szego z omawianego za-
kresu, przede wszystkim w kontek cie zmian normatyw-
nych, jakie nast piy po wydaniu uchway Il UZP 1/10.
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Abstract

This paper concerns the issue of putting business activity
under scrutiny by the Social Insurance Institution in
terms of verifying assessment basis for calculating
sickness insurance contributions and the amount of
benefits therefrom. One could have get impression that
the issue in question had been settled in the resolution
of seven judges of the Supreme Court of 21 April 2010,
Il UZP 1/10. The recent case law of that Court, in
particular judgments of 5 September 2018, | UK 208/17
and of 17 October 2018, II UK 301/17 and Il UK
302/17, seems however to indicate that the problem has
not lost its relevance. The purpose of this study is to
critically analyze the latest case-law in the aforesaid
area, especially in the context of normative changes that
followed the resolution 1l UZP 1/10.
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Ewolucja sporow dotyczacych kontroli
przez ZUS podstawy wymiaru skiadek
na ubezpieczenie chorobowe oraz
wysokosci Swiadczen z tego tytulu

Problematyka kontroli prowadzonych przez ZUS zmie-
rzajacych do weryfikacji podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenie chorobowe, a w konsekwencji wysokosci
$wiadczen, w szczegllnosci zasitku chorobowego oraz
macierzynskiego, nie jest nowa. Ma ona dlugoletnia hi-
storig, ktora odnosi si¢ zaréwno do pracowniczego tytutu
do ubezpieczeri spotecznych, jak i tytutu zwigzanego
z prowadzeniem pozarolniczej dziatalno$ci. Za zamknie-
ty z punktu widzenia orzeczniczego nalezy uznac ten jej
rozdziat, ktory dotyczy kontroli waznosci uméw o prace
oraz wysokosci wynagrodzenia ustalonego migdzy strona-
mi stosunku prawnego. Konczy go bowiem wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego z 19 listopada 2017 r., P 9/15
(OTK-A 2017, poz. 78), podjety w bezspornym skladzie,
w ktorym TK orzekt, Ze art. 83 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 41
ust. 12113, art. 68 ust. 1 pkt 1 lit. c i art. 86 ust. 2 pkt 2 usta-
wy z 13 pazdziernika 1998 1. o systemie ubezpieczen spo-
tecznych (DzU z 2017 r. poz. 1778, dalej: ustawa systemo-
wa) w zakresie, w jakim stanowi podstawe ustalania przez
Zaktad Ubezpieczenn Spolecznych innej niz wynikajaca
z umowy o prace wysokosci podstawy wymiaru skfadki na
ubezpieczenie chorobowe, jest zgodny z art. 2 w zwigzku
z art. 84 i art. 217 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Tym samym potwierdzil on praktyke
kontrolowania umdw o prace, jaka zostata uksztattowana
jeszcze uchwala Sadu Najwyzszego z 27 kwietnia 2005 r.,
IT UZP 2/05 (OSNP 2005/21/338), w ktorej SN orzekl, ze
ZUS moze w ramach art. 41 ust. 12 i 13 ustawy systemowej
zakwestionowa¢ wysoko§¢ wynagrodzenia stanowigcego
podstawe wymiaru skfadek na ubezpieczenie chorobowe,
jezeli okolicznoSci sprawy wskazuja, ze zostalo wyptacone
na podstawie umowy sprzecznej z prawem, zasadami
wspolzycia spotecznego lub zmierzajacej do obejscia pra-
wa (art. 58 k.c.). Problematyka kontroli waznosci posta-
nowient umow o pracg byta rowniez przedmiotem zainte-
resowania w doktrynie (Slebzak, 2017; Kasprowicz, 2017;
2018; Pilecka i Bisek-Graz, 2015; Czarnecki, 2016; Maty-
jas-Lysakowska, 2017).

Niewatpliwie powyzsze orzeczenia, w tym juz uchwata
Sadu Najwyzszego w sprawie 11 UZP 2/05, zmienily za-
chowania samych ubezpieczonych, dla ktorych ,,uzyskanie
tytutu do ubezpieczen spotecznych” w drodze zawarcia
umowy o pracg w sytuacji gdy albo praca nie jest wykony-
wana, albo jest wykonywana, tyle ze w niewielkim zakre-
sie, ale za do$¢ ,,pokaznym” wynagrodzeniem (Stanowia-
cym punkt odniesienia dla ustalania wysokosci §wiadczen
z ubezpieczenia chorobowego), stato si¢ dos¢ ryzykowne.
Organ rentowy kontrolowal bowiem istnienie samego
stosunku pracy i wysokoS$¢ ustalonego miedzy stronami
wynagrodzenia, odwotujac si¢ zarowno do instytucji pra-
wa cywilnego (obejécie prawa, pozorno$¢, naduzycie pra-
wa), jak i do zasad ubezpieczen spotecznych (zasada soli-
darno$ci, wzajemnosci, ekwiwalentnosci), co bylo szeroko

uwzgledniane w orzecznictwie sagdowym. Nic dziwnego,
ze po uchwale SN w sprawie II UZP 2/05 zauwazalna sta-
ta si¢ tendencja do ,,uzyskiwania tytutu do ubezpieczei
spolecznych” z uwagi na prowadzenie pozarolniczej dzia-
talnosci, w tym zwlaszcza dziafalnosci gospodarczej. Ce-
lowo w tym miejscu uzywamy wyrazenia ,,uzyskanie tytu-
tu do ubezpieczenr spotecznych” opatrujac je cudzysto-
wem, poniewaz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa
ubezpieczefi spolecznych, znajdujacymi swoje odzwier-
ciedlenie w ustawie systemowej, tytul do ubezpieczen
spolecznych powstaje z mocy prawa, a ewentualna decy-
zja W tym przedmiocie ma charakter deklaratoryjny.
Oznacza to, ze nie jest mozliwe uksztaltowanie tytulu
ubezpieczef spotecznych wytacznie za pomocg zgodnych
o$wiadczen woli. Poniewaz zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 5 usta-
wy systemowej tytulem do ubezpieczen spolecznych jest
pozarolnicze prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, dla
0s0b dazacych do wykorzystania tego tytutu do uzyskania
Swiadczefi sprawa wydawala si¢ do$¢ prosta, gdyz wystar-
czylo wytacznie zgloszenie do stosownego rejestru poza-
rolniczej dziatalnoSci gospodarczej oraz zadeklarowanie
dozwolonej prawej podstawy wymiaru sktadki na ubez-
pieczenia spofeczne (w tym chorobowe), od wysokosci kto-
rej wylicza sie wysokos¢ §wiadczenia. Nie bez powodu do
kwestii spornych w orzecznictwie sgdowym nalezato za-
réwno zagadnienie zwigzane z kontrolg zmierzajaca do
weryfikacji samego faktu prowadzenia takiej dziatalnosci,
jak i dopuszczalnosci deklarowania okreSlonej podstawy
wymiaru skfadki. O ile z pierwszym zagadnieniem upora-
no si¢ do$¢ szybko, uznajac, ze ZUS moze kontrolowac
jedynie fikcyjno$¢ tytutu, o tyle druga kwestia byta bar-
dziej problematyczna. Spory dotyczace tych zagadnien,
jak si¢ wydawalo, zakonczyta uchwata sktadu 7 s¢dziow
SN z 21 kwietnia 2010 r., II UZP 1/10 (OSNP 2010/
21-22/267), w ktdrej uznano, ze ZUS nie jest uprawniony
do kwestionowania kwoty zadeklarowane]j przez osobe
prowadzaca pozarolniczg dzialalno$¢ jako podstawy wy-
miaru skfadek na ubezpieczenia spoteczne, jezeli miesci
si¢ ona w granicach okreslonych ustawa systemowa.
Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na uzasadnienie
uchwaly w sprawie II UZP 1/10, w ktdrej odniesiono si¢
rowniez do uchwaly II UZP 2/05 oraz jej uzasadnienia.
Ma to istotne znacznie, poniewaz w obu uchwatach cho-
dzi o prawne podstawy weryfikacji roznych tytulow do
ubezpieczen spotecznych (pracowniczego oraz prowadze-
nia dziatalnoSci gospodarczej), jak i roznych zasad ustala-
nia wysokosci $wiadczef z ubezpieczenia chorobowego
(jako pochodnej wynagrodzenia za pracg badzZ pochodnej
zadeklarowanej podstawy wymiaru sktadki na ubezpie-
czenia spolteczne). Problematyka kontroli prowadzonych
przez ZUS zmierzajacych do weryfikacji podstawy wy-
miaru skfadek na ubezpieczenie chorobowe, a w konse-
kwencji wysokoSci $wiadczefi, w szczegdlnosci zasitku
chorobowego oraz macierzynskiego, nie jest nowa.
W ocenie Sadu Najwyzszego analiza art. 18 ustawy syste-
mowej prowadzi do wniosku, ze podstawa wymiaru skfa-
dek na ubezpieczenia spoteczne 0s6b prowadzacych po-
zarolnicza dzialalno$¢ zostala okreSlona inaczej niz
w przypadku ubezpieczonych, dla ktdrych podstawe te
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odniesiono do przychodu w rozumieniu przepisoOw o po-
datku dochodowym od o0sdb fizycznych (art. 4 pkt 9 i 10)
lub kwoty uposazenia, wynagrodzenia badZ innego rodza-
ju $wiadczenia. Laczy sie to ze specyfika dziafalnosci pro-
wadzonej na wlasny rachunek i trudnosciami przy okre-
§laniu przychodu z tej dziatalnoéci. Z tych wzgledow
okreslenie wysokoSci podstawy wymiaru skfadek na ubez-
pieczenia spoleczne ustawodawca pozostawil osobom
prowadzacym pozarolnicza dziatalnos¢, stanowigc w art. 18
ust. § ustawy, ze podstawe te stanowi zadeklarowana
kwota. W konsekwencji, w przypadku tych ubezpieczo-
nych obowiazek optacania sktadek na ubezpieczenia spo-
teczne i ich wysokoS$¢ nie sg powigzane z osiggnietym fak-
tycznie przychodem, lecz wylacznie z istnieniem tytutu
ubezpieczenia i zadeklarowana przez ubezpieczonego
kwota, niezaleznie od tego, czy ubezpieczony osiaga przy-
chody i w jakiej wysokosci. Jednocze$nie Sad Najwyzszy
stwierdzil, ze do stosunku ubezpieczenia spofecznego nie
stosuje si¢ przepisOw prawa cywilnego, wobec czego kwe-
stionowanie przez ZUS zadeklarowanej w granicach
przewidzianych ustawa przez osobe prowadzaca pozarol-
nicza dziatalno$¢ podstawy wymiaru sktadek z powola-
niem si¢ na art. 58 k.c. czy art. 5 k.c. nie jest mozliwe.
Uprawniefi tego organu do takiego zachowania nie mozna
doszukac si¢ rowniez w przepisach prawa ubezpieczen spo-
tecznych, w tym w przywolanych przez zwykly sktad Sadu
Najwyzszego art. 83 ust. 112 w zwiazku z art. 41 ust. 121 13,
art. 68 ust. 1 oraz art. 86 ust. 1 i 2 ustawy systemowe;.

Charakter praw i obowigzkéw podmiotéw stosunku
ubezpieczenia zwigzanych z ochrong ubezpieczeniowa
jest r0zny w poszczegllnych fazach tego stosunku. W fa-
zie gwarancyjnej treScia ochrony ubezpieczeniowej jest
przejecie przez instytucje ubezpieczeniowa ryzyka socjal-
nego. Polega ono na nafozeniu na ubezpleczyc1ela obo-
wiazku udzielenia §wiadczenia w razie wystapienia okre-
§lonego zdarzenia losowego oraz przyznaniu ubezpieczo-
nemu odpowiadajacego temu warunkowego uprawnie-
nia. W tej fazie obowigzek udzielenia $wiadczenia ma
charakter jedynie potencjalny. Ziszczenie si¢ ryzyka oraz
spetnienie przez ubezpieczonego innych przestanek (np.
zfozenie wniosku o udzielenie $wiadczenia) powoduje je-
go aktualizacje. W fazie realizacyjnej stosunek ubezpie-
czenia obejmuje juz roszczenie o $wiadczenie oraz odpo-
wiadajacy temu roszczeniu bezwarunkowy obowiazek
$wiadczenia.

Wysoko$¢ Swiadczefi nie zalezy od uznania organu
ubezpieczen spofecznych. Zaktad Ubezpieczeni Spolfecz-
nych ma obowigzek wyplaca¢ swiadczenia w takiej wyso-
kosci, jaka wynika z przepisow ustaw, ktore nie przewidu-
ja mozliwosci uchylenia sie od tej powinnoSci w catosci
lub w czgsci ze wzgledu na to, ze w ocenie organu ubez-
pieczen $wiadczenie jest ,nienaleznie wysokie”, ,nie-
ekwiwalentne” badz ze kwota, jaka nalezy wyplaci¢, jest
Hniestuszna”, ,niesprawiedliwa” czy ,,niegodziwa”.

Problem nieekwiwalentnoSci $wiadczefi uzyskiwanych
z Funduszu Ubezpieczen Spofecznych do wktadu ubez-
pieczonego w ten Fundusz (optacanie sktadek od wyzszej
podstawy wymiaru tylko przez krotki okres) nie moze by¢
zatem rozwiazany przez przypisanie ZUS uprawnief do
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weryfikacji deklarowanej kwoty jako zmierzajacej do
osiagniecia ,,zawyzonych Swiadczen z ubezpieczenia spo-
tecznego”, a w konsekwencji wyptaty zasitku macierzyfi-
skiego w nizszej niz przystugujaca zgodnie z ustawa wyso-
koSci, albowiem nie ma do tego zadnych podstaw praw-
nych. Wyposazenie organu ubezpieczen spofecznych
w narzg¢dzia umozliwiajgce kwestionowanie sposobu wy-
konywania przez ubezpieczonych ich uprawniefi tylko
z uwagi na ,kardynalne wartoSci i zasady systemu ubez-
pieczefi spotecznych” jest za$§ niedopuszczalne. Takich
kompetencji ZUS nie da si¢ wyprowadzi¢ w szczegélnoéci
z zasady rownego traktowania ubezpleczonych wyrazo-
nej w art. 2a ustawy systemowej, pomewaz — po pierw-
sze: stanowi ona o niedopuszczalnoci roznicowania sytua-
cji ubezpieczonych z uwagi na takie negatywne kryteria,
ktore nie wystepuja w omawianych przypadkach, tj. jak
pleé, stan cywilny i stan rodzinny, — po drugie: na jej na-
ruszenie, stosownie do tresci ust. 3 art. 2a ustawy, moze
sie powota¢ ubezpieczony, ktory uwaza, ze nie zastosowa-
no wobec niego zasady rownego traktowania, a nie organ
ubezpieczen spofecznych zmierzajacy do obnizenia wyso-
koSci $wiadczefi przystugujacych z ubezpieczenia choro-
bowego i wreszcie — po trzecie: poszanowanie zasady
rownego traktowania polega na przyznaniu osobom nale-
zacym do grupy gorzej traktowanej tych samych korzySci,
jakie przystuguja osobom uprzywilejowanym, a nie na od-
bieraniu korzySci tym ostatnim.

Uniemozliwi¢ ubezpieczonym uzyskiwanie ,,instru-
mentalnie zawyzonych §wiadczen krotkoterminowych
z ubezpieczenia spoltecznego” mogltby zatem wyltacznie
ustawodawca przez wprowadzenie okreSlonych regulacji,
np. polegajacych na uwzglednianiu podwyzszonej kwoty
jako podstawy wymiaru $wiadczefi dopiero po jakim§
okresie karencji czy tez umozliwieniu podwyzszenia pod-
stawy wymiaru dopOty, dopoki zdarzenie ubezpieczenio-
we jest niepewne. Jak dlugo takich rozwigzan ustawo-
wych nie ma, tak diugo organ rentowy nie moze uchyli¢
si¢ od obowiazku wyplaty Swiadczenia w wysokosci okre-
Slonej przepisami, jezeli determinujaca t¢ wysoko$¢ pod-
stawa wymiaru spetnia warunki ustawowe.

Z poréwnania uzasadnien uchwaly I1 UZP 2/05 i I UZP
1/10 wynika istotna rdznica zaréwno w kontekscie do-
puszczalnoSci kontroli podstawy wymiaru skfadki na
ubezpieczenia spoleczne, jak i przepisow prawa, jakie
znajduja zastosowanie w omawianych sytuacjach. Chodzi
zwlaszcza o brak dopuszczalno$ci stosowania przepisow
prawa cywilnego, jak i odwolywania si¢ do zasad badz
wartoSci lezacych u podstaw czy tez wystowionych wprost
w przepisach prawa ubezpieczef spotecznych.

Swoista odpowiedzia na t¢ uchwale byla zmiana obo-
wigzujacego prawa w zakresie ustalania podstawy wymia-
ru §wiadczen z ubezpieczenia chorobowego (zasitku cho-
robowego oraz macierzynskiego) dla osob niebedacych
pracownikami. Ustawa z 15 maja 2015 r. o zmianie usta-
wy o §wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia spofecz-
nego w razie choroby i macierzyfistwa oraz niektorych in-
nych ustaw (DzU poz. 1066) z dniem 1 stycznia 2016 r.
zmieniono istotnie zasady ustalania wysoko$ci $wiadczen,
jezeli niezdolnos§¢ do pracy pojawita si¢ przed uplywem
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12 miesiecy ubezpieczenia spotecznego, w tym zwlaszcza
w pierwszym jego miesigcu. W skrocie rzecz ujmujac,
przyjeto, ze podstawe wymiaru Swiadczenia — w przypad-
ku kwoty zadeklarowanej — ustala si¢ proporcjonalnie
w zalezno$ci od dtugosci trwania ubezpieczenia, podwyz-
szajac wysoko§¢ §wiadczenia o 1/12 roznicy przecietnej
kwoty zadeklarowanej jako podstawa wymiaru skfadek na
ubezpieczenie chorobowe, w czeSci przewyzszajacej naj-
nizsza podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenie cho-
robowe, za kazdy miesiac kalendarzowy trwania ubezpie-
czenia chorobowego az do 12 miesigcy. W uzasadnieniu
do projektu przedmiotowej ustawy (druk Sejmu VII ka-
dencji nr 2832) wyraznie stwierdzono, ze dotychczasowy
stan prawny sprzyjal powstawaniu naduzy¢, szczeg6lnie
wérdd osob prowadzacych pozarolniczg dzialalno$é. Za-
razem projektodawca stwierdzal, ze w Swietle obowiazu-
jacych przepisow oraz orzecznictwa Sadu Najwyzszego
(por. uchwata sktadu 7 sedziéw SN z 21 kwietnia 2010 r.,
IT UZP 1/10) ZUS nie moze kwestionowa¢ kwoty zade-
klarowanej przez osob¢ prowadzaca dziatalno$¢ jako
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoleczne,
jezeli miesci si¢ ona w granicach okre§lonych ustawa
o systemie ubezpieczen spotecznych. Tym samym w obec-
nym stanie prawnym nie ma podstaw do kwestionowania
przez ZUS podstawy wymiaru zasitkow z ubezpieczenia
spotecznego w razie choroby i macierzyfistwa.

PodkreSli¢ w tym miejscu trzeba, ze prawodawca zde-
cydowat si¢ zatem nie tyle na wprowadzenie kompetencji
do kontrolowania podstawy wymiaru zasitkow z ubezpie-
czenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa, ile
dokonat zmian w zasadach ustalania podstawy ich wymia-
ru, aby zapobiega¢ istniejacym naduzyciom. Innymi sto-
wy, kontrola podstawy wymiaru mozliwa jest wytgcznie
w ramach kryteriow wynikajacych z nowych przepisow.
Jest to spostrzezenie bardzo istotne, zwlaszcza w Swietle
pdzniejszego orzecznictwa Sadu Najwyzszego. Mowa
o wyrokach SN z: 5 wrze$nia 2018 r., I UK 208/17 (LEX
nr 2541912) oraz 17 pazdziernika 2018 r., II UK 301/17
LEX nr 2563553) i II UK 302/17 (LEX nr 2583085), kto-
re w przestrzeni publicznej okre§lono jako ,kofczace
z wyludzaniem wysokich zasitkow” przez osoby prowa-
dzace dziatalno$¢ (Rzemek, 2019). Problem ,naduzy¢”
czy ,wyludzania” zasitkow pojawit si¢ niejako na nowo.

Wyroki w sprawach I UK 208/17,
I UK 301/17 i II UK 302/17

Przede wszystkim nalezy zauwazyé, ze we wszystkich
trzech sprawach stan faktyczny dotyczyt okresu sprzed
1 stycznia 2016 r. Zastosowanie znajdowaly zatem przepi-
sy, ktore obowigzywaly w chwili pOd]f;Cla uchwaly W spra-
wie I UZP 1/10, co oznacza, ze nie ulegt zmianie stan
prawny, jaki lezal u podstaw wszystkich powotywanych
rozstrzygniec.

Chronologicznie rzecz ujmujac, jako pierwsze nalezy
omowic orzeczenie w sprawie I UK 208/17, w ktérym Sad
Najwyzszy, uchylajac zaskarzony wyrok, uznal, ze nie do-
szto do ustalenia, ,,czy zarejestrowana pozarolnicza dzia-
talno$¢ z zamiarem osiagania dochodéw, ktdrych nie

przynosita, miala charakter zorganizowany i ciagly w zna-
czeniu jej uruchomienia i kontynuowania w celach zarob-
kowych, w tym takze po zakonczonym okresie opieki nad
dzieckiem, a nie wytacznie w instrumentalnym celu naby-
cia nienaleznych lub co najmniej ewidentnie zawyzonych
$wiadczen z ubezpieczenia spolecznego z tytutu optaco-
nych skfadek z ,,0szczednosci i dochoddéw jej meza”, ktd-
re byly oderwane od deklarowanej, a nawet wykonanej
dziatalnosci gospodarczej, ktora wygenerowata wytacznie
strate”. W ocenie SN przy stosowaniu przepisdw ustawy
systemowej nalezy mie¢ na uwadze subiektywny oraz nie-
ukrywany ewidentnie intencjonalny zamiar stworzenia
w istocie rzeczy pozordw prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej nie tyle w celu jej rzeczywistego wykonywania, ile
dla instrumentalnego wykreowania i uzyskania tytutu
podlegania ubezpieczeniom spolecznym z zamiarem na-
bycia ,,w nieodlegtej bliskosci” nienaleznych lub co naj-
mniej ewidentnie zawyzonych §wiadczen z ubezpieczenia
spotecznego i to niejako ,,w zamian” za skladki optacone
z oszczednoSci lub dochoddw osoby trzeciej w spornym
stosunku ubezpieczenia spofecznego (mgza wnioskodaw-
czyni) Jednoczesnie SN stwierdzil, ze ,,wprawdzie prze-
plsy prawa ubezpieczen spolecznych nie zaw1era]q regula
cji prawnej o dopuszczalnosc1 stosowania przeplsow pra-
wa cywilnego do spornej oceny potencjalnej niewaznosci
lub pozornosci czynno$ci prawnej polegajacej na urucho-
mieniu i prowadzeniu spornej pozarolniczej dzialalnodci,
ale nie wyklucza to metody jurysdykcyjnej weryfikacji
spornego tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym,
ktory zostal wykreowany z ewidentnym zamiarem pobie-
rania nienaleznych lub oczywiscie zawyzonych §wiadczen,
w ramach koniecznej weryfikacji imperatywnych przesta-
nek wymaganych do zastosowania konkretnych spornych
norm materialnego prawa ubezpieczefi spolecznych,
zwlaszcza gdy okolicznoéei sprawy moga wskazywac na
intencjonalny zamiar obejscia lub naduzycia tych norm
prawa materialnego wylacznie w celu nabycia prawa do
nienaleznych lub co najmniej prima facie zawyzonych
$wiadczen z ubezpieczenia spolecznego”.

W kontekScie natomiast ustalania wysokosci nalez-
nych §wiadczen SN stwierdzit, ze powinna ona uwzgled-
nia¢ ,,nie tylko zasadg ich solidarnej proporcjonalnosci do
wysokoSci opfacanych sktadek, ale takze zasade niedy-
skryminacji innych ubezpieczonych, ktdrzy optacaja
skfadki na ogdt bez widocznego celu skorzystania z zawy-
zonych $wiadczen z ubezpieczenia spofecznego. Wymaga
to poszanowania solidarnego, a zatem mozliwie przejrzy-
stego, transparentnego i sprawiedliwego ustalenia wyso-
kosci $wiadczen z funduszu ubezpieczen spofecznych”.
W kwestii mozliwosci sadowe] weryfikacji wysokosci ade-
kwatnej podstawy wymiaru sktadek i spodziewanych
Swiadczefi ze spornego tytulu podlegania ubezpiecze-
niom spofecznym SN mial natomiast na uwadze, ze ,,de-
cyzja o odmowie objecia spornym tytulem podlegania
ubezpieczeniom spotecznym oznacza w istocie rzeczy (co
najmniej implicite) ustalenie podstawy wymiaru skfadki
»w zerowej« wysokoSci. Dlatego w razie potencjalnego
sadowego ustalenia podlegania spornemu tytutowi ubez-
pieczen spotecznych dopuszczalna jest w tym samym po-

PRACA | ZABEZPIECZENIE SPO-ECZNE/LABOUR AND SOCIAL SECURITY JOURNAL ISSN 0032-6186 35



stepowaniu  sagdowa weryfikacja zadeklarowane;j,
a w szczegolnosci oczywiScie zawyzonej podstawy wymia-
ru sktadek, ktdra decyduje o wysokosci Swiadczen z usta-
lonego ubezpieczenia w sposob respektujacy nie tylko
przepisy 1 zasady podlegania ubezpieczeniom spolecz-
nym, ale takze zasady solidaryzmu, transparentnosci
i przejrzystosci sprawiedliwego systemu oraz funduszu
ubezpieczen spolecznych. Jezeli zatem materiat dowodo-
wy zawiera istotne elementy wymagane do sadowego
zweryfikowania kontrowersji dotyczacych podlegania
okre§lonemu, spornemu tytulowi ubezpieczefi spolecz-
nych z deklarowang podstawa wymiaru sktadek i spodzie-
wanymi z tego tytutu wysokimi $wiadczeniami z ubezpie-
czenia spofecznego, to sady ubezpieczen spolecznych sa
uprawnione do korygowania zadeklarowanej wysokoSci
skfadek, jezeli okolicznoci sprawy wskazuja, ze zostaly
one optacone w ewidentnie zawyzonej wysokosci z zamia-
rem oczywistego obejscia prawa w celu nabycia $wiadczef
w nienaleznej wysokosci. Takie stanowisko uzasadniaja
takze wzgledy ekonomiki procesowej, poniewaz rozstrzy-
gniecie sporu mieszczacego si¢ w zakresie tego samego
stosunku ubezpieczen spotecznych nie powinno by¢ uza-
lezniane od wydawania dalszych decyzji organu ubezpie-
czefi spolecznych w kwestiach potencjalnie spornych,
w tym kolejnych decyzji dotyczacych kontrowersyjnej
podstawy wymiaru skfadek lub wysokoSci $wiadczen
z ustalonego tytufu podlegania ubezpieczeniom spotecz-
nym. W przedmiotowej sprawie oznaczalo to, ze jezeli
Sad drugiej instancji ponownie uzna, iz wnioskodawczyni
przysluglwalby sporny tytul ubezpieczen spolecznych to
réwnoczesnie powinien zweryfikowac podstawe; wymiaru
optaconych »z oszczednosci i dochoddw« meza wniosko-
dawczyni, bez pomijania tego, ze jej wlasna dziatalno$¢
przyniosta wytacznie strate”.

Podobne stanowisko, aczkolwiek w nieco zfagodzonej
wersji, przedstawit Sad Najwyzszy w sprawach II UK
301/17 1 II UK 302/17. Wedtug SN, skoro kontroli podle-
ga sam tytul podlegania ubezpieczeniom spotecznym, to
nietrafne jest zalozenie, ze realna (rzeczywista) dziatal-
no$¢ gospodarcza wyklucza kontrole zgtoszonej podstawy
wymiaru skladek. Uchwata SN z 21 kwietnia 2010 r.,
IT UZP 1/10, nie zamyka problemu. Dotyczyta sytuacji
wynikajacej z utrwalonego tytutu ubezpieczenia i upraw-
nienia do okreSlenia podstawy wymiaru skfadek w maksy-
malnej wysokoSci. Inna sytuacja wystepuje, gdy dziatal-
no$¢ gospodarcza jest rozpoczynana i gléwna intencja jej
zgloszenia oraz prowadzenia jest wskazanie od razu wy-
sokiej podstawy wymiaru sktadek z zamiarem uzyskania
wysokich $wiadczefi, cho¢ przychod z dziatalnosci jest
znacznie nizszy niz skfadki na ubezpieczenia spoteczne
i juz tylko z tej przyczyny koszty dziafalnosci sa znaczne
wyzsze niz przychody. Wowczas juz tylko to moze $wiad-
czy¢ o instrumentalnym dzialaniu w celu zdobycia §wiad-
czenia z ubezpieczenia spofecznego. Tymczasem ubez-
pieczenie spoleczne nie jest celem glownym dziatalnosci
gospodarczej. Celem tym jest zarobek, czyli dochod po-
krywajacy w petni koszty dziatalno$ci, w tym ubezpiecze-
nia spotecznego, a ponadto wystarczajacy na utrzymanie
i rozwdj przedsigbiorcy. Niezasadny, zdaniem SN, byt ar-
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gument, ze sytuacja ubezpieczonej nie podlega kontroli
tak co do zasady, jak i co do wysokos01 podstawy wymia-
ru skfadek, jako ze pozwanemu nie mozna odmoéwié pra-
wa do kontroli samego tytulu i w konsekwencji rowniez
podstawy sktadek w sytuacji poczatkowego zgloszenia do
ubezpieczenia spolecznego przy dysproporcji wynikajacej
z niskiego przychodu i zgtaszaniu zawyzonej podstawy
skfadek — art. 83 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczef
spolecznych (wnioskowanie z wickszego na mniejsze).
Pozwany moze wi¢c zakwestionowaé sam tytut albo sama
podstawe wymiaru sktadek. Podstawa wymiaru skfadek
osoby rozpoczynajacej dziatalno$¢ gospodarcza moze by¢
weryfikowana przez organ rentowy (por. wyroki SN
z 28 listopada 2017 r., IIT UK 273/16, z 6 kwietnia 2017 r.,
IIT UK 102/16, z 8 pazdziernika 2015 r., I UK 453/14,
z 4 listopada 2015 r., II UK 437/14).

Kompetencje ZUS w zakresie kontroli
tytulu do ubezpieczen spotecznych
oraz wysokosci Swiadczenia

Odnoszac sie do kompetencji ZUS dotyczacej dopusz-
czalnodci kontroli (weryfikacji) prowadzonej pozarolni-
czej dzialalnosci gospodarczej oraz podstawy wymiaru
deklarowanej sktadki na ubezpieczenia spoteczne, nalezy
stwierdzi¢, ze na podstawie art. 83 ust. 1 ustawy systemo-
wej ZUS wydaje decyzje w zakresie indywidualnych
spraw dotyczacych w szczegdlnoSci: 1) zgtaszania do
ubezpieczen spolecznych, 2) przebiegu ubezpieczen,
3) ustalania wymiaru skfadek i ich poboru, a takze uma-
rzania naleznosci z tytulu sktadek, 3a) ustalania wymiaru
skfadek na Fundusz Emerytur Pomostowych i ich pobo-
ru, a takze umarzania naleznosci z tytulu tych sktadek,
4) ustalania uprawnief do Swiadczen z ubezpieczen spo-
tecznych oraz 5) wymiaru §wiadczen z ubezpieczen spo-
tecznych. W swietle powotanej regulacji nie ulega watpli-
wosci, ze ZUS jest uprawniony do wydawania decyzji,
w ktorych rozstrzyga o podleganiu ubezpieczeniom spo-
tecznym (pkt 1 i 2), podstawie wymiaru sktadek (pkt 3)
oraz o prawie do $wiadczenia (pkt 4i5). Regulacje te po-
twierdza tre$¢ art. 41 ust. 12 i 13 ustawy systemowej,
z ktorego wynika mozliwos$¢ kwestionowania przez ZUS
informacji zawartych w innym raporcie miesi¢cznym.
Wydaje si¢ wiec, ze jest to przepis szczeg6lny do art. 83
ust. 1 pkt 1-3a.

W tym miejscu warto rdwniez zwroci¢ uwage na ten
aspekt spordéw zwiazanych z odmowa (ponownym ustale-
niem) prawa do §wiadczen oraz kwestionowaniem istnie-
nia tytutu do ubezpieczen spolecznych, ktory w przypad-
ku odmowy wyplaty §wiadczenia wywotanej brakiem tytu-
tu wymaga wydania dwoch decyzji, przy czym technicznie
rzecz ujmujac moze to nastapi¢ w jednym dokumencie.
Praktyczny problem zwigzany jest w tym przypadku z wta-
Sciwoscig sadow pracy i ubezpieczen spotecznych, gdyz
o ile odwotanie od decyzji odmawiajacej podlegania
ubezpieczeniom spolecznym z tytutu pozarolniczej dzia-
talnoSci gospodarczej wtasciwy jest sad okregowy
(art. 4778 § 1 k.p.c.), o tyle sprawe z odwotania od decyzji
odmawiajgcej prawa do §wiadczef rozpoznaje sad rejo-
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nowy (art. 4778 § 2 k.p.c.), ktdry jest zobligowany na pod-
stawie art. 177 § 1 k.p.c. zawiesi¢ postepowania do czasu
rozstrzygniecia kwestii istnienia tytutu do ubezpieczen
spolecznych. W przedmiocie relacji obu kategorii spraw
zajal rowniez stanowisko Sad Najwyzszy, ktory stwierdzit,
ze czym innym jest podleganie ubezpieczeniom spofecz-
nym, a czym innym ustalanie wysokoSci sktadek ubezpie-
czeniowych i zwigzane z tym ustalenie podstawy ich wy-
miaru. Dopiero stwierdzenie podlegania ubezpieczeniom
spotecznym: emerytalnemu i rentowym na zasadach
okreSlonych w rozdziale drugim ustawy o systemie ubez-
pieczen spotecznych wywotuje prawo do ustalenia skla-
dek na te ubezpieczenia (wyrok SN z 18 kwietnia 2018 1.,
1T UK 54/17).

Kontrola tytulu do ubezpieczefi spolecznych

Z punktu widzenia powotanych wyzej rozstrzygnied, jak
réwniez wyktadni obowigzujacego prawa nie wywotuje wat-
pliwosci kwestia ustalania istnienia tytutu do ubezpieczef
spotecznych. Miarodajny w tym jest art. 6 ust. 1 pkt 5
w zwigzku z art. 8 ust. 6 pkt 1 ustawy systemowej. Podobnie
jak w przypadku kontroli pracowniczego tytutu do ubezpie-
czefi spotecznych (Slebzak, 2017, s. 301 n.) na czolo wysuwa
si¢ ten aspekt kontroli tytutu, ktory jest zwigzany nie tyle
z formalnym zarejestrowaniem pozarolniczej dziatalnosci,
ile z jej faktycznym ,,prowadzeniem”. W obu przepisach
mowa jest bowiem o ,,prowadzeniu pozarolniczej dziatalno-
$ci” badz o osobie ,,prowadzace]j pozarolnicza dziatalnos¢”
na podstawie przepiséw ustawy z 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsigbiorcow (DzU z 2019 1. poz. 1292 ze zm., dalej: Pra-
wo przedsigbiorcéw), przy czym przedmiotowe odestanie
zyskuje dodatkowe znaczenie, gdyz w art. 3 tego aktu praw-
nego definiuje si¢, ze dziatalnoscig gospodarcza jest zorga-
nizowana dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wtasnym
imieniu i w sposdb ciagly. Mozna zatem stwierdzic, ze ist-
nienie tytutu do ubezpieczen spotecznych w oparciu o pro-
wadzenie pozarolniczej dzialalnoSci gospodarczej wymaga
nie tylko potwierdzenia jej faktycznego prowadzenia, ale
rowniez ustalenia, Ze miala ona charakter zorganizowany,
zarobkowy oraz ciagly. Taka perspektywa oceny wynika
réwniez z utrwalonego orzecznictwa Sadu Najwyzszego,
z ktorego wynikaja w sumie nastepujace tezy:

1) ocena, czy dzialalno$¢ gospodarcza jest faktycznie
prowadzona, nalezy do sfery ustalen faktycznych, a istnie-
nie wpisu do ewidencji nie przesadza o faktycznym pro-
wadzeniu dziafalnosci gospodarczej (wyroki SN z 10
kwietnia 2019 r., ITI UK 104/18, LEX nr 2643328 iz 2 lip-
ca 2019 r., I UK 100/18, LEX nr 2688813);

2) dziatalno$cig gospodarcza jest dziatalno$¢ wykazu-
jaca staly (zawodowy) charakter, w tym powtarzalno$é
podejmowanych dziataf, podporzadkowanie regutom zy-
sku 1 oplacalnoSci oraz uczestnictwo w dzialalnosci go-
spodarczej; nie stanowi jej zatem dzialalno$¢ prowadzona
sporadycznie, a takze kiedy nie jest ona prowadzona w ce-
lu osiagnigcia dochodu (zysku) (wyrok SN z 30 pazdzier-
nika 2018 r., I UK 277/17, LEX nr 2558458);

3) ktos, kto twierdzi, ze prowadzi dziatalnos¢ gospo-
darcza tylko po to, aby uzyska¢ $wiadczenia z ubezpiecze-
nia spofecznego, w istocie stwarza pozory tej dziafalnosci,

bowiem nie zmierza do pozyskania zarobku z dziatalno-
§ci, co wypacza sens ustawowy tej instytucji prawa (powo-
tany wyzej wyrok SN z 2 lipca 2019 r., I UK 100/18).

O ile mato problematyczna z punktu widzenia ustalefi
jest kwestia zwiazana z faktycznym prowadzeniem dzia-
talnosci w kontekscie jej organizacji czy ciggtosci, o tyle
o wiele bardziej ztozona jest ocena zarobkowego charak-
teru podejmowanej aktywnoSci. Powstaje bowiem pyta-
nie, na ile zarobkowy charakter wymaga istnienia przy-
chodu wzglednie zysku, tym bardziej jesli uwzglednié
uwarunkowania zwigzane z poczatkowym okresem pro-
wadzonej dziatalnosci, ktory moze by¢ zwiazany ze stra-
ta, jak i koniecznoScig zaptaty skfadek na ubezpieczenia
spoleczne (rowniez w wysokosci deklarowanej). W dal-
szej perspektywie powstaje bowiem problem, czy brak
odpowiednio wysokiego przychodu uniemozliwia zade-
klarowanie wyzszej anizeli ten przychdd sktadki na ubez-
pieczenia spoteczne. Wedltug stanowiska prezentowane-
go w doktrynie o zarobkowosci dziatalnoSci $wiadczy nie
tylko osiaganie okreSlonego zarobku (przychodu, zysku),
ale takze udzial danego podmiotu w obrocie gospodar-
czym i wykonywanie wielu czynnoSci bedacych konse-
kwencja tego udzialu, jak w szczegdlnosci formutowanie
ofert, zawieranie umow, ustalanie cen, wystawianie fak-
tur. W rezultacie ich podejmowania realne jest wigc 0sig-
ganie wplywow, ktorych suma zapewni stosowny zarobek
(Powatowski, 2009, s. 29-30). Prowadzenie dziatalnoSci
w celu zarobkowym oznacza zatem dazenie do osiagnig-
cia w wyniku prowadzonej dzialalnosci okre$lonego
przysporzenia majatkowego, czyli zysku. Przeciwiefi-
stwem jest prowadzenie dziatalnoSci w celu niezarobko-
wym, czego przykladem jest dziatalno$¢ altruistyczna,
dobroczynna, ,grzecznosciowa”, np. udzielanie pomocy
sasiedzkiej. Jezeli wigc dany podmiot podjal dziatalno$¢
w celu osiagniecia zysku, dziatalno$¢ t¢ bedzie mozna
okresli¢ jako dziatalno$¢ w celu zarobkowym nawet wow-
czas, gdy ten cel nie zostanie osiggniety, tzn. przychody
z dziatalnoSci wystarcza jedynie na pokrycie kosztow tej
dziafalnosci badZ gdy nie wystarcza nawet na to, wskutek
czego dzialalno$¢ zakonczy si¢ strata (Komierzyfiska-
-Orlinska, 2019, Nb. 13c). Rowniez z orzecznictwa Sadu
Najwyzszego wynika, ze kryterium dochodowoSci nie jest
cecha konieczna definiujaca dziatalno$¢ gospodarcza
(Koroluk, 2005, s. 33; por. uchwal¢ SN z 30 listopada
1992 r., III CZP 134/92, OSNCP 1993/5/79).

Z punktu widzenia sporu dotyczacego objgcia ubez-
pieczeniami spolecznymi z tytulu prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej ustalenie powyzszych elementdw nie po-
winno nastrecza wigkszych trudnosci, zwlaszcza gdyby
przyjaé, ze podjecie jakiejkolwiek aktywnoSci ukierunko-
wanej na osiaggnigcie jakiegokolwiek przychodu (w tym
réwniez w odlegtej przysztosci) wystarcza dla potwierdze-
nia zarobkowego charakteru prowadzonej dziafalnosci.
Jednocze$nie wazne jest, aby prowadzenie takiej dziatal-
nosci miafo charakter ciagly, a zatem nie sporadyczny, in-
cydentalny czy jednorazowy, i byto w okreSlony sposob
zorganizowane. W tym ostatnim przypadku chodzi
o wskazanie celu takiej dziatalnosci, ktorym bez watpie-
nia nie moze by¢ wylacznie osiagni¢cie $wiadczef z ubez-
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pieczenia spotecznego. O wiele istotniejsze jest wykaza-
nie celu gospodarczego, tj. rodzaju podejmowane;j aktyw-
noSci, checi utrzymania si¢ z tej aktywnosci oraz okreslo-
nej wizji (pomystu, koncepcji) jej prowadzenia. Potwier-
dzenie istnienia tych cech wyklucza odmowe objecia
ubezpieczeniami spolecznymi, nawet jesli dalej idacym
celem ma by¢ zapewnienie sobie ochrony w zwigzku
z ewentualng (istniejaca) ciazg. Trudno bowiem dziwic
si¢ takiemu dazeniu w sytuacji, w ktorej poza systemem
ubezpieczenia spotecznego nie funkcjonuje zaden odreb-
ny system wsparcia na wypadek urodzenia dziecka gwa-
rantujacy §wiadczenia powyzej minimum socjalnego czy
egzystencji. Nie jest bowiem wing obywateli to, ze w ra-
mach stworzonego systemu zabezpieczenia spotecznego
podejmujg dzialania zmierzajace do uzyskania mozliwie
jak najwiekszej ochrony, co wida¢ zwlaszcza w przypad-
kach deklarowania maksymalnej podstawy wymiaru skfa-
dek na ubezpieczenia spoteczne.

Kontrola zadeklarowanej podstawy
wymiaru skladki

Prima facie, o wiele bardziej kontrowersyjna mogtaby
sie wydawa¢ kwestia kontroli zadeklarowanej podstawy
wymiaru skfadki, miarodajnej dla ustalenia wysokoSci
Swiadczenia z ubezpieczenia chorobowego. Na podsta-
wie powolywanego wyzej orzecznictwa Sadu Najwyzsze-
go mozna bowiem odnie§¢ wrazenie, ze rowniez i w tym
zakresie swoboda organu rentowego sigga bardzo dale-
ko. Dotyczy to w szczegblnosci sytuacji, w ktorej osoba
faktycznie prowadzaca pozarolnicza dziatalno$¢ gospo-
darcza optaca skfadki na ubezpieczenia spoleczne po-
nad minimalng podstaw¢ mozliwej do zadeklarowania
wysokoSci skfadki. Poza cytowanymi wyzej wyrokami
mozna dodatkowo wskaza¢ na wyrok Sadu Najwyzszego
z 15 marca 2018 r., IIT UK 47/17. Odnoszac si¢ do zarob-
kowego charakteru dziatalnosci SN stwierdzit, ze
»,wprawdzie generowanie strat przez osob¢ prowadzaca
dziafalno$¢ gospodarcza (zamiast spodziewanych zy-
skow), z uwagi na koszty dzialalnosci przewyzszajace do-
chdd, nie przekrela jej zarobkowego charakteru, ale
inaczej nalezy ocenic sytuacje, w ktorej od poczatku wy-
miernym, staltym i zalozonym z gory kosztem, nieznajdu-
jacym pokrycia w przewidywanych zyskach, staje si¢
oplacanie skfadek na ubezpieczenia spoleczne w wyso-
kosci znacznie przekraczajacej obowigzujace minimum.
Takie generowanie wysokich kosztéw prowadzonej
dzialalnoSci nieuzasadnione jest przeciez potrzeba in-
westowania w podjete przedsigwzigcie celem jego per-
spektywicznego rozwoju. Moze to wskazywac na inten-
cje (element subiektywny) nie tyle podjgcia i wykonywa-
nia zarobkowej dziatalnosci gospodarczej, ile wiaczenia
do systemu ubezpieczef spofecznych w celu uzyskania
wysokich §wiadczen”.

Z powotanych orzeczen w sprawach III UK 47/17,
1 UK 208/17, I1 UK 301/17 i I UK 302/17 wylania si¢ za-
tem obraz, wedlug ktorego obowiazkiem zar6wno organu
rentowego, jak i sadu w postepowaniu odwolawczym jest
zbadanie, jak przedstawiala si¢ zadeklarowana podstawa
wymiaru sktadki w stosunku do ,intencjonalnego zamia-
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ru” uzyskania maksymalnych Swiadczefi, osiaganych przy-
choddéw, mozliwosci finansowych wynikajacych z prowa-
dzonej dziatalnoSci, a takze czy celem zadeklarowanej
podstawy byto naduzycie norm prawa materialnego w ce-
lu nabycia prawa do nienaleznych lub co najmniej zawy-
zonych §wiadczen z ubezpieczenia spolecznego, obejscie
przepisow, w koncu zgodnoSci zadeklarowanej kwoty po-
wyzej minimalnej kwoty podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenia spoleczne z zasadami ubezpieczehi spo-
lecznych (zasadq sohdaryzmu ekwiwalentnosci czy wza-
jemnosci, rozumianej jako przystugiwanie proporcjonal-
nych §wiadczen w zalezno$ci od wymaganego okresu oraz
wysokoSci optaconych sktadek). W uzasadnieniach roz-
strzygnie¢ sadowych do$¢ czesto dochodzi do przywoty-
wania tego typu argumentow, co w jakiej$ czgsci spraw
niewatpliwie jest spowodowane poszukiwaniem sprawie-
dliwego rozstrzygnigcia w sytuacji, w ktorej z jedne;j stro-
ny okreslone ustalenia faktycznie jednoznacznie wskazu-
ja wylacznie na che¢¢ uzyskania Swiadczen z ubezpieczen
spotecznych, czy nawet szerzej swoistego ,,uposazenia si¢
na tych §wiadczeniach”, a z drugiej strony obowiazujacy
ksztalt regulacji prawnych pozostawia wiele do Zyczenia.
Tego typu argumentacja, w réwnie niemalej liczbie
spraw, prowadzi rowniez do tego, ze osoby faktycznie
prowadzace dziatalnos¢, ktore zadeklarowaly okreSlona
podstawe wymiaru, sa narazone na odmowe wyplaty
Swiadczen, ich zmniejszenie badZ obowiazek zwrotu.

Z teoretycznego punktu widzenia jest to problem gra-
nic wykladni i stosowania prawa ubezpieczefi spolecz-
nych, ktorych przekroczenie prowadzi do tego, ze orzecz-
nictwo sadowe zaczyna mie¢ charakter prawotworczy.
Problem prawotworstwa sagdowego jest do$¢ dobrze roz-
poznany w teorii prawa, jak i jego poszczeg6lnych gatezi.
Za bezpoérednie przyczyny prawotworstwa segdowego
uznaje si¢ tego typu zjawiska, ]akle sa bardzo wyrazne
w sprawach analizowanych w niniejszym artykule a mia-
nowicie potrzeb¢ wypetniania luk w prawie, stosowanie
analogii legis, a zwlaszcza analogii iuris, postugiwanie si¢
wykladnia rozszerzajaca (interpretatio extensiva) lub zwe-
zajaca (interpretatio restrictiva)), wypetnianie treScia wyste-
pujacych w przepisach prawa zwrotow niedookreslonych
i klauzul generalnych (zob. Dabek, 2010., s. 322 i n.; Mo-
rawski, 2010, s. 271; Stelmachowski, 1967, s. 617-618;
Grzybowski, 2009, s. 58; Ziembinski, 1993, s. 45-47).
Rozstrzygajace o prawotwdrczym charakterze danego
dzialania jest natomiast to, czy dane dzialanie — w okre-
$§lonym uktadzie prawnym — prowadzi do zmiany zakre-
su czyndw nakazywanych lub zakazywanych prawnie
(Ziembinski, 1993, s. 50). Podobnie, aczkolwiek nieco
inaczej, stwierdza M. Zirk-Sadowski, w ktdrego ocenie,
aby uzna¢, ze mamy do czynienia z tzw. prawotwdrcza de-
Cyzja stosowania prawa, powinna ona zawierac ,,nowos¢
normatywna” w stosunku do normy prawnej — podstawy
normatywnej, ktora zostata wniesiona do systemu przez
ustalone procedury tworzenia prawa (Zirk-Sadowski,
1980, s. 74-75).

Gdyby te skrétowo zaprezentowane poglady odniesé
do najnowszego orzecznictwa sgdowego dotyczacego
kontroli przez ZUS prowadzonej pozarolniczej dziatalno-
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Sci gospodarczej w kontekscie weryfikacji podstawy wy-
miaru skfadek na ubezpieczenie chorobowe oraz wysoko-
$ci §wiadczen z tego tytulu, nalezatoby stwierdzi¢, ze ma
ono charakter prawotworczy. W wyniku tych rozstrzy-
gni¢¢ dochodzi bowiem do uksztaltowania nowosci nor-
matywnej, w stosunku do przepisow obowiazujacego prawa.
Sprowadza si¢ ona przede wszystkim do sformutowania
dodatkowych (pozaustawowych) kryteriéw dopuszczalno-
Sci deklarowania podstawy wymiaru sktadki na ubezpie-
czenia spofeczne. W pordéwnaniu ze stanem prawnym, ja-
ki lezat u podstaw uchwalty I UZP 1/10, prawodawca nie
wprowadzil do systemu prawa zadnych przepisow, z ktd-
rych mozna bytoby wyinterpretowaé normy prawne o tre-
Sci, jakie wynikalyby z orzecznictwa sadowego.

Przypomnie¢ zatem trzeba, ze osoby prowadzace po-
zarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza majg mozliwo$¢ wy-
boru podstawy wymiaru skfadki na ubezpieczenia spo-
teczne. Wynika to wprost z art. 18 ust. 8 i 8a, art. 18a, art. 18aa
oraz art. 18c ustawy systemowej, ktore umozliwiaja: 1)
skorzystanie z tzw. ulgi na start — podstawe wymiaru
skfadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe stanowi
wowczas zadeklarowana kwota, nie nizsza jednak niz
30% kwoty minimalnego wynagrodzenia, 2) wybor tzw.
mafego ZUS — na zasadach przewidzianych w art. 18c
ustawy systemowej oraz 3) zadeklarowanie podstawy wy-
miaru skladek na ubezpieczenia spoteczne — podstawe
stanowi wowczas zadeklarowana kwota, nie nizsza jednak
niz 60% prognozowanego przeci¢tnego wynagrodzenia
miesigcznego przyjetego do ustalenia kwoty ograniczenia
rocznej podstawy wymiaru skfadek, ogloszonego w trybie
art. 19 ust. 10 ustawy systemowej na dany rok kalendarzo-
wy. W przypadku zadeklarowania okre$lonej wysokosci
podstawy wymiaru prawodawca przewiduje rowniez jej
dopuszczalng gorna granicg, ktdra w skali roku nie moze
by¢ wyzsza od kwoty odpowiadajacej trzydziestokrotnosci
prognozowanego przecietnego wynagrodzenia miesiecz-
nego w gospodarce narodowej na dany rok kalendarzowy
(art. 19 ustawy systemowe;).

Zaden z przepisOw ustawy systemowej nie ustanawia
zadnych innych kryteriow deklarowania podstawy wymia-
ru sktadki na ubezpieczenia spoteczne badZ tez z per-
spektywy uprawnien kontrolnych organéw rentowego
zadnych innych kryteriow kontroli zadeklarowanej pod-
stawy wymiaru skiadki. De lege lata nie mozna odnalez¢
w zadnym przepisie odestania ani do kryterium osiagane-
go przychodu, ani zysku, ani zasad ubezpieczefi spofecz-
nych. Za w pelni uprawniong nalezy zatem nadal uzna¢
argumentacje zawarta w uchwale I UZP 1/10. Warto jed-
nak w tym miejscu ustosunkowac si¢ do argumentacji, ja-
ka pojawila si¢ w pOZniejszym orzecznictwie Sadu Naj-
wyzszego, poniewaz na jej tle rodzi si¢ w praktyce wiele
nieScistosci.

Jesli chodzi o kwestie ,,intencjalnego zamiaru” uzyska-
nia maksymalnych §wiadczefi z ubezpieczen spotecznych,
to zarzut ten nalezy uzna¢ tak diugo za nieuzasadniony,
jak dtugo mozliwe bedzie ustalenie, ze dziatalnos¢ gospo-
darcza w rozumieniu wynikajacych z Prawa przedsigbior-
cow elementéw (a zatem dziatalnoSci o charakterze cia-
glym, zorganizowanym oraz zarobkowym) byta faktycznie

prowadzona. Sama intencja zwigzana z dazeniem do uzy-
skania maksymalnych $wiadczefi, nawet jeSli zostala ona
wyraznie ujawniona przez $wiadczeniobiorce, nie moze
prowadzi¢ do pozbawienia (zmniejszenia) prawa do
$wiadczefl. Nie mozna bowiem dzialania zgodnego i na
podstawie prawa uznawac za bezprawne. Kwestia intencji
(zamiaru) byta zreszta juz wezeSniej przedmiotem wypo-
wiedzi Sadu Najwyzszego, ktdry stwierdzit, ze stan ciazy
oraz chec nabycia $wiadczefi z ubezpieczen spotecznych
nie moze stanowi¢ przyczyny odmowy prawa do $wiad-
czen.

Trudno réwniez podzieli¢ argumentacje zwiazang
z konieczno$cig ustalania, czy doszto do naduzycia prawa
do $wiadczen, w tym zwlaszcza w kontekscie oceny moz-
liwoéci finansowych. Po pierwsze prawu ubezpieczen spo-
tecznych instytucja naduzycia prawa (podmiotowego) na
wzOr instytucji uregulowanej w art. 5 k.c. czy art. 8 k.p.
jest obca. W prawie ubezpieczen spolecznych uprawnie-
nia nabywane s ex lege, w chwili spefnienia ustawowych
przestanek. Brak ich spetnienia oznacza wigc, ze dane
uprawnienie nie zostalo nabyte, zatem wydana decyzja
deklaratoryjna podlega wzruszeniu na zasadach wynika-
jacych z ustawy systemowej. Jesli wigc w toku ustaleni or-
gan rentowy czy sad dojdzie przyktadowo do wniosku, ze
ze wzgledu na brak zarobkowego charakteru nie mozna
potwierdzi¢ istnienia dziatalno$ci gospodarczej w rozu-
mieniu art. 3 Prawa przedsigbiorcow, to jedyny wniosek
moze by¢ tylko taki, ze nigdy nie powstat tytut do ubez-
pieczenia spofecznego. Racje ma zatem Sad Najwyzszy
w sprawie I UK 207/17, gdy twierdzi, ze weryfikacja wy-
sokosci podstawy wymiaru bedzie mozliwa w przypadku
ustalenia braku tytutu do ubezpieczen spolecznych.
Sprzeciwi¢ si¢ natomiast trzeba stosowaniu konstrukcji
naduzycia prawa podmiotowego, tym bardziej iz na grun-
cie prawa cywilnego badzZ prawa pracy jest bezsporne, ze
okres$lone prawo podmiotowe istnieje, tyle ze jego ,,wyko-
nywanie” nie korzysta z ochrony (Zbiegien-Turzafska,
2020, Nb. 94; Machnikowski, 2019a, Nb. 14; por. takze
wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 10 czerwca
2015 1., I ACa 121/15, LEX nr 1754162). Gdyby by¢ pre-
cyzyjnym, to naduzywanym prawem jest nie tyle prawo do
$wiadczenia, ile prawo do zgloszenia do ubezpieczefi spo-
tecznych badZ prawo do zadeklarowania podstawy wy-
miaru. Problem jednak w tym, Ze nie jest to czynnos¢ z za-
kresu prawa cywilnego badZ prawa pracy, lecz prawa
ubezpieczen spofecznych, w ktdérych nie przewidziano
klauzuli naduzycia prawa, co zreszta przy przyjeciu zapre-
zentowanej wyzej koncepcji jest zbyteczne.

Podobnie przedstawia si¢ kwestia ze stosowaniem
koncepcji obejscia prawa ubezpieczen spotecznych czy
pozornoéci. W powszechnie akceptowanym w cywilistyce
rozumieniu pojecia ,,obejscie ustawy” oznacza ono takie
uksztattowanie tresci czynnosci prawnej, ktore wprawdzie
z formalnego punktu widzenia (pozornie) nie sprzeciwia
si¢ ustawie, ale w rzeczywistosci (w znaczeniu material-
nym) zmierza do zrealizowania celu, ktérego osiggnigcie
jest przez nig zakazane (zob. np. Wasowicz, 1999, s. 68;
Sobolewski, 2020, Nb. 78 i n.; Machnikowski, 2019b, Nb. 9;
Radwafiski i Trzaskowski, 2020, s. 311 i n.). Podobny po-
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glad mozna zresztg odnaleZ¢ w orzecznictwie dotyczacym
spraw z zakresu ubezpieczen spolecznych (por. wyrok SN
z 5 lipca 2012 1., 1 UK 101/12, LEX nr 1250560). Z punk-
tu widzenia konstrukcyjnych zalozen prawa ubezpieczen
spolecznych trudno odnalez¢ przepis, ktory zakazywatby
dazenia do uzyskania maksymalnie wysokich §wiadczef
z ubezpieczenia spoltecznego. O czym byla juz mowa wy-
z€j, jest to zreszta dziatanie bardzo racjonalne. W kontek-
$cie standw faktycznych lezacych u podstaw rozpoznawa-
nych spraw nie bardzo wiadomo, ktdra z czynnosci zwia-
zanych z zadeklarowaniem podstawy wymiaru skladki
przy faktycznym zarobkowym charakterze dziatalnoSci
miataby realizowa¢ cel zakazany przez ustawe oraz na
czym owo obejscie miafoby polegaé. Watpliwosci wywo-
tuje rowniez powolywanie si¢ na pozorno$¢ w rozumieniu
art. 83 § 1 k.c. Pozornoscia nie jest bowiem dotknigta zad-
na czynno$¢ prawna (o ile w ogole o takiej czynnosci moz-
na moéwi¢ przy podejmowaniu pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej), ale samo prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej. Symulowane jest bowiem samo prowadzenie
dziafalnosci. Rzecz jednak w tym, ze w kontekscie przepi-
sOw prawa ubezpieczeh spolecznych tego rodzaju ,,symu-
lowana aktywno$¢” w ogdle nie stanowi tytutu do ubez-
pieczenia spotecznego. Nie ma zatem w ogole potrzeby
odwotywania si¢ do pozornoSci.

Za kontrowersyjne nalezy rowniez uzna¢ odwolywanie
si¢ do zasad ubezpieczen spotecznych. Mimo iz zaréwno
w orzecznictwie sagdowym, jak i w piSmiennictwie proble-
matyka zasad prawa ubezpieczen spolecznych zostata
dos¢ dobrze rozpoznana (Slebzak, 2020, s. 498 i n. oraz
powotlana tam literatura), odwolanie sie do zasad ubez-
pieczen spolecznych w celu uzasadnienia orzeczenia sa-
dowego wcale nie jest takie oczywiste. Wynika to z kilku
okolicznosci. Po pierwsze, o dopuszczalnosci odwotywa-
nia si¢ do okre§lonej zasady musi przesadzac okoliczno$¢,
ze zostala ona explicite badz implicite wyrazona w obowia-
zujacych przepisach. Za nieuprawnione nalezy uznac po-
wolywanie si¢ na zasady prawa w sytuacji, w ktorej przyj-
muja one wylacznie charakter postulatywny, uksztattowa-
ny pod wplywem idei przewodnich ubezpieczen spolecz-
nych. Po drugie, powolywanie si¢ na zasady prawa nie
moze mie¢ charakteru prawotworczego w wyzej zapre-
zentowanym ujeciu, to znaczy wylgcznie na podstawie
abstrakcyjnie sformufowanych zasad o og6lnej tresci nie
mozna odtwarzaé norm prawnych, ktére wprowadzalyby
do systemu prawnego nieznana dotychczas tres¢.

Dla przyktadu w orzeczeniach sagdowych dochodzi do
odwolywania sie¢ do zasady solidaryzmu (solidarnosci),
wzajemnosci czy rownoSci ubezpieczonych. Abstrahujac
w tym miejscu od tego, z jakich przepisow w hierarchii
Zrodet prawa przedmiotowe zasady mogg by¢ badz sa wy-
interpretowywane (co jest odrebnym problemem), odwo-
tanie si¢ do nich mialo na celu uzasadnienie istnienia
prawnego zakazu deklarowania podstawy wymiaru sktad-
ki, majacej — w okreslonych okolicznoSciach — prowa-
dzi¢ do uzyskania wysokich $wiadczen z ubezpieczenia
spotecznego. Zredukowanie przedmiotowych zasad do
uksztaltowania normy prawnej o takiej wtasnie tresci jest
nie tylko nieuzasadnione, ale moze prowadzi¢ (i prowa-
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dzi) do mozliwosci ich wykorzystywania rowniez w celach
fiskalnych stuzgcych wigkszemu obcigzeniu sktadka. Przy-
ktadowo w sprawach dotyczacych zasitku macierzynskie-
go stwierdza si¢, ze niezgodne z zasada wzajemnoSci
(ekwiwalentnodci) jest to, ze §wiadczeniobiorca otrzymu-
je $wiadczenie nieproporcjonalne do sumy odprowadzo-
nych skfadek na ubezpieczenia spofeczne (por. wyroki SN
z 26 listopada 2014 r., I1 UK 56/14, OSNP 2016/6/75iz 11
maja 2017 r., IT UK 209/16, LEX nr 2312024). Problem
w tym, ze w przypadku okre$lonych ryzyk socjalnych ob-
jetych ochrong w ramach ubezpieczeh spofecznych o zad-
nej wzajemnosci rozumianej w powyzszy sposob nie moze
by¢ mowy. Jest wrecz przeciwnie, osoba, ktora ulega wy-
padkowi przy pracy w pierwszym dniu wykonywania pra-
cy i staje sie catkowicie niezdolna do wykonywania _]akle]-
kolwiek pracy, ma prawo do §wiadczen do konica zycia.

Z kolei w przypadku ubezpieczenia emertytalnego §wiad-
czenie dla tzw. mfodszych ubezpieczonych jest wprost pro-
porcjonalne do sumy odprowadzonych sktadek. De lege lata
mozna na podstawie ob0w1qzu]qcych przep1sow wyinter-
pretowal zasad¢ wzajemnosci, niemniej jej normatywny
ksztalt zalezy od tre$ci konkretnych regulacji. W przypad-

ku unormowan z zakresu ubezpieczenia w razie choroby
i macierzynstwa nie sposob natomiast odtworzy¢ zasady
wzajemnosci nadajac jej znacznie takie jak czasami pre-
zentuje si¢ w orzecznictwie. Nie inaczej przedstawia sie
rzecz z zasadg solidarnosci, ktorej rozne znaczenia zosta-
ly przedstawione w doktrynie (Slebzak 2020, s. 507 i n.).

Ztozonego charakteru zasady réwnosci dowiodta z kolei
B. Wagner, ktorej zdaniem ,,ze wzgledu z jednej strony na
uniwersalno$¢ zasady rownego traktowania, z drugiej —
na wielo§¢ zdarzen socjalnych, rozbudowany system
ochrony socjalnej i r6znorodno$¢ jej form, szczegdtowosé
(by nie rzec drobiazgowos¢ czy nawet kazuistyke) regula-
c]1 wynikajaca ze Scistego charakteru prawa zabezplecze-
nia spolecznego, zagadnienie rownosci powinno by¢ roz-
wazane na roznych poziomach badawczych — jako ogdl-
nej zasady ksztaltowania wszelkich praw i obowiazkow,
w tym zwlaszcza prawa do ochrony socjalnej, a w szcze-
gdlnosci prawa do zabezpieczenia spolecznego, a nastep-
nie w odniesieniu do poszczegdlnych jego form, i dopiero
w ramach jednej z nich — prawa ubezpieczenia spotecz-
nego” (Wagner, 2014, s. 215). Przede wszystkim nalezato-
by jednak pamietac, ze nawet gdyby uznac¢ za uprawniony
zarzut naruszenia zasady réwnodci, to nie uzasadnia on
naktadania obowigzkéw czy tez odbierania okreslonych
uprawnief. Réwne traktowanie moze by¢é bowiem osig-
gniete przez zwolnienie z obowiazku czy tez przyznanie
okreslonych praw tej grupie, ktora ich dotychczas nie po-
siadata. Jezeli zatem uwzgledni¢ (co wydaje si¢ akurat
bezsporne), ze osoby prowadzace dzialalno$¢ gospodar-
cza ze wzgledu na mozliwo$¢ dowolnego deklarowania
podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenia spotecznego
znajdowaly sie w sytuacji lepszej anizeli inni ubezpiecze-
ni, gdyz potencjalne i realnie w ten sposdb mogli naby¢
(nabywali) okrelone §wiadczenia w wyzej wysokosci badZ
na dogodniejszych zasadach, to przedmiotowa nierdw-
no$¢ mozna usunaé rowniez przez przyznanie takich sa-
mych uprawnien pozostalym ubezpieczonym (Swiadcze-
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niobiorcom). Wydaje si¢, ze ma to wla$nie szczegélne
znacznie w przypadku ryzyka macierzynstwa, ktore nie pa-
suje do pozostalych (typowych) ryzyk socjalnych objetych
ochrong w ramach ubezpieczenia spotecznego ze wzgledu
na to, iz jest to tzw. ryzyko szczeSliwe, korzystne oraz z re-
guly zalezne od woli zainteresowanego. W przypadku typo-
wych ryzyk socjalnych mamy natomiast do czynienia ze
zdarzeniami przyszlymi, niepewnymi, niekorzystnymi oraz
niezaleznymi od woli zainteresowanego (por. Joficzyk,
2006, s. 12). Dlatego nie bez powodu za najbardziej zasad-
ne nalezatoby uzna¢ stworzenie w tym zakresie odrebnego
systemu zabezpieczenia spotecznego. Nie ma natomiast
zadnych podstaw, aby z tej zasady — wesp0t z innymi zasa-
dami — wywodzi¢ zakaz deklarowania okreSlonej podsta-
wy wymiaru skfadek, a zarazem kompetencje do przepro-
wadzania kontroli w tym zakresie.

Niezaleznie od powyzszego nalezy zauwazy¢, ze
w praktyce wigkszo$¢ sporéw dotyczaca zadeklarowanej
podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenia spofeczne
koncentruje si¢ wokot dysproporcji pomigdzy zadeklaro-
wang przez ubezpieczonego kwota a poziomem osiaga-
nych przez niego przychoddw. Jak wskazano wyzej,
z art. 3 Prawa przedsigbiorcow wynika, ze dzialalnos¢ go-
spodarcza musi mie¢ charakter zarobkowy. W konse-
kwencji dla powstania tytutu omawianego ubezpieczenia
ubezpieczony musi zaktadaé osiagniecie w zwiazku z pro-
wadzong dziatalnoScia i w jej efekcie nadwyzki przycho-
déw nad poniesionymi kosztami. Musi to by¢ przy tym
dziatalno$¢, ktora obiektywnie moze przynosi¢ dochdd.
Jezeli ustalenia faktyczne w danej sprawie pokazuja, ze te
wymogi nie zostaly spetnione, na co moze wskazywac wia-
$nie znaczna dysproporcja pomiedzy przychodem osia-
gnietym w ramach dziafalnosci a zadeklarowana podsta-
wa wymiaru sktadki, kwestionowana powinna by¢ nie tyle
owa podstawa, co sam tytut ubezpieczenia. Zakwestiono-
wanie tego ostatniego w omawianych okolicznosciach
musi by¢ jednak oparte na ocenie catoksztattu okoliczno-
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