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Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z 13 czerwca 2019 r., III UK 178/18,
dotyczacego normatywnego charakteru umowy o rozlozenie na raty
naleznosci z tytulu skladek na ubezpieczenia spoleczne

Commentary to the judgement of the Supreme Court of 13 June 2019, file no. III UK 178/18, concerning the
normative character of the agreement for an arrangement for payment in instalments of social insurance debt

Streszczenie

Przedmiotem glosy jest orzeczenie Sadu Najwyzsze-
go, w ktérym Sad badat charakter prawny umowy
o roztozenie na raty naleznosci z tytutu sktadek, za-
wieranej pomiedzy ZUS a ptatnikiem sktadek. Sad
uznat, ze jest to umowa cywilnoprawna, co umozli-
wia stosowanie przepisow prawa cywilnego do oce-
ny jej wiasciwego wykonania. W glosie przedstawio-
no argumenty przeciwne temu stanowisku. Poddano
analizie podstawy normatywne dziatah organu admi-
nistracji, w zaleznosci od tego czy dotycza one dzia-
tan publicznoprawnych (imperium), czy dokonywa-
nia czynnosci prawa cywilnego. Oméwiono wzorzec
kompetencji administracyjnej oznaczajacy upraw-
nienie i obowiazek dziatania organu w sferze pu-
blicznoprawnej oraz wzorzec kompetencji general-
nej lezacy u podstaw zasady swobody uméw zobo-
wigzaniowych podmiotéw prawa cywilnego.

Stowa kluczowe
prawo ubezpieczen spotecznych, umowa
cywilnoprawna, umowa administracyjna

JEL: K31

W glosowanym wyroku Sad Najwyzszy ocenial spetnienie
warunku okresSlonego w ustawie z 9 listopada 2012 r.
0 umorzeniu naleznoSci z tytulu nieoptaconych sktadek
przez osoby prowadzace pozarolniczg dziatalnos¢ (DzU
z 2012 r., poz. 1551, dalej: ustawa abolicyjna), bedacego
podstawa do umorzenia naleznosci z tytutu sktadek. Roz-
strzygnigcie przez Sad Najwyzszy tego zagadnienia wyma-
galo uprzedniego zbadania wykonania przez ptatnika skta-
dek umowy o roztozenie naleznosci na raty, okreslonej
w art. 29 ustawy z 13 paZdziernika 1998 r. o systemie ubez-
pieczen spotecznych (DzU z 2019 r., poz. 300 ze zm., dalej:
ustawa systemowa), do ktorej odwoluje si¢ ustawa aboli-
cyjna. Przy okazji rozwazaf Sad Najwyzszy stwierdzil, ze
umowa dotyczaca uktadu ratalnego zawierana pomiedzy
Zakladem Ubezpieczefi Spofecznych (ZUS) a platnikiem
skfadek okreslona w art. 29 ust. 1a ustawy systemowej, do-
tyczaca zobowiazania skladkowego, jest umowa cywilno-
prawna. Konsekwencja normatywnej kwalifikacji tej czyn-
nodci jako umowy cywilnoprawnej, stalo si¢ badanie
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Abstract

The subject matter of the commentary involves the
judgement of the Supreme Court in which the Court
examined the legal nature of an agreement for an
arrangement for payment in instalments of contribution
debt, executed between the Social Security Institution
and the contribution payer. The court concluded that it
is a civil law agreement, which makes it possible to apply
provisions of civil law to the assessment of appropriate
performance thereof. The commentary presents
arguments contrary to this belief. The normative basis of
the activities of the administration body was subject to
analysis, depending on whether it concerns public law
activities (imperium) or carrying out civil law acts. The
model of administrative competence was discussed
which entails the body's power and obligation to act in
the public law sphere, and the model of general
competence underlying the principle of the freedom of
contract of civil law entities.
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przestanek odpowiedzialnoSci platnika z tytutu niewyko-
nania lub nienalezytego wykonania zobowiazania
w oparciu o art. 471 kodeksu cywilnego. Zdaniem Sadu
Najwyzszego, w przypadku umowy cywilnej ptatnik mo-
ze podnosi¢ brak zawinienia wynikajacy z okoliczno$ci
obiektywnie uniemozliwiajacych mu wykonanie umowy.
Co prawda z dalszej czgSci uzasadnienia wyroku wynika,
ze odwolanie wprost do art. 471 k.c. w przypadku diugu
sktadkowego nie jest uprawnione, gdyz ten nie wynika
z relacji cywilnoprawnej, jednak nie jest wykluczone
w zakresie zobowigzania wynikajacego z umowy cywil-
nej. Wedtug Sadu Najwyzszego po zawarciu przez ZUS
z platnikiem sktadek umowy o roztozenie naleznosci na
raty tre$¢ stosunku prawnego, poza ustawa, moze okre-
§la¢ takze umowa, co otwiera droge do innej (cywilno-
prawnej) oceny odpowiedzialnosci platnika skladek za
niewykonanie umowy i odejscie od rezimu ,odpowie-
dzialnosci absolutnej” charakterystycznej dla zobowia-
zaf publicznoprawnych.
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Kwalifikacja umowy zawieranej przez ZUS jako umowy
cywilnoprawnej budzi pewne zastrzezenia. Z tym pogladem
Sadu Najwyzszego nie mozna si¢ zgodzi¢, wskazujac jedno-
czesnie, ze w doktrynie istnieja watpliwosci dotyczace cha-
rakteru umowy o rozlozenie naleznosci z tytutu sktadek na
raty, a mianowicie czy jest to umowa cywilnoprawna, czy ra-
czej czynno$¢ quasi-procesowa podejmowana w postepo-
waniu toczonym przed ZUS, ktora wywiera skutki w zakresie
prawa materialnego (Dobrowolski, 2017; Szyjewska-Bagifiska,
2018; Wantoch-Rekowski, 2015). Jak si¢ wydaje, wiecej ar-
gumentéw przemawia za negacja cywilnoprawnej kwalifika-
cji tej instytucji.

Umowa cywilnoprawna stanowi trzon prawa cywilnego
— prawa zobowiazafi. W obrebie prawa obligacyjnego obok
zobowiazaf wynikajacych z czynéw niedozwolonych jest
podstawowym Zrddfem zobowigzaniowych stosunkow praw-
nych istniejacych pomigdzy podmiotami prywatnymi. Prawo
ubezpieczen spolecznych jest zaliczane natomiast do prawa
publicznego i jego cechg szczegdlna, jako prawa Scistego (ius
strictum), jest daleko posuniety formalizm, wykluczajacy do-
wolno$¢ w stosowaniu przepisow prawa (Zielifiski, 1983).
Instytucje prawa ubezpieczen spotecznych sa zakotwiczone
nie tylko w prawie publicznym (konstytucyjnym, podatko-
wym, administracyjnym), lecz rowniez w pewnym zakresie
W prawie prywatnym — prawie pracy i prawie cywilnym.
Trzon regulacji materialnoprawnych ubezpieczen spotecz-
nych jest zawarty w ustawie systemowej!, a dodatkowo, na
podstawie facznika zawartego w art. 31 ustawy systemowej,
w ustawie — Ordynacja podatkowa. Stosowanie procedury
administracyjnej wynika z ogdlnego tgcznika zawartego
w art. 123 ustawy systemowej, zgodnie z ktorym w sprawach
uregulowanych ustawa stosuje si¢ przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego, chyba ze ustawa systemowa sta-
nowi inaczej. Ustawa systemowa w pojedynczych przepisach
odsyla réwniez do prawa cywilnego. Jednak stosowanie re-
gulacji cywilnoprawnych wymaga istnienia wyraznego prze-
pisu odsylajacego (Zieliniski, 1989), wskazujacego jednocze-
$nie zakres stosowania regulacji prawa cywilnego. Przykta-
dem takich regulacji odsylajacych do poszczegdlnych insty-
tucji prawa cywilnego jest m.in.: obliczanie i zasady zwrotu
odsetek za opOznienie w zwrocie nienaleznie pobranych
$wiadczen (art. 84 ust. 1); obliczanie i zasady zwrotu odsetek
od pobranej od ptatnika przez ZUS optaty dodatkowej (art. 24
ust. 1d pkt 2); w sprawach roszczef z tytutu oplaty naleznej
za udzielenie przez ZUS informacji z konta ubezpieczonego
i ptatnika sktadek (art. 50 ust. 10 ac); konsekwencji zaprze-
stania przez dluznika terminowej sptaty umowy o roztozenie
na raty kwot naleznosci z tytutu nienaleznie pobranych
$wiadczen (art. 84 ust. 8 c); zasad i wysokoSci odsetek nalez-
nych od ZUS od $wiadczeni nieustalonych i niewypfaconych
przez ZUS (art. 85 ust. 1). Wszystkie przywolane przepisy
ustawy systemowej, odsylajac do przepiséw prawa cywilne-
go, wskazuja kazdorazowo zakres stosowania tych przepi-
sow. Takiej regulacji szczegdlnej, odsylajacej do przepisow
prawa cywilnego, nie ma w ogdle w art. 29 ustawy systemo-
wej regulujacym umowe o rozlozenie naleznoSci z tytutu
sktadek na raty. Jedynym ,tacznikiem” z prawem cywilnym
jest uzycie przez ustawodawce zwrotu ,,umowa”, co prima
facie nasuwa na my$l umowe prawa cywilnego.
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W nauce prawa przyjmuje si¢, ze administracja wystepu-
je jako strona stosunkow cywilnoprawnych gtéwnie w spra-
wach zwiazanych z zarzadem majatkiem. Umowami cywil-
noprawnymi w administracji beda zatem umowy dotyczace
majatku, m.in. umowy o przeniesienie wlasnosci rzeczy,
przeniesienie praw czy umowy o korzystanie z cudzej rzeczy
(Stec, 2013). Natomiast jako umowy admlmstracy]nopraw-
ne (publicznoprawne) traktowane sa umowy zawierane
przez organy administracji publicznej, ktorych przedmio-
tem jest wykonywanie lub powierzenie wykonania zadaf
publicznych (Stec, 2013). Podejmujac dziatania w zakresie
swojej wiasciwosci organ administracji publicznej dziata na
podstawie przepisow, urzeczywistniajgc nakazy lub zakazy
zawarte w tych przepisach. Zgodnie z zasada praworzadno-
$ci, podstawe i zakres dzialania organu kazdorazowo wy-
znacza przepis prawa, a nie wola tego organu. Istnienie
norm udzielajacych kompetencji organom do stanowienia
norm indywidualnych dla podmiotéw poddanych kompe-
tencji danego organu jest charakterystyczne dla ,,admini-
stratywistycznej metody normowania” (Ziembiniski, 1983),
bedacej przeciwiefistwem metody cywilistycznej. Przepis
prawa stanowiagcy kompetencj¢ administracyjng jest nie-
odzownym elementem istnienia kazdego organu admini-
stracyjnego. Stanowi podstawe dziatan organu. Kompeten-
cja administracyjna to ,,by¢ albo nie by¢” organu admini-
stracyjnego (Zimmerman, 2013).

Inaczej jest na gruncie prawa cywilnego. Umowa prawa
cywilnego opiera si¢ bowiem na autonomii woli podmiotow
prawa cywilnego. Koncepcja czynnosci prawnej, a co za tym
idzie 1 o$wiadczenia woli, zostata stworzona w celu dania
jednostce swobody w zakresie ksztattowania wtasnych sto-
sunkow zobowiazaniowych (Jedrzejewska, 1992). Autono-
mia woli podmiotow prawa prywatnego realizuje si¢ nie
bezposrednio, lecz poprzez odpowiednio uksztattowane
normy prawne, w szczeg6lnosci instytucje czynnosci praw-
nej (Radwanski, 1992), czyli to normy prawne kodeksu cy-
wilnego konstruujace czynno$¢ prawng udzielajg podmio-
tom prawa cywilnego kompetencji (uprawnienia) do regu-
lowania stosunkéw cywilnoprawnych (Radwanski, 2008).
Konsekwencja autonomii woli jest zasada swobody umow,
wyrazona w art. 353! k.c., rozumiana jako model kompeten-
cji generalnej przyznajacej podmiotom prawa cywilnego
kompetencje (uprawnienie) do ksztattowania stosunkow
zobowiazaniowych, z jednoczesnym wskazaniem gramc tej
kompetencji (swobody). W przypadku zawierania przez
podmioty prawa cywilnego umowy to giéwnie jej postano-
wienia maja wplywy na uksztaltowany migdzy nimi stosu-
nek zobowigzaniowy. Zgodnie z art. 56 k.c. na ksztalt tego
stosunku cywilnoprawnego majg rowniez wplyw przepisy
ustawy, zasady wspdlzycia spolecznego oraz ustalone zwy-
czaje, jednak priorytetowe znaczenie przypisuje si¢ zgod-
nym o$wiadczeniom woli stron tej czynnosci prawne;.

W doktrynie prawa cywilnego nie budzi watpliwosci po-
glad, ze swoboda ksztaftowania tresci i celu umowy dotyczy
wylacznie umow obligacyjnych (zobowigzaniowych). Zasa-
da swobody ksztattowania tresci i celu stosunku prawnego
ma natomiast ograniczone zastosowanie do stosunkow
umownych majacych co prawda charakter prywatnopraw-
ny, lecz lezacych poza regulacjami prawa zobowiazan. Cho-
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dzi mianowicie o umowne stosunki prawnorzeczowe, ro-
dzinne czy spadkowe (Machnikowski, 2005). Jezeli zatem
ustawodawca mowi o swobodzie ksztaltowania tresci sto-
sunku zobowigzaniowego, to daje do zrozumienia, ze swo-
body takiej nie ma w zakresie ksztaltowania przestanek za-
istnienia umowy (Trzaskowski, 2005). Nie mozna zasady
swobody umow ,,rozciagna¢” na inne przestanki warunku-
jace zaistnienie umowy prawa cywilnego czy ksztaltujace re-
guly konstrukcyjne lezace u podstaw waznego dokonania
czynnosci prawnej (Trzaskowski, 2005), czyli m.in. posiada-
nie podmiotowosci prawnej, posiadanie zdolnosci do czyn-
noéci prawnej. Te reguly maja charakter bezwzglednie obo-
wiazujacy w tym znaczeniu, Ze ich zaistnienie warunkuje
dopiero mozno$¢ dokonania czynnosci prawnej polegajacej
na zawarciu umowy cywilnoprawne;.

Analizujac stron¢ podmiotowa i przedmiotowg umowy
o rozfozenie naleznoSci na raty zawierang przez ZUS z plat-
nikiem, mozna mie¢ watpliwosci dotyczace zaistnienia re-
gut konstrukcyjnych i przestanek warunkujacych zaistnienie
umowy prawa cywilnego. ZUS posiada co prawda podmio-
towos¢ prawng, co wynika wprost z art. 66 ust. 1 ustawy sys-
temowe;j. Posiadajac status panstwowej osoby prawnej mo-
ze wystepowac na gruncie prawa cywilnego dokonujac czyn-
noéci prawnych i sktadajac oswiadczenia woli. Zakiad wy-
stepuje wowczas w funkcji dominium, a podstawa jego dzia-
tan jest oswiadczenie woli, bedace kluczowym elementem
kazdej czynnoSci prawnej. CzynnoSci prawne Zaktadu sa
dokonywane na podstawie przepisow prawa cywilnego,
cho¢ z uwagi na istnienie szeregu norm bezwzglednie obo-
wigzujacych (dotyczacych m.in. zawierania umoéw w trybie
zamoOwiefi publicznych, czy wynikajacych z ustawy o zasa-
dach zarzadzania mieniem panstwowym) swoboda w doko-
nywaniu tych czynnosci (umow) jest znacznie ograniczona.
Niemniej jednak podobnie jak pozostale podmioty prawa
cywilnego, podstaw prawnych dziatan Zakladu w sferze do-
minium nalezy upatrywa w przepisach prawa cywilnego,
opartych na modelu kompetencji generalnej do dokonywa-
nia czynnoSci prawnych.

Inaczej jest w przypadku wykonywania przez Zaktad za-
dan z zakresu dzialalnoéci publicznoprawnej. Tu podstawa
dziataf Zakladu jest przepis prawa — norma kompetencyj-
na w rozumieniu administracyjnym. Wydajac rozstrzygnie-
cie w indywidualnej sprawie platnika sktadek, organ admi-
nistracji publicznej dokonuje aktu stosowania prawa i zgod-
nie z zasadg praworzadnosci jest zobowiazany dziata¢ na
podstawie i w granicach przepisu prawa. Akt stosowania
prawa jest dzialaniem organu zwigzanym ze sferg dziatan
imperium. Podstawa dzialania jest przepis prawa — kompe-
tencja administracyjna, a nie autonomia woli prawa cywil-
nego. Pozycja prawna organu wykonujacego zadania pu-
blicznoprawne nie moze by¢ poréwnywana do pozycji pod-
miotu prawa cywilnego, gdyz organ stosuje prawo, bo do te-
go zostal powolany i to jest jego obowigzkiem, nigdy za$
uprawnieniem na wzor prawa cywilnego (Bo¢, 2008). Jako
swoistego rodzaju normg kolizyjnoprawna, umozliwiajaca
rozdzielenie prywatnoprawnych i publicznych dziafan orga-
nu, jest wskazywany art. 1 pkt 1 k.p.a. definiujacy pojecie
sprawy administracyjnej jako indywidualnej sprawy z zakre-
su administracji publicznej nalezacej do wiasciwosci tego

organu. Na podstawie tej normy mozna rozstrzygnaé, czy
znajduja zastosowanie przepisy prawa publicznego czy tez
prywatnego (Szczepaniak, 2015; Dolnicki, 2001).

Analizujac natomiast przedmiot umowy o rozlozenie na
raty naleznoSci z tytutu sktadek nalezy podkresli¢, ze nie po-
woduje ona powstania, zmiany lub ustania stosunku o cha-
rakterze zobowigzaniowym i cywilnoprawnym. Jej przed-
miotem s3 naleznosci o charakterze publicznoprawnym —
naleznodci z tytulu skfadek. Stosunek prawny istniejacy
migdzy Zakladem a platnikiem skladek wynika wprost
z przepisOw prawa ubezpieczefi spolecznych. Umowa za-
wierana z platnikiem nie powoduje powstania dodatkowe-
go zobowigzania o cywilnym charakterze (obok istniejacego
zobowigzania z tytutu sktadek), chociaz w doktrynie prawa
cywilnego jako jedno ze Zrodet zobowigzan o charakterze
cywilnoprawnym wskazuje si¢ akty administracyjne. Przyje-
cie jednak, ze umowa (nie przepis prawa) stanowi zrodio
zmodyfikowanego zobowiazania do zapfaty odroczonych
sktadek, przeczyloby ich publicznoprawnemu charakterowi.
Nie tylko natozenie obowiazku zapfaty sktadek, ale rowniez
modyfikacja obowigzku wymaga wylacznosci ustawowej,
gdyz mamy do czynienia z tzw. rezimem ustawy daninowej,
o ktérym mowa w art. 217 Konstytucji RP (zob. wyrok TK
z 15 lipca 2013 r., K 7/12). Podstawa obowiazku zaplaty
sktadek jest zawsze przepis prawa, za$ platnik wykonujac
umowe o rozfozenie naleznosci z tytutu skfadek na raty nie
realizuje obowiazku na rzecz ZUS jako strony umowy, ale
wykonuje swoje obowiazki publicznoprawne dziatajac pod
kontrolg ZUS. Umowa nie jest zatem zrodlem zobowiagza-
nia istniejacego miedzy Zaktadem a platnikiem sktadek do-
tyczacego skladek na ubezpieczenia spoleczne, gdyz wska-
zana czynno$¢, jezeli uznamy ja za umowe prawa cywilnego,
nie moze wylaczaC stosowania przepisow bezwzglednie
obowigzujacych. Stosunek o charakterze publicznopraw-
nym istniejacy miedzy ZUS a platnikiem ulega modyfikacii,
lecz zrodet tego stosunku nie mozna upatrywaé w zgodnym
o$wiadczeniu woli pfatnika i Zaktadu (samozobowiazanie
si¢ stron umowy cywilnoprawne;j), lecz w przepisie prawa
proceduralnego. To norma kompetencyjna zawarta w art. 29
ust. 1 ustawy systemowej upowaznita i zobowiazata ZUS do
wydania rozstrzygnigcia w indywidualnej sprawie platnika
sktadek. Prawng formg dziatania ZUS jest akt dwustronny
nazwany umowa.

Zastrzezenia budzi rowniez uwaga Sadu Najwyzszego
o tym ze ,platnik nie ma roszczenia o zawarcie ukfadu ratal-
nego, czyli umowy. Jezeli jednak strony zawra uklad ratalny
(umowe), to znaczenie ma efekt, czyli wykonanie uméwio-
nego zobowigzania”. Pomijajac nietrafny, jak si¢ wydaje,
zwrot o istnieniu ,,roszczenia” wobec ZUS, nalezy wskazac,
ze na gruncie prawa administracyjnego kompetencja (upo-
waznienie) organu do dziatania jest kazdorazowo potaczona
z nakazem czynienia z tej kompetencji uzytku, podczas gdy
kompetencja przyznawana podmiotom prywatnym do do-
konania okre$lonych czynnoSci prawnych zazwyczaj taczy sie
z wolnoscia i fakultatywnoscia czynienia z tej kompetencji
uzytku (Ziembinski, 1969). Po ztozeniu przez ptatnika wnio-
sku o wszczecie postepowania Zaktad nie moze pozostaé
bezczynny. Wnioskodawca posiada skuteczne uprawnienie,
przewidziane w przepisach proceduralnych, w przypadku
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bezczynnosci organu. Po zlozeniu wniosku przez ptatnika
sktadek ZUS musi wszczete wnioskiem strony postepowanie
zakonczy¢ zawarciem umowy albo wydaniem decyzji o od-
mowie jej zawarcia, od ktorej ptatnikowi stuzy odwolanie do
sadu. Ta okoliczno$¢ réwniez przemawia za administracyj-
noprawnym charakterem dziatan Zaktadu.

Konkludujac, uwazam, ze brak jest argumentéw norma-
tywnych umozliwiajacych kwalifikacj¢ umowy o roztozenie
naleznosci z tytulu sktadek na raty jako umowy cywilno-
prawnej. Umowa nie jest czynnoscig prawna prawa cywilne-
go, rozumiang jako zgodne o$wiadczenie woli jej stron, ba-
zujaca na ogdlnej kompetencji podmiotéw do ksztattowa-
nia istniejacych pomiedzy nimi relacji. Przyjecie takiej kwa-
lifikacji umowy jest o tyle niebezpieczne, ze ,,otwiera” moz-
liwo$¢ stosowania przepisOw prawa cywilnego do stosun-

Przypisy/Notes
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kow prawnych ubezpieczenia spotecznego. Umozliwiatoby
to z kolei miarkowanie winy przy ocenie wykonania zobo-
wigzania czy stosowanie konstrukcji naduzycia prawa pod-
miotowego przy zastosowaniu zasad wspotzycia spoleczne-
g0, co na gruncie prawa ubezpieczen spolecznych jest uzna-
wane za niedopuszczalne. Umowe o rozlozenie naleznosci
z tytutu skfadek na raty nalezy postrzega¢ jako swoista czyn-
no$¢ proceduralna, ktdra na mocy art. 29 ust 1 ustawy sys-
temowej modyfikuje tre§¢ zobowigzania ptatnika. Jednak
to nie w umowie nalezy upatrywac Zrodta zmiany stosunku
ubezpieczenia spolecznego, lecz w upowaznieniu szczegdl-
nym zawartym w przepisach prawa, gdyz w zakresie swoich
dziatan publicznoprawnych Zaktad moze i musi podejmo-
waé wazne czynnoSci wytacznie w oparciu 0 norm¢ kompe-
tencyjna bedacg podstawa prawng jego dziatan.

I A takze w ustawie z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczefi Spolecznych, ustawie z 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach
pieni¢znych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa i innych.
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