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W glosowanym wyroku Sąd Najwyższy oceniał spełnienie
warunku określonego w ustawie z 9 listopada 2012 r.
o umorzeniu należności z tytułu nieopłaconych składek
przez osoby prowadzące pozarolniczą działalność (DzU
z 2012 r., poz. 1551, dalej: ustawa abolicyjna), będącego
podstawą do umorzenia należności z tytułu składek. Roz-
strzygnięcie przez Sąd Najwyższy tego zagadnienia wyma-
gało uprzedniego zbadania wykonania przez płatnika skła-
dek umowy o rozłożenie należności na raty, określonej
w art. 29 ustawy z 13 października 1998 r. o systemie ubez-
pieczeń społecznych (DzU z 2019 r., poz. 300 ze zm., dalej:
ustawa systemowa), do której odwołuje się ustawa aboli-
cyjna. Przy okazji rozważań Sąd Najwyższy stwierdził, że
umowa dotycząca układu ratalnego zawierana pomiędzy
Zakładem Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) a płatnikiem
składek określona w art. 29 ust. 1a ustawy systemowej, do-
tycząca zobowiązania składkowego, jest umową cywilno-
prawną. Konsekwencją normatywnej kwalifikacji tej czyn-
ności jako umowy cywilnoprawnej, stało się badanie

przesłanek odpowiedzialności płatnika z tytułu niewyko-
nania lub nienależytego wykonania zobowiązania
w oparciu o art. 471 kodeksu cywilnego. Zdaniem Sądu
Najwyższego, w przypadku umowy cywilnej płatnik mo-
że podnosić brak zawinienia wynikający z okoliczności
obiektywnie uniemożliwiających mu wykonanie umowy.
Co prawda z dalszej części uzasadnienia wyroku wynika,
że odwołanie wprost do art. 471 k.c. w przypadku długu
składkowego nie jest uprawnione, gdyż ten nie wynika
z relacji cywilnoprawnej, jednak nie jest wykluczone
w zakresie zobowiązania wynikającego z umowy cywil-
nej. Według Sądu Najwyższego po zawarciu przez ZUS
z płatnikiem składek umowy o rozłożenie należności na
raty treść stosunku prawnego, poza ustawą, może okre-
ślać także umowa, co otwiera drogę do innej (cywilno-
prawnej) oceny odpowiedzialności płatnika składek za
niewykonanie umowy i odejście od reżimu „odpowie-
dzialności absolutnej” charakterystycznej dla zobowią-
zań publicznoprawnych. 

Streszczenie  
Przedmiotem glosy jest orzeczenie Sądu Najwyższe-
go, w którym Sąd badał charakter prawny umowy
o rozłożenie na raty należności z tytułu składek, za-
wieranej pomiędzy ZUS a płatnikiem składek. Sąd
uznał, że jest to umowa cywilnoprawna, co umożli-
wia stosowanie przepisów prawa cywilnego do oce-
ny jej właściwego wykonania. W glosie przedstawio-
no argumenty przeciwne temu stanowisku. Poddano
analizie podstawy normatywne działań organu admi-
nistracji, w zależności od tego czy dotyczą one dzia-
łań publicznoprawnych (imperium), czy dokonywa-
nia czynności prawa cywilnego. Omówiono wzorzec
kompetencji administracyjnej oznaczający upraw-
nienie i obowiązek działania organu w sferze pu-
blicznoprawnej oraz wzorzec kompetencji general-
nej leżący u podstaw zasady swobody umów zobo-
wiązaniowych podmiotów prawa cywilnego.
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Kwalifikacja umowy zawieranej przez ZUS jako umowy
cywilnoprawnej budzi pewne zastrzeżenia. Z tym poglądem
Sądu Najwyższego nie można się zgodzić, wskazując jedno-
cześnie, że w doktrynie istnieją wątpliwości dotyczące cha-
rakteru umowy o rozłożenie należności z tytułu składek na
raty, a mianowicie czy jest to umowa cywilnoprawna, czy ra-
czej czynność quasi-procesowa podejmowana w postępo-
waniu toczonym przed ZUS, która wywiera skutki w zakresie
prawa materialnego (Dobrowolski, 2017; Szyjewska-Bagińska,
2018; Wantoch-Rekowski, 2015). Jak się wydaje, więcej ar-
gumentów przemawia za negacją cywilnoprawnej kwalifika-
cji tej instytucji. 

Umowa cywilnoprawna stanowi trzon prawa cywilnego
— prawa zobowiązań. W obrębie prawa obligacyjnego obok
zobowiązań wynikających z czynów niedozwolonych jest
podstawowym źródłem zobowiązaniowych stosunków praw-
nych istniejących pomiędzy podmiotami prywatnymi. Prawo
ubezpieczeń społecznych jest zaliczane natomiast do prawa
publicznego i jego cechą szczególną, jako prawa ścisłego (ius
strictum), jest daleko posunięty formalizm, wykluczający do-
wolność w stosowaniu przepisów prawa (Zieliński, 1983).
Instytucje prawa ubezpieczeń społecznych są zakotwiczone
nie tylko w prawie publicznym (konstytucyjnym, podatko-
wym, administracyjnym), lecz również w pewnym zakresie
w prawie prywatnym — prawie pracy i prawie cywilnym.
Trzon regulacji materialnoprawnych ubezpieczeń społecz-
nych jest zawarty w ustawie systemowej1, a dodatkowo, na
podstawie łącznika zawartego w art. 31 ustawy systemowej,
w ustawie — Ordynacja podatkowa. Stosowanie procedury
administracyjnej wynika z ogólnego łącznika zawartego
w art. 123 ustawy systemowej, zgodnie z którym w sprawach
uregulowanych ustawą stosuje się przepisy kodeksu postę-
powania administracyjnego, chyba że ustawa systemowa sta-
nowi inaczej. Ustawa systemowa w pojedynczych przepisach
odsyła również do prawa cywilnego. Jednak stosowanie re-
gulacji cywilnoprawnych wymaga istnienia wyraźnego prze-
pisu odsyłającego (Zieliński, 1989), wskazującego jednocze-
śnie zakres stosowania regulacji prawa cywilnego. Przykła-
dem takich regulacji odsyłających do poszczególnych insty-
tucji prawa cywilnego jest m.in.: obliczanie i zasady zwrotu
odsetek za opóźnienie w zwrocie nienależnie pobranych
świadczeń (art. 84 ust. 1); obliczanie i zasady zwrotu odsetek
od pobranej od płatnika przez ZUS opłaty dodatkowej (art. 24
ust. 1d pkt 2); w sprawach roszczeń z tytułu opłaty należnej
za udzielenie przez ZUS informacji z konta ubezpieczonego
i płatnika składek (art. 50 ust. 10 ac); konsekwencji zaprze-
stania przez dłużnika terminowej spłaty umowy o rozłożenie
na raty kwot należności z tytułu nienależnie pobranych
świadczeń (art. 84 ust. 8 c); zasad i wysokości odsetek należ-
nych od ZUS od świadczeń nieustalonych i niewypłaconych
przez ZUS (art. 85 ust. 1). Wszystkie przywołane przepisy
ustawy systemowej, odsyłając do przepisów prawa cywilne-
go, wskazują każdorazowo zakres stosowania tych przepi-
sów. Takiej regulacji szczególnej, odsyłającej do przepisów
prawa cywilnego, nie ma w ogóle w art. 29 ustawy systemo-
wej regulującym umowę o rozłożenie należności z tytułu
składek na raty. Jedynym „łącznikiem” z prawem cywilnym
jest użycie przez ustawodawcę zwrotu „umowa”, co prima
facie nasuwa na myśl umowę prawa cywilnego. 

W nauce prawa przyjmuje się, że administracja występu-
je jako strona stosunków cywilnoprawnych głównie w spra-
wach związanych z zarządem majątkiem. Umowami cywil-
noprawnymi w administracji będą zatem umowy dotyczące
majątku, m.in. umowy o przeniesienie własności rzeczy,
przeniesienie praw czy umowy o korzystanie z cudzej rzeczy
(Stec, 2013). Natomiast jako umowy administracyjnopraw-
ne (publicznoprawne) traktowane są umowy zawierane
przez organy administracji publicznej, których przedmio-
tem jest wykonywanie lub powierzenie wykonania zadań
publicznych (Stec, 2013). Podejmując działania w zakresie
swojej właściwości organ administracji publicznej działa na
podstawie przepisów, urzeczywistniając nakazy lub zakazy
zawarte w tych przepisach. Zgodnie z zasadą praworządno-
ści, podstawę i zakres działania organu każdorazowo wy-
znacza przepis prawa, a nie wola tego organu. Istnienie
norm udzielających kompetencji organom do stanowienia
norm indywidualnych dla podmiotów poddanych kompe-
tencji danego organu jest charakterystyczne dla „admini-
stratywistycznej metody normowania” (Ziembiński, 1983),
będącej przeciwieństwem metody cywilistycznej. Przepis
prawa stanowiący kompetencję administracyjną jest nie-
odzownym elementem istnienia każdego organu admini-
stracyjnego. Stanowi podstawę działań organu. Kompeten-
cja administracyjna to „być albo nie być” organu admini-
stracyjnego (Zimmerman, 2013). 

Inaczej jest na gruncie prawa cywilnego. Umowa prawa
cywilnego opiera się bowiem na autonomii woli podmiotów
prawa cywilnego. Koncepcja czynności prawnej, a co za tym
idzie i oświadczenia woli, została stworzona w celu dania
jednostce swobody w zakresie kształtowania własnych sto-
sunków zobowiązaniowych (Jędrzejewska, 1992). Autono-
mia woli podmiotów prawa prywatnego realizuje się nie
bezpośrednio, lecz poprzez odpowiednio ukształtowane
normy prawne, w szczególności instytucję czynności praw-
nej (Radwański, 1992), czyli to normy prawne kodeksu cy-
wilnego konstruujące czynność prawną udzielają podmio-
tom prawa cywilnego kompetencji (uprawnienia) do regu-
lowania stosunków cywilnoprawnych (Radwański, 2008).
Konsekwencją autonomii woli jest zasada swobody umów,
wyrażona w art. 3531 k.c., rozumiana jako model kompeten-
cji generalnej przyznającej podmiotom prawa cywilnego
kompetencję (uprawnienie) do kształtowania stosunków
zobowiązaniowych, z jednoczesnym wskazaniem granic tej
kompetencji (swobody). W przypadku zawierania przez
podmioty prawa cywilnego umowy to głównie jej postano-
wienia mają wpływy na ukształtowany między nimi stosu-
nek zobowiązaniowy. Zgodnie z art. 56 k.c. na kształt tego
stosunku cywilnoprawnego mają również wpływ przepisy
ustawy, zasady współżycia społecznego oraz ustalone zwy-
czaje, jednak priorytetowe znaczenie przypisuje się zgod-
nym oświadczeniom woli stron tej czynności prawnej. 

W doktrynie prawa cywilnego nie budzi wątpliwości po-
gląd, że swoboda kształtowania treści i celu umowy dotyczy
wyłącznie umów obligacyjnych (zobowiązaniowych). Zasa-
da swobody kształtowania treści i celu stosunku prawnego
ma natomiast ograniczone zastosowanie do stosunków
umownych mających co prawda charakter prywatnopraw-
ny, lecz leżących poza regulacjami prawa zobowiązań. Cho-



dzi mianowicie o umowne stosunki prawnorzeczowe, ro-
dzinne czy spadkowe (Machnikowski, 2005). Jeżeli zatem
ustawodawca mówi o swobodzie kształtowania treści sto-
sunku zobowiązaniowego, to daje do zrozumienia, że swo-
body takiej nie ma w zakresie kształtowania przesłanek za-
istnienia umowy (Trzaskowski, 2005). Nie można zasady
swobody umów „rozciągnąć” na inne przesłanki warunku-
jące zaistnienie umowy prawa cywilnego czy kształtujące re-
guły konstrukcyjne leżące u podstaw ważnego dokonania
czynności prawnej (Trzaskowski, 2005), czyli m.in. posiada-
nie podmiotowości prawnej, posiadanie zdolności do czyn-
ności prawnej. Te reguły mają charakter bezwzględnie obo-
wiązujący w tym znaczeniu, że ich zaistnienie warunkuje
dopiero możność dokonania czynności prawnej polegającej
na zawarciu umowy cywilnoprawnej. 

Analizując stronę podmiotową i przedmiotową umowy
o rozłożenie należności na raty zawieraną przez ZUS z płat-
nikiem, można mieć wątpliwości dotyczące zaistnienia re-
guł konstrukcyjnych i przesłanek warunkujących zaistnienie
umowy prawa cywilnego. ZUS posiada co prawda podmio-
towość prawną, co wynika wprost z art. 66 ust. 1 ustawy sys-
temowej. Posiadając status państwowej osoby prawnej mo-
że występować na gruncie prawa cywilnego dokonując czyn-
ności prawnych i składając oświadczenia woli. Zakład wy-
stępuje wówczas w funkcji dominium, a podstawą jego dzia-
łań jest oświadczenie woli, będące kluczowym elementem
każdej czynności prawnej. Czynności prawne Zakładu są
dokonywane na podstawie przepisów prawa cywilnego,
choć z uwagi na istnienie szeregu norm bezwzględnie obo-
wiązujących (dotyczących m.in. zawierania umów w trybie
zamówień publicznych, czy wynikających z ustawy o zasa-
dach zarządzania mieniem państwowym) swoboda w doko-
nywaniu tych czynności (umów) jest znacznie ograniczona.
Niemniej jednak podobnie jak pozostałe podmioty prawa
cywilnego, podstaw prawnych działań Zakładu w sferze do-
minium należy upatrywać w przepisach prawa cywilnego,
opartych na modelu kompetencji generalnej do dokonywa-
nia czynności prawnych. 

Inaczej jest w przypadku wykonywania przez Zakład za-
dań z zakresu działalności publicznoprawnej. Tu podstawą
działań Zakładu jest przepis prawa — norma kompetencyj-
na w rozumieniu administracyjnym. Wydając rozstrzygnię-
cie w indywidualnej sprawie płatnika składek, organ admi-
nistracji publicznej dokonuje aktu stosowania prawa i zgod-
nie z zasadą praworządności jest zobowiązany działać na
podstawie i w granicach przepisu prawa. Akt stosowania
prawa jest działaniem organu związanym ze sferą działań
imperium. Podstawą działania jest przepis prawa — kompe-
tencja administracyjna, a nie autonomia woli prawa cywil-
nego. Pozycja prawna organu wykonującego zadania pu-
blicznoprawne nie może być porównywana do pozycji pod-
miotu prawa cywilnego, gdyż organ stosuje prawo, bo do te-
go został powołany i to jest jego obowiązkiem, nigdy zaś
uprawnieniem na wzór prawa cywilnego (Boć, 2008). Jako
swoistego rodzaju normą kolizyjnoprawną, umożliwiającą
rozdzielenie prywatnoprawnych i publicznych działań orga-
nu, jest wskazywany art. 1 pkt 1 k.p.a. definiujący pojęcie
sprawy administracyjnej jako indywidualnej sprawy z zakre-
su administracji publicznej należącej do właściwości tego

organu. Na podstawie tej normy można rozstrzygnąć, czy
znajdują zastosowanie przepisy prawa publicznego czy też
prywatnego (Szczepaniak, 2015; Dolnicki, 2001). 

Analizując natomiast przedmiot umowy o rozłożenie na
raty należności z tytułu składek należy podkreślić, że nie po-
woduje ona powstania, zmiany lub ustania stosunku o cha-
rakterze zobowiązaniowym i cywilnoprawnym. Jej przed-
miotem są należności o charakterze publicznoprawnym —
należności z tytułu składek. Stosunek prawny istniejący
między Zakładem a płatnikiem składek wynika wprost
z przepisów prawa ubezpieczeń społecznych. Umowa za-
wierana z płatnikiem nie powoduje powstania dodatkowe-
go zobowiązania o cywilnym charakterze (obok istniejącego
zobowiązania z tytułu składek), chociaż w doktrynie prawa
cywilnego jako jedno ze źródeł zobowiązań o charakterze
cywilnoprawnym wskazuje się akty administracyjne. Przyję-
cie jednak, że umowa (nie przepis prawa) stanowi źródło
zmodyfikowanego zobowiązania do zapłaty odroczonych
składek, przeczyłoby ich publicznoprawnemu charakterowi.
Nie tylko nałożenie obowiązku zapłaty składek, ale również
modyfikacja obowiązku wymaga wyłączności ustawowej,
gdyż mamy do czynienia z tzw. reżimem ustawy daninowej,
o którym mowa w art. 217 Konstytucji RP (zob. wyrok TK
z 15 lipca 2013 r., K 7/12). Podstawą obowiązku zapłaty
składek jest zawsze przepis prawa, zaś płatnik wykonując
umowę o rozłożenie należności z tytułu składek na raty nie
realizuje obowiązku na rzecz ZUS jako strony umowy, ale
wykonuje swoje obowiązki publicznoprawne działając pod
kontrolą ZUS. Umowa nie jest zatem źródłem zobowiąza-
nia istniejącego między Zakładem a płatnikiem składek do-
tyczącego składek na ubezpieczenia społeczne, gdyż wska-
zana czynność, jeżeli uznamy ją za umowę prawa cywilnego,
nie może wyłączać stosowania przepisów bezwzględnie
obowiązujących. Stosunek o charakterze publicznopraw-
nym istniejący między ZUS a płatnikiem ulega modyfikacji,
lecz źródeł tego stosunku nie można upatrywać w zgodnym
oświadczeniu woli płatnika i Zakładu (samozobowiązanie
się stron umowy cywilnoprawnej), lecz w przepisie prawa
proceduralnego. To norma kompetencyjna zawarta w art. 29
ust. 1 ustawy systemowej upoważniła i zobowiązała ZUS do
wydania rozstrzygnięcia w indywidualnej sprawie płatnika
składek. Prawną formą działania ZUS jest akt dwustronny
nazwany umową. 

Zastrzeżenia budzi również uwaga Sądu Najwyższego
o tym że „płatnik nie ma roszczenia o zawarcie układu ratal-
nego, czyli umowy. Jeżeli jednak strony zawrą układ ratalny
(umowę), to znaczenie ma efekt, czyli wykonanie umówio-
nego zobowiązania”. Pomijając nietrafny, jak się wydaje,
zwrot o istnieniu „roszczenia” wobec ZUS, należy wskazać,
że na gruncie prawa administracyjnego kompetencja (upo-
ważnienie) organu do działania jest każdorazowo połączona
z nakazem czynienia z tej kompetencji użytku, podczas gdy
kompetencja przyznawana podmiotom prywatnym do do-
konania określonych czynności prawnych zazwyczaj łączy się
z wolnością i fakultatywnością czynienia z tej kompetencji
użytku (Ziembiński, 1969). Po złożeniu przez płatnika wnio-
sku o wszczęcie postępowania Zakład nie może pozostać
bezczynny. Wnioskodawca posiada skuteczne uprawnienie,
przewidziane w przepisach proceduralnych, w przypadku
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bezczynności organu. Po złożeniu wniosku przez płatnika
składek ZUS musi wszczęte wnioskiem strony postępowanie
zakończyć zawarciem umowy albo wydaniem decyzji o od-
mowie jej zawarcia, od której płatnikowi służy odwołanie do
sądu. Ta okoliczność również przemawia za administracyj-
noprawnym charakterem działań Zakładu. 

Konkludując, uważam, że brak jest argumentów norma-
tywnych umożliwiających kwalifikację umowy o rozłożenie
należności z tytułu składek na raty jako umowy cywilno-
prawnej. Umowa nie jest czynnością prawną prawa cywilne-
go, rozumianą jako zgodne oświadczenie woli jej stron, ba-
zującą na ogólnej kompetencji podmiotów do kształtowa-
nia istniejących pomiędzy nimi relacji. Przyjęcie takiej kwa-
lifikacji umowy jest o tyle niebezpieczne, że „otwiera” moż-
liwość stosowania przepisów prawa cywilnego do stosun-

ków prawnych ubezpieczenia społecznego. Umożliwiałoby
to z kolei miarkowanie winy przy ocenie wykonania zobo-
wiązania czy stosowanie konstrukcji nadużycia prawa pod-
miotowego przy zastosowaniu zasad współżycia społeczne-
go, co na gruncie prawa ubezpieczeń społecznych jest uzna-
wane za niedopuszczalne. Umowę o rozłożenie należności
z tytułu składek na raty należy postrzegać jako swoistą czyn-
ność proceduralną, która na mocy art. 29 ust 1 ustawy sys-
temowej modyfikuje treść zobowiązania płatnika. Jednak
to nie w umowie należy upatrywać źródła zmiany stosunku
ubezpieczenia społecznego, lecz w upoważnieniu szczegól-
nym zawartym w przepisach prawa, gdyż w zakresie swoich
działań publicznoprawnych Zakład może i musi podejmo-
wać ważne czynności wyłącznie w oparciu o normę kompe-
tencyjną będącą podstawą prawną jego działań. 

Przypisy/Notes
1 A także w ustawie z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, ustawie z 25 czerwca 1999 r. o świadczeniach

pieniężnych z ubezpieczenia społecznego w razie choroby i macierzyństwa i innych. 
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