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Szanowny Panie Ministrze,

w odpowiedzi na pismo z dnia 7 lipca 2023 r. (znak: SPS-WP.020.191.4.2023), w zwigzku ze
zfozonym w Sejmie RP w dniu 5 lipca 2023 r. komisyjnym projektem ustawy o ograniczeniu
biurokracji i barier prawnych (druk sejmowy nr 3502), przekazuje w zataczeniu
przygotowane przez Departament Legislacyjno-Prawny w oparciu o opinie odpowiednich
departamentéw merytorycznych, stanowisko Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych

w przedmiocie projektowanych ww. ustawa zmian.

Z wyrazami szacunku

Elektronicznie podpisany przez Mariusz Jedynak
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Warszawa, 28 lipca 2023 r.
Departament Legislacyjno-Prawny

991100.0240.104.2023

Stanowisko Zaktadu Ubezpieczenn Spotecznych do komisyjnego projektu ustawy
o ograniczeniu biurokracji i barier prawnych (druk sejmowy nr 3502)

Po analizie komisyjnego projektu ustawy o ograniczeniu biurokracji i barier prawnych
Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych przedstawia ponizej, z punktu widzenia wykonawcy
przepiséw, uwagi do:

1) art. 12 projektu w zakresie:

a) nowelizowanego art. 18c ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeri
spotecznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1230; dalej: ustawa systemowa, u.s.u.s.) poprzez

uchylenie pkt 6 w ust. 11

Projektowana nowelizacja polegajgca na uchyleniu pkt 6 w art. 18c ust. 11 ustawy
systemowej likwiduje ograniczenie czasowe stosowania przez przedsiebiorce ulgi ,Maty
ZUS Plus”. Obecnie przedsiebiorca moze korzystac z tej ulgi, pod pozostatymi ustawowymi
warunkami, przez okres 36 miesiecy kalendarzowych w ciggu ostatnich 60 miesiecy
kalendarzowych. Gdyby proponowana zmiana przepisu weszta w zycie, ulga ,,Maty ZUS
Plus” przystugiwataby uprawnionym przedsigebiorcom bezterminowo. Bytaby to zmiana
wptywajaca bezpodrednio na przyszly stan Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych
i w konsekwencji szerzej — finanséw paristwa.

Zaktad Ubezpieczerr Spotecznych zwraca uwage na dtugofalowe skutki wprowadzenia
projektowanej nowelizacji dla osdb ubezpieczonych. Przedsiebiorcy, ktérzy beda
~bezterminowo” korzysta¢ z przedmiotowej ulgi, optacajac sktadki na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe od obnizonej podstawy, zgromadzg znaczaco niiszy kapitat
sktadkowy na koncie i subkoncie w ZUS. Skutkowaé to bedzie w przysztoéci wyptaty
nizszych Swiadczen z ubezpieczen spotecznych zaréwno tych krétkoterminowych jak
i diugoterminowych, a nawet moie doprowadzi¢ do sytuacji nieuzyskania przez
ubezpieczonego uprawnien do najnizszego $wiadczenia emerytalnego.

Jednoczesnie Zaktad wskazuje, ze realizacja zmiany w art. 18c ust. 11 ustawy systemowej
poprzez uchylenie pkt 6 ustawy wymagataby modyfikacji w systemach informatycznych
ZUS. W zwigzku z tym niezbedny bytby okres co najmniej 9 miesiecy vacatio legis, liczony
od dnia opublikowania projektowanej ustawy. Koszt wymaganej zmiany systemu
informatycznego wynositby 1.456.511,41 zi.

b) nowelizowanego art. 83 ustawy systemowej poprzez dodanie ust. 8i 9

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych nie podziela oceny projektodawcy odnosnie celowosci
i zasadnosci wprowadzenia postulowanych uregulowah w art. 83 ust. 8 i 9 u.s.u.s.
z ponizej wskazanych powodoéw.

ul. Szamocka 3, 5 www.zus.pl tel. 22 667-11-22
01-748 Warszawa e-mail: cot@zus.pl fax 22 667-11-35



Do zakresu dziatania Zakfadu nalezy, zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy systemowej, m.in.
stwierdzanie i ustalanie obowiazku ubezpieczeh spotfecznych. Realizujac ustawowe
obowiazki, ZUS wydaje decyzje w zakresie indywidualnych spraw dotyczacych,
w szczegolnosci: zglaszania do ubezpieczeri spotecznych, ustalania pfatnika sktadek,
przebiegu ubezpieczen oraz ustalania wymiaru skiadek, ustalania uprawniefn do
$wiadczert z ubezpieczen spotecznych, wymiaru $wiadczen z ubezpieczeri spotecznych,
o0 czym stanowi art. 83 ust. 1 pkt 1-3, 4 i 5 u.s.u.s. Ustalenie istnienia (lub braku) prawa do
éwiadczerh wymaga od Zaktadu Ubezpieczer Spotecznych dziatar w zakresie oceny tytutu
do ubezpieczen, a w konsekwencji istnienia okreslonego stosunku prawnego (np. istnienia
lub nieistnienia stosunku pracy, stosunku zlecenia) lub oceny rzeczywistego charakteru
tego stosunku (np. uznania, Ze umowa nazwana ,,umowgq o dzieto” w istocie jest umowa
o $wiadczenie ustug o charakterze umowy zlecenia).

Na gruncie obowigzujacych przepiséw ustawy systemowej przyjeta jest wyktadnia,
zgodnie z ktdra Zaktad ma kompetencje badania, czy zawarta przez ubezpieczonego
umowa z platnikiem sktadek wywotuje skutki w sferze ubezpieczeri spotecznych oraz
moze weryfikowaé jej prawny charakter celem ustalenia obowigzku ubezpieczen
spotecznych (por. art. 68 ust. 1 pkt 1 lit. a u.s.u.s.). Wynika to z orzecznictwa Sadu
Najwyzszego (SN), ktéry wielokrotnie w swych judykatach wypowiadat si¢ w przedmiocie
prawa Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych do oceny rzeczywistego charakteru stosunku
prawnego taczacego strony uméw, w tym uméw cywilnoprawnych. Zgodnie z wyrokiem
SN z dnia 10 lipca 2014 r. (sygn. akt Il UK 454/13), Zakfad, ktéry stwierdza podleganie
ubezpieczeniom spotecznym, moze - bez wzgledu na nazwe umowy i jej postanowienia
wskazujace na charakter stosunku prawnego, ktérym strony zamierzaly si¢ poddac -
ustali¢ rzeczywisty jego charakter i istniejacy tytut ubezpieczenia. Zgodnie natomiast
z postanowieniem SN z dnia 23 marca 2021 r. (sygn. akt lll USK 52/21), Zaktadowi
Ubezpieczeri Spotecznych przyznana jest kompetencja do badania zaréwno tytutu
zawarcia umowy o prace, jak i waznosci jej poszczegélnych postanowiert i — w ramach
obowiazujacej go procedury — zakwestionowania tych postanowiefi umowy o prace
w zakresie wynagrodzenia, ktére pozostajg w kolizji z prawem lub zasadami wspdizycia
spotecznego albo zmierzaja do obejscia prawa. ZUS nie jest ograniczony wytacznie do
zakwestionowania faktu wyptacenia wynagrodzenia w ogole lub we wskazanej kwocie ani
tylko prawidfowosci wyliczenia, lecz moze ustala¢ stosunek ubezpieczenia spotecznego na
écisle okreélonych warunkach, bedac niezwigzanym niewaing czynnoscig prawng,
w catosci lub w czesci. Warto w tym miejscu przytoczy¢ dodatkowo tres¢ uzasadnienia
postanowienia SN z dnia 24 listopada 2020 r. (sygn. akt Il UK 355/19), w ktérym
wskazano: ,ubezpieczenia spoleczne nie stanowiq regulacji samodzielnej, lecz sq
pochodne (ex lege) od tytutéw ubezpieczenia, a wsréd nich od podstaw zatrudnienia
(pracowniczych i cywilnych). Funkcja Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych bytaby ufomna,
gdyby przyjg¢ zatozenie (...), e Zaktad nie ma prawa weryfikowania tytutu zatrudnienia
i w konsekwencji podlegania ubezpieczeniom spofecznym” (por. takie postanowienia SN
z dnia: 10 grudnia 2020 r., sygn. akt Il UK 403/19; 10 grudnia 2020 r., sygn. akt lll UK
459/19; 27 kwietnia 2021 r., sygn. akt Il USK 137/21 oraz wyroki SN z dnia: 23 lutego
2005 r., sygn. akt 1l UK 200/04; 23 lutego 2010 r., sygn. akt Il UK 204/09; 21 listopada
2011 r., sygn. akt I UK 69/11; 21 czerwca 2022 r., sygn. akt Il USKP 231/21; 17 lutego
2022 r., sygn. akt 1 USK 415/21; 9 lutego 2022 r., sygn. akt || USKP 161/21).

Prawidtowa kwalifikacja umowy, w tym cywilnoprawnej, ma decydujgce znaczenie dla
rozstrzyghiecia w zakresie obowigzku ubezpieczern z jej tytutu. Przepisy ustawy
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systemowej precyzyjnie okreslaja bowiem katalog oséb podlegajacych ubezpieczeniom
spotecznym oraz konsekwencje rodzaju umowy dla wysokosci naleznych sktadek.

Zaleznosdci tej nie sposéb pomingé w toku postepowari administracyjnych prowadzonych
przez Zaktad. W mysl art. 353 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U.
z 2022 r. poz. 1360, z pézn. zm.; dalej: Kodeks cywilny, k.c.}, strony zawierajgce umowe
moga ufozy¢ stosunek prawny wedtug swojego uznania. Zasada swobody uméw nie jest
jednak bezwzgledna i nieograniczona - jej granice stanowiag wtasciwo$¢ (natura) stosunku
prawnego, przepisy ustawowe oraz zasady wspofzycia spotecznego. Sama nazwa umowy
nie przesadza o jej rzeczywistym charakterze. Decydujagce w tym zakresie sg: tresé
umowy, zamiar stron i faktyczny cel jej zawarcia (por. m.in. wyroki SN z dnia: 26 marca
2013 r., sygn. akt Il UK 201/12; 21 marca 2013 r., sygn. akt Il CSK 216/12 oraz przywotane
tam orzeczenia; 7 wrzesnia 2022 r., sygn. akt | NSNc 530/21; 8 wrzesnia 2022 r., sygn. akt
I NSNc 128/22 oraz postanowienia SN z dnia 12 czerwca 2019 r., sygn. akt |l UK 252/18
i 31 sierpnia 2022 r., sygn. akt Il USK 540/21). Dla wtaczenia danej osoby do ubezpieczeni
spotecznych, niezbedna jest przynaleznoé¢ do grupy podmiotéw podlegajgcych
obowigzkowo tym ‘ubezpieczeniom. Skutku w postaci objecia ubezpieczeniami
spotecznymi nie mogg wywotywac czynnosci pozorne w rozumieniu art. 83 § 1 Kodeksu
cywilnego oraz zmierzajace do obejscia prawa, w rozumieniu art. 58 k.c.

Niezrozumiatym dla Zaktadu jest przyjecie przez projektodawce zatoienia, ze w razie
»powziecia przez Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych watpliwosci, co do istnienia lub
nieistnienia stosunku prawnego lub prawa, z ktérym zwigzane sq skutki na gruncie
ubezpieczen spofecznych”, kwestii tej nie moze rozstrzygnaé samodzielnie ZUS w ramach
przeprowadzonego postgpowania administracyjnego, ktérego to ustalenia nastepnie
moga by¢ poddane merytorycznej a nie tylko formalnej (tzn. tylko w zakresie
prawidtowosci procedowania sprawy) kontroli sadu powszechnego w zainicjowanym na
skutek wniesienia Srodka zaskarzenia postepowaniu cywilnym z zakresu ubezpieczen
spotecznych. Warto w tym miejscu zauwaziy¢, ze Zaktad w trakcie wszczetego
postepowania administracyjnego bad: prowadzonej kontroli zobligowany jest do zebrania
wszelkich dostepnych dowodow a takie poczynienia wyczerpujgcych ustalen,
ukierunkowanych na usuniecie ewentualnych watpliwosci odnoénie istnienia albo
nieistnienia stosunku prawnego, z ktérym zwigzane sg skutki w obszarze ubezpieczen

spotecznych.

Dziatajac na podstawie unormowai art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2023 r. poz. 775 i 803; dalej:
Kodeks postepowania administracyjnego, k.p.a.) w zw. z art. 123 ustawy systemowe)j,
Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych w toku postepowania - przed wydaniem decyzji -
doktadnie wyjasnia stan faktyczny, wyczerpujaco zbiera i rozpatruje materiat dowodowy,
oraz ocenia na podstawie cafoksztattu materiatu dowodowego, czy dana okoliczno$é
zostata udowodniona. Ptatnik sktadek lub ubezpieczony w toku postepowania ma m.in.
prawo do czynnego w nim udziatu (art. 10 § 1 k.p.a. w zw. z art. 123 u.s.u.s.) oraz
przedktadania dowodéw (art. 78 § 1 kp.a. w zw. z art. 123 u.s.u.s.). W ramach
postepowania przed ZUS to organ zobligowany jest wykaza¢ (udowodni¢) zaistnienie albo
niezaistnienie danych okolicznosci, majac $wiadomosé, iz sprawa moze zosta¢ poddana
merytorycznej ocenie sadu powszechnego. Strona zas w postepowaniu administracyjnym
mozie realizowa¢ swoje kodeksowe uprawnienia zagwarantowane w obszarze
postepowania wyjasniajgcego, w tym dowodowego.
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Réwniez kontrola ptatnika sktadek w zakresie zgtaszania do ubezpieczert spotecznych ze
swej istoty polega na zbadaniu stanu faktycznego, tj. weryfikacji stanu deklarowanego ze
stanem rzeczywistym. Do obowigzkéw Zakiadu nalezy zbadanie dokumentéw
i przeprowadzenie innych dowodéw, o ktérych mowa w art. 87 ust. 1 u.s.u.s., ktére moga
mie¢ wplyw na ustalenie tytutu do ubezpieczer, jego faktyczne istnienie lub tei
stwierdzenie, ze zgloszone osoby na podstawie zawartej umowy z ptatnikiem sktadek,
powinny by¢ wytaczone z kregu oséb obejmowanych ubezpieczeniami spotecznymi, czy
tez podstawy wymiaru sktadek. W szczegdlnoéci badaniu podlega fakt, czy praca byta
faktycznie wykonywana, jakie czynnoéci byly wykonywane w ramach zawartej umowy
oraz kto byt beneficjentem $wiadczonej pracy. W celu dokonania ustalet w powyiszym
zakresie, Zaktad w trakcie prowadzonej kontroli moze bada¢ wszelkie ksiegi, dokumenty
finansowo-ksiegowe i osobowe oraz inne noéniki informacji zwigzane z zakresem kontroli,
7ada¢ udzielania informacji przez pfatnika skiadek i ubezpieczonego, wzywaé
i przestuchiwaé éwiadkéw, wzywaé i przestuchiwa¢ platnika sktadek i ubezpieczonego,
jezeli z powodu braku lub po wyczerpaniu innych $rodkéw dowodowych pozostaty
niewyjaénione okolicznoéci majace znaczenie dla postgpowania kontroinego. W zwigzku
z tym, celem kontroli jest ustalenie istnienia lub nieistnienia obowigzku ubezpieczen
spotecznych zaréwno do os6b zgtoszonych nieprawidtowo przez ptatnika sktadek, jak
réwniez do os6b, ktére powinny byé objete obowigzkiem ubezpieczen. Jednoczesnie
ustawa systemowa w art. 88 ust. 1 wskazuje, ze obowigzkiem ptatnika sktadek w trakcie
kontroli jest udostepnienie wszelkich ksigg, dokumentdéw i innych nosnikéw informacji
zwigzanych z zakresem kontroli, ktére s3 przechowywane u ptatnika oraz u oséb trzecich
w zwiazku z powierzeniem tym osobom niektdrych czynnosci na podstawie odrebnych
umoéw, sporzadzenie i wydanie kopii dokumentéw zwigzanych z zakresem kontroli
i okreslonych przez inspektora kontroli Zaktadu, udzielenie wyjasnien kontrolujagcemu.

Zakiad Ubezpieczen Spotecznych, jako dysponent srodkéw publicznych, zobowigzany jest
do podejmowania dziatarh zapobiegajacych uzyskiwaniu ochrony ubezpieczeniowej przez
osoby nieuprawnione. Wykonujac obowiazki natozone ustawa Zaktad jest zobligowany
w tym aspekcie po pierwsze do przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych, a po
drugie do ochrony interesu ubezpieczonych oraz przeciwdziatania pobieraniu
nienaleznych $wiadczeri przez osoby nieuprawnione. ZUS podejmuje dziatania wobec
wszystkich oséb zgtoszonych do ubezpieczen, kierujac si¢ wyraiong w art. 2a ustawy
systemowe]j zasada réwnego traktowania wszystkich ubezpieczonych bez wzgledu na
pte¢, rase, pochodzenie etniczne, narodowos¢, stan cywilny oraz stan rodzinny. Réwniez
w tym zakresie wielokrotnie wypowiadat si¢ Sad Najwyiszy, m.in. w uchwale z dnia
27 kwietnia 2005 r. (sygn. akt Il UZP 2/05), w ktdrej wskazat, iz Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych moie zakwestionowad wysoko$¢ wynagrodzenia stanowigcego podstawe
wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe, jezeli okolicznosci sprawy wskazuja, ze
zostato wyptacone na podstawie umowy sprzecznej z prawem, zasadami wspofzycia
spotecznego lub zmierzajacej do obejécia prawa (analogiczne stanowisko zaprezentowano
réwniez m.in. w postanowieniach SN z dnia: 8 lutego 2022 r., sygn. akt 1l USK 677/21;
5 kwietnia 2022 r., sygn. akt Il USK 570/21 oraz w wyroku SN z dnia 21 czerwca 2022 r,,
sygn. akt Il USKP 231/21). W przywotanej uchwale Sad Najwyzszy stwierdzit, Ze umowa
o prace wywotuje skutki nie tylko bezposrednie, dotyczace wprost wzajemnych relacji
miedzy pracownikiem i pracodawca, lecz takze dalsze, posrednie, w tym w dziedzinie
ubezpieczeri spofecznych; ksztattuje ona stosunek ubezpieczenia spotecznego, okresla
wysoko$¢ sktadki, a w konsekwencji prowadzi do uzyskania odpowiednich $wiadczen,
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wobec czego nalezy zatem uznaé, ze ocena postanowieri umownych moze i powinna by¢
dokonywana réwniez z punktu widzenia prawa ubezpieczen spotecznych.

W tych okolicznosciach, zasadne i konieczne jest przeciwdziatanie wyptacaniu
nienaleinych s$wiadczen (ustalaniu prawa do nienaleinych $wiadczen). Z tego wzgledu
Zaktad Ubezpieczer Spotecznych przed ich wyptata analizuje nie tylko zasadno$é objecia
ubezpieczeniami spotecznymi oséb wystepujacych o wyptate jako jednego z warunkéw
uzyskania prawa do $wiadczenia ale takie moze dokonywaé analizy wysokosci podstawy
wymiaru sktadek ubezpieczonego, ktéra ma wptyw na kwote wyptacanego $wiadczenia.
Instrumentem umozliwiajagcym walke z wyptata nienaleinych swiadczer s3 prowadzone
przez Zakiad postepowania wyjasniajagce w zakresie stwierdzenia podiegania
ubezpieczeniom spotecznym i wysokosci podstawy wymiaru sktadek, w ramach ktérych
ocenie moze by¢ poddane istnienie albo nieistnienie stosunku prawnego lub prawa
rzutujgcego wigzgcego sie ze skutkami na gruncie ubezpieczeri spotecznych.
Konsekwencjg przeprowadzonych postepowart w tym zakresie moga byé decyzje
stwierdzajgce niepodleganie ubezpieczeniom spotecznym albo nizsza podstawe wymiaru
skfadek, rzutujaca na nizszg podstawe wymiaru swiadczenia. Jako ze w obecnym stanie
prawnym decyzje wydawane s w ramach jednej instytucji (ZUS) bez potrzeby
uprzedniego wystepowania, jak wskazuje sie w projekcie, do sgdu powszechnego
o rozstrzygniecie kwestii wstepnej (istnienia/nieistnienia stosunku prawnego lub prawa),
szybki przekaz dokumentéw pozwala na sprawne i kompleksowe zatatwienie sprawy.

Od wydanych decyzji administracyjnych w postepowaniu przed ZUS, ktére co do zasady
jest jednoinstancyjne, pfatnikowi sktadek Iub ubezpieczonemu przystuguje prawo
wniesienia odwotania do sgdu powszechnego. W zwigzku z tym, w przypadku ztozenia
odwotania, prawidtowos¢ dokonanych przez Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych ustalen, jak
juz uprzednio wskazano, podlega kontroli sagdowej. Sad oddala odwotanie, jezeli nie ma
podstaw do jego uwzglednienia. W przypadku uwzglednienia odwotania, sad zmienia
w catodci lub w czeéci zaskariong decyzje i orzeka co do istoty sprawy. Jezeli decyzja
naktadajaca na ubezpieczonego zobowigzanie, ustalajgca wymiar tego zobowigzania lub
obnizajgca $Swiadczenie, =zostata wydana 2z raiacym naruszeniem przepiséw
0 postepowaniu przed organem rentowym, sad uchyla decyzje i przekazuje sprawe ZUS
do ponownego rozpoznania. W przypadku gdy odwofanie wniesiono w zwigzku
z niewydaniem decyzji przez Zakfad, sad w razie uwzglednienia odwotania, zobowigzuje
organ do wydania decyzji lub orzeczenia w okreslonym terminie albo orzeka co do istoty
sprawy. Jednoczesnie sad stwierdza, czy niewydanie decyzji przez organ rentowy
nastapito z razacym naruszeniem prawa.

Ubezpieczony lub ptatnik majg zatem zapewniong ochronge sadowg w zwiazku
z ustaleniami dokonanymi przez ZUS i to ochrone polegajaca na merytorycznym
rozpoznaniu sprawy a nie tylko pod wzgledem prawidtowosci procedowania przez organ
rentowy. Z kolei prawomocne wyroki sadowe sg wigzace dla Zaktadu oraz ptatnika sktadek
i ubezpieczonego. Niezaleznie od powyzszego wskaza¢ nalezy réwniez na stosowany przez
Zaktad mechanizm autokontroli decyzji, przewidziany w art. 83 ust. 6 ustawy systemowej
oraz w art. 477° § 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego
(Dz. U. z 2021 r. poz. 1805, z p6in. zm., dalej: Kodeks postepowania cywilnego, k.p.c.).
Zgodnie z nim ZUS, uznajac odwotanie za stuszne, zmienia lub uchyla decyzje
niezwtlocznie, nie pdiniej niz w terminie 30 dni od dnia wniesienia odwotania. W takim
wypadku odwotaniu nie nadaje sie dalszego biegu. Biorac pod uwage nieznaczny
formalizm samego odwotania, przepis ten daje Zakltadowi mozliwo$é¢ ponownej oceny
sprawy i przeanalizowania argumentow podniesionych przez strong, gdy: sensem
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autokontroli jest wykonanie przez organ rentowy kompetencji do merytorycznego
rozpatrzenia odwotania. Ponadto w ramach toczacego sie juz przed sadem postgpowania
odwotawczego, w mys$l art. 477" § 1 k.p.c. organ rentowy moze zmieni¢, uchyli
zaskarzong decyzji jeszcze przed rozstrzygnieciem sprawy przez sad przez wydanie decyzji
uwzgledniajacej w catoéci lub w czeéci Zzadanie strony. Powoduje to umorzenie przez sad
postepowania w catosci lub w czesci.

Wola ustawodawcy jest, ze decyzje w sprawach z zakresu ubezpieczeri spotecznych
w pierwszej instancji wydawane s3 przez Zaktad, natomiast rolg organu odwotawczego
w sprawach ubezpieczen spotecznych co do zasady petni sad powszechny, ktéry ma
kompetencje aby rozpoznaé sprawe, przeprowadzi¢ dowody oraz wyda¢ merytoryczny
wyrok. Oznacza to, ze sad ten orzeka co do istoty sprawy, co polega na sformutowaniu
sentencji wyroku w taki sposéb, aby zastepowata decyzje organu rentowego (por.
postanowienie SN z dnia 1S paidziernika 2015 r., sygn. akt Il UZ 23/15).
W przeciwieristwie do tak uksztattowanego postgpowania w sprawach ubezpieczen
spotecznych, w typowym postepowaniu administracyjoym, od decyzji wydane;j
w pierwszej instancji przystuguje odwotanie do organu drugiej instancji (lub wniosek
o ponowne rozstrzygniecie sprawy), a dopiero po wykorzystaniu tego trybu, skarga do
sqdu administracyjnego. Tutaj zresztg nalezy zauwaiyé, Ze sad administracyjny nawet
uwzgledniajac skarge wydaje — co do zasady — wyrok o charakterze kasacyjnym.
W zwiazku z tym w sprawie bedacej przedmiotem orzekania sad administracyjny nie moze
rozstrzygna¢ co do istoty sprawy bedacej przedmiotem zaskarzonego aktu. Sad utrzymuje
w mocy zaskarzone rozstrzygniecie albo tez eliminuje je z obrotu prawnego, jezeli jest ono
sprzeczne z prawem. W wyniku tego rozstrzygniecia sprawa ponownie wraca do organu
administracyjnego, ktéry wydaje decyzje merytoryczng w sprawie. Jak wynika
z przedstawionego poréwnania, okreslony w ustawie systemowej sagdowy system kontroli
decyzji Zaktadu, zapewnia stronie dostep do merytorycznego rozpoznania sprawy
w postepowaniu, ktére ponadto prowadzone jest zgodnie z zasadami okreslonymi
w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego o postgpowaniu odrgbnym z zakresu
ubezpieczen spotecznych, dostosowanym do tego rodzaju spraw.

Zatozeniem zmiany zaproponowanej w art. 12 pkt 2 projektu, miataby by¢ de facto utrata
przez Zakiad Ubezpieczeri Spotecznych moiliwodci samodzielnego rozstrzygania
w sprawach z zakresu podlegania ubezpieczeniom spotecznym lub wysokosci podstawy
wymiaru skladek. W konsekwencji, wszystkie sprawy, w ktérych istniatyby watpliwosci co
do zasadnosci podlegania ubezpieczeniom spotecznym, co do podlegania ubezpieczeniom
spotecznym z danego tytutu lub co do wysokosci podstawy wymiaru sktadek, przed
wydaniem odpowiedniej decyzji przez Zaktad, trafialyby do sadu. Zaznaczy¢ trzeba, ze
proponowane regulacja art. 83 ust. 8 ustawy systemowej w swej istocie opiera si¢ na
btednym zatozeniu istnienia tego rodzaju watpliwosci po stronie organu administracji
publicznej jakim jest ZUS na etapie rozstrzygania sprawy. Tymczasem wigzace Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych regulacje Kodeksu postepowania administracyjnego, co wynika
z odestania przewidzianego w art. 123 u.s.u.s., nakazuja prowadzenie postgpowania
ubezpieczeniowego w taki sposéb, aby spetni¢ wymdg podjecia wszelkich czynnosci
niezbednych do dokfadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy
(zasada prawdy obiektywnej — art. 7 k.p.a., zasada pogtebiania zaufania - art. 8 k.p.a.),
a takze dopusci¢ jako dowéd wszystko, co moze przyczyni¢ sie do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem (art. 75 k.p.a.). Powigzanie powyiszych regulacji
kodeksowych, majacych zastosowanie w toku postepowania administracyjnego
prowadzonego przez ZUS z zasada merytorycznej kontroli sagdowej, realizowanej przez sad
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powszechny, daje adresatowi danej decyzji mozliwos¢ petnej i obiektywnej oceny kazdego
elementu sprawy, wigcznie z prawem wniesienia Srodka zaskarienia od wyroku sadu
pierwszej instancji oraz skargi kasacyjnej do Sadu Najwyiszego. Zaznaczy¢ trzeba, ie
przenoszac spér na poziom sadu, rozpatrywaniu podlegac bedzie réwniez okoliczno$¢ taka
jak istnienie podstawy prawne uzasadniajgcej objeciem ubezpieczeniami spotecznymi
oraz przyjeta wysokos¢ podstawy wymiaru sktadek.

Uzasadniajgc potrzebe wprowadzenia ust. 8 i 9 do art. 83 ustawy systemowej
projektodawca wskazuje, ze analogiczny przepis obowigzuje na gruncie prawa
podatkowego, w postaci art. 199a § 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2022 r. poz. 2651, z péin. zm.; dalej: Ordynacja podatkowa, o.p.),
ktéry stanowi: ,Jezeli z dowoddw zgromadzonych w toku postepowania, w szczegdlnosci
zeznar strony, chyba ze strona odmawia sktadania zeznan, wynikajq wqtpliwosci co do
istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa, z ktérym zwigzane sq skutki
podatkowe, organ podatkowy wystepuje do sqdu powszechnego o ustalenie istnienia lub
nieistnienia tego stosunku prawnego lub prawa.”. Zaktad stwierdza, iz wskazane
unormowanie Ordynacji podatkowej ma racje bytu w obszarze procedury podatkowe;,
w sytuacji gdy sad administracyjny dokonuje kontroli poprawnosci decyzji podatkowej
z uzyciem kryterium legalnosci (zgodnosci z prawem) orzekajgc kasatoryjnie, tzn. bez
merytorycznego rozpoznawania sprawy co do istoty (bez moiliwosci podjecia
merytorycznych dziatan w obszarze prawa podatkowego). W takim ujeciu dostrzega sie
gwarancyjny charakter art. 199a § 3 Ordynacji podatkowej przy dwuinstancyjnym
postgpowaniu  podatkowym jako postepowaniu administracyjnym, gdzie sad
administracyjny nie dokonuje merytorycznego rozpoznania (oceny) sprawy objetej
decyzjg. Na gruncie natomiast spraw z zakresu ubezpieczeri spotecznych, rozstrzyganych
w jednoinstancyjnym postepowaniu administracyjnym, w ktérych nastepnie decyzja
Zaktadu poddana jest zasadniczo kontroli sagdu powszechnego, orzekajacego co do istoty
sprawy (wyposazonego w kompetencje do podjecia merytorycznych dziatath w obszarze
prawa ubezpieczer spotecznych), wprowadzenie analogicznego przepisu, wzorowanego
na art. 199a & 3 o.p., jest zatem zbedne i pozbawione uzasadnienia.

Trzeba rozwaiy¢ takze, czy natozenie na sady dodatkowego obowiazku rozstrzygania
w przedmiocie ustalenia istnienia albo nieistnienia stosunku prawnego lub prawa,
o ktérych to obecnie rozstrzyga Zaklad w ramach wydawanej decyzji, nie spowoduje ich
znacznego obcigzenia. W rezultacie moze okaza¢ sie, ze z uwagi na znaczny wzrost spraw,
ktére otrzyma sad do rozpatrzenia, wyroki w pozostatych sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych bedg zapadaé ze znacznym opodinieniem.

Proponowane w projekcie ustawy rozwigzanie mogtoby doprowadzi¢ bowiem w praktyce
do znacznego przedtuzenia postepowan w sprawach z zakresu ubezpieczer: spotecznych
(podlegania ubezpieczeniom spotecznym, podstawy wymiaru skfadek). Po wprowadzeniu
projektowanej zmiany przedmiotowe postepowania obejmowatyby bowiem nastepujace
etapy:
a) postepowanie kontrolne badZ wyjasniajace w ramach postepowania
administracyjnego, ktére nastepnie podlegatoby zawieszeniu do czasu wydania
prawomocnego orzeczenia sagdowego;
b) sgdowe postepowanie w sprawie ustalenia istnienia albo nieistnienia stosunku
prawnego lub prawa;
c) podjete po zawieszeniu postepowanie administracyjne koriczace sie wydaniem
decyzji;
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d) ewentualne postepowanie odwotawcze od decyzji wydanej na skutek orzeczenia sadu
(przed |, Il instancjq i przed Sadem Najwyiszym).
W efekcie ubezpieczeni i ptatnicy narazeni byliby na dodatkowe niedogodnosci zwigzane
z dtugotrwaty niepewnoscig co do ich sytuacji prawne;.

Konsekwencja wprowadzenia projektowanych uregulowan w art. 83 ust. 8 i 9 u.s.us.
byloby w istocie stworzenie podwoéjnego trybu odwotawczego w ww. sprawach.
W pierwszej kolejnosci strona mogtaby wnosi¢ $rodki zaskarienia wobec orzeczef
sadowych zapadtych w sprawie o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego
lub prawa. Po uzyskaniu prawomocnego orzeczenia przez Zaktad i wydaniu na jego
podstawie decyzji, stronie przystugiwatoby, zgodnie z art. 83 ust. 2 u.s.u.s. odwotanie do
sadu powszechnego, skutkiem czego sprawa bytaby rozpoznana przez sad pierwszej
instancji, a w razie dalszego zaskarzenia orzeczenia sadowego, takie przez sad drugiej
instancji a takie Sad Najwyiszy. Tak uksztaltowane postepowanie w omawianych
sprawach bedzie skutkowaé niizszym poziomem ochrony praw ubezpieczonych, ktdrzy,
jako stabsza strona w relacji z ptatnikiem sktadek, czgsto inicjujg postgpowania w sprawie
ustalenia podlegania ubezpieczeniom spotecznym czy tez okreslenia wtasciwej wysokosci
podstawy wymiaru skfadek. Potencjalny okres oczekiwania na wydanie prawomocnej
decyzji w takich sprawach moze bowiem ulec znacznemu wydtuzeniu.

Proponowane regulacje art. 83 ust. 8 i 9 ustawy systemowej dostarczaja ponadto
watpliwosci w zakresie praktycznych aspektéw ich przysztego stosowania, np. co do
postepowania w sytuacji gdy po uprawomocnieniu si¢ prejudykatu, a przed zakonczeniem
postepowania administracyjnego (wydaniem decyzji), ubezpieczony lub ptatnik zloig
nowe dokumenty, zmieniajgce stan faktyczny lub prawny sprawy.

Analiza tresci projektowanego przepisu art. 83 ust. 8 u.s.u.s. moie nasuwac takie
watpliwoéé, czy np. ZUS wydajac decyzje w przedmiocie istnienia albo nieistnienia tytutu
do ubezpieczeri spotecznych, po uprzednim rozstrzygnieciu przez sad kluczowego
zagadnienia istnienia/nieistnienia stosunku prawnego, bedzie zatatwiat sprawe wydajac
decyzje w rozumieniu art. 104 § 1 k.p.a. ,Watpliwosci”, o ktérych mowa
w projektowanym przepisie ustawy systemowe)j, stanowig istote wigkszosci postgpowan
prowadzonych przez Zaktad w sprawach o podleganie obowigzkowi ubezpieczen
spotecznych. Jezeli watpliwosci te miatby rozstrzyga¢ sad, oznaczatoby to, ze de facto
rozstrzyga on sprawe co do jej istoty. Rola ZUS zostataby wéwczas sprowadzona jedynie
do zgromadzenia materiatu dowodowego, przekazania go do sadu, a nastepnie ,wydania”
decyzji zgodnie z sagdowym rozstrzygnieciem. W projektowanym trybie decyzja jedynie
powielataby rozstrzygnigcie, ktére faktycznie zapadatoby poza Zaktadem, tj. poza
postepowaniem administracyjn ym w ramach postepowania cywilnego przed sadem.
Tymczasem art. 104 § 1 k.p.a. stanowi, Zze organ administracji publicznej zatatwia sprawe
przez wydanie decyzji. W $wietle opiniowanej nowelizacji, rozstrzygnigcie w sprawie
tytutu do ubezpieczer: (i w konsekwencji - obowigzku podlegania ubezpieczeniom) sprawe
zatatwiatby orzeczeniem sad a nie ZUS decyzj3.

Ponadto nalezy wskazaé, ze strong proponowanego postepowania w sprawie ustalenia
istnienia stosunku prawnego (umowy), stanowigcego tytut do ubezpieczeri bedg obok
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, strony tej umowy czyli ptatnik oraz ubezpieczony, jako
osoba, ktérej prawa lub obowiazki zaleza od rozstrzygniecia sprawy. W pozwie o wydanie
prejudykatu Zaktad musiatby zatem pozywa¢ zaréwno ptatnika jaki i ubezpieczonego aby
mdc skierowaé do nich decyzje o podleganiu ubezpieczeniom. W przypadku korzystnego
dla ZUS stanowiska, koszty postepowania obciazatyby nie tylko ptatnika sktadek, ale tez
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ubezpieczonego i to takze wowczas, gdy ubezpieczony w toku postepowania ostatecznie
zgodzitby sie ze stanowiskiem organu rentowego badZ nawet gdy postepowanie zostatoby
zainicjowane przez Zaktad z inicjatywy ubezpieczonego.

Zgodnie z zasadg prawomocnosci orzeczen zapisang w art. 365 § 1 k.p.c., orzeczenia
uzyskane w trybie obecnego art. 189 k.p.c. dotyczace kwalifikacji danej umowy stanowig
prejudykat w stosunku do konkretnego zainteresowanego i w zakresie zawartych przez
niego umow. Prejudykat nie bedzie natomiast miat wprost zastosowania do ustalenia
charakteru prawnego umoéw zawartych przez innych zainteresowanych niz ten, ktérego
dotyczy orzeczenie. Jak wskazano w wyroku NSA z dnia 12 lipca 2018 r. (sygn. akt Il FSK
1856/16): ,0 zwiqzaniu organu podatkowego na podstawie art. 365 § 1 k.p.c.
prawomocnym orzeczeniem zapadlym w sprawie z powodztwa tego organu o ustalenie
istnienia lub nieistnienia tego stosunku prawnego lub prawa, moze by¢ mowa w sytuacji
tozsamosci przedmiotowej i podmiotowej, zaréwno w sprawie podatkowej, jak
i w sprawie zawistej przed sqdem powszechnym”. W odniesieniu do zainteresowanych nie
bedacych objetym orzeczeniem, orzeczenie takie moze by¢ wykorzystane jedynie, jako
argument na poparcie stanowiska Zaktadu w uzasadnieniu decyzji. W przypadku
wniesienia wielu powddztw o ustalenie stosunku prawnego, ich oddalenie moze zatem
generowal wysokie (w zaleznosci od wartosci uméw i liczby spraw) koszty zastepstwa
procesowego zasgdzone od Zaktadu na rzecz odwotujacych sie.

Dyskusyjny bytby réwniez sens istnienia instytucji odwotania od decyzji w sprawach,
w ktérych wydano prejudykat, z uwagi na fakt, Ze sad w postepowaniu odwotawczym
mogtby bada¢ jedynie zgodno$¢ wydanej decyzji z wezeéniej wydanym orzeczeniem
sagdowym. Kwestie merytoryczne podlegania bylyby objete res iudicata z uwagi na
wigzace orzeczenie sagdowe w danej sprawie. Niemniej jednak, istnieliby pfatnicy sktadek
i ubezpieczeni, ktérzy pomimo przegranej w postepowaniu o podleganiu ubezpieczeniom
spofecznym czy tez podstawe wymiaru sktadek, nastepnie wnosiliby odwotanie od decyzji
Zaktadu wydanej na podstawie prejudykatu, co dodatkowo zwiekszytoby liczbe
obstugiwanych przez Zaktad spraw odwotawczych.

Nalezy podkresli¢, ze w sprawach z zakresu podlegania ubezpieczeniom spotecznym spér
przed sagdem powinien w zasadzie ogranicza¢ sie do sporu co do prawa, a nie co do
faktéw a wiec polega¢ np. na prawidtowym zakwalifikowaniu danej umowy np. jako
umowy o Swiadczenie ustug zamiast umowy o dzieto. Zapisy dotyczace skutkéw czynnosci
oraz wyktadni umdéw okreslone w art. 56 k.c., art. 60 k.c., art. 65 § 2 k.c. polegaja m.in. na
prawnej ocenie zapisow umowy réwniez z punktu widzenia innych przepiséw
ustawowych, zasad wspétiycia spotecznego czy ustalonych zwyczajéw oraz wykiadni
umowy wedtug zgodnego zamiaru stron i celu umowy. Przepisy te s stosowane przez sad
odwotawczy niezaleznie od zarzutéw podniesionych przez strone w odwotaniu od decyzji.

Projektowana zmiana w art. 83 ustawy systemowej budzi ponadto powaine zastrzeienia
z punktu widzenia wypfaty swiadczen pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie
choroby i macierzyfistwa. Nalezy zauwazyé, Ze juz w obecnym stanie prawnym
w przypadku zakwestionowania przez Zaktad tytutu do podlegania ubezpieczeniom
spotecznym problematyczna jest kwestia wstrzymywania wyptaty swiadczer pienieznych.
W przypadku wejscia w Zycie projektowanego art. 83 ust. 8 i 9 u.s.u.s., ryzyko wyptaty
nienaleznie pobranych $wiadczert wzrosnie. Zgodnie bowiem z projektowanym art. 83 ust.
9 ustawy systemowej do czasu prawomocnego rozstrzygniecia sprawy ZUS ma nie
wywodzi¢ skutkdw prawnych dla ubezpieczonego. Oznacza to, ze w trakcie trwajacego
postepowania sadowego w przedmiocie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub
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prawa Zaktad bytby zobowigzany nadal do wyptaty Swiadczerh pomimo watpliwosci co do
istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa rzutujgcego na prawo do
éwiadczerr. Zatem, w przypadku nastepnie ustalenia przez sad nieistnienia stosunku
prawnego lub prawa stanowigcego tytut do ubezpieczeri spotecznych, Swiadczenia mogg
okaza¢ sie nienaleznie wypfacone, ktére to Swiadczeniobiorca powinien zwrdci€. W takiej
sytuacji, w celu ograniczenia nieprawidtowego wydatkowania $rodkéw 2z Fundusz
Ubezpieczeri Spotecznych na czas trwajacego postepowania sadowego zawieszeniu
powinno ulega¢ postepowanie w sprawie ustalenia prawa do zasitku, a w razie ustalenia
prawa (np. przed wniesienie sprawy do sadu), wypftata zasitkéw powinna ulegac
wstrzymaniu - do czasu prawomocnego rozstrzygniecia spraw przez sad. W okresie
trwajacego postepowania sadowego (zawieszenia postgpowania zasitkowego), bieg
terminu wyptaty odsetek, o ktérych mowa w art. 85 ustawy systemowej, winien ulega¢
zawieszeniu.

W przypadku nieuwzgledniania powyzszej propozycji dla umotliwienia dochodzenia
éwiadczen wyptaconych pomimo trwajacego postepowania sadowego w przedmiocie
ustalania tytutu do ubezpieczeri spotecznych, zasadnym bylaby stosowna zmiana art. 84
ust. 2 u.s.u.s. definiujagcego nienaleinie pobrane $wiadczenia. Ponadto winien zostaé
dodany przepis, na mocy ktérego zawieszeniu ulegatby bieg terminu na wydanie decyzji
zobowigzujacej do zwrotu nienaleinie pobranego swiadczenia (na czas trwajacego
postepowania sagdowego).

Zaktad Ubezpieczers Spotecznych zwraca takie uwagg, iz projektowana zmiana w art. 83
u.s.u.s. bedzie miata réwniei niekorzystny wptyw na postepowania w zakresie ustalania
wilaéciwego ustawodawstwa na podstawie unijnych przepisow o koordynacji systeméw
zabezpieczenia spotecznego. Wydawane przez Zaklad zaswiadczenia Al, ktére
potwierdzaja podleganie polskiemu ustawodawstwu, moga by¢ wycofane lub uznane za
niewaine, jezeli informacje bedace podstawa do ich wydania ulegty zmianie lub okazaty
sie nieprawdziwe — por. art. 5 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 987/2009 z dnia 16 wrzesnia 2009 r. dotyczace wykonywania rozporzadzenia
(WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego (Dz. U.
UE z dnia 30 paZdziernika 2009 r., L 284/1). Wycofanie zaswiadczenia A1 moze nastapic
z urzedu lub na wniosek zagranicznej instytucji zabezpieczenia spotecznego. Czgsto
weryfikacja prawidtowosci zaswiadczenia A1l sprowadza si¢ do potwierdzenia istnienia
stosunku prawnego taczacego pracownika z pracodawcy lub umowy o Swiadczenie ustug
w przypadku samozatrudnienia.

Jedna z okolicznosci skutkujgcych uniewainieniem zaswiadczenia A1 moze by¢ ustalenie
przez Zaktad, ze umowa tgczaca pracownika z pracodawcy nie jest faktycznie wykonywana
lub jest realizowana w sposéb wplywajacy na odmienne ustalenie wiasciwego
ustawodawstwa. W praktyce wystepuja sytuacje, w ktérych pracodawcy lub
samozatrudnieni deklaruja wykonywanie dziatalnosci w Polsce o pozornym charakterze,
w celu uzyskania korzyéci wynikajacych z optacania sktadek w nizszej wysokosci z tytutu
przynaleznosci do polskiego systemu zabezpieczenia spotecznego. Podczas gdy faktyczna
aktywno$¢ ma miejsce w innym paristwie cztonkowskim UE/EFTA, gdzie tez pracodawca
powinien domyslnie zgtosi¢ pracownikéw do ubezpieczenia.

Dodanie ustepéw 8 i 9 do art. 83 ustawy systemowej w zaproponowanym brzmieniu
znaczaco wydtuzy czas postepowari administracyjnych w przedmiocie wydania albo
uniewaznienia zaéwiadczen Al. Terenowe jednostki organizacyjne Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych w razie potrzeby zakwestionowania umowy pomiedzy pracodawca lub

10/ 13



pracownikiem beda zmuszone do oczekiwania na orzeczenie sagdu powszechnego w tym
przedmiocie. Taki tryb postepowania nie bedzie prowadzit do wzmocnienia ochrony
strony postepowania. Juz obecnie strona, ktéra nie zgadza sie z ustaleniami faktycznymi
bedacymi podstawa do wycofania zaswiadczenia A1, moze skorzystaé z odwotania od
decyzji ZUS do sadu powszechnego. W odwotaniu tym moze zarzucié¢ Zaktadowi takze
nieprawidtowg kwalifikacje stosunku prawnego pomiedzy pracodawcg i pracownikiem.

Wprowadzenie dodatkowego mechanizmu kontrolnego przed wydaniem decyzji
doprowadzi jedynie do zwloki w wydaniu rozstrzygniecia, nie oferujgc przy tym
zauwazalnych korzysci dla ubezpieczonych i ptatnikéw w poréwnaniu do obecnego stanu
prawnego. Wydtuzenie sie postepowan bedzie rodzito ryzyko niedochowania przez Zaktad
3-miesigcznego terminu na przeprowadzenie dochodzenia co do prawidtowosci
zaswiadczenia A1 na wniosek instytucji zagranicznej.

Niezaleznie od dotychczas przytoczonej argumentacji przemawiajacej za niecelowosécia
wprowadzenia przepiséw ust. 8 i 9 do art. 83 ustawy systemowej, ZUS zauwaia, ie
propozycja legislacyjna jest wadliwa i nie moze doprowadzi¢ do zakladanego celu.
W ocenie Zaktadu, aby projektowana regulacja mogta funkcjonowaé, niezbedna bytaby
jeszcze zmiana w Kodeksie postepowania cywilnego, przyznajaca Zaktadowi uprawnienie
analogicznie do uprawnienia organu podatkowego, przewidzianego w art. 189" k.p.c.
pozostajagcym w zwigzku z unormowaniem art. 199a § 3 Ordynacji podatkowej. Zgodnie
z ww. przepisem procedury cywilnej uprawnienie wskazane w art. 189 k.p.c. (tj.
uprawnienie do wystgpienia z powddztwem o ustalenie przez sad istnienia lub
nieistnienia stosunku prawnego lub prawa), przystuguje réwniez, w toku prowadzonego
postepowania, organowi podatkowemu, jeieli ustalenie istnienia Ilub nieistnienia
stosunku prawnego lub prawa jest niezbedne dla oceny skutkéw podatkowych. Wydaje
si¢ zatem konieczne aby okresleniu regut i zasad wystepowania do sadu o ustalenie
istnienia stosunku prawnego lub prawa w ustawie systemowej towarzyszylo przyznanie
Zaktadowi ogélnej kompetencji do wytaczania takiego powddztwa w Kodeksie
postepowania cywilnego. Jak wskazat bowiem Sad Najwyiszy, art. 189" k.p.c. odnosi sie
do organu podatkowego a nie do Zakliadu Ubezpieczeri Spotecznych. Wprowadzajac te
regulacje prawodawca nie objat nig organu rentowego (por. postanowienia SN z dnia:
23 lipca 2020r., sygn. akt Il UK 179/19; 12 stycznia 2021 r., sygn. akt. Il USK 15/21).

W art. 189 k.p.c. skonstruowane zostaly ogdlne zasady wystepowania z powddztwem
o ustalenie, wskazujac, ze powéd moze zgdac ustalenia przez sad istnienia lub nieistnienia
stosunku prawnego lub prawa, gdy ma w tym interes prawny. Ustalenie stosunku
prawnego lub prawa w rozumieniu art. 189 k.p.c. dotyczy stosunku cywilnoprawnego,
a takim nie jest stosunek ubezpieczenia spotecznego. Zaktad nie jest strong stosunku
cywilnoprawnego. Natomiast przestanky do wytoczenia powddztwa z projektowanego
przepisu bylaby (podobnie jak obecnie w zakresie art. 189 k.p.c. w zw. z art. 199a § 3
0.p.) niezbednos¢ ustalenia istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa dla
oceny skutkéw w sferze ubezpieczert spotecznych. Jak podkres$la sie w judykaturze
dotyczacym istniejacych przepiséw ocena niezbednosci wytoczenia powédztwa dia ,,oceny
skutkow podatkowych” nalezy do strony powodowej i nie podlega nadzorowi sadu, co
uzasadnione jest podziatem zakresu kompetencji pomiedzy organami podatkowymi
(administracyjnymi) a sadowymi (por. wyrok SA w Katowicach z dnia 14 stycznia 2014 r.,
sygn. akt | ACa 949/13). Rédwniez zgodnie z orzecznictwem Sadu Najwyiszego, interes
prawny w rozumieniu art. 189 k.p.c. nie jest przestanka powddztwa o ustalenie opartego
na art. 189" k.p.c. (por. wyrok SN z 18 stycznia 2013 r., sygn. akt IV CSK 322/12).

~
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Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze powotany w uzasadnieniu do art. 12 pkt 2 projektu
przepis art. 199a Ordynacji podatkowej w § 1 zawiera dyrektywe interpretacyjng, ktora
okreéla sposéb odczytywania tresci czynnosci prawnych przez organ podatkowy w toku
postepowania podatkowego. Organ podatkowy dokonujac ustalenia tresci czynnosci
prawnej, uwzglednia zgodny zamiar stron i cel czynnosci, a nie tylko dostowne brzmienie
oéwiadczerr woli ztozonych przez strony czynnoéci. Powofany przepis Ordynacii
podatkowej odnosi si¢ zatem do stron zawieranej umowy tworzgcej stosunek
zobowiazaniowy, a nie do ewentualnej oceny prawidlowosci rozstrzygania o stosunku
prawnym lub prawie, w wydanej decyzji administracyjnej (procedowania w przedmiocie
dokonywania oceny o stosunku prawnym lub prawie). Projektowany przepis art. 83 ust. 8
u.s.u.s. nie zawiera kierunkowej i analogicznie rozumianej dyrektywy jaka zostata
wyrazona w art. 199a § 1 Ordynacji podatkowej. Z uwagi na powyisze w sytuacji, gdyby
wzorowany na art. 199a § 3 o.p. przepis miatby zosta¢ dodany w ustawie systemowej pod
rozwage poddaje sie réwniez wprowadzenie unormowania wzorowanego na zapisie art.
199a § 1 Ordynacji podatkowe;j.

Jednoczeénie, w przypadku dalszego procedowania przediozonego projektu ustawy,
z punktu widzenia Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych, nalezy uwzgledni¢ kwestie zwiazane
z przedawnieniem zobowigzania sktadkowego. Wzorem dla zaproponowanego
rozwiazania jest art. 199a § 3 Ordynacji podatkowej, przy czym w mysl art. 70 § 6 pkt 3 tej
samej ustawy, bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie rozpoczyna
sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem wniesienia zgdania ustalenia przez sad
powszechny istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa. W opiniowanym
projekcie brak jest toisamej regulacji dla zobowiazari sktadkowych. Zdaniem Zaktadu
wydaje sie ona konieczna w sytuacji gdyby doszio do odrzucenia argumentacji ZUS
dotyczacej odstapienia od wprowadzenia tego rozwigzania legislacyjnego. Mogtoby to by¢
odestanie z art. 31 ustawy systemowej do odpowiedniego stosowaniaart. 70 § 6 pkt 3 o.p.

2) art. 25 pkt 2 projektu w zakresie zmiany brzmienia art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca
2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw (Dz. U. z 2023 r. poz. 221, z p6éin. zm.; dalej: Prawo
przedsiebiorcow)

Projektowana nowelizacja Prawa przedsigbiorcow poprzez zmiang redakcji art. 18 ust. 1 tej
ustawy, skraca okres przerwy pomigdzy okresami zakoriczenia lub zawieszenia prowadzenia
dziatalnoéci gospodarczej, ktére umoiliwiaja ponowne skorzystanie z ulgi na start (tj. prawa
do podlegania przez przedsiebiorce wyfacznie ubezpieczeniu zdrowotnemu przez
pierwszych 6 miesiecy kalendarzowych prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej).

Analogicznie jak w przypadku projektu w zakresie nowelizacji art. 18c ustawy systemowe;j -
zmiana wptywa bezposrednio na przyszly stan FUS i szerzej — finanséw paristwa.

Zaktad wskazuje, ze projektowane brzmienie przepisu jest niespéjny z obecnie
funkcjonujacymi ulgami - art. 18a i art. 18c u.s.u.s. W dotychczas obowiazujacym stanie
prawnym okresy ulgi na start, ulgi z art. 18a ustawy systemowej (tzw. preferencyjne sktadki,
przystugujace przedsiebiorcy przez pierwsze 24 miesigce prowadzenia dziatalnosci lub
pierwsze 24 miesigce po skorzystaniu z ulgi na start) oraz art. 18c u.s.u.s. - czyli ulgi MDG+
(,Maly ZUS Plus”) przez okres 36 miesiecy. Ulgi te s do siebie dostosowane.
Przedsiebiorca, ktéry skorzysta z kazdej z nich ma tacznie okres 5,5-letni ulg w sktadkach na
ubezpieczenia spoteczne, liczac od poczatku jej rozpoczecia. Przerwa/zawieszenie
dziatalnoéci, po ktérej ponownie moina skorzysta¢ z okreslonej ulgi, nie moze by¢ krétsza
niz 60 miesiecy kalendarzowych. Po zmianie przepiséw, ulga na start bedzie ponownie
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przystugiwa¢ w innych okresach niz ,preferencyjne sktadki” (odpowiednio — po
24 miesigcach kalendarzowych i po 60 miesigcach kalendarzowych). Wskutek tego
przedsigbiorca po ponownym okresie skorzystania z ulgi na start (24 miesiace), nie bedzie
mégt nastepnie skorzysta¢ z art. 18a u.s.u.s. (w tym przypadku wymagana jest przerwa

60 miesiecy).
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Zatacznik:
Notatka Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS w sprawie kosztéw projektu.
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Zakiad Ubezpieczen Spofecznych { 9 lipiec 2023 r.

Departament Statystyki i Prognoz Aktuarialnych

Szacunkowe skutki finansowe dla Funduszu Ubezpieczeri Spolecznych zniesienia limitu 36 miesiecy
w okresie korzystania z oplacania preferencyjnych skiadek w ramach tzw. matej dziatalnosci

gospodarczej plus (MDG+)

> Obecne przepisy

Zgodnie z art. 18c ustawy o systemie ubezpieczeri spolecznych (sus) podstawa wymiaru skladek
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe oséb prowadzacych tzw. ,maty dziatalnosé gospodarczg plus”,
ktérych roczny przychéd z tej dziatalnoci uzyskany w poprzednim roku kalendarzowym nie przekroczyt
kwoty 120 000 ziotych, uzaleiniona jest od dochodu z pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej w rozumieniu
przepiséw o podatku dochodowym od oséb fizycznych, uzyskanego w poprzednim roku kalendarzowym.
Podstawe wymiaru skfadek ww. ubezpieczeni ustalajq na dany rok kalendarzowy, mnozac przecietny
miesieczny dochéd z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej uzyskany w poprzednim roku kalendarzowym
przez wspéiczynnik 0,5.

Tak obliczona podstawa wymiaru skladek nie moze przekroczyé 60% prognozowanego przecietnego
wynagrodzenia (PW) na dany rok kalendarzowy i nie moze by¢ niisza niz 30% kwoty minimalnego
wynagrodzenia (MW) obowigzujgcego w styczniu danego roku.

Z MDG+ mozna korzystat przez maksymainie 36 miesigcy w ciggu ostatnich 60 miesiecy kalendarzowych

prowadzenia dzialalnosci gospodarczej.

> Proponowana zmiana
Proponowana zmiana zakfada uchylenie pkt 6 w art, 18c ust. 11 ustawy o systemie ubezpieczeri
spotecznych (zmiana zawarta w projekcie ustawy z dnia 5 lipca 2023 r. o ograniczeniu biurokracji i barier

prawnych — druk sejmowy nr 3502). Zmiana ta oznacza zniesienie limitu 36 miesiecy w ciggu ostatnich 60

miesiecy kalendarzowych, w ktérych moina prowadzic MDG+, czyli moiliwoée bezterminowego

prowadzenia MDG+ po spetnieniu pozostalych warunkow.

Proponowana zmiana miataby wejs¢ w Zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia.

Szacunkowe skutki finansowe obliczyliémy przy zatozeniu, ze proponowana zmiana obowigzywataby od

stycznia 2024 r.



Wainel

Poniisze wyniki nalety traktowaé z pewna doza ostroinoéci. Oszacowane skutki nie uwzgledniaja
niemozliwych do przewidzenia indywidualnych zachowaii oséb dostosowujacych si¢ do zmienianych

przepiséw.

Zatoienia

Szacunkowe skutki finansowe obliczyliémy przy zaloieniach makroekonomicznych z ,Wytycznych
dotyczqcych stosowania jednolitych wskainikéw makroekonomicznych bedgcych podstawq oszacowania
skutkéw finansowych projektowanych ustaw. Aktualizacja — czerwiec 2023r.” przygotowanych przez
Ministerstwo Finanséw.

Srednioroazny | Srednioroczny wskainik Wskanik

wskainik cen cen towaréw i usiug Stopa bezrobocia| Wskaznik
Rok | towardéw iustug konsumpcyjnych dla realneg? wrrost) rejestrowanego realnego Dsfiaton

konsumpcyjnych | gospadarstw domowych pneuetnegq na koniecroku | wzrostu PKB PKB

__ogdlem emerytéw i rencistéw wynagrodzenia
2023 112,00% 112,30% 99,90% 5,50% 100,90% 110,90%
2024 106,60% 106,90% 102,90% 5,30% 103,00% 106,40%
2025 104,10% 104,40% 102,70% 5,00% 103,30% 103,90%
2026 103,10% 103,40% 102,70% 4,90% 103,00% 103,00%
2027 102,50% 102,80% 102,90% 4,90% 102,90% 102, 50%
2028 102,50% 102,80% 102,90% 4,90% 102,90% 102,50%
2029 102,50% 102,80% 102,90% 4,90% 102,90% 102,50%
2030 102,50% 102,80% 102,50% 4,90% 102,80% 102, 50%
2031 102,50% 102,80% 102,90% 4,90% 102,80% 102,50%
2032 102,50% 102,80% 102,80% 4,90% 102,70% 102,50%
2033 102,50% 102,80% 102,80% 4,90% 102,70% 102,50%

2. Sciggalnos¢ sktadek na ubezpieczenia spoleczne przyjeliémy na poziomie 99,0%.

3. W szacunkach zalozyliémy, ze proponowana zmiana wesztaby w Zycie od 1 stycznia 2024 r.

4. W szacunkach wykorzystaliémy pomocniczo wyniki z prognostycznego modelu kohortowego FUS20
przeliczonego przy powyiszych zatozeniach makroekonomicznych.

5. W szacunkach wykorzystaliémy indywidualne dane o osobach prowadzacych MDG+ w maju 2023 r.,
w zakresie liczby miesiecy prowadzenia MDG/MDG+.

6. Na podstawie historycznych danych oszacowaliémy liczbg oséb, ktdre rozpoczna - w warunkach
obecnych przepiséw - prowadzenie MDG+ w okresie od czerwca 2023 r. do grudnia 2033 r. Ponadto
uwzgledniliémy spadek tej liczby w kolejnych latach z powodu niezmienianej statej kwoty przychodu
120 000 zt uprawniajgcego do skorzystania z MDG+.

7. Przyjeliémy, ze w warunkach obecnych przepisdw osoby prowadzace MDG+ w maju 2023 r. oraz te,
ktére rozpotzna prowadzenie MDG+ po maju 2023 r. beda ja prowadzi¢ do momentu osiagnigcia limitu

36 miesiecy.



8. Na podstawie historycznych danych o osobach ktére prowadzily MDG/MDG+ przez 36 miesiecy

obliczylismy odsetek osdb, ktére kontynuuja prowadzenie dzialalnosci gospodarczej i oplacaja skiadki

od podstawy wymiaru wynoszacej 60% PW,
Zatozyliémy, ze w warunkach obecnych przepiséw wyzej ustalony odsetek oséb bedzie dalej prowadzi¢

dziatalnos¢ gospodarczg i oplacac sktadki od podstawy wymiaru wynoszacej 60% PW po osiggnieciu

limitu 36 miesigcy prowadzenia MDG+.
9. Zaloiylismy, ze wszystkie osoby spelniajgce warunki do skorzystania z proponowanej zmiany,

skorzystajq z niej najwczesniej gdy bedzie to mozliwe.
10. Po stronie wydatkow uwzgledniliémy wydatki na emerytury, renty i §wiadczenia krétkoterminowe.

Wyniki

Wyniki zaprezentowaliémy w kwotach nominalnych, w kwotach zdyskontowanych inflacjg na

2022 r. oraz w procencie produktu krajowego brutto

Szacunkowe skutki finansowe dia FUS z tytufu
proponowanej zmiany
Rok
zmniejszenie wplywow | zmniejszenie wydatkéw
skladkowych do FUS na $wiadczenia z FUS
kwoty nominalne [w mid z{]
2024 1,1 0,1
2025 1,0 0,2
2026 1,1 0,2
2027 1,9 0,4
2028 2,5 0,6
2029 2,2 0,6
2030 1,9 0,6
2031 1,9 0,7
2032 2,6 1,0
2033 3,1 1,2




Szacunkowe skutki finansowe dla FUS z tytulu
proponowanej zmiany
Rok
zmniejszenie wplywéw | zmniejszenie wydatkow
skiadkowych do FUS na éwiadczenia z FUS
kwoty zdyskontowane inflacig na 2022 r. {w mid zi]
2024 0,9 0,1
2025 0,8 0,1
2026 0,9 0,2
2027 1,4 0,3
2028 1,9 0,5
2029 1,6 0,5
2030 13 0,5
2031 13 0,5
2032 1,7 0,6
2033 2,1 0,8
Szacunkowe skutki finansowe dla FUS z tytulu
proponowanej zmiany
Rok
zmniejszenie wplywdéw | zmniejszenie wydatkéw
sktadkowych do FUS na $wiadczenia z FUS
w procencie PKB
2024 0,030% 0,003%
2025 0,024% 0,004%
2026 0,027% 0,005%
2027 0,042% 0,009%
2028 0,053% 0,013%
2029 0,044% 0,013%
2030 0,036% 0,012%
2031 0,034% 0,013%
2032 0,044% 0,016%
2033 0,051% 0,020%
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