Wyrok z dnia 20 maja 2004 r.
I UK 403/03

Decyzja wymierzajaca ptatnikowi sktadek dodatkowg optate na podsta-
wie art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (Dz.U. Nr 137, poz. 887 ze zm.) podlega kontroli sgdowej nie tylko
pod wzgledem jej formalnej poprawnosci, ale takze merytorycznej zasadnosci i

celowosci.

Przewodniczgcy SSN Andrzej Kijowski, Sedziowie SN: Barbara Wagner

(sprawozdawca), Jozef lwulski.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 20 maja 2004 r. sprawy z
wniosku Odlewni Z. Spétki Akcyjnej w C. przeciwko Zaktadowi Ubezpieczen Spo-
tecznych-Oddziatowi w C. o optate dodatkowg, na skutek kasacji organu rentowego

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 15 kwietnia 2003 r. [...]

oddalit kasacje.

Uzasadnienie

Sad Apelacyjny w Katowicach wyrokiem z dnia 15 kwietnia 2003 r. [...] oddalit
apelacje Zaktadu Ubezpieczenh Spotecznych-Oddziatu w C. od wyroku Sgdu Okre-
gowego-Sadu Pracy i Ubezpieczeh Spotecznych w Czestochowie z dnia 26 listopada
2001 r. [...] zmieniajgcego decyzje organu rentowego z dnia 8 sierpnia 2001 r. wy-
mierzajgcg Odlewniom Z. SA w C. dodatkowg optate w wysokosci 43.100 zt, w ten
sposob, ze zwolnit ptatnika sktadek z obowigzku jej uiszczenia.

Podstawe rozstrzygniecia stanowity nastepujgce ustalenia faktyczne i ich
prawna ocena. Decyzjg z 8 sierpnia 2001 r. Zaktad Ubezpieczeh Spotecznych-Od-
dziat w C., na podstawie art. 24 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (Dz.U. Nr 137, poz. 887 ze zm.), powotywanej dalej takze
jako ,ustawa”, wymierzyt ptatnikowi sktadek - Odlewniom Z. SA w C. dodatkowg

optate w tgcznej wysokosci 43.100 zt. Na opfate te sktadaty sie nastepujgce kwoty:



34.000 zt z tytutu nieoptacania sktadek w okresie od lutego 2000 r. do maja 2001 r.
na Fundusz Ubezpieczenh Spotecznych naleznych w wysokosci 681.049,51 zt, 6.400
zt z tytutu nieoptacania sktadek na ubezpieczenie zdrowotne w okresie od lutego
2000 r. do maja 2001 r. naleznych w wysokosci 128.659,31 zt oraz 2.700 zt z tytutu
nieoptacania w okresie od lutego 2000 r. do maja 2001 r. sktadek na Fundusz Pracy i
Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych naleznych w wysokoSci
55.420,55 zt. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych nie uwzglednit ztozonego w dniu 5
czerwca 2001 r. wniosku Spoétki Odlewnie Z. o roztozenie naleznosci z tytutu sktadek
na raty.

W ocenie Sadu, apelacja Zaktadu Ubezpieczeh Spotecznych nie jest zasadna,
albowiem Sad pierwszej instancji dokonat wtasciwej wyktadni art. 24 ust. 1 ustawy o
systemie ubezpieczen spotecznych. Zgodnie z powotanym przepisem, Zaktad moze,
a nie musi, wymierzy¢ pfatnikowi sktadek dodatkowg optate do wysokosci 100 % nie-
optaconych sktadek. Mimo ze o mozliwosci wymierzenia dodatkowej optaty powinna,
decydowac taka okolicznosc jak utrwalony czasokres zadtuzenia, to nie bez znacze-
nia jest takze aspekt celowosciowy natozenia na ptatnika sktadek tejze optaty. Usta-
wodawca przewidziat bowiem mozliwos¢ ,roztozenia przez Zaktad naleznosci z tytutu
skfadek na raty na wniosek dtuznika, ze wzgledéw gospodarczych lub z innych przy-
czyn zastugujgcych na uwzglednienie”. Zdaniem Sadu, Zaktad Ubezpieczen Spo-
tecznych powinien byt uwzgledni¢ trudng sytuacje finansowg ptatnika sktadek przy
rozpoznawaniu jego wniosku o roztozenie zalegtych naleznosci na raty. Wymierzenie
optaty dodatkowej Spotce ,czynigcej starania o roztozenie na raty spowodowanego
ztg sytuacjg finansowg, na ktorg ztozyty sie przyczyny lezgce takze poza nig, zadtu-
zenia z tytutu sktadek, uznaé nalezy za niecelowe jako pozbawione dyscyplinujgcego
charakteru”.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych zaskarzyt ten wyrok kasacjg. Wskazujgc
jako podstawe kasacji naruszenie prawa materialnego, a mianowicie art. 24 ust. 1
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych - po-
przez jego btedng wyktadnie, a w konsekwencji ,zwolnienie Odlewni Z. SAw C. od
uiszczenia opfaty dodatkowej”, jego petnomocnik wniosta o zmiane zaskarzonego
wyroku i orzeczenie co do istoty sprawy, tj. o ,zmiane wyroku Sgdu Okregowego
Sadu Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w Czestochowie [...] i oddalenie odwotania
od decyzji organu rentowego z dnia 8 sierpnia 2001 r.” Jako okolicznos¢ uzasadnia-

jaca rozpoznanie kasacji powotata potrzebe wyktadni przepiséw wywotujgcych roz-



bieznosci w orzecznictwie sgdow. W uzasadnieniu kasacji podniosta, ze brzmienie
art. 24 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym ,jednoznacznie ustala zakres i sposéb
jego zastosowania, ktore to przestanki decydujg réwniez o zakresie kognicji Sgdu w
przypadku odwotania od decyzji Zaktadu naktadajgcej optate dodatkowg”. Kontrola
zasadnosci natozenia optaty dodatkowej, przy uwzglednieniu sytuacji finansowe;j
ptatnika, jest btedng interpretacjg tresci przepisu, czy wrecz jego nadinterpretacjg
,poprzez odwotanie do materii zastrzezonej dla innych przepiséw ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych”. Ponadto, ustawodawca nie uzyt w powotanym przepisie
takich zwrotow, ktére nalezatoby odnies¢ do celowosci lub zasadnosci natozenia
optaty dodatkowej. Funkcjg zas opfaty dodatkowej jest ,raczej” rekompensata wy-
réwnujgca straty Funduszu Ubezpieczen Spotecznych wynikajgce z braku prawidto-
wego optacania skfadek. Petnomocnik strony skarzgcej wskazata rowniez na roz-
biezno$¢ orzecznictwa sgddéw dotyczgcego wyktadni art. 24 ust.1 ustawy o systemie

ubezpieczen spotecznych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy, ,w razie nieoptacenia sktadek lub optacenia
ich w zanizonej wysokosci” Zaktad Ubezpieczen Spotecznych ,moze wymierzy¢ ptat-
nikowi sktadek dodatkowg optate w wysokosci do 100% nie optaconych sktadek”.
Dokonanie tej czynno$ci nalezy do sfery tzw. swobodnego uznania, ktérego istotg
jest mozliwos¢ ustalenia przez organ swego zachowania sie w stosunku do okreslo-
nego juz stanu faktycznego. Swobodne uznanie nie znaczy woluntaryzmu, dowolno-
Sci, arbitralnosci. Jego zakres jest zawsze okreslony przez prawo. Ma tez w kazdym
przypadku uchwytne, ustalone granice prawne, ktore tworzg przepisy kompetencyj-
ne, przepisy o postepowaniu administracyjnym i przepisy prawa materialnego. Po-
dejmujgc czynnos$c¢ z zakresu swobodnego uznania, organ zwigzany jest nie tylko
przepisem, ale i celem ustanowionego przepisu oraz normami etycznymi.

Art. 24 ust. 1 ustawy jest przepisem kompetencyjnym i zarazem materialno-
prawnym. Przyznaje organowi rentowemu kompetencje do wymierzenia ptatnikowi
sktadek dodatkowej optaty, okreslajgc warunki jej zastosowania. Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych moze orzec o optacie dodatkowej jedynie wzgledem pfatnika, ktory nie
optacit sktadek lub opfacit je w zanizonej wysokosci, a wysokosc¢ optaty nie moze

przekraczac kwoty stanowigcej rownowarto$¢ nieoptaconych sktadek. Przepisem



0golnym prawa ubezpieczenia spotecznego o charakterze materialnoprawnym wy-
Znaczajgcym organowi rentowemu granice swobody w podejmowaniu decyzji jest
przede wszystkim art. 2a ustawy, formutujgcy zasade réwnosci w ubezpieczeniach
spotecznych. Dotyczy ona takze obowigzku optacania sktadek (art. 2a ust. 2 pkt 2). Z
zasady tej wynika nakaz jednakowego traktowania ubezpieczonych i innych pod-
miotow bedgcych strong w stosunkach prawnych tgczacych je z organem rentowym
w jednakowych sytuacjach, i zarazem nakaz r6znego (niejednakowego) ich trakto-
wania w sytuacjach niejednakowych. Wyklucza to dopuszczalnos¢ orzekania wedle
dowolnych kryteridw.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych jest panstwowg jednostkg organizacyjng
posiadajgcg osobowos¢ prawng, ktorej w zakresie dziatalnosci merytorycznej przy-
stuguja srodki prawne wtasciwe organom administracji panstwowej (art. 66 ust. 14
ustawy). Zgodnie z art. 180 k.p.a., do postepowania w sprawach z zakresu ubezpie-
czen spotecznych ,stosuje sie przepisy kodeksu, chyba ze przepisy dotyczgce ubez-
pieczen ustalajg odmienne zasady postepowania w tych sprawach”. Postepowanie
przed organem rentowym uregulowane jest w pierwszej kolejnosci przepisami ustaw
ubezpieczeniowych. Sg one przepisami szczegdlnymi w stosunku do przepiséw Ko-
deksu postepowania administracyjnego. Nie wytgczajg jednak jego przepisow o cha-
rakterze zasadniczym. Przepisy - zasady majg podstawowe znaczenie dla catego
postepowania przed organem rentowym. Jednym z nich jest art. 7 k.p.a. Zgodnie z
jego trescig, granice swobodnego uznania wyznaczajg organowi rentowemu interes
spoteczny i stuszny interes obywateli.

Poglad, jakoby o prawidtowosci decyzji wydanej w sprawie wymierzenia pfatni-
kowi sktadek dodatkowej optaty rozstrzygato wytgcznie spetnienie lub niespetnienie
przestanek okreslonych w art. 24 ust. 1 ustawy, pozostaje w sprzecznosci nie tylko z
powotanymi wyzej przepisami ogélnymi dotyczgcymi postepowania w sprawach z
zakresu ubezpieczen spotecznych, ale réwniez z wnioskami wynikajgcymi z regut
wyktadni systemowej tego przepisu. Wbrew odmiennemu twierdzeniu organu rento-
wego, okolicznos¢, ze art. 29 ustawy w odniesieniu do, takze fakultatywnych, czyn-
nosci ZUS jakimi sg odroczenie terminu pfatno$ci naleznosci z tytutu sktadek oraz
roztozenie ich na raty, wprowadza kryteria dokonywania tychze czynnosci (podejmo-
wania decyzji w tych sprawach), nie stanowi argumentu na rzecz tezy, ze te same
lub podobne kryteria nie powinny towarzyszy¢ podejmowaniu decyzji w sprawie wy-

mierzenia optaty dodatkowej. Przeciwnie. Jezeli organ rentowy przy podejmowaniu



decyzji w kwestii odroczenia terminu ptatnosci sktadek oraz roztozenia ich na raty -
naleznosci obligatoryjnych i mozliwych do zaplanowania - obowigzany jest bra¢ pod
uwage ,wzgledy gospodarcze”, ,inne przyczyny zastugujgce na uwzglednienie”,
,mozliwosci ptatnicze dtuznika”, ,stan finanséw ubezpieczen spotecznych”, to powi-
nien je uwzglednia¢ rowniez w odniesieniu do opfaty stanowigcej dla ptatnika sktadek
obcigzenie dodatkowe. Przy tym roztozenie naleznosci z tytutu sktadek na raty i od-
roczenie terminu ich ptatnosci nastepuje w formie umowy (art. 24 ust. 1a), a zatem z
uwzglednieniem woli pfatnika sktadek; wymierzenie optaty dodatkowej jest jedno-
stronng czynnoscig organu rentowego. Tym bardziej wiec nie powinna by¢ to decyzja
arbitralna.

Przeciwko pogladowi petnomocnika Zaktadu Ubezpieczenh Spotecznych prze-
mawiajg tez rezultaty wyktadni celowosciowej. Zgodzic sie wypada z tezg, ze funkcjg
dodatkowej optaty jest zdyscyplinowanie ptatnikdw sktadek na ubezpieczenia spo-
teczne do wykonania (optacania skfadek) i to nalezytego wykonania (terminowego
ich opfacania w naleznej wysokosci) cigzgcego na nich obowigzku. Nie jest nig jed-
nak ,rekompensata, wyrdwnujgca straty Funduszu Ubezpieczen Spotecznych wyni-
kajgce z braku prawidtowego, zgodnego z ustawg optacania sktadek”. Takg funkcje,
poza sankcyjng, spetniajg bowiem odsetki. Optata dodatkowa stanowi natomiast sui
generis sankcje za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie obowigzku optacania
sktadek. Jej zastosowanie ma sens wowczas, gdy - przy uwzglednieniu wszystkich
okolicznosci - mozna przewidywac (oczekiwac), ze spetni ona lub moze speic zato-
zony, dyscyplinujacy, cel. To za$ zalezy przede wszystkim od przyczyn nieoptacenia
sktadek lub optacenia ich w zanizonej wysokosci. Te mogg by¢ zalezne lub nieza-
lezne od ptatnika, zawinione przez niego lub niezawinione. Inaczej powinien by¢
traktowany ptatnik, ktory opdznia sie z wykonaniem obowigzku optacania sktadek
pomimo dobrej kondycji ekonomicznej; inaczej taki, ktéry boryka sie z trudnosciami
finansowymi. Przy stosowaniu optaty dodatkowej powinien by¢ wziety pod uwage
takze dotychczasowy stosunek ptatnika do obowigzku optacania sktadek. Utrwalony
badz incydentalny charakter opdznienia to tylko jeden z obiektywnych elementéw
waznych dla ustalen w tym zakresie. Dotychczasowy stosunek do spetniania obo-
wigzku to bowiem takze wykazanie zainteresowania jego nalezytym wykonaniem, w
tym podejmowanie czynnosci zmierzajgcych do prawidtowego jego wykonania. Mo-
wigc lapidarnie - o zastosowaniu dodatkowej optaty powinny decydowac okolicznosci



kazdego indywidualnego przypadku, zwtaszcza te ktore wskazujg na wine ptatnika w
nieoptaceniu sktadek albo ich optaceniu w zanizonej wysokosci lub jej brak.

Spoétce Odlewnie Z. nie mozna przypisac ztej woli. Nie uchylata sie ona od wy-
konania cigzgcego na niej obowigzku opfacania sktadek, ale - jak ustality Sgdy - z
przyczyn obiektywnych nie miata okresowo realnych mozliwosci jego wykonania.
Trudnosci ptatnicze Spétki wynikaty - miedzy innymi - z nierealizowania wobec niej
zobowigzan przez dtuznikow. Postepowanie os6b zarzgdzajgcych nig wskazuje na
poczucie odpowiedzialnos$ci. Swiadczy o tym zwrdcenie sie 5 czerwca 2001 r., a wiec
na dwa miesigce przed wymierzeniem dodatkowej optaty, do organu rentowego o
roztozenie zadtuzenia na raty. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych wniosku tego nie
rozpoznat z formalnych - jak ustalit Sad - nieuzasadnionych przyczyn.

W okolicznosciach rozpoznawanej sprawy za wymierzeniem dodatkowej
optaty nie przemawia takze interes publiczny. Nie mozna go wszak dostrzec w two-
rzeniu wirtualnych dochodéw Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, i wpisywaniu ich
na kontach Funduszu Ubezpieczenia Spotecznego po stronie ,ma”. Wirtualnych, bo z
doswiadczenia zyciowego wynika, ze skoro ptatnik nie optacit sktadek na ubezpie-
czenie spoteczne ze wzgledu na brak srodkéw pienieznych, to z tych samych przy-
czyn nie uisci optaty dodatkowej. Sgd Najwyzszy nie widzi interesu publicznego w
pogtebianiu kryzysu finansowego pfatnika sktadek, w obcigzaniu go dodatkowymi
naleznosciami fakultatywnymi w sytuacji, gdy nie ma on realnych mozliwosci wywig-
zania sie ze zobowigzan gtéwnych.

Nie mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
ze przedmiotem kontroli sgdowej sg jedynie formalne przestanki dopuszczalnosci
wymierzenia optaty dodatkowej, a zatem ustalenie czy ptatnik optacit sktadki, czy ich
nie optacit i czy optacit je w zanizonej, czy niezanizonej wysokosci, a takze czy do-
datkowa optata przekracza, czy nie przekracza 100% nieoptaconych sktadek. Wedle
zdania drugiego ust. 1 art. 24 ustawy, ,,0d decyzji w sprawie wymierzenia dodatkowej
optaty przystuguje odwotanie do sgdu wedtug zasad okreslonych w art. 83”. Art. 83
ust. 1 pkt 3 ustawy stanowi o wydawaniu przez ZUS decyzji ,w zakresie indywidual-
nych spraw dotyczacych (...) ustalania wymiaru sktadek i ich poboru, a takze uma-
rzania naleznosci z tytutu sktadek”. Sformutowanie ,w sprawie” wskazuje na potrzebe
zbadania wszelkich jej aspektow. Postepowanie odwotawcze toczy sie wedtug prze-
pisdw Kodeksu postepowania cywilnego, a te nakazujg sadowi wyjasnienie, ustalenie

i rozwazenie wszystkich okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy. Co do



zakresu kognicji sgdu w sprawach o dodatkowg optate warto tez powota¢ argumenty
natury historycznej. Przepis art. 35 ust. 2 ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. o orga-
nizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych (jednolity tekst: Dz.U. z 1989 r. Nr
25, poz. 137 ze zm.) nie przewidywat expressis verbis mozliwosci odwotania sie do
sadu od decyzji o wymierzeniu dodatkowej optaty. Sad Najwyzszy konsekwentnie
prezentowat stanowisko, ze podlegajg one kontroli sgdéw w postepowaniu odwotaw-
czym. Stanowisko to podzielit ustawodawca, wprowadzajgc w art. 24 ust. 1 ustawy
takg mozliwos¢. Proby ograniczania postepowania sgdowego do kontroli formalnych
przestanek wymierzenia ptatnikowi sktadek dodatkowej optaty nie majg zadnej pod-
stawy prawnej.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze wydanie przez organ rentowy decyzji w
sprawie wymierzenia dodatkowej optaty na podstawie art. 24 ust. 1 ustawy wymaga
ustalenia winy ptatnika sktadek w nieoptaceniu sktadek lub ich optaceniu w zanizonej
wysokosci. Decyzja w tym zakresie podlega kontroli sgdowej nie tylko w aspekcie
formalnej jej poprawnosci, ale takze merytorycznej zasadnosci i celowosci.

Majac powyzsze na wzgledzie Sad Najwyzszy, stosownie do art. 393*?k.p.c.,

orzekt jak w sentenciji.



