Sygn. akt Il UK 350/10

POSTANOWIENIE

Dnia 24 maja 2011 .
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Romualda Spyt (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Zbigniew Korzeniowski

SSN Jolanta Strusinska-Zukowska

w sprawie z wniosku S. P. Spotki z 0.0. w K.

przeciwko Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych Oddziatowi we W.

o ustalenie podstawy wymiaru sktadki,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Pracy, Ubezpieczen
Spotecznych i Spraw Publicznych w dniu 24 maja 2011 r.,

skargi kasacyjnej organu rentowego na postanowienie Sgdu Apelacyjnego z dnia
15 lipca 2010 r.,

uchyla zaskarzone postanowienie.

Uzasadnienie

Sad Okregowy - Sad Ubezpieczeh Spotecznych we W. wyrokiem z dnia 28
stycznia 2010 r. oddalit odwotanie S. P. Spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig z
siedzibg w K. od decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych Oddziatu we W. z dnia
10 listopada 2009 r. w sprawie udzielenia pisemnej interpretacji § 2 ust. 1 pkt 15
rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 18 grudnia 1998 r. w
sprawie szczegotowych zasad ustalania podstawy wymiaru skladek na
ubezpieczenie emerytalne i rentowe (Dz.U. Nr 161, poz. 1106 ze zm.).

Powyzsze rozstrzygniecie Sad pierwszej instancji wydat w oparciu o
nastepujgce ustalenia faktyczne:

S. P. Spotka z o0.0. zatrudnia kierowcow samochoddéw ciezarowych oraz

przedstawicieli handlowych. Obydwie kategorie pracownikéw otrzymujg diety z



tytutu odbywania podrozy stuzbowej. W umowach o prace z kierowcami wskazano
jako miejsce pracy siedzibe pracodawcy, natomiast w umowach o prace z
przedstawicielami handlowymi jako miejsce pracy okreslono obszar wojewoédztwa.

W dniu 30 pazdziernika 2009 r. wnioskodawca zwrocit sie do organu
rentowego o dokonanie interpretacji przepisu i ustalenie, czy od wynagrodzenia
osoby zatrudnionej na podstawie umowy zlecenia odbywajgcej podroze stuzbowe i
otrzymujgcej zwrot kosztow podrozy nalezy do podstawy wymiaru sktadki na
ubezpieczenie emerytalne, rentowe i zdrowotne wliczy¢ zwrocone pracownikowi
koszty podrézy stuzbowe;.

Decyzjg z dnia 10 listopada 2009 r. Zaktad Ubezpieczeh Spotecznych uznat
stanowisko zawarte w tym wniosku w zakresie odprowadzania sktadek na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe pracownikow od diet i innych naleznosci z
tytulu podroézy stuzbowych za prawidtowe w odniesieniu do przedstawicieli
handlowych, ktérzy majg okreslony w umowie o prace obszar wojewodztwa (lub
inny wyodrebniony obszar) - jako miejsce pracy oraz za nieprawidiowe w
odniesieniu do kierowcdéw, wobec ktorych okreslono w umowie o prace siedzibe
pracodawcy - jako miejsce pracy.

Sad Okregowy podzielit poglad organu rentowego, ze naleznosci z tytutu
podrézy stuzbowej nie stanowig podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie
spoteczne, a tym samym nie sg uwzgledniane w podstawie wymiaru swiadczen
przystugujgcych pracownikom z tego ubezpieczenia.

Apelacje od powyzszego wyroku ztozyta Spoétka, zaskarzajgc go w catosci i
zarzucajgc mu naruszenie prawa materialnego: § 2 ust. 1 pkt 15 rozporzadzenia
Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 18 grudnia 1998 r. w sprawie
szczegdtowych zasad ustalania podstawy wymiaru skfadek na ubezpieczenie
emerytalne i rentowe w zwigzku z art. 77° § 1 k.p., poprzez ich wadliwg wykfadnig i
przyjecie, ze nie jest podrézg stuzbowg state przemieszczanie sie pracownikow
mobilnych w ramach wykonywanych przez nich obowigzkéw stuzbowych (w tym
przypadku kierowcow Spotki), a zatem ta grupa pracownikéw z zatozenia nie moze
przebywa¢ w podrézy stuzbowej, podczas gdy zaden z przepisOw nie ogranicza
wyptacania diety za podrdéz stuzbowg wobec kierowcow zatrudnionych na

podstawie umowy o prace i nie ma prawnych podstaw do przyjecia, ze jedynie



podréze majgce na celu czynnosci incydentalne spetniajg wymagania podrézy
stuzbowych, albowiem ustawodawca nie uprawnit organow do oceny celéw
podrozy, jak tez nie ma przestanek prawnych, ktore pozwalajg na wylgczenie z
podrozy stuzbowej catej grupy zawodowej kierowcow zatrudnionych na umowe o
prace, art. 29 § 1 pkt. 2 k.p. i art. 77° § 1 k.p., poprzez ich wadliwe zastosowanie i
przez to nieadekwatny do stanu faktycznego wniosek, ze w przypadku kierowcéw
siedziba pracodawcy nie moze byc¢ traktowana ani jako miejsce wykonywania
pracy, ani state miejsce pracy z uwagi na ich przemieszczanie sie, tymczasem w
umowach z kierowcami wskazano siedzibe pracodawcy jako ,miejsce pracy", {j.
punktu jej rozpoczynania i konczenia, albowiem kierowca nie ma w istocie miejsca
wykonywania pracy, poniewaz jest to miejsce ruchome, dlatego tez jedynym
punktem odniesienia zgodnie z art. 77> § 1 k.p. - dla oceny czy kierowca jest w
podrézy stuzbowej - bedzie miejscowos¢ siedziba pracodawcy.

Sad Apelacyjny postanowieniem z dnia 15 lipca 2010 r. uchylit zaskarzony
wyrok i przekazat sprawe do rozpoznania Prezesowi Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych w W.

W uzasadnieniu przywotano przepisy art 14 i 476 § 2 k.p.c., wskazujac, ze
sprawa o interpretacje przepisow nie nalezy do spraw, o ktérych mowa w tych
przepisach. Nie jest to bowiem sprawa cywilna w rozumieniu art. 1 k.p.c. Sad
podkreslit, ze przewidziane w art. 10a ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o
swobodzie dziatalnosci gospodarczej (jednolity tekst: Dz.U. z 2010 r. Nr 220, poz.
1447 ze zm.) uprawnienie do ztozenia wniosku wtasciwemu organowi o wydanie
pisemnej interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania przepiséw, z ktérych
wynika obowigzek swiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej, nie jest
roszczeniem o charakterze cywilnoprawnym. Wiasciwy organ administracji
publicznej wydaje decyzje dotyczgca interpretaciji przepiséw prawa na podstawie
art. 10 lit. a ustawy. Jest ona wigzgca dla organéw administracji publicznej i
panstwowych jednostek organizacyjnych. Nie wigze za$ sgddéw w razie rozpoznania
przez nie spraw cywilnych z mocy i na zasadach wymienionych w art. 178 ust. 1
Konstytucji RP. Od decyzji przystuguje odwotanie na podstawie art. 127 k.p.c. do
organu wyzszego stopniem, czyli w niniejszej sprawie do Prezesa Zakfadu

Ubezpieczen Spotecznych.



Organ rentowy zaskarzyt to postanowienie skargg kasacyjng w catosci,
zarzucajgc mu naruszenie przepisow postepowania, ktore miato istotny wptyw na
rozstrzygniecie sprawy: art. 1 k.p.c. w zwigzku art. 476 § 2 i § 3 k.p.c., poprzez
przyjecie, ze sprawa o interpretacje przepisow, z ktérych wynika obowigzek
Swiadczenia przez przedsiebiorce sktadek na ubezpieczenia spoteczne w jego
indywidualnej sprawie, nie jest sprawg z zakresu ubezpieczen spotecznych, a tym
samym sprawg cywilng, art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 o
systemie ubezpieczen spotecznych (jednolity tekst: Dz.U. z 2009 r. Nr 205, poz.
1585 ze zm.), poprzez jego niezastosowanie, pomimo ze tres¢ wskazanego
przepisu oraz jego wykfadnia jednoznacznie wskazuje, iz wyznacza on zakres
spraw z zakresu ubezpieczeh spotecznych, a od decyzji w tych sprawach na
podstawie art. 83 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych przystuguje
odwotanie do wtasciwego sgdu wedtug zasad okreslonych w przepisach Kodeksu
postepowania cywilnego, art. 379 § 1 k.p.c. i art. 464 § 1 k.p.c. w zwigzku z art.
391 § 1 k.p.c., poprzez btedne uznanie niewaznosci postepowania, a co za tym
idzie bezpodstawne przyjecie, ze droga sgdowa byla niedopuszczalna i btedne
przekazanie sprawy do rozpatrzenia innemu organowi oraz art. 10 ust. 5 ustawy z
dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej w zwigzku z art. 123 w
zwigzku z art. 83 ust.2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, poprzez
btedne przyjecie, ze do odwotania od decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w
przedmiocie interpretacji przepisow, z ktorych wynika obowigzek swiadczenia przez
przedsiebiorce sktadek na ubezpieczenia spoteczne, w jego indywidualnej sprawie,
wiasciwe sg przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

W uzasadnieniu wskazano, iz zdaniem organu rentowego decyzja w sprawie
pisemnej interpretacji jest decyzjg indywidualng wydawang w oparciu o art. 83 ust.
1 ustawy o systemie ubezpieczeh spotecznych i mimo ze nie ma ona zazwyczaj
konkretnego charakteru ,wymiarowego", a raczej wskazuje =zasady, jakimi
przedsiebiorca powinien sie kierowacC przy ustalaniu zakresu i podstawy wymiaru
sktadki na ubezpieczenie spoteczne, powinna byc¢ traktowana jako sprawa cywilna
w rozumieniu Kodeksu postepowania cywilnego.

Podkreslono, ze Sad Apelacyjny btednie przekazat przedmiotowg sprawe do

rozpatrzenia Prezesowi Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w W. Wskazano, ze



organ ten nie jest instancjg odwotawczg w sprawach administracyjnych oraz w
sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, a tym bardziej organem rentowym
zatatwiajgcym sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych, o czym bezposrednio
Swiadczy tres¢ art. 73 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych traktujgcego o
kompetencjach Prezesa oraz tres¢ art. 476 § 4 k.p.c.

Ponadto podniesiono, Zze co do zasady dla Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych wilasciwg i podstawowg ustawg okreslajgcg tryb i zasady
procedowania jest bez watpienia Kodeks postepowania administracyjnego.
Zaznaczy¢ jednak trzeba, iz ustawodawca w art. 180 § 1 k.p.a. stwierdzit, iz w
sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych stosuje sie przepisy tegoz Kodeksu
chyba, ze przepisy dotyczgce ubezpieczen wustalajg odmienne zasady
postepowania w tych sprawach. Do podstawowych ustaw zawierajgcych
unormowania szczegotowe, zarowno materialne, procesowe, jak i ustrojowe z
zakresu prawa ubezpieczenh spotecznych, nalezy bez watpienia ustawa o systemie
ubezpieczen spotecznych. Zgodnie z art. 123 tejze ustawy, w sprawach nig
uregulowanych stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
chyba, ze ustawa stanowi inaczej. Co do zasady unormowania tego Kodeksu sg
stosowane w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych chyba, Zze liczne
ustawy szczegotowe regulujgce ubezpieczenia spoteczne stanowig inaczej. Zatem,
regulacje szczegdlne majg pierwszenstwo przed regulacjami ogdlnymi, ktore nalezy
stosowac dopiero wowczas, gdy dane zagadnienie nie jest wprost ujete w danych

przepisach szczegoétowych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Skarga kasacyjna jest uzasadniona, bowiem Sad drugiej instancji btednie
przyjat, ze w niniejszej sprawie droga sgdowa jest niedopuszczalna z uwagi na to,
ze sprawa o wydanie pisemnej interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania
przepisow, z ktorych wynika obowigzek swiadczenia przez przedsiebiorce daniny
publicznej, nie jest roszczeniem o charakterze cywilnoprawnym. Przede wszystkim
podkresli¢ nalezy, ze Sad Najwyzszy zajgt juz stanowisko w tej kwestii w

postanowieniu z dnia 6 kwietnia 2011 r. w sprawie Il UK 331/10 (dotychczas



niepublikowanym). W argumentacji uzasadniajgcej przedstawiony w tym
postanowieniu poglad podkreslono, ze z tredci art. 45, 177 i 184 Konstytucji RP
oraz korespondujgcego z nimi art. 1 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o
ustroju sgdéw powszechnych (Dz.U. Nr 98, poz. 1070 ze zm.) wynika tzw.
domniemanie witasciwosci sadow powszechnych we wszelkich sprawach
sgdowych, z zastrzezeniem, ze wiasciwos¢ sadow administracyjnych, jest
ograniczona do spraw wymienionych w ustawie, co oznacza, ze sady
administracyjne wtasciwe sg tylko wowczas, kiedy przepis szczegolny tak stanowi.
W obecnym stanie prawnym (wynikajgcym w szczegolnosci z przepisow ustawy
systemowej) istotnie zmieniajgcym obowigzujgcy dotychczas system ubezpieczen
spotecznych, utrzymana zostata konstrukcja, wedtug ktérej pierwszenstwo przed
regulacjg zawartg w Kodeksie postepowania administracyjnego majg przepisy
postepowania zawarte w ustawie systemowej, stanowigc w jej art. 123, ze w
sprawach uregulowanych ustawg stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Ustawa ta nadto przewidziata
odrebny, inny niz okreslony przez przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego, tryb odwotawczy, wskazujgc w art. 83 ust. 2, ze od decyzji
organu rentowego wydanych w zakresie indywidualnych spraw dotyczgcych miedzy
innymi ustalania uprawnien do swiadczen z ubezpieczen spotecznych oraz wymiaru
tych swiadczen przystuguje odwotanie do wtasciwego sgdu w terminie i wedtug
zasad okreslonych w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego. Tak wiec
postepowanie przed Zakladem Ubezpieczen Spotecznych w sprawach
rozstrzyganych w drodze decyzji podlega Kodeksowi postepowania
administracyjnego, jednakze Kodeks ten przewiduje pierwszenstwo przepiséw
dotyczacych ubezpieczen, wskazujgc w art. 180 § 1, ze w sprawach tych stosuje
sie przepisy Kodeksu ,chyba, ze przepisy dotyczgce ubezpieczen ustalajg
odmienne zasady postepowania w tych sprawach”. Przepis art. 181 k.p.a.
natomiast wytgcza przepisy tego Kodeksu w zakresie, w jakim okreslajg one organy
odwotawcze, stanowigc, ze ,organy odwoftawcze w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych okreslajg przepisy odrebne”. Z powyzszego wynika, ze w
postepowaniu w sprawach z ubezpieczenia spotecznego stosuje sie zasady

odmienne od wskazanych w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego,



w tym takze odnoszgce sie do postepowania odwotawczego, a wiec do wiasciwych
organow odwotawczych i postepowania przed nimi. Trybowi odwotawczemu
poswiecony jest art. 83 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, ktory okresla
w szczegolnosci zasade decyzyjnego rozstrzygania spraw indywidualnych przez
Zaktad Ubezpieczenh Spotecznych (ust. 1), zasade trybu odwotawczego (od decyzji
przystuguje odwotanie — ,do wiasciwego sgdu w terminie i wedlug zasad
okreslonych w przepisach kodeksu postepowania cywilnego” — (ust. 2).
Ustanowiony sgdowy tryb odwotawczy wedtug przepiséw Kodeksu postepowania
cywilnego odnosi sie — z jednym tylko wyjatkiem — do wszystkich decyzji Zaktadu ,w
zakresie indywidualnych spraw”, jedynie przyktadowo wymienionych w art. 83 ust. 1
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Kontroli sgdow powszechnych —
sgdow ubezpieczeh spotecznych nie podlegajg tylko te decyzje organdéw
administracji publicznej witasciwych w sprawach 2z zakresu ubezpieczen
spotecznych, ktére zostaty wydane w warunkach tzw. uznania administracyjnego
(swobodnego uznania) i ktére — rodzajowo — zostaly wyraznie wskazane w
przepisach ustaw ubezpieczeniowych jako niepodlegajgce odwotaniu. Ta
odrebnos¢ trybu odwotawczego ustanowionego w systemie ubezpieczen
spotecznych polega i na tym, ze nie ma w nim administracyjnego postepowania w
stadiach  instancyjnych, bowiem wszystko na etapie postepowania
administracyjnego nalezy do Zaktadu, a jedynym s$rodkiem odwotawczym jest
,2odwotanie do sgdu”.

Sad Najwyzszy wskazat, ze zgodnie z art. 10 ust. 1, 2, 3 oraz 5 ustawy o
swobodzie dziatalnosci gospodarczej, przedsiebiorca moze ztozy¢ do wtasciwego
organu administracji publicznej lub panstwowej jednostki organizacyjnej wniosek o
wydanie pisemnej interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania przepiséw, z
ktérych wynika obowigzek swiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej oraz
sktadek na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne, w jego indywidualnej sprawie
(ust. 1). Wniosek o wydanie interpretacji moze dotyczyC zaistnialego stanu
faktycznego lub zdarzen przysztych (ust. 2). Przedsiebiorca we wniosku o wydanie
interpretacji jest obowigzany przedstawi¢ stan faktyczny lub zdarzenie przyszie
oraz wtasne stanowisko w sprawie (ust. 3). Udzielenie interpretacji nastepuje w

drodze decyzji, od ktorej przystuguje odwotanie. Interpretacja zawiera wskazanie



prawidtowego stanowiska w sprawie wraz z uzasadnieniem prawnym oraz
pouczeniem o prawie wniesienia Srodka zaskarzenia (ust. 5). Stosownie za$ do art.
10a ustawy, interpretacje wydaje sie bez zbednej zwitoki, jednak nie pozniej niz w
terminie 30 dni od dnia otrzymania przez organ administracji publicznej lub
panstwowg jednostke organizacyjng kompletnego i optaconego wniosku (ust. 1).
Interpretacja nie jest wigzgca dla przedsiebiorcy, jednakze nie moze byC¢ on
obcigzony jakimikolwiek daninami publicznymi, sankcjami administracyjnymi,
finansowymi lub karami w zakresie, w jakim zastosowat sie do uzyskanej
interpretacji (ust. 2). Jest ona (interpretacja) natomiast wigzgca dla organdéw
administracji publicznej lub panstwowych jednostek organizacyjnych wiasciwych dla
przedsiebiorcy i moze zostaé zmieniona wytgcznie w drodze wznowienia
postepowania — (ust. 3). Tak wiec przedmiotem interpretacji mogg by¢ przepisy
dotyczace danin publicznych, do ktérych nie majg zastosowania przepisy ustawy z
dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (jednolity tekst: Dz.U. z 2005 r. Nr
8, poz. 60, ze zm.) — (ust. 4). Z zestawienia tresci art. 10 ust. 1 oraz art. 10a ust. 4
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej wynika przy tym, ze jesli wniosek o
interpretacje odnosi sie do naleznoéci, do ktérych ma zastosowanie Ordynacja
podatkowa, jest on rozpatrywany na podstawie przepisow tego aktu, natomiast - a
contrario — jesli dotyczy on innych danin, wowczas podlega rozpoznaniu wediug
przepiséw ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, przy czym unormowania
tej ustawy nie zawierajg zadnych wskazowek, wedtug jakich przepiséw nalezy
prowadzi¢ postepowanie zapoczgtkowane tego rodzaju wnioskiem. W doktrynie
przyjmuje sie, ze sg to uregulowania Kodeksu postepowania administracyjnego (A.
Kazmierczak, Kolejne nowelizacje ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej,
PUG 2009 nr 10, s. 19). Odnosnie do samego wniosku o interpretacje przepiséw, to
powinien on dotyczy¢ zaistniatego stanu faktycznego lub zdarzen przyszitych i
zawiera¢ przedstawienie owego stanu faktycznego oraz stanowisko wnioskodawcy
z kwestii prawnej wymagajgcej interpretacji. Zapadta w wyniku rozpoznania
wniosku decyzja wilasciwego organu musi z kolei zawieraC wskazanie
prawidtowego stanowiska w tym zakresie i jego uzasadnienie. Zakres i przedmiot
sprawy o udzielenie pisemnej interpretacji przepiséw prawa okresla zatem tresc

wniosku wszczynajgcego postepowanie, a rolg organu prowadzgcego to



postepowanie jest ocena stanowiska strony w spornej kwestii, nie zas
przedstawianie poglagdow i wyktadni przepiséw odnoszacych sie do roznych sytuacii
faktycznych. Istotg tego postepowania jest uzyskanie przez strone wyjasnienia
tresci przepisow prawa i ich zastosowania w odniesieniu do indywidualnej sytuaciji
wskazanej we wniosku. Organ wydajgcy decyzje nie moze wiec ingerowa¢ w stan
faktyczny opisany we wniosku, podwaza¢ go, uzupetnia¢ czy zmienia¢ w oparciu o
inne zrodta lub wiedze znang mu z urzedu (wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego z dnia 16 lipca 2009 r., Il SAB/Go 8/09, LEX nr 523446, por. w
tym zakresie takze uzasadnienie postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia 4 lutego
2011 r., I UZP 1/11, Biul. SN 2011 nr 2, poz. 17, w ktérym stwierdzono nadto, ze:
W przypadku wnioskow o interpretacje przepisow z zakresu prawa ubezpieczenh
spotecznych nie mozna (...) zapominac¢ o przewidzianym w art. 83 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (...) trybie zaskarzania
do sadu ubezpieczen spotecznych decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
zapadtych w indywidualnych sprawach z tego zakresu”).

Sad Najwyzszy podkreslit, ze regulacja zawartg w art. 10 i 10a ustawy o
swobodzie dziatalnosci gospodarczej dotyczy interpretacji indywidualnej w
sprawach innych niz podatki danin publicznych oraz w sprawach sktadek na
ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne, przy czym jest to regulacja catosciowa i
niezalezna od regulacji zawartej w Ordynacji podatkowej, aczkolwiek na nigj
wzorowana (por. B. Draniewicz, Indywidualne interpretacie w zakresie prawa
daninowego po nowelizacji, Przeglad Podatkowy 2009, nr 3, s. 31 i n.).
Interpretacja wydawana na podstawie art. 10 i 10a ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, nie bedgc wigzgcg dla przedsiebiorcy, jest jednak wigzgca dla
organow administracji publicznej lub panstwowych jednostek organizacyjnych
wiasciwych dla przedsiebiorcy, z tg jednak wyrazng réznicg w stosunku do
przepisow Ordynacji podatkowej, ze jest wydawana w formie decyzji, ktéra to forma
w swej podstawowej funkcji jest zarezerwowana dla rozstrzygniecia sprawy co do
jej istoty (art. 104 § 2 k.p.a.).

Z uwagi na zblizony charakter regulacji indywidualnej interpretacji co do
zakresu i sposobu zastosowania przepiséw odnoszgcych sie do danin publicznych

innych niz podatki oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne i
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regulacji indywidualnej interpretacji podatkowej w jej ksztatcie obowigzujgcym przed
1 lipca 2007 r. Sad Najwyzszy przytoczyt wypowiedzi piSmiennictwa i orzecznictwa,
ktére odnosity sie do charakteru prawnego tej instytucji. Wskazat, ze za
traktowaniem orzeczen interpretacyjnych jako rozstrzygnie¢ o charakterze
witadczym, tzn. jako przyznajgcych lub odmawiajgcych przyznania okreslonych
praw (w postaci gwarancji procesowych, ze zastosowanie sie do wyrazonego przez
organ poglagdu prawnego, niezaleznie od jego prawidtowosci, nie bedzie stronie
szkodzi¢), opowiada sie zaréwno doktryna jak i judykatura. W doktrynie
przedstawiono poglad, ze nie mozna pomijaé, iz sformutowanie takiego, a nie
innego pogladu przez organ w trybie art. 14a Ordynacji podatkowej niewatpliwie
ksztattuje sytuacje prawng podatnika w relacjach z organami podatkowymi i
organami kontroli skarbowej. Natura postanowienia interpretacyjnego powoduje, ze
mimo niestosowania przez organ interpretowanych przepisow, postanowienie
tworzy okreslony stan prawny dla rozliczen jego adresata. Wprowadzajgc instytucje
wigzgcej urzedowej interpretacji prawa podatkowego, ustawodawca przyznat
stronom uprawnienie do domagania sie od organdw przedstawiania ich poglagdéw w
formie ksztattujgcej sytuacje podatkowg strony" (G. Dzwigata, Wigzagce
interpretacje prawa podatkowego - problemy postepowania, Przeglad Podatkowy
2004, nr 11, s. 54). Doktryna okresla postanowienia zawierajgce interpretacje
aktami administracyjnymi wigzgcymi jednostronnie, majgcymi moc warunkowg
(uzalezniong od zastosowania sie do nich podatnika, ptatnika lub inkasenta (Z.
Kmieciak, Proceduralne problemy wigzgcych interpretacji prawa podatkowego, PiP
2006, z. 4, s. 26).

Poglady podobne do przedstawionych wyzej odnalezC mozna rowniez w
orzecznictwie sgdowym. W wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w
Gliwicach z 5 grudnia 2005 r., sygn. akt | SA/Gl 1341/05 — niepublikowanym
(podobnie w wyroku z 25 stycznia 2006 r., sygn. akt | SA/GlI 1760/05,
niepublikowane) Sad ten stwierdzit, ze wydana przez organ podatkowy interpretacja
"bez watpienia ksztattuje sytuacje prawng podatnika w relacji z organem
podatkowym i organem kontroli skarbowej (...). Charakter postanowienia
zawierajgcego interpretacje powoduje, ze jakkolwiek nie ma w nim elementu

stosowania interpretowanego prawa, postanowienie tworzy okreslony stan prawny
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w zakresie rozliczen podatkowych wnioskodawcy (...). W tym Kkontekscie
rozstrzygniecia interpretacyjne nalezy postrzega¢ jako przyznajgce lub
odmawiajgce przyznania okreslonych uprawnien poprzez zagwarantowanie, ze
zastosowanie sie do stanowiska organu podatkowego nie moze podatnikowi
szkodzi¢, niezaleznie od prawidtowosci tego stanowiska, co w konsekwenciji
powoduje objecie tych rozstrzygnie¢ kontrolg sgdéw administracyjnych. (...). Z tych
tez wzgledow rozstrzygniecia interpretacyjne powinny by¢ poddane petnej kontroli
sagdowej, tzn. ze kontrolg sgdowg nalezy objg¢ nie tylko formalnoprocesowg strone
rozstrzygnie¢, lecz takze ocene prawng dokonang przez organy podatkowe w
zaskarzonych rozstrzygnieciach". Nadto sgd podkreslit, ze "Zzaden przepis ustawy
regulujgcej zasady orzekania przez sgdy administracyjne nie dopuszcza - z uwagi
na przedmiot rozstrzygniecia - ograniczenia kontroli sgdowej tylko do zgodnosci
wydanego rozstrzygniecia z przepisami postepowania". W konsekwencji tych
ustalen, w obydwu wymienionych sprawach, sgd dokonat merytorycznej kontroli
zgodnosci zaskarzonego orzeczenia z przepisami prawa materialnego (podobnie
zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 28 wrzesnia
2005 r., sygn. akt | SA/Kr 850/05, niepublikowany).

Sad Najwyzszy podkreslit, ze prezentowane sg takze poglady odmienne.
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z 13 lutego 2006 r., sygn.
akt | SA/GI 1447/05 (niepublikowanym), stwierdzit miedzy innymi, ze: "interpretacja
wigze w sprawie tylko organ podatkowy, a to zdaniem sgdu przesgdza o tym, ze
postanowienie zawierajgce interpretacje nie ustanawia zadnej normy indywidualnej,
nie orzeka o prawach i obowigzkach strony, lecz jedynie przedstawia poglad
dotyczacy rozumienia tresci przepisow prawa podatkowego i sposobu ich
zastosowania w odniesieniu do okreslonej sprawy indywidualnej. (...) Nie mozna
(...) méwi¢ o naruszeniu prawa materialnego poprzez dokonanie interpretacii
przepisow, ktéra nie wigze strony i ktdrej konkretyzacja, czy indywidualizacja zalezy
od zdarzenia przysziego i niepewnego. Reasumujgc, oceny naruszenia prawa
materialnego, w odniesieniu do danego podatnika, tgcznie z zastosowang przez
organ interpretacjg mozna bedzie dokonac¢ z chwilg, kiedy ta interpretacja zostanie
zastosowana do okreslenia obowigzkéw strony. Na etapie samej interpretacji,

zarzut naruszenia prawa materialnego jest przedwczesny i z tych tez wzgledow nie
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zastugujacy na uwzglednienie. Norma bowiem stanowigca przedmiot opinii prawne;j
nie zostata zastosowana, a wiec w konsekwencji nie miata wptywu na wynik sprawy
(...)". Podobnie wypowiedziat sie Wojewddzki Sgd Administracyjny w Szczecinie w
wyroku z 3 listopada 2005 r., sygn. akt | SA/Sz 500/05 (niepublikowanym), w
ktorym stwierdzit, ze uprawniony jest poglad, iz urzedowa interpretacja nie jest
przejawem dziatalnosci administracji publicznej o wtadczym charakterze, bo nie jest
wigzgca dla strony. Interpretacja nie ustanawia Zzadnej normy indywidualnej,
stanowi jedynie poglad organu interpretujgcego co do rozumienia tresci przepisow
prawa podatkowego i sposobu ich zastosowania w odniesieniu do okreslonej
sprawy indywidualnej. Przy czym nadanie interpretacji formy postanowienia (czy
decyzji) nie zmienia charakteru samej interpretacji - nie staje sie ona aktem
stosowania prawa. W konsekwencji uznat, ze element oceny prawnej organu
podatkowego nie moze podlegac¢ ocenie sgdowej, a zatem zaréwno postanowienie
organu podatkowego pierwszej instancji, zawierajgce interpretacje, jak i
rozstrzygniecie organu odwotawczego mogg byC¢ uznane za naruszajgce prawo
tylko wowczas, gdy sg one niezgodne z przepisami normujgcymi wydawanie
interpretacji, nie za$ przepisami, ktére sg przedmiotem interpretacji. Interpretacja
nie moze bowiem naruszaé prawa, ktére interpretuje (por. takze np. wyrok
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 31 sierpnia 2005 r.,
sygn. akt | SA/Bk 178/05, LEX nr 173744).

Réwniez niektorzy przedstawiciele pismiennictwa wyrazili poglad, ze
interpretacja (na podstawie Ordynacji podatkowej) — pomimo nadania jej formy
postanowienia — nie ksztattuje bezposrednio jakichkolwiek uprawnien lub
obowigzkéw wnioskodawcy (B. Brzezinski, M. Masternak, Glosa do postanowienia
WSA z dnia 15 listopada 2005 r., lll S.A./Wa 2416/05, Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego 2006, nr 5, s. 409). Réwniez J. Chlebowicz (Doradca Podatkowy
2006, nr 4, s. 44) wskazat, ze wyktadnia urzedowa, jakg w istocie jest wydawana
przez organ podatkowy interpretacja, nie jest ani rozstrzygnieciem wiadczym, ani
aktem stosowania prawa. Organ podatkowy nie ustanawia nig zadnej normy
indywidualnej, lecz przedstawia jedynie swojg wykfadnie tresci przepisow prawa
podatkowego oraz sposéb ich zastosowania w odniesieniu do okreslonej

indywidualnie sprawy. Nadanie przez ustawodawce interpretacji formy
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postanowienia nie zmienia jej charakteru, bowiem nie staje sie ona aktem
stosowania prawa, zwazywszy chociazby na okolicznos¢, iz nie jest ona wigzaca
dla podatnika.

Sad Najwyzszy podkreslit, ze za oddziatywaniem interpretacji podatkowych
na sfere praw ich adresatéw (podatnikow, ptatnikdw i inkasentéw) opowiedziat sie
Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z dnia 30 pazdziernika 2006 r., P 36/05 (OTK-A
2006, nr 9, poz. 129) stwierdzit, ze nie ulega watpliwosci, iz wydanie tego rodzaju
aktu administracyjnego prowadzi do powstania “sprawy", ktérej sgdowe
rozstrzygniecie gwarantowane jest przez art. 45 Konstytucji. Powierzenie sgdom
merytorycznego rozpatrywania spraw dotyczgcych indywidualnych interpretaciji
podatkowych stanowi zatem przejaw realizacji tego przepisu Konstytucji. Co za tym
idzie, sgdowa kontrola interpretacji pod wzgledem zgodnos$ci z prawem nie
ogranicza sie wytgcznie do badania zgodnosci interpretacji z prawem pod
wzgledem formalnym, ale badaniu powinna podlega¢ rowniez zgodnos$c
interpretacji z prawem materialnym. Kwestie te przesadzit réwniez Naczelny Sad
Administracyjny, ktéry w uchwale siedmiu sedzidéw z dnia 8 stycznia 2007 r., | FPS
1/06 (ONSAIWSA 2007, nr 2, poz. 27; z glosami: A. Bartosiewicz, R. Kubacki,
Glosa 2007, nr 2, s. 126; T. Michalik, OSP 2008, z. 2, poz. 19; A. Bartosiewicz, R.
Kubacki, Jur. Podat. 2007, nr 3, s. 74) stwierdzit, ze sgd administracyjny jest
obowigzany do kontroli takich decyzji réwniez z punktu widzenia poprawnosci
merytorycznej dokonanych w nich interpretacji co do zakresu i sposobu
zastosowania prawa podatkowego.

Zdaniem Sadu Najwyzszego, rowniez w odniesieniu do interpretacji co do
zakresu i sposobu zastosowania przepiséw, z ktorych wynika obowigzek
Swiadczenia przez przedsiebiorce sktadek na ubezpieczenie spoteczne, akt ten
okresla w sposéb istotny sytuacje prawng wnioskodawcy. Whnioskodawca co
prawda nie jest zwigzany udzielong interpretacjg, ale nie moze by¢ obcigzony
jakimikolwiek daninami publicznymi, sankcjami administracyjnymi, finansowymi lub
karami w zakresie, w jakim zastosowat sie do uzyskanej interpretacji. Nadto
interpretacja jest wigzgca dla organu rentowego i moze zostaé¢ zmieniona wytgcznie
w drodze wznowienia postepowania. Przedsiebiorca, zwracajgc sie do organu

rentowego o udzielenie takiej interpretacji, moze wigza¢ z ksztattem udzielonej
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odpowiedzi decyzje w sferze ptac i projektowanej polityki zatrudnienia; interpretacja
ta moze bowiem dotyczy¢ rowniez zdarzen przysztych (planéw przedsiebiorcy).
Tym witasnie, zdaniem Sadu Najwyzszego, uwarunkowane zostato rozstrzygniecie
ustawodawcy, ze interpretacja ta w odroznieniu od indywidualnych interpretac;i
podatkowych w ich obecnie obowigzujgcym ksztatcie przybiera forme decyzji.
Chodzito bowiem o ustanowienie takiej formy, ktéra bedzie odpowiadata formie
rozstrzygnie¢ indywidualnych spraw przez Zaktad Ubezpieczeh Spotecznych. Od
decyzji Zaktadu zas, zgodnie z art. 83 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych przystuguje odwotanie do wtasciwego sadu w terminie i wedtug zasad
okreslonych w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego, co sytuuje te sprawe
jako sprawe cywilng w znaczeniu formalnym, do rozpoznania ktoérej wtasciwy jest
sad powszechny (art. 1i 2 k.p.c.). Decyzja w sprawie indywidualnej interpretacji, o
ktorej mowa w art. 10 i 10a ustawie o swobodzie gospodarczej, nie zostata bowiem
wymieniona w art. 83 ust. 4 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, a tylko w
odniesieniu do odwotan od decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
wymienionych w tym przepisie stosuje sie reguly okreslone w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Gdyby ustawodawca chciat utorowa¢ droge
sgdowoadministracyjng dla rozpoznania odwotan od indywidualnych interpretacji z
zakresu ubezpieczeh spotecznych, to wzorowatby sie przy ksztattowaniu tej
instytucji na obecnych (od 1 lipca 2007 r.) rozwigzaniach dotyczgcych interpretacji
podatkowych, w ktérych nie przybiera ona formy postanowienia ani decyzji, co do
ktérej po wezwaniu organu, ktéry jg wydat do usuniecia naruszenia prawa, stuzy
skarga do sgdu administracyjnego (art. 52 § 3 w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 4a Prawa o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi).

Sad Najwyzszy powotat sie takze na poglady o wiasciwosci sadu
powszechnego do rozpoznawania odwotan od indywidualnych interpretacji z
zakresu ubezpieczenh spotecznych wyrazone w literaturze (A. Kazmierczyk i K.
Michatowska, Nowelizacja przepisu art. 10 ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, Przeglad Prawa Handlowego, 2008, nr 11, s. 36). Zaznaczyt przy
tym, ze przedstawiane sg tez stanowiska odmiennie (C. Kosikowski, Ustawa o
swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 95; C.

Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, M. Poptawski,
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Ordynacja podatkowa. Komentarz, LEX/el 2009), w ktérych przyjmuje sie, iz w
stosunku do decyzji wydawanych w tych sprawach przez ZUS stuzy skarga
administracyjna, ktéra powinna byC poprzedzona ziozeniem wniosku 0 ponowne
rozpatrzenie sprawy.

Dalej Sad Najwyzszy stwierdzit, ze niewatpliwie przyjecie administracyjnej
drogi rozpoznania odwotan od takich decyzji (w przedmiocie interpretacji)
doprowadzitoby do sytuacji, w ktorych te same kwestie musiatyby by¢ rozstrzygane
w niezaleznych pionach sgdownictwa. Taki dwugtos sgdownictwa w panstwie
prawa jest niepozgdany chocby z tego wzgledu, ze inaczej niz to ma miejsce w
przypadku rozbieznosci orzecznictwa sgdow mieszczagcych sie w jednym pionie
sgdownictwa, brak jest instytucjonalnych mechanizméw prawnych na usuwanie
tych rozbieznosci pomiedzy orzeczeniami sgddéw z réznych pionow. Nalezy réwniez
wskazaé¢, ze na postawie art. 170 Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi prawomocne orzeczenie sgdu administracyjnego wigze nie tylko
strony i sad, ktory je wydat, lecz rowniez inne sady i inne organy panstwowe, a w
przypadkach w ustawie przewidzianych takze inne osoby. Jezeli zatem do sgdu
powszechnego wptynie odwotanie od decyzji organu rentowego w sprawie skfadek
na ubezpieczenie spoteczne i bedzie ona oparta na takim samym stanie
faktycznym, jaki zostat przedtem wskazany przez wnioskodawce ubiegajgcego sie
interpretacje, ktora po jej wydaniu stanowita przedmiot rozstrzygniecia sgdu
administracyjnego, to sad powszechny bedzie zwigzany stanowiskiem tego sgdu
(por. szerzej J. Brol, Urzedowe interpretacje prawa podatkowego, Warszawa 2010,
S. 169-170).

Zauwazono takze, ze interpretacje odnoszgce sie do swiadczenia sktadek na
ubezpieczenie spoteczne, oceniane merytorycznie przez sad rozpoznajgcy
odwotanie od tej decyzji, zawieraé muszg rozstrzygniecie wykraczajgce poza tg
Scistg materie a dotyczgce ubezpieczen spotecznych w szerokim rozumieniu, np. w
zakresie rozstrzygniecia, czy dana osoba jest w ogole objeta ubezpieczeniem. Z
tego tez wzgledu takg decyzje organu rentowego mozna kwalifikowa¢ jako decyzje,
o ktérej mowa w art. 476 § 2 k.p.c.

Zdaniem Sadu Najwyzszego, stanowisko przyjmujgce droge sadowg przed

sadem powszechnym w sprawie odwotan od decyzji Zaktadu Ubezpieczen
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Spotecznych w sprawach indywidualnych interpretacji przepisow 2z zakresu
ubezpieczen spotecznych opiera sie na wyjsciowym zatozeniu, iz wtasciwe do
wydania tych interpretacji sg jednostki organizacyjne Zaktadu, a nie Prezes
Zaktadu. Takg interpretacje tego przepisu przyjmuje sam Zaktad, co wynika z akt
przedmiotowej sprawy, w ktérej decyzje wydat ZUS — Oddziat we W. (podobnie w
sprawach 1l UZP 8/10 i Il UZP 1/11, w ktorych Sad Najwyzszy zajmowat sie
pytaniami prawnymi w sprawie odwotan od decyzji w przedmiocie indywidualnych
interpretacji przepiséw prawa ubezpieczen spotecznych skierowanymi odpowiednio
przez Sad Apelacyjny w W. - decyzje wydat — Oddziat w W. oraz przez Sad
Apelacyjny w G. - decyzje wydat — Oddziat w B.). Za przyjeciem, ze wtasciwe do
wydawania przedmiotowych interpretacji sg oddziaty Zaktadu, a nie Prezes,
wskazuje takze okolicznosg, iz ustawodawca nie znowelizowat art. 73 ust. 3 ustawy
0 systemie ubezpieczen spotecznych, poprzez wyrazne wskazanie tej kompetencji
dla Prezesa Zaktadu, ani tez nie uwidocznit jej w statucie Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych (por. rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 13
stycznia 2011 r. w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczeh Spotecznych,
Dz.U. nr 18, poz. 93, oraz poprzednio obowigzujgce: rozporzgdzenie Prezesa Rady
Ministréw z dnia 30 lipca 2007 r. w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczen
Spotecznych, Dz.U. Nr 137, poz. 936, oraz rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw
z dnia 18 lutego 2008 r. w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczen
Spotecznych, Dz.U. Nr 28, poz. 164). Przede wszystkim jednak ustawodawca nie
zmienit odpowiednio art. 83 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, ktory jest
podstawowym przepisem w zakresie kompetencji do wydawania przez Zaktad
indywidualnych decyzji z zakresu ubezpieczen spotecznych. De lege lata jedyng
decyzjg dotyczgcg indywidualnych spraw z zakresu ubezpieczeh spotecznych
wydawang przez Prezesa Zakfadu jest wiec decyzja w przedmiocie przyznania
Swiadczenia w drodze wyjatku (art. 83 ust. 1, 2 i 4 w zwigzku z art. 73 ust. 3 pkt 6
ustawy systemowej). Sad Najwyzszy powotat sie takze na uchwate sktadu
powiekszonego sktadu Sgdu Najwyzszego z dnia 23 marca 2011 r., | UZP 3/10,
ktérej nadano moc zasady prawnej, stwierdzajgca, ze od decyzji Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych (organu rentowego) wydanej na podstawie art. 83a ust.

2 ustawy systemowej w przedmiocie niewaznosci decyzji przystuguje odwotanie do
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wiasciwego sadu pracy i ubezpieczen spotecznych. Jego zdaniem, chociaz nie ma
ona wprost odniesienia do rozpoznawanej sprawy, jednakze pozwala na wyrazenie
stanowiska, ze w sprawach z odwotania od decyzji organu rentowego w
przedmiocie interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania przepisow, z
ktorych wynika obowigzek sSwiadczenia przez przedsiebiorce sktadek na
ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne w jego indywidualnej sprawie (art. 10 ust.
lustawy o swobodzie gospodarczej) witasciwy jest sad pracy i ubezpieczen
spotecznych.

Sad Najwyzszy rozpoznajgcy przedmiotowg skarge w catej rozciggtosci
podziela przedstawiong wyzej argumentacje

Z tych wzgledéw na podstawie art. 398'° § 1 k.p.c. orzeczono jak sentencji.



