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Decyzje Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych wydawane

w postepowaniu abolicyjnym -
uwagi nha marginesie wyroku
SA w Gdansku w sprawie

11l AUa 1789/15

W artykule przedstawiono procedure postepowania przed Zaktadem Ubezpieczen Spotecz-
nych w sprawie umorzenia sktadek na podstawie tzw. ustawy abolicyjnej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem decyzji Zaktadu wydawanych w tym postepowaniu. Asumptem do rozwazan
stat sie wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku w sprawie Ill AUa 1789/15, ktéry przetamat
dotychczasowa linie orzecznictwa sadéw powszechnych.

Decyzje Zaktadu wydawane w indywidualnych sprawach nie sa decyzjami prawotwérczymi.
Potwierdzaja jedynie istnienie badz nieistnienie okreslonych praw lub obowiazkéw wynika-
jacych wprost z przepiséw prawa. W postepowaniu abolicyjnym konieczne jest odréznienie
czynnosci materialnoprawnych wywotanych ustawa od czynnos$ci procesowych podejmowa-
nych przez ZUS w tym postepowaniu. To rozréznienie utatwia ocene charakteru prawnego
decyzji Zaktadu i ustalenie, jaka powinna by¢ ich tres¢.

Analiza przepiséw ustawy abolicyjnej wskazuje, ze uzyte w niej okreslenie ,warunek”
w istocie oznacza przestanki ustawowe, jakie musza zostac spetnione, aby doszto do umorze-
nia naleznosci. Przestanki te zostaty w sposéb kompletny i zupetny okreslone w przepisach
ustawy abolicyjnej. Decyzja Zaktadu konczaca postepowanie potwierdza jedynie zaistnienie
wszystkich wymaganych przestanek. Nie jest to decyzja prawotwadrcza (konstytutywna).
Woynika to z literalnej wyktadni przepiséw ustawy abolicyjnej oraz z poréwnania jej przepiséw
z przepisami ogdlnymi ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
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1. Wprowadzenie

W postepowaniu prowadzonym w sprawie III AUa 1789/15 Sad Apelacyjny w Gdani-
sku — IIT Wydziat Pracy i Ubezpieczeri Spotecznych poddat kontroli decyzje Zaktadu
Ubezpieczent Spolecznych wydana na podstawie ustawy o umorzeniu naleznosci z tytutu
nieoptaconych sktadek'. To rozstrzygnigcie zastuguje na szczeg6lna uwagg.

Postgpowanie prowadzone na podstawie ustawy abolicyjnej jest wyjatkowe m.in. dlate-
go, ze sktada si¢ z dwdch odrebnych postgpowan, ktdre pozostaja ze sobg w Scislej zalez-
nosci. Specyficzne sg tez decyzje koficzace oba postgpowania. Ustawa ta nie jest aktem
prawnym zbyt obszernym, w praktyce wywoluje jednak watpliwosci dotyczace jej stoso-
wania. Analiza orzecznictwa sadéw powszechnych wskazuje, ze najwigcej kontrowersji
wzbudza tre$¢ decyzji wydawanych przez ZUS w postgpowaniu abolicyjnym. Oceniajac
decyzje Zakladu, sady powszechne opieraly si¢ gléwnie na przepisach tej konkretnej
ustawy i przyjmowaly, ze decyzje obarczone s3 bledami.

Sad Apelacyjny w Gdarisku ocenial prawidtowos¢ decyzji, w ktdrej Zaktad odméwit
umorzenia naleznosci i ktéra byta wydana na podstawie ustawy abolicyjnej. W uzasad-
nieniu wyroku z dnia 6 kwietnia 2016 r. Sad podkreslit ustawowy podziat zadan z zakre-
su ubezpieczeni spotecznych pomigdzy platnika sktadek a Zaktad i uznal, ze incydentalny
charakter ustawy abolicyjnej nie moze uzasadnia¢ odmiennego traktowania ptatnikéw
korzystajacych z jej dobrodziejstwa i tych, ktérzy optacali skfadki w terminie i nie mieli
zalegtosci. Nie mozna wigc obarcza¢ Zakladu obowiazkami, ktdre zgodnie z przepisa-
mi ogdlnymi spoczywaja na platniku sktadek. Zdaniem Sadu ocena decyzji Zaktadu
wydawanych na podstawie ustawy abolicyjnej powinna uwzglednia¢ zasady ogdl-
ne systemu ubezpieczeni spotecznych wynikajace z ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych®, maja one bowiem niebagatelny wptyw na oceng decyzji wydawanych
przez Zaklad.

Rozstrzygnigcie SA i przedstawiong w uzasadnieniu wyroku argumentacje nalezy
uzna¢ za trafng. Zagadnienie charakteru prawnego decyzji abolicyjnej Zaktadu w ujeciu
prawnoporéwnawczym wydaje si¢ cickawe, choéby z tego powodu, ze nie doczekato si¢
dotychczas zbyt licznych opracowan.

Generalna zasada prawa ubezpieczeni spofecznych jest wynikanie stosunkéw ubez-
pieczen spofecznych wprost z ustawy. Konsekwencja tej zasady jest szczegbtowe ure-
gulowanie w przepisach prawa zakresu uprawnien i obowiazkéw ZUS, platnikéw
oraz ubezpieczonych. Jest to cecha odrézniajaca prawo ubezpieczeri spotecznych,
bedace prawem publicznym, od prawa cywilnego’. Ma to zwiazek réwniez z kolejna

1 Ustawaz dnia 9 listopada 2012 r. 0 umorzeniu naleznosci z tytutu nieoptaconych sktadek przez osoby prowadzace
pozarolnicza dziatalnos$¢ (Dz.U. z 2012 r. poz. 1551), dalej jako: ustawa abolicyjna.

2 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 963
z pézn. zm.), dalej jako: u.s.u.s.

3 J. Joticzyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego. Ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne, bezrobocie i pomoc spoleczna,
Krakéw 2001, s. 11.



istotng cecha prawa ubezpieczeri spotecznych — schematyzmem $wiadczen, keéry pole-
ga na wskazaniu przestanek nabycia prawa do $wiadczenia w sposéb $cisle okreslony*.
Wynika on z koniecznosci wyliczenia w ustawie wszystkich warunkdw, ktérych spet-
nienie pozwala naby¢ i realizowaé prawo do $wiadczenia. Wyklucza to poddanie ich
swobodnej ocenie organéw administracyjnych’ i urzeczywistnia szczegélnie doniosta
dla tych ubezpieczeri wartos¢ — zasade réwnosci formalnej’.

Decyzje Zaktadu nie sg decyzjami o charakterze prawotwérczym (konstytutywnym),
lecz o$wiadczeniami potwierdzajacymi istnienie badz nieistnienie okreslonych praw lub
obowiazkéw wynikajacych wprost z przepiséw prawa. Nie tworzg one i nie zmieniaja
stosunkdéw ubezpieczen spotecznych, lecz s3 nastgpcze wobec skutkéw wywotanych bez-
posrednio przepisem ustawy i maja na celu jedynie uporzadkowanie zaistniatych relacji.
Dotyczy to zwlaszcza decyzji wydawanych wobec ptatnika sktadek w postgpowaniach
fazy gwarancyjnej ubezpieczenia’, w tym, jak si¢ wydaje, réwniez decyzji wydawanych
w postgpowaniu abolicyjnym. Incydentalny charakter ustawy abolicyjnej nie zmienia
bowiem zasad ogélnych ubezpieczeri spotecznych.

W postepowaniu abolicyjnym kluczowe staje si¢ odréznienie czynnosci i skutkédw
materialnoprawnych ubezpieczen spotecznych wywotanych wprost ustawa abolicyjna
od czynnosci procesowych podejmowanych w tym postgpowaniu przez Zaktad. Wtasnie
to rozréznienie pozwala na oceng charakteru prawnego decyzji Zaktadu wydawanych
W tym postgpowaniu.

2. Decyzje ZUS wydawane
w sprawach indywidualnych

Jak wspomniano, cecha charakterystyczng prawa ubezpieczend spolecznych jest
powstawanie stosunkéw prawnych ubezpieczent spolecznych (praw i obowiazkéw)
wprost z przepiséw ustawy. To powoduje, ze w praktyce nie zachodzi na ogét po-
trzeba odrgbnego rozstrzygania w drodze decyzji o obowiazku ubezpieczenia. Decyzja
w indywidualnej sprawie jest potrzebna dopiero w razie watpliwosci. Wypowiadajac
si¢ w takiej sprawie, Zaktad ustala jedynie, czy dana sytuacja faktyczna podpada pod
dyspozycje ustawowe, z ktérymi zwiazany jest obowiazek ubezpieczenia. Organ rentowy
ustala zatem w swojej decyzji istnienie lub nieistnienie prawa lub obowiazku dla

W przypadku decyzji o umorzeniu naleznosci §wiadczeniem bytoby zwolnienie z obowiazku.
K. Slebzak, Prawo do zabezpieczenia spotecznego w Konstytucji RP. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2015, s. 23.
L. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2016, s. 39.
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Fazowos$¢ prawa i stosunkéw ubezpieczen spotecznych jest ich charakterystyczna cecha. Wyrdznia si¢ fazg gwaran-
cyjna, czyli podlegania ubezpieczeniu i optacania sktadek, oraz faz¢ realizacyjna, czyli nabycia prawa do $wiadczen,
ustalania ich wysokosci, warunkéw wyptaty. Por. K. Antonéw, Sprawy z zakresu ubezpieczets spotecznych, Warsza-
wa 2011, s. 43 i nast.
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konkretnego zainteresowanego, ale tego prawa lub obowiazku nie stwarza®. Decyzje
Zaktadu wydawane w indywidualnych sprawach maja zatem co do zasady charakter
deklaratywny’.

Wigkszo$¢ wypowiedzi doktryny na temat deklaratywnego charakteru decyzji Za-
kadu dotyczy decyzji przyznajacych $wiadczenia oraz tych o objeciu obowiazkiem
ubezpieczenia spolecznego. Zasada ta, jak si¢ wydaje, bedzie réwniez dotyczy¢ decyzji
okreslajacych wysoko$¢ naleznych sktadek. Decyzje te nie ustalaja wysokosci tych nalez-
nosci, potwierdzaja jedynie aktualny stan zapiséw na koncie ptatnika sktadek. W przy-
padku 0séb prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢ wysoko$¢ naleznej sktadki wynika
ze zfozonej przez platnika deklaracji okreslajacej wysokos¢ podstawy wymiaru sktadek.
Jezeli zadeklarowana przez ptatnika kwota miesci si¢ w granicach ustawowych, stanowi
zdarzenie prawne, ktérego skutkiem jest powstanie po stronie platnika obowigzku za-
platy sktadek w oznaczonej procentowo wysokosci”. Ingerencja Zaktadu jest nie tylko
niepotrzebna, ale takze pozbawiona podstawy prawnej.

Deklaratywny charakter decyzji Zaktadu dotyczy réwniez decyzji wydawanych
w postgpowaniu abolicyjnym"”. W postepowaniu tym nalezy podkresli¢ nadto ich
porzadkowo-organizacyjny charakter. Zakfad nie ustala warunkéw, jakie musi spetni¢
wnioskodawca, aby doszlo do umorzenia naleznosci, ani tych naleznosci nie umarza.
Stwierdza jedynie, czy wnioskodawca spetnia warunki wymagane ustawa abolicyjna,
tzn. czy ztozyl wniosek i czy istnieja naleznosci podlegajace umorzeniu. Jesli tak, ZUS
potwierdza, ze wnioskodawca moze uczestniczy¢ w postgpowaniu, oraz informuje, czy
postepowanie to doprowadzilo do umorzenia naleznosci.

Ustawa abolicyjna w sposéb szczegétowy normuje zakres praw ubezpieczonego-ptat-
nika skfadek oraz obowiazkéw, ktére musi on spetni¢, aby naleznosci zostaty umorzone.
Rola Zaktadu sprowadza si¢ zatem prawie wytacznie do stanowienia o tym, co w danym
przypadku jest prawem ptatnika. Nie znaczy to, ze decyzja Zaktadu nie pociaga za soba
skutkéw prawnych, gdyz wtedy nie bytaby ona aktem administracyjnym. Istota decyzji
Zakladu sprowadza si¢ jednak do ustalenia, czy i w jakim stopniu dany stan faktyczny
odpowiada dyspozycji ustawowej”.

8 E.Modlinski, O charakterze stosunkéw prawnych ubezpieczenia spotecznego, ,Nowe Prawo” 1967, nr 12, s. 1608—1609.

9 R. Babiniska, Wazruszalnosé prawomocnych decyzji rentowych, Krakéw 2007, s. 22; M. Gajda-Durlik, Postgpowanie
w sprawach z zakresu ubezpieczers spotecznych, Przemysl 2005, s. 97; W. Muszalski, Prawo socjalne, Warszawa 1996,
s. 102; W. Szubert, Ubezpicczenie spoteczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 272; K. Kolasiniski podkresla natomiast
wyjatkowo$¢ decyzji konstytutywnych wydawanych przy przyznawaniu $wiadczeri w drodze wyjatku, stwierdzajac,
ze jest to wladcza metoda administracyjnoprawna, obca prawu ubezpieczen spotecznych (K. Kolasiriski, Rozpo-
gnawanie spraw z zakresu ubezpieczer spotecznych, Warszawa 1989, s. 20).
10 Wyrok SN z 5 grudnia 2007 r., IT UK 106/07; uchwata siedmu s¢dziéw SN z 21 kwietnia 2010 r., Il UZP 1/10;
wyrok SN z 11 grudnia 2014 r., I UK 145/14.

11 Méwiac o podziale na decyzje deklaratoryjne i konstytutywne, trzeba mie¢ na uwadze, ze nie jest to podziat ostry
i ze nie kazda decyzja da si¢ w petni zaklasyfikowa¢ do jednej z tych kategorii. W. Jakimowicz wyszczegélnia jesz-
cze podzial na decyzje zwiazane i konstytutywne. Decyzje zwiazane to takie, ktérych konstytutywny charakeer
polega na uzupetnieniu stanu faktycznego koniecznego do zrealizowania przez jednostke jej ustawowego prawa.
Prawo to zostaje ostatecznie wykreowane dopiero w momencie, gdy decyzja staje si¢ wykonalna (W. Jakimowicz,
Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 322-329).

12 E. Modlinski, Sgdy ubezpieczert spotecznych jako szczegdine sqdy administracyjne, Warszawa 1946, s. 24.



Przyjmujac zalozenie, ze stosunki prawne nawiazane na gruncie ustawy abolicyjnej sta-
nowig integralny element stosunkéw prawnych ubezpieczen spotecznych, konieczne jest
dokonanie oceny charakteru prawnego decyzji wydawanych w tym postgpowaniu w uj¢-
ciu systemowym. W doktrynie przyjmuje si¢, ze decyzje wydawane przez Zaktad w indy-
widualnych sprawach nie sg decyzjami administracyjnymi. Wskazuje si¢, ze po pierw-
sze u.s.u.s. nie okresla ich mianem decyzji administracyjnych, a po drugie podsta-
wa ich wydania nie jest Kodeks postgpowania administracyjnego”. Przepis art. 180
§ 1 k.p.a. stanowi, ze w sprawach w zakresu ubezpieczen spotecznych stosuje si¢ przepisy
k.p.a., chyba ze przepisy dotyczace ubezpieczeri ustalaja odmienne zasady postgpowania
w tych sprawach. Dokonujac zatem oceny charakteru prawnego decyzji Zaktadu, nalezy
w pierwszej kolejnosci uwzgledni¢ przepisy szczegdlne ustawy abolicyjnej, a nastgpnie
zasady ogélne u.s.u.s. Procedura postgpowania przewidziana w k.p.a. ma zastosowanie
jedynie wtedy, gdy nie pozostaje w sprzecznosci ze wskazanymi regulacjami szczegélnymi
i moze je uzupetnié. Decyzja Zaktadu nie jest wigc typowa decyzja administracyjna.

Jedli bierze si¢ pod uwagg charakter spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych, pozycje
prawng Zakladu wobec ubezpieczonego oraz procedur¢ odwotawcza od decyzji, decyzja
Zakladu jest w literaturze przedmiotu postrzegana jako specyficzny sposéb wyrazania
woli przez instytucje ubezpieczeniowa™ lub jako rodzaj aktu prawnego z dziedziny zabez-
pieczenia spolecznego, stanowiacego prawna formg dziatania organu rentowego, ktéra nie
wywotuje skutkéw prawnych, a jedynie ustala autorytatywnie istnienie i zakres stosunku
prawnego powstalego na mocy przepiséw prawa bezwzglednie obowigzujacego”.

Z uwagi na wskazane cechy szczegélne decyzji Zaktadu nalezy je ocenia¢ pod katem
ich zgodnosci z prawem materialnym ubezpieczeri spotecznych przy uwzglednieniu
specyfiki tego prawa, zwlaszcza w fazie gwarancyjnej ubezpieczenia.

3. Postepowanie prowadzone
na podstawie ustawy abolicyjnej

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy abolicyjnej na wniosek osoby, ktéra podlegata w okresie
od 1 stycznia 1999 r. do 28 lutego 2009 r. obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalne-
mu i rentowym oraz wypadkowemu z tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci

13 R. Pacud, Stosunki prawne ubezpieczenia emerytalnego, Warszawa 2011, s. 160; réwniez, chociaz z pewnymi zastrze-
zeniami, W. Szubert, Ubezpieczenia spoteczne, s. 272-273; M. Gajda-Durlik wskazuje, ze ustawodawca postuguje
si¢ na gruncie postgpowania w sprawach ubezpieczeti spofecznych terminem ,decyzja” jako pojeciem technicznym
na potrzeby tego post¢powania, nie jest to natomiast konsekwencja przyjecia koncepcji doktrynalnej aktu admi-
nistracyjnego, wynikajacego z kwalifikacji przepiséw prawa ubezpieczeni spotecznych do galezi prawa administra-
cyjnego (M. Gajda-Durlik, op. ciz., s. 229).

14 R. Pacud zwraca uwagg, ze w sprawach z zakresu ubezpieczent gospodarczych o$wiadczenia woli zaktadéw ubez-
pieczeniowych sg takze zwyczajowo nazywane decyzja (R. Pacud, gp. ciz., s. 160).

15 M. Gajda-Durlik, op. ciz., s. 231.
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w rozumieniu art. 6 ust. 6 u.s.u.s., umarza si¢ nieoptacone sktadki na te ubezpieczenia
za okres od 1 stycznia 1999 r. do 28 lutego 2009 r. oraz nalezne od nich odsetki za
zwloke, optaty prolongacyjne, koszty upomnienia, optaty dodatkowe, a takie koszty
egzekucyjne naliczone przez organy egzekucyjne (dyrektora oddziatu ZUS, naczelnika
urzedu skarbowego lub komornika sadowego). Wniosek o umorzenie mozna bylo zto-
zy¢ w terminie 24 miesi¢cy od dnia wejscia w zycie ustawy abolicyjnej. W przypadku
gdy po wejéciu w zycie tej ustawy wobec platnika zostata wydana decyzja o podleganiu
obowiazkowym ubezpieczeniom spotecznym lub decyzja o wysokosci zadtuzenia, wnio-
sek o umorzenie moze ztozy¢ w terminie 12 miesi¢cy od dnia uprawomocnienia sig tej
decyzji. Umorzenie naleznosci na podstawie ustawy abolicyjnej powoduje takze umorze-
nie nieopfaconych skladek na ubezpieczenie zdrowotne i na Fundusz Pracy za ten sam
okres oraz naleznych od nich odsetek za zwloke, oplat prolongacyjnych, kosztéw upo-
mnienia, optat dodatkowych, a takze kosztéw egzekucyjnych naliczonych przez organy
egzekucyjne.

Procedura postgpowania przewidziana ustawa abolicyjng wydaje si¢ do$¢ nietypo-
wa z uwagi na to, ze w istocie reguluje dwa postepowania, z ktérych jedynie pierwsze
wymaga wniosku ptlatnika. Mianowicie po ztozeniu wniosku Zaktad wydaje decy-
zj¢ okreslajaca warunki umorzenia, w ktorej ustala kwoty naleznosci podlegajacych
umorzeniu na podstawie ustawy abolicyjnej, z wylaczeniem kosztéw egzekucyjnych.
W ciagu 12 miesi¢gcy od dnia uprawomocnienia si¢ decyzji okreslajacej warunki
umorzenia platnik powinien sptaci¢ naleznosci niepodlegajace umorzeniu. Chodzi
o nalezno$ci wymienione w art. 1 ust. 10 ustawy abolicyjnej, czyli sktadki na ubez-
pieczenia spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowa-
nych Swiadczen Pracowniczych oraz na Fundusz Emerytur Pomostowych za okres od
1 stycznia 1999 r., do optacenia ktérych zobowiazana jest osoba prowadzaca pozarol-
nicza dziatalno$¢ lub ptatnik sktadek, oraz nalezne od tych sktadek odsetki za zwtoke,
optaty prolongacyjne, koszty upomnienia, optaty dodatkowe, a takze koszty egzekucyjne
naliczone przez dyrektora oddziatu ZUS, naczelnika urz¢du skarbowego lub komornika
sadowego.

Po uptywie 12 miesi¢cy od uprawomocnienia si¢ decyzji okreslajacej warunki umorze-
nia Zaklad wydaje decyzj¢ o umorzeniu naleznosci lub odmowie umorzenia naleznosci.
To postgpowanie jest prowadzone przez Zaktad z urzedu. Decyzja o umorzeniu nalez-
nosci jest wydawana wéwczas, gdy zostal spetniony warunek, o ktérym mowa w art. 1
ust. 10 ustawy abolicyjnej, a decyzja o odmowie — gdy ptatnik tego warunku nie spetnit.

4. Decyzja okreslajgca warunki umorzenia

Zgodnie z art. 1 ust. 8 ustawy abolicyjnej Zaklad Ubezpieczent Spolecznych wyda-
je decyzj¢ okreslajaca warunki umorzenia, w ktérej ustala takze kwoty naleznosci,
o ktérych mowa w ust. 1 i 6, z wylaczeniem kosztéw egzekucyjnych. Decyzja ta jest



w orzecznictwie sadéw powszechnych okreslana niekiedy mianem decyzji warun-
kowej*. Tym okresleniem postuguje si¢ réwniez Sad Apelacyjny w Gdarisku w uzasad-
nieniu wyroku w sprawie III AUa 1789/15. Cz¢s¢ orzeczeri wskazuje ponadto, ze ZUS
powinien zamiesci¢ w niej wysoko$¢ naleznosci niepodlegajacych umorzeniu, do ktérych
splaty jest zobowiazany wnioskodawca, aby spetni¢ warunek niezb¢dny do umorzenia
pozostatych naleznosci”.

W pierwszej kolejnosci nalezy poda¢ w watpliwos¢, czy decyzja Zakladu wydawana
na podstawie art. 1 ust. 8 ustawy abolicyjnej jest decyzja warunkowa, znang procedu-
rze administracyjnej. Decyzje administracyjne obok sktadnikéw podstawowych, ktére
musi zawieraé¢ kazda decyzja'g, moga zawiera¢ klauzule dodatkowe, takie jak warunek,
termin i zlecenie. W doktrynie podkresla si¢, ze organ administracji publicznej moze
doda¢ do decyzji warunek (wydac ja ,pod warunkiem”), jezeli wynika to bezposrednio
z przepisu prawa materialnego. Zasada ta powinna by¢ bezwzglednie przestrzegana
w panistwie prawa, w ktérym istnienie decyzji warunkowych uwaza si¢ za problematycz-
ne”. Warunek moze zosta¢ wprowadzony do decyzji administracyjnej jako jej dodat-
kowy element, o ile wynika on z normy prawa materialnego bedacej podstawa prawna
wydawanej decyzji*.

Jako warunek w prawie administracyjnym moze by¢ traktowane tylko takie o§wiad-
czenie woli organu administracyjnego dodane do decyzji administracyjnej i pozosta-
jace z nia w $cistym zwiazku, na podstawie ktérego moc wiazaca decyzji (rozpoczecie
lub ustanie jej obowiazywania) zostaje uzalezniona od zdarzenia przyszlego, niepew-
nego™. Prawo administracyjne nie definiuje pojecia warunku, dlatego w doktrynie zaleca
si¢ odpowiednie stosowanie przepiséw prawa cywilnego™.

Przepisy materialnego prawa administracyjnego do$¢ czg¢sto uzywajg terminu ,wa-
runek”. Jednak w doktrynie zwraca si¢ uwage, ze kazdorazowe uzycie tego sformuto-
wania w przepisie prawa wcale nie oznacza, ze mamy do czynienia z warunkami sezsu
stricto w technicznoprawnym znaczeniu®. Jezeli bowiem przepisy prawa materialnego

16 Wyrok SA w Gdansku z 11 maja 2016 r., III AUa 34/16; wyrok SA w Gdansku z 8 kwietnia 2016 r., IIl AUa 1966/15.
Okreslenie ,decyzja warunkowa” pojawia si¢ réwniez w glosie do wyroku SA w Gdansku z 10 grudnia 2014 r.
IIT AUa 671/14, A. Kurzych, Glosa do wyroku Sqdu Apelacyjnego w Gdasisku z dnia 10 grudnia 2014 r.,
111 AUa 671/14, ,Kwartalnik Sadowy Apelacji Gdanskiej” 2015, nr 3, s. 117 i nast.

17 Wyrok SA w Lublinie z 5 maja 2016 r., IIT AUa 69/16; wyrok SA w Lodzi z 8 pazdziernika 2015 r., IIT AUa 147/15;
wyrok SA w Gdansku z 10 grudnia 2014 r., III AUa 671/14.

18 Wymogi formalne decyzji administracyjnej zostaty wyszczegdlnione w art. 107 § 1 k.p.a. Z art. 107 § 2 k.p.a.
wynika, ze przepisy szczegdlne moga okresla¢ takze inne sktadniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja.

19 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 364.

20 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, £6dz—Zielona Géra 1998, s. 50-51; M. Kotulski, Artykut 162 k.p.a. jako
podstawa zamieszczenia warunku w decyzji administracyjnej, ,Casus” 2010, nr 55, s. 48.

21 T. Wos$, Termin, warunck i zlecenie w prawie administracyjnym, ,Patistwo i Prawo” 1994, nr 6, s. 28; K. Ziemski,
Formy prawne dzialania administracji publicznej [w:| Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego,
red. J. Postuszny, Przemysl-Rzeszéw 2003, s. 221.

22 A. Wrébel, Komentarz do art. 162 Kodeksu postgpowania administracyjnego, 2016, LEX (30.11.2016); T. Dziuk,
Klauzule dodatkowe decyzji administracyjnej, ,Casus” 2010, nr 55, s. 16.

23 T. Wos, op. cit., s. 27.
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stanowig, ze ,warunkiem” wydania okreslonej decyzji jest spelnienie przez podmiot
ubiegajacy si¢ o taka decyzj¢ okreslonych przestanek lub ze okreslona decyzja moze
by¢ wydana ,pod warunkiem”, to kontekst, w jakim termin ,warunek” wystepuje,
oznacza ustawowo okreslone wymogi wydania lub waznosci (zgodnosci z prawem)
decyzji administracyjnej. Dlatego, stosownie do ich istoty, nalezy okresli¢ je mianem
yustawowych wymogéw decyzji administracyjnej”**. Wymogi ustawowe okreslone
w przepisach prawa materialnego mianem ,warunkéw” proponuje si¢ traktowaé jako
conditiones iuris”. Nie musza by¢ powtarzane w decyzji administracyjnej, gdyz zawsze
wiaza strong, natomiast warunek wigze strong jedynie wtedy, gdy zostal wskazany
w decyzji*’.

Z analizy przepiséw ustawy abolicyjnej wynika, ze chociaz ustawodawca postugu-
je si¢ okresleniem ,warunek”, w istocie mamy do czynienia z przestankami ustawo-
wymi, jakie musza zosta¢ spetnione, aby doszto do umorzenia naleznosci. Przestanki
zostaly w sposéb kompletny i zupelny okreslone w art. 1 ust. 10 ustawy abolicyjne;.
Po spetnieniu warunkéw wskazanych w ustawie abolicyjnej platnik sktadek nabywa
publiczne prawo podmiotowe — prawo umorzenia naleznosci, o ktdrych mowa w art. 1
ust. 116 tej ustawy.

Obowiazek sptaty naleznosci przez ptatnika nasuwa skojarzenia z inng klau-
zula dodatkowa, ktérg moze zawiera¢ decyzja administracyjna, a mianowicie ze
zleceniem. Zlecenie polega na natozeniu na adresata decyzji, do ktérej zostato do-
dane, okreslonych obowigzkéw. Gdy strona w wyznaczonym terminie nie wykona
obowiazkdw, tj. nie wypetni zlecenia, wéwczas wlasciwy organ administracyjny
uchyla decyzj¢ wydang z zastrzezeniem zlecenia na podstawie art. 162 § 2 k.p.a.
Do czasu uchylenia tej decyzji w dalszym ciagu funkcjonuje ona w obrocie praw-
nym i wywiera okreslone w jej tresci skutki dotyczace nadania adresatowi decyzji
okreslonych uprawnien”. Konstrukeja zlecenia wydaje si¢ wigc lepiej odpowiadaé
obowiazkowi sptacenia naleznosci niepodlegajacych umorzeniu w terminie 12 mie-
sigcy, nie moze mie¢ jednak zastosowania do decyzji Zaktadu, poniewaz nie moz-
na traktowaé jako zlecenia obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa. Istota
zlecenia jest bowiem to, ze wynikajace z niego obowiazki muszg zosta¢ ustalone
decyzja i dopiero decyzja z zamieszczonym w niej zleceniem aktywuje konieczno$¢
okreslonego dziatania®. Z taka sytuacja nie mamy natomiast do czynienia w przy-
padku obowiazku zaptaty zalegtych sktadek — wynika on wprost z ustawy, wigc
decyzja Zaktadu wydana na podstawie ustawy abolicyjnej nie moze naktada¢ go
na platnika.

24 lbidem, s. 27 i wskazana tam literatura.

25 T. Dziuk, op. cit, s. 18.

26 lbidem, s. 18.

27 lbidem, s. 20; Z.R. Kmiecik, Wizczecie ogolnego postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 445.
28 T. Dziuk, op. cit, s. 20.



5. Obowiazek sptaty naleznosci
jako warunek prawny

Analizujac przepisy ustawy abolicyjnej, a zwlaszcza zapisy art. 1 ust. 10, nalezy stwier-
dzi¢, ze warunek umorzenia naleznosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 1, wynika wprost
z przepisu prawa. Daje on Zakladowi podstawg prawng do wydania decyzji koriczacej
postgpowanie abolicyjne — decyzji o umorzeniu naleznosci. Nie moze ona zawiera¢ klau-
zuli dodatkowej w postaci warunku lub zlecenia, gdyz obowiazek zaptaty sktadek w wy-
znaczonym terminie jest warunkiem okreslonym w sposéb $cisty w ustawie abolicyjne;.
Warunki prawne nie sa jednak uznawane za warunek w rozumieniu Kodeksu cywilnego,
gdyz ten ostatni musi wynikac z czynnosci prawnej™. Z istoty warunku prawnego wy-
nika réwniez to, ze powtdrzenie ustawowych przestanek warunku w tresci czynnosci
prawnej nie ma zadnego znaczenia dla skutecznosci tej czynnosci. Zabieg ten nie po-
ciaga za soba przeksztalcenia warunku prawnego w warunek w rozumieniu art. 89 k.c.
ani tez nie powoduje zmiany znaczenia przepiséw ustawowych, z ktérych w danym
przypadku wynika conditio iuris®.

Niezaleznie od tego, czy decyzj¢ Zaktadu wydawana na podstawie art. 1 ust. 8 ustawy
abolicyjnej poddamy ocenie z punktu widzenia prawa administracyjnego, czy tez uznamy
za przejaw o$wiadczenia woli pod katem czynnosci warunkowej w rozumieniu k.c., nie
spetnia ona cech aktu warunkowego. Przestanki umorzenia naleznosci z tytutu sktadek na
podstawie ustawy abolicyjnej zostaty okreslone w przepisach tej ustawy. Maja charakter
bezwzglednie obowiazujacy. Nie ma podstaw, by uzna¢ decyzj¢ ZUS wydawana na pod-
stawie art. 1 ust. 8 ustawy abolicyjnej za decyzj¢ administracyjng zawierajacg warunek.
Z punktu widzenia prawa administracyjnego decyzja Zaktadu nie moze zawiera¢ klauzuli
dodatkowej w postaci warunku lub zlecenia, nie jest zatem decyzja konstytutywna, a tym
samym decyzja warunkowa, o jakiej mowa w art. 162 k.p.a.

Analizujac decyzje Zaktadu z perspektywy prawa cywilnego, nalezy stwierdzi¢,
ze o$wiadczenie Zaktadu zawarte w decyzji wydawanej na podstawie art. 1 ust. 8 ustawy
abolicyjnej nie ma cech warunkowej czynnosci prawnej. Wystapienie skutku w postaci
umorzenia naleznosci wymaga zlozenia wniosku przez ptatnika, wydania przez Zaktad
decyzji wstepnej, ktéra ustala kwote naleznosci podlegajaca umorzeniu, oraz dokonania
splaty naleznosci przez platnika. Data uprawomocnienia si¢ decyzji Zaktadu wyznacza
z kolei rozpoczecie biegu terminu do splaty pozostatych naleznosci, co stanowi warunek
konieczny umorzenia naleznosci. W okresie 12 miesi¢cy po uprawomocnieniu si¢ decyzji
Zakladu zachodzi stan niepewnosci, co nasuwa podobieristwo do konstrukeji warunku

29 S. Grzybowski, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa 1985, s. 251-252; A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys
czgsci ogdlnej, Warszawa 1968, s. 265; ]. Zawadzka, Warunek w prawie cywilnym, Warszawa 2012, s. 328.

30 B. Giesen [w:] Komentarz do art. 89 Kodeksu cywilnego, red. P. Ksigzek, M. Pyziak-Szafnicka, Legalis (30.11.2016);
Z. Radwanski [w:] System prawa prywatnego. Prawo cywilne — cz¢s¢ ogolna, t. 2, red. Z. Radwanski, Warszawa 2008,
s. 260; B. Swaczyna, Warunkowe czynnosci prawne, Warszawa 2012, s. 61; J. Zawadzka, 0p. cit., s. 345-346.
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w rozumieniu art. 89 k.c. Jednakze z uwagi na fake, ze sama ustawa abolicyjna okresla
termin, skutki oraz zdarzenie, od jakiego zostaje uzaleznione umorzenie naleznosci,
nie mozna méwi¢ o kompetencji Zaktadu do ustalania warunkéw, jakich winien dopetni¢
platnik, aby doszto do umorzenia naleznosci.

6. Podmiot zobowigzany
do obliczenia naleznych sktadek

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze z zadnego przepisu ustawy abolicyjnej
nie mozna wyprowadzi¢ kompetencji ZUS do wiazacego ustalenia kwoty naleznosci,
jakie powinien zaptaci¢ platnik, aby doszto do umorzenia naleznosci.

Podstawy prawnej do wydania przez Zaktad decyzji ustalajacej kwoty naleznosci,
ktére winien zaptaci¢ platnik, nie mozna odnalez¢ réwniez w przepisach ogélnych
prawa ubezpieczen spotecznych, zwlaszcza w u.s.u.s. System ubezpieczen spotecznych
zostal bowiem oparty na zasadzie wspétwykonywania zadan z zakresu ubezpieczen
spotecznych. Z art. 3 ust. 1 u.s.u.s. wynika, ze zadania z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych okreslone ustawg wykonujg Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, otwarte fundusze
emerytalne oraz platnicy skladek. Platnik sktadek zostat zatem wymieniony jako jeden
ze wspotwykonawcéw ubezpieczen spotecznych, w doktrynie za$ podkresla si¢ jego
istotng rol¢ przy wykonywaniu tych zadan™. Z art. 46 ust. 1 u.s.u.s. wynika, ze platnik
sktadek jest zobowiazany oblicza¢, potracaé z dochodéw ubezpieczonych, rozliczaé oraz
optaca¢ nalezne skladki za kazdy miesiac kalendarzowy zgodnie z zasadami wynika-
jacymi z przepiséw ustawy. Zgodnie z art. 47 ust. 1 u.s.u.s. na platniku ciazy réwniez
obowiazek przesytania deklaracji rozliczeniowej oraz imiennych raportéw miesi¢cznych,
a takze deklaracji korygujacych.

Skoro ptatnik ma wlasne obowiazki ustawowe, to powinien ponosi¢ konsekwencje
ich niewykonania lub nienalezytego wykonania. Zwlaszcza ze nastgpstwa niespetnienia
warunkéw ustawy abolicyjnej dotycza wylacznie jego, umorzeniu bowiem podlegaja
wylacznie naleznosci dotyczace ptatnika sktadek bedacego réwnoczesnie ubezpieczonym.
Nie ma zatem mowy o ochronie intereséw osoby trzeciej. Na gruncie ustawy abolicyjnej
konsekwencja niewykonania lub nienalezytego wykonania ustawowego obowiazku obli-
czenia naleznosci wyszczeg6lnionych w art. 1 ust. 10 ustawy jest nieosiagniecie skutku

31 K. Antondw, Sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2011, s. 61; M. Gajda-Durlik, op. ciz., s. 118;
D.E. Lach, Podzial skladki na ubezpieczenia spoteczne zatrudnionych a rola podmiotu zatrudniajgcego
[w:] Skladki na ubezpieczenia spoteczne, red. nauk. K. Slebzak, Warszawa—Poznan 2015, s. 55-56; D. Karkowska,
A. Nerka, Pozycja ptatnika sktadek w ubezpieczeniu spotecznym i zdrowotnym, Warszawa 2007, s. 18, s. 21-22;
Z. Kubot, Definicja ptatnika skladek, ,Prawo i Zabezpieczenie Spoleczne” 2012, nr 6, s. 12; K. Slebzak,
Odpowiedzialnosé ptatnika sktadek za obliczanie, potrqcanie i przckazywanie skladek na ubezpieczenia spoteczne
[w:] Skladki na ubezpieczenia spoleczne, red. nauk. K. Slebzak, Warszawa—Poznar 2015, 5. 97; ]. Wantoch-Rekowski,
Skladki na ubezpieczenie emerytalne. Konstrukcja i charakter prawny, Toruni 2005, s. 137-140.



w postaci umorzenia sktadek. Konsekwencje ponosi wigc wytacznie wnioskodawca, ktéry
nie dopelnit swoich ustawowych obowiazkéw.

Ustawa abolicyjna jako incydentalny akt prawny stanowiacy wyjatek od ustawowego
obowiazku odpowiedzialnosci ptatnika za nalezyte i terminowe obliczanie i zaptate sktadek
nie moze zmienia¢ ustawowego zakresu praw i obowiagzkéw ani platnika, ani Zaktadu.
W ustawie abolicyjnej nie mozna znalez¢ podstawy prawnej uzasadniajacej obcigzenie ZUS
obowiazkiem wyliczenia naleznosci, gdyz literalne brzmienie art. 1 ust. 8 temu przeczy.

W przepisie tym ustawodawca uzywa dwoch réznych zwrotéw ustawowych, a mianowicie
wokresla” i ,ustala”. Jedng z zasad wyktadni jezykowej przepiséw prawa jest regula, ze nie
powinno si¢ bez uzasadnionego powodu przypisywac réznych znaczen temu samemu zwro-
towi uzywanemu w regutach prawnych (tzw. zakaz wyktadni homonimicznej)**. Dokonujac
interpretacji okreslonego wyrazenia ustawowego, nalezy przyjaé identyczne znaczenie, jakie
ustawodawca nadat temu wyrazeniu w innych aktach prawnych”. Tym samym zwrotem —
Lustala” — ustawodawca postuguje si¢ w art. 24 ust. 5f u.s.u.s., méwiac o decyzji ustalajacej
m.in. obowiazek optacania sktadek. W tym przepisie jest mowa o decyzjach wydawanych
przez Zaktad w zastgpstwie albo wbrew woli ptatnika sktadek, w sytuacji gdy Zaktad
ustala obowiazek podlegania ubezpieczeniom, podstawe wymiaru skfadek lub obowiazek
oplacania skladek™. Doktryna i orzecznictwo sa réwniez zgodne co do zakazu wyktadni
synonimicznej, czyli przypisywania réznym terminom tego samego znaczenia®. Skoro nor-
modawca w jednym artykule uzywa réznych terminéw, to znaczy, ze pojecia te nie sg tozsa-
me. W przeciwnym razie watpliwe staloby si¢ zalozenie o racjonalnym ustawodawcy, a wigc
takim, ktdry tworzy przepisy w spos6b sensowny, racjonalny i celowy, znajac caly system
prawny i nadajac poszczegdlnym stowom i zwrotom zawsze to samo znaczenie®.

Reasumujac, wykladnia jezykowa art. 1 ust. 8 ustawy abolicyjnej wskazuje, ze Zaktad
ma obowigzek ustali¢ wylacznie kwoty naleznosci podlegajacych umorzeniu. Warunki
umorzenia nie musza zosta¢ w decyzji ustalone, a jedynie okreslone. Wypada zwréci¢
uwagg na to, ze ustawodawca wyraznie méwi o ,warunku, o ktérym mowa w ust. 10”7.
W zadnym przepisie ustawy nie wskazuje, ze warunek powinien by¢ ustalony czy

32 M. Zirk-Sadowski [w:] System prawa administracyjnego. Wyktadnia w prawie administracyjnym, t. 4, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 200.

33 Zasada ta wynika z § 10 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie , Zasad techniki
prawodawczej” (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 283). W wyroku z dnia 15 czerwca 2012 r. Sad Najwyzszy
stwierdzil, ze ustalajac standardy poprawnej legislacji, ustalono tym samym standardy poprawnej interpretacji
przepiséw. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze istnieje Scista zalezno§¢ miedzy zasadami redagowania a zasadami
interpretowania tekstéw prawnych, interpretacja polega wszak na ustalaniu tak czy inaczej rozumianej woli pra-
wodawcy. Por. wyrok SN z 15 czerwca 2012 r., Il CSK 436/11; S. Wronkowska, M. Zielifiski, Komentarz do zasad
techniki prawodawczej z dnia 20 czerwea 2002 r., Warszawa 2012, s. 14-15.

34 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeni Spotecznych (tekst jednolity:
Dz.U. 2 2016 r. poz. 887), dalej jako: ustawa emerytalna. Ustawa ta postuguje si¢ zwrotem ,ustalenie wysokosci”
$wiadczenia.

35 M. Zirk-Sadowski, 0p. cit., s. 200; wyrok NSA z 16 czerwca 2009 r., I FSK 750/08; uchwata SN z 20 czerwca 2000 r.,
I KZP 16/00, OSNKW z 2000 r. nr 7-8, poz. 60.

36 M. Zirk-Sadowski, op. cit., s. 201.

37 Zwrot ten zawarto w art. 1 ust. 7, art. 1 ust. 12, art. 1 ust. 13 pke 1 i 2 ustawy abolicyjnej.
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powtdrzony w decyzji Zaktadu. Ma ona okresla¢ jedynie warunki umorzenia oraz ustala¢
kwoty naleznosci podlegajacych umorzeniu. Uzycie przez ustawodawceg zwrotu ,usta-
la¢” tylko wobec naleznosci podlegajacych umorzeniu bylo celowe. Przepisy regulujace
system zabezpieczenia spolecznego ze wzgledu na swoja istote i konstrukcje podlegaja
wyktadni $cistej. Nie powinno si¢ wigc stosowaé do nich wyktadni celowosciowej, funk-
cjonalnej lub aksjologicznej w opozycji do wyktadni jezykowej, jezeli ta ostatnia prowadzi
do jednoznacznych rezultatéw interpretacyjnych®.

Obowiazku, by Zaktad w decyzji wydawanej na podstawie art. 1 ust. 8 ustawy abo-
licyjnej wskazat platnikowi kwote naleznosci, ktére ma obowiazek zaptaci¢, aby doszto
do umorzenia pozostalych naleznosci, nie mozna wyinterpretowaé z przepiséw ustawy
abolicyjnej ani z u.s.u.s. Z kolei wywodzenie go z ogdlnej zasady pewnosci obrotu czy
ochrony praw wnioskodawcy” wydaje si¢ sprzeczne z zasada rownosci wyartykulowang
w art. 2a w.s.u.s. Jest ona zazwyczaj odnoszona do praw wynikajacych ze $wiadczent
z ubezpieczen spotecznych, lecz art. 2a ust. 2 pkt 2 u.s.u.s. nakazuje jej stosowanie row-
niez w przypadku obowiazku optacania i obliczania wysokosci skfadek na ubezpieczenia
spoleczne. Natomiast w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada réwnosci
wobec prawa w ujeciu art. 32 Konstytugji polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa
charakteryzujace si¢ dang cechg istotng w réwnym stopniu maja by¢ traktowane réwno,
tj. wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan dyskryminujacych i faworyzujacych®.
Uznanie, ze Zaktad ma obowiazek wyliczy¢ platnikowi kwote naleznosci, od ktérej
uiszczenia zalezy umorzenie naleznosci na podstawie ustawy abolicyjnej, stawiatoby
nierzetelnych platnikéw w podwdjnie korzystnej sytuacji: po pierwsze uzyskaliby prawo
do umorzenia skfadek, ktérych nie placili, a po drugie Zaktad przejatby réwniez ich
obowiazek ustawowy, czyli obliczenie naleznosci.

7. Decyzje konczace postepowanie abolicyjne

Zgodnie z art. 1 ust. 13 ustawy abolicyjnej po uptywie 12 miesiecy od uprawomoc-
nienia si¢ decyzji okreslajacej warunki umorzenia Zaktad wydaje decyzj¢ o umorzeniu
naleznosci lub odmowie umorzenia nalezno$ci. Ustawodawca stanowi w przepisach,

38 Wyrok SN z 21 lipca 2015 r., ITI UK 219/14; wyrok SN z 7 lutego 2012 r., I UK 276/11; wyrok SN z 23 pazdzier-
nika 2006 r., I UK 128/06.

39 W wyroku z 10 grudnia 2014 r. Sad Apelacyjny w Gdansku wskazal, ze nieokreslenie kwot sktadek niepodlegajacych
umorzeniu pozbawia wnioskodawce mozliwosci zaskarzenia decyzji w tym zakresie (III AUa 671/14). W wyroku
z 5 maja 2016 r. Sad Apelacyjny w Lublinie uznal, ze brak wysokosci naleznosci uniemozliwia wnioskodawcy
spetnienie niezbgdnego warunku do wydania korzystnej decyzji (III AUa 69/16). A. Kurzych wspomina natomiast
o braku jasnosci ,,co do wskazanych warunkéw progowych” (A. Kurzych, op. ciz., s. 125).

40 Orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., U 7/87 oraz wyrok TK z 23 marca 2010 r., SK 47/08, OTK-A z 2010 r. nr 3,
poz. 25 iwyrok TKz 4 lipca 2013 r., P 7/10, OTK-A 2 2013 r. nr 6, poz. 74. Na temat konstytucyjnej zasady réwnosci
zob. T. Liszcz, Ubezpieczenia spoleczne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Systemy ubezpieczeri spo-
tecznych — migdzy solidaryzmem a indywidualizmem, red. nauk. M. Zukowski, Warszawa—Lublin 2014, s. 39-42.



ze nieoptacone sktadki ,,umarza si¢” na wniosek osoby podlegajacej ubezpieczeniom, uzy-
wa takze zwrotu ,umorzeniu podlegaja’. To oznacza, ze naleznosci okreslone w ustawie
abolicyjnej po spetnieniu warunkéw wskazanych w ustawie ulegaja umorzeniu z mocy
prawa. Decyzja Zaktadu ma jedynie charakter deklaratywny zwiazany, potwierdza
spetnienie przez wnioskodawce warunku, o ktérym mowa w art. 1 ust. 10 ustawy aboli-
cyjnej, i polega na uzupelnieniu stanu faktycznego koniecznego do zrealizowania przez
jednostke jej ustawowego prawa — umorzenia naleznosci.

Decyzj¢ Zaktadu wymieniona w art. 1 ust. 13 pkt 1 ustawy abolicyjnej warto skonfron-
towa¢ z decyzja Zakladu wydawana na podstawie art. 28 ust. 1 u.s.u.s.* Jest ona decyzja
konstytutywna uznaniowa, na mocy ktérej dochodzi do umorzenia naleznosci. W art. 28
ust. 1 w.s.u.s ustawodawca wyraznie ustanowit, ze w kompetencji Zakladu lezy umarzanie
naleznosci: ,,Naleznosci z tytutu sktadek mogg by¢ umarzane w catosci lub w czgsci przez
Zaktad”. Sformufowanie tego przepisu nie pozostawia watpliwosci, ze decyzja ZUS wyda-
wana na podstawie art. 28 ust. 1 u.s.u.s. ma charakter konstytutywny — zmienia stosunek
ubezpieczen spolecznych istniejacy wezesniej w ten sposdb, ze naleznosci z tytutu sktadek
umarza. Decyzja Zaktadu jest ponadto oparta na tzw. uznaniu administracyjnym. W usta-
wie abolicyjnej takiej kompetencji Zaktadu odnalez¢ nie mozna. Sformutowania przepiséw
wskazujg raczej na to, ze inicjatywa dotyczaca umorzenia naleznosci zalezy wytacznie
od wnioskodawcy i od podejmowanych przez niego aktywnosci. Decyzje Zaktadu maja
charakter nastgpczy wobec skutkéw, ktére wynikajg wprost z przepiséw ustawy. Jego rola
w tym postgpowaniu sprowadza si¢ do wykonywania czynnosci porzadkowo-kontrolnych*.

Stosunki prawne nawiazane na gruncie ustawy abolicyjnej sa integralnym elementem
stosunkéw prawnych ubezpieczen spotecznych, dlatego ocena charakteru prawnego decyzji
wydawanych w tym postgpowaniu wymaga podejécia systemowego. Na gruncie prawa
ubezpieczeri spotecznych przy analizie uprawnieri do $wiadczeri emerytalno-rentowych
doktryna rozréznia nabycie prawa do §wiadczenia iz abstracto oraz in concreto®. Wydaje si¢
ze 0 podobnym uprawnieniu mozna méwi¢ na gruncie ustawy abolicyjnej, z ta réznica, ze
prawo podmiotowe umorzenia naleznosci in abstracto, w zwiazku z art. 1 ust. 4 ustawy abo-
licyjnej, zostato ograniczone ustawowym terminem, po uptywie ktérego wygasa. W prze-
pisach ustawy emerytalnej ustawodawca postuguje si¢ zwrotem, ze prawo do emerytury

41 Przepis art. 28 u.s.u.s. przewiduje ogélne zasady umarzania naleznosci. Przepis ten zawiera zwrot niedookreslony
,w uzasadnionych przypadkach” oraz przyznaje Zaktadowi pewna dowolno$¢ w decydowaniu, stanowiac, ze
ynaleznosci [...] moga by¢ umarzane”.

42 Analizujac wymienione dwie podstawy umorzenia sktadek z perspektywy platnika sktadek i przystugujacego mu
publicznego prawa podmiotowego, nalezy stwierdzi¢, ze publiczne prawo podmiotowe do umorzenia sktadek
na zasadach okreslonych w ustawie abolicyjnej wynika z woli prawodawcy, natomiast prawo do umorzenia sktadek
na podstawie art. 28 u.s.u.s. powstaje wyltacznie w wyniku wladczej dziatalnosci administracji. W sytuacji gdy
prawo podmiotowe wynika wprost z ustawy, nie ma ani potrzeby, ani podstaw prawnych do ustalania takiego
prawa w drodze decyzji administracyjnej. W drugim przypadku zrédtem publicznego prawa podmiotowego jest
natomiast czynnoé¢ prawna administracji, keéra ma charakter indywidualno-konkretny. Scislej biorac, sa to za-
zwyczaj indywidualne akty administracyjne konstytutywne o charakterze uznaniowym. Na temat podziatu Zrédet
publicznych praw podmiotowych zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 185-191.

43 Mechanizm prawny nabycia prawa do $wiadczeri emerytalno-rentowych w oparciu o etap nabycia prawa do $wiad-
czefi in abstracto oraz in concreto opisuje R. Babiriska, op. ciz., s. 21 i nast.
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lub renty ,przystuguje” w razie tacznego spetnienia warunkéw okreslonych w sposéb
sprawdzalny i konkretny. Natomiast zaden z przepiséw tej ustawy nie formutuje wprost,
ze instytucja ubezpieczeniowa powinna ustali¢ nabycie uprawnielt emerytalno-rentowych,
jesli zostaly spetnione warunki powstania prawa oraz zainteresowany zlozyl wniosek**.
Z analogiczng technika prawodawcza mamy do czynienia w art. 1 ust. 1 ustawy abolicyj-
nej, gdyz ustawodawca postuguje si¢ zwrotami ,umarza si¢” oraz ,umorzeniu podlegaja’.

8. Whioski

Osobom okreslonym w art. 1 ust. 1 ustawy abolicyjnej w terminie 24 miesi¢cy od dnia
wejscia ustawy w zycie® przystugiwalo potencjalne prawo podmiotowe umorzenia
naleznosci, ktére mogly zrealizowa¢, sktadajac wniosek o umorzenie naleznosci. Prawu wnio-
skodawcy odpowiada obowiazek Zaktadu, zeby wyda¢ decyzje, ktdre formalnie porzadkuja
i potwierdzajq realizacjg tych praw. Wnioskodawcy przystuguje publiczne prawo podmiotowe,
ktére jest realizowane poprzez ztozenie wniosku w ustawowo zakreslonym terminie. Pub-
liczne prawo podmiotowe zapewnia jednostce pewnosé pozadanej reakcji*’, jest ono bowiem
wynikiem interpretacji normy prawa przedmiotowego ze wzgledu na jednostke®. Przetwa-
rzajac norme generalng i abstrakcyjna zawarta w ustawie abolicyjnej, ZUS wydaje decyzje
i potwierdza norme¢ indywidualng i konkretna, jednak to od faktéw i zdarzelt prawnych
zalezy uruchomienie okreglonych mechanizméw. Kluczowymi zdarzeniami sa te, ktére leza
po stronie platnika: ztozenie wniosku w zakreslonym ustawa terminie oraz sptata naleznosci,
o ktérych mowa w art. 1 ust. 10 ustawy abolicyjnej, w okreslonym ustawg terminie.
Sytuacja prawa uksztaltowana zgodnie z przytoczonymi przepisami ma cha-
rakter publicznego prawa podmiotowego. Wniosek podmiotu uprawnionego uru-
chamia mechanizm realizacji prawa nabytego in abstracto i w przypadku spelnie-
nia przez wnioskodawcg ustawowego warunku sptaty pozostalej czgsci naleznosci
powoduje umorzenie naleznosci. Wydajac decyzj¢ o umorzeniu naleznosci, Zaktad
potwierdza jedynie, ze wnioskodawca spetnit warunki przewidziane w ustawie. Skutki

44 R. Babiriska, op. ciz,, s. 25.

45 W przypadku wydania decyzji o podleganiu obowiazkowym ubezpieczeniom spotecznym lub decyzji o wysokosci
zadtuzenia po dniu wejécia w zycie ustawy abolicyjnej wniosek o umorzenie mozna ztozy¢ w terminie 12 miesigcy
od daty uprawomocnienia si¢ tej decyzji, chyba ze termin podstawowy okreslony w ustawie jest diuzszy.

46 J. Zimmermann, Prawo admini:tmtyjne, Warszawa 2014, s. 317.
47 Ibidem, s. 318.
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materialnoprawne wystgpuja z mocy prawa, a decyzje Zakladu maja charakter wytacznie
porzadkujaco-organizacyjny.
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ZUS decisions made in abolitionist proceedings -
comments in the margins of the Gdansk Court
of Appeal’s ruing in the case of Ill AUa 1789/15

The article presents the procedure followed by the Polish Social Insurance Institution
(ZUS) on the question of remitting national insurance payments on the basis of the
so-called abolitionist act, with particular consideration being paid to ZUS decisions
issued in these proceedings. The impulse for reflections was the ruling of the Court of
Appeal in Gdansk on the matter of III AUa 1789/15, which had broken the hitherto line
in rulings by courts of common pleas.

ZUS’s decisions given in individual cases are not law creating ones. They merely con-
firm the existence or non-existence of specific laws or responsibilities resulting directly
from the regulations of the law. In abolitionist proceedings it is essential to differentiate
the material-legal activities brought about by an act from those processional activities
undertaken by ZUS during such proceedings. Such a differentiation makes an evalua-
tion of the legal character of a ZUS decision easier and the establishment of what their
content should be.

Analysis of the regulations of the abolitionist act shows that the use within it of the
designation ‘condition’ in essence means statutory factors which have to be fulfilled in
order to achieve the remission of balances due. These factors have been fully and comple-
tely defined in the regulations of the abolitionist act. ZUS’s decision ending proceedings
merely confirms the existence of all the required factors. It is not a legally binding (con-
stitutional) decision. This results from the literal explanation of the regulations of the
abolitionist act as well as from a comparison of its regulations with the general regulation
of the social security act.

Key words: contribution payment remittance, ZUS decisions, abolitionist proceedings,
legal condition, responsibilities of a national insurance contribution payer
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