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Z problematyki kontroli sgdowej
rozpatrzenia sprzeciwu wniesionego
w trakcie kontroli prowadzonej
przez inspektora kontroli
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
na podstawie art. 59 ust. 1 ustawy —
Prawo przedsiebiorcow

Streszczenie

Przedmiotowa praca dotyczy oceny zasadnosci sprawowania przez sady administracyjne kontroli
w zakresie rozpatrzenia sprzeciwu wniesionego w trakcie kontroli prowadzonej przez inspektora
kontroli Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Zagadnienie jest istotne, poniewaz sprawy z zakresu
ubezpieczen spotecznych podlegajg kontroli sadéw powszechnych na etapie weryfikacji prawi-
dtowosci wydania decyzji administracyjnej. Przyjete przez ustawodawce rozwigzanie wigze sie
z badaniem tej samej sprawy zaréwno przez sgd administracyjny, jak tez powszechny i moze przy-
czynic sie nie tylko do przedtuzenia samego postepowania, ale mie¢ takze negatywny wptyw na
mozliwo$¢ pozyskania sSrodkéw na rzecz Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Stowa kluczowe: kontrola sgdowa, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, inspektor kontroli ZUS,
Prawo przedsiebiorcow, postepowanie kontrolne, nadzér sgdowy, decyzja administracyjna, poste-
powanie przed sgdem powszechnym.

Wstep

Jednym z weztowych zadan Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, ktére zosta-
ty natozone przez ustawodawce, jest przeprowadzanie kontroli wykonywania
przez ptatnikéw sktadek powierzonych im zadan z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych. Dotyczg one nie tylko dokonywania zgtoszenia osoby ubezpieczonej do
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ubezpieczen spotecznych, a w przypadku ustania tytutu do ubezpieczen spotecz-
nych — jej wyrejestrowania, ale takze rozliczania i optacania naleznych sktadek.
Dodatkowo wieksi ptatnicy sktadek, ktérzy do ubezpieczenia chorobowego na
dzien 30 listopada danego roku kalendarzowego zgtaszali co najmniej 20 0sdb,
sg réwniez ptatnikami zasitkéw finansowanych z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych. Zakres tych zadan jest jednakze znacznie szerszy, obejmujac rowniez pra-
widtowos¢ i terminowos¢ opracowywania wnioskdéw o swiadczenia emerytalne
i rentowe oraz dokonywanie ogledzin sktadnikéw majatku ptatnikéow sktadek’,
a ich wykonywanie wigze sie z istotnym obcigzeniem finansowym po stronie
ptatnikéw sktadek i z catg pewnoscig otrzymywane z tego tytutu wynagrodzenie
od Zaktadu tych kosztéw w catosci nie pokrywa. Z drugiej strony, chociaz pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej cechuje nastawienie na osiggniecie zysku
finansowego, to jej nieodtgczng cechg jest ryzyko wystepujace po stronie przed-
siebiorcy. W tym kontekscie model przyjety przez ustawodawce, podyktowany
réwniez troskg o stan finansow publicznych, ale przede wszystkim wzgledami
praktycznymi, zastuguje na petng aprobate?. Odmienne rozwigzanie, polegajgce
na wykonywaniu tych zadan przez Zaktad, wigzatoby sie z koniecznoscig znacza-
cego zwiekszenia zatrudnienia w tej instytucji, co stanowitoby istotne obcigzenie
budzetu panstwa. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze powierzenie tak szerokiego
zakresu obowigzkéw ptatnikom sktadek wigzato sie z koniecznoscig zapewnienia
mozliwosci weryfikacji przez Zaktad sposobu wywigzywania sie z nich. Ustawo-
dawca zagwarantowat na gruncie Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przed-
siebiorcdw? znacznie szersze uprawnienia tym sposrod ptatnikow sktadek, ktorzy
posiadajg status przedsiebiorcy. To tylko ta grupa sposréd ptatnikéw sktadek ma
mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu na podstawie art. 59 ust. 1 p.p., a zatem kwe-
stionowania czynnosci podejmowanych przez Zaktad. Z tego tez powodu dalsze
rozwazania beda dotyczy¢ tylko tych ptatnikow sktadek, ktérzy posiadajg status
przedsiebiorcy. W tym kontekscie warto zwrdcié¢ rowniez uwage na konsekwen-
cje terminologiczng po stronie ustawodawcy. Na gruncie p.p. postuguje sie on
pojeciem przedsiebiorcy, a dopiero w zakresie nieuregulowanym zastosowanie
znajdg przepisy ustaw szczegdlnych, w tym ustawy systemowej, gdzie pojawia
sie w kontekscie prowadzonej przez Zaktad kontroli pojecie ptatnika sktadek.

Jak wspomniano wyzej, sprzeciw przystuguje wytacznie przedsiebiorcy

! Art. 86 ust. 2 Ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, tekst
jedn.: Dz.U. z 2025 r., poz. 350, z pdzn. zm., dalej: u.s.u.s.

2 Zob. szerzej na ten temat: . Jurek, Kontrola przedsiebiorcy przez Zaktad Ubezpieczeri Spotecz-
nych jako ograniczenie swobody dziatalnosci gospodarczej, [w:] J. Gluminska-Pawlic, B. Przy-
wora (red.), Swoboda dziatalnosci gospodarczej. Proba oceny polskich regulacji prawnych,
Warszawa 2021, s. 133—144.

3 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow, tekst jedn.: Dz. U. z 2024 r., poz. 236
z pozn. zm., dalej: p.p.
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w toku kontroli prowadzonej przez Zaktad. Samo pojecie jest rozumiane jako pi-
semne zastrzezenia sktadane przez przedsiebiorce do organu kontroli w sytuacji,
gdy uwaza on, ze podejmowane dziatania kontrolne sg niezgodne z prawem.
Uwaga Czytelnika zostanie skoncentrowana na kwestii dopuszczenia przez usta-
wodawce mozliwosci kontroli sgdowej postanowienia Prezesa Zaktadu Ubez-
pieczen Spotecznych utrzymujgcego w mocy postanowienie danego oddziatu
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w przedmiocie kontynuowania czynnosci kon-
trolnych. Zagadnienie to z jednej strony zwigzane jest z wywodzonym z ustawy
zasadniczej prawem do sgdu, musi by¢ réwniez poddane analizie w kontekscie
kwestii aksjologicznych, w szczegélnosci zwigzanych z ochrong praw socjalnych
ubezpieczonych, na ktorych oparte jest prawo do zabezpieczenia spotecznego.
W zakresie ubezpieczen spotecznych od decyzji organu rentowego przystuguje
bowiem odwotanie do sadu powszechnego. W tym kontekscie analizy wymaga
przede wszystkim kwestia dopuszczenia kontroli sgdowej przez sady administra-
cyjne, w szczegdlnosci majac na wzgledzie zadania powierzone prowadzgcemu
kontrole Zaktadowi jako dysponentowi Funduszu Ubezpieczern Spotecznych®.
W tym kontekscie nalezy postawic pytanie, czy obecny model, zaktadajgcy moz-
liwos¢ kontroli sgdu administracyjnego rozpatrzenia sprzeciwu wniesionego
w trakcie kontroli prowadzonej przez inspektora kontroli Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych, nalezy uzna¢ za dostatecznie uzasadniony?

Sprzeciw wobec podjecia i wykonywania przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych czynnosci kontrolnych
z naruszeniem prawa. Kontrola sgdowa sprzeciwu

Jak wskazano na wstepie, uprawnienie do wniesienia sprzeciwu wobec podjecia
i wykonywania przez organ kontroli czynnosci z naruszeniem przepiséw art. 48
ust. 1—11, art. 49, art. 50 ust. 1i 5, art. 51 ust. 1, art. 54 ust. 1, art. 55 ust. 1 2,
art. 55a oraz art. 58 przystuguje przedsiebiorcy. Dla skutecznosci jego wniesienia
niezbedne jest réwniez jego uzasadnienie. Sprzeciw moze dotyczy¢ dosc szero-
kiego zakresu aktywnosci organu kontroli, tj. m.in. braku zawiadomienia kon-
trolowanego przedsiebiorcy o zamiarze wszczecia kontroli, podejmowania czyn-
nosci kontrolnych pod nieobecnos¢ kontrolowanego przedsiebiorcy albo osoby
przez niego upowaznionej oraz przekroczenia dopuszczalnego czasu trwania
kontroli. Zgodnie z art. 59 ust. 3 p.p. sprzeciw jest wnoszony w formie pisemnej

4 Zob. szerzej na ten temat: t. Jurek, Finanse publiczne a Fundusz Ubezpieczern Spotecznych.
Z problematyki dziatania Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych jako jego dysponenta, [w:]
M. Grzybowski, B. Przywora (red.), Konstytucyjne determinanty finanséw publicznych — per-
spektywa polska i porownawcza, Czestochowa 2025, s. 721-734.
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przez przedsiebiorce do organu kontroli, ktérego czynnosci sprzeciw dotyczy.
O whniesieniu sprzeciwu przedsiebiorca zawiadamia na piSmie kontrolujacego.
Sprzeciw nalezy wnies¢ w terminie 3 dni roboczych, liczonych od dnia wszczecia
kontroli przez organ kontroli lub wystgpienia przestanki do wniesienia sprzeci-
wu’. Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 59 ust. 5 pkt 1 p.p. skutkiem wniesienia
sprzeciwu jest wstrzymanie czynnosci kontrolnych prowadzonych przez organ
kontroli, ktérego czynnosci sprzeciw dotyczy. Nastepuje to w momencie dorecze-
nia kontrolujgcemu zawiadomienia o wniesieniu sprzeciwu. Kolejnym skutkiem
jest wstrzymanie biegu czasu trwania kontroli od dnia wniesienia sprzeciwu do
dnia zakoriczenia postepowania wywotanego jego wniesieniem®. Formg reakcji
ze strony organu kontroli na wniesiony sprzeciw bedzie wydanie w ciggu 3 dni
roboczych od dnia jego otrzymania postanowienia o odstgpieniu od czynnosci
kontrolnych albo postanowienia o kontynuowaniu tychze czynnosci’. Na to po-
stanowienie stuzy przedsiebiorcy zazalenie w terminie 3 dni od dnia doreczenia
postanowienia. Rozstrzygniecie zazalenia nastepuje w drodze wydania posta-
nowienia o utrzymaniu w mocy zaskarzonego postanowienia albo o uchyleniu
zaskarzonego postanowienia i odstgpieniu od czynnosci kontrolnych, nie pdzniej
jednak niz w terminie 7 dni od wniesienia zazalenia®. Tuz po jego wydaniu organ
kontroli moze kontynuowac czynnosci kontrolne. Czynnosci podejmuje sie od
dnia, w ktérym postanowienie o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych stato sie
ostateczne, a w przypadku wniesienia przez przedsiebiorce zazalenia, od dnia
doreczenia przedsiebiorcy postanowienia o utrzymaniu w mocy zaskarzonego
postanowienia®. Z kolejnych przepiséw analizowanego artykutu warto zwrdcic¢
uwage jeszcze na ust. 16. Zgodnie z jego brzmieniem do postepowan w zakresie
rozpatrzenia sprzeciwu oraz zazalenia stosuje sie przepisy k.p.a. Zasadnos¢ ich
zastosowania nie moze budzi¢ watpliwosci, jednakze taka konstrukcja przepisu
dowodzi stusznosci przyjetej przez sady administracyjne linii orzeczniczej, ze po-
stepowanie kontrolne nie jest postepowaniem administracyjnym. Stad tez do
p.p. wprowadzony zostat przepis, ktéry positkowo pozwala na jego zastosowanie.

W tym kontekscie warto przywota¢ réwniez przepis art. 83b
ust. 1 u.s.u.s. Zgodnie z jego brzmieniem, jezeli przepisy k.p.a. przewidujg wy-
danie postanowienia konczgcego postepowanie w sprawie, Zaktad w tych przy-
padkach wydaje decyzje. Ustawodawca wprowadzit zatem forme modyfikacji
w zakresie rozstrzygnie¢ procesowych wynikajacych z ogdlnej procedury admi-
nistracyjnej’. Warto w tym kontekscie przywotac réwniez art. 123 u.s.u.s., ktéry

Art. 59 ust. 4 p.p.

Art. 59 ust. 5 pkt 2 p.p.

Art. 59 ust. 7 p.p.

Art. 59 ust. 9 p.p.

Art. 59 ust. 11 p.p.

'© T, Brzezicki, Komentarz do ustawy o systemie ubezpieczeri spotecznych, LEX 2014.
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zaktada stosowanie w sprawach uregulowanych u.s.u.s. przepiséw k.p.a., chyba
Ze sama ustawa stanowi inaczej. S. Gajewski podkresla, ze postepowania w spra-
wach, ktérych podstawe stanowig przepisy u.s.u.s., objete sg w istotnej mierze
regulacjg k.p.a. Ustawa ta przewiduje liczne przypadki, w ktérych organ pro-
wadzacy postepowanie wydaje postanowienia koriczgce postepowanie™. Choé
poglad, ze postepowania prowadzone na podstawie przepiséw u.s.u.s. w prze-
wazajacej mierze podlegajg regulacjom k.p.a., nalezy uznaé za co najmniej dys-
kusyjny, to jednak samo stosowanie przepiséw k.p.a. w czesci tych spraw nie bu-
dzi watpliwosci. W konsekwencji, na mocy art. 83b ust. 1 u.s.u.s., postanowienie
zostaje zastgpione decyzja. Intencjg ustawodawcy byto w tym zakresie objecie
takich rozstrzygnie¢ kontrolg sgdéw powszechnych. Warto réwniez podkreslic,
ze art. 83b ust. 2 u.s.u.s. wytgcza dopuszczalnosé zaskarzenia w drodze zazalenia
i skargi do sadu administracyjnego wszystkich postanowiern wydawanych w po-
stepowaniach uregulowanych w u.s.u.s™. W tym kontekscie wymaga podkresle-
nia, ze przepisy dotyczgce kontroli przedsiebiorcy zostaty uregulowane w p.p.

Norma szczegdétowa, zaktadajgca wydawanie postanowien w reakcji na
whiesiony przez przedsiebiorce sprzeciw, nie dopuszcza jakichkolwiek modyfi-
kacji, a zastosowanie k.p.a. dotyczy jedynie zakresu nieuregulowanego. Przy-
jecie odmiennego pogladu wigzatoby sie z koniecznoscig przyjecia, ze decyzje
wydawane przez ZUS w sprawie rozpatrzenia sprzeciwu nie podlegatyby kontroli
sadowej. Trudno bytoby znalez¢ uzasadnienie dla wytaczenia spod kontroli sa-
dowej decyzji Zaktadu wytgcznie na podstawie zabiegdw interpretacyjnych, jed-
nak brak jest podstaw do zastosowania wyktadni rozszerzajgcej art. 59 p.p. Nie
oznacza to oczywiscie de lege ferenda, ze taka zmiana nie powinna zosta¢ wpro-
wadzona, ale wigze sie ona z koniecznoscig wprowadzenia wyrazniej podstawy
ustawowej. Zasadnicze watpliwosci dotyczg jednakze dopuszczalnosci kon-
troli sgdowej sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 59 ust. 1 p.p. Zderzajg
sie tu przede wszystkim racje zwigzane z efektywnoscig prowadzenia kontroli
przedsiebiorcy oraz z poszanowaniem jego prawa do sgdowej kontroli czynno-
$ci organu kontrolujgcego. Rownolegle toczyt sie — ostatecznie rozstrzygniety
w orzecznictwie — spér teoretycznoprawny dotyczacy charakteru postepowania
kontrolnego. Uchwata NSA™ w sktadzie siedmiu sedziéw przesadzita, ze na ,0d-
mowe rozpatrzenia sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c ust. 1 ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (...) nie przystuguje
skarga do sgdu administracyjnego™”. Uchwata co do zasady byta akceptowana
zaréwno w piSmiennictwie, jak tez w orzecznictwie.

" S. Gajewski, [w:] K. Antondw (red.), Komentarz do ustawy o systemie ubezpieczeri spotecz-
nych, LEX 2024.

2 lbidem.

B Uchwata NSA w Warszawie z dnia 13 stycznia 2014 r., Il GPS 3/13, LEX nr 1408525.

“  lbidem.
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Stusznie zauwaza W. Chrdscielewski, ze zakres kontroli dziatalnosci organéw
administracji w przesztosci nie podlegat ocenie zgodnosci z prawem sprawowa-
nej przez niezawisty sad. Nastepnie kontroli ustawodawca chciat podda¢ coraz
szerszy zakres dziatan i czynnosci wykonywanych przez organy administracji.
Ustawodawca nie uwzglednit przy tym faktu, ze tak szeroki zakres kontroli moze
jednoczesnie wigzac¢ sie z uniemozliwieniem administracji publicznej wykony-
wania swoich zadan®. Trafnie wywodzi tenze Autor, ze mozliwa jest sytuacja,
w ktdrej na etapie tozsamej sprawy administracyjnej WSA i NSA orzekatyby na
réznych jej stadiach po kilkanascie razy. Konsekwencjg tak szerokiego ujecia wta-
Sciwosci sgdéw administracyjnych bedzie swoista przewlektos¢ postepowania™.
Zasadnie wywodzg réwniez W. Pigtek i A. Skoczylas, ze definicja pojecia , poste-
powanie administracyjne” przyjeta w komentowanej uchwale jest zbyt waska.
W jej ramach mieszczg sie bowiem nie tylko postepowania administracyjne ure-
gulowane w k.p.a., jak tez na gruncie Ordynacji podatkowe]j oraz postepowania
administracyjne uregulowane w przepisach szczegdlnych”. Takie stanowisko
nie budzi watpliwosci w piSmiennictwie®™ i powinno by¢ przez NSA przyjete za
wtasne. W tym kontekscie wymaga podkreslenia, ze w komentowanym orzecze-
niu w zaden sposéb nie uzasadniono, z jakich wzgleddéw przyjecie tak waskiej
definicji postepowania administracyjnego zostato uznane za zasadne i wiasciwe.
Podzieli¢ nalezy rowniez poglad W. Pigtka i A. Skoczylasa®™, ze brak drogi sado-
wej w sprawie ze skargi na odmowe rozpatrzenia sprzeciwu nie jest zwigzany
z faktem, ze przedmiotowe rozstrzygniecie nie zapada na podstawie k.p.a. czy
tez odmiennej regulacji z zakresu postepowania administracyjnego, o ktérej
mowa w art. 1 k.p.a., tylko faktycznym brakiem wptywu takiego rozstrzygniecia
na sfere praw jednostki. Trudno jest podzieli¢ takze poglad H. Knysiak-Molczyk®°,
ze przedmiotowe postanowienie stanowi akt przesadzajacy w sposdéb wiad-
czy kwestie legalnosci wszczecia lub prowadzenia kontroli dziatalnosci przed-
siebiorcy, a zatem nie jest to akt dotyczgcy wytacznie sfery faktow, ale przede
wszystkim sfery praw przedsiebiorcy, majacych podstawe konstytucyjna,

> W. Chrdscielewski, Glosa do uchwaty NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., Il GPS 3/13, OSP 2014
nr 7-8, s. 69.

' lbidem.

7 W. Pigtek, A. Skoczylas, Glosa do uchwaty NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., Il GPS 3/13, ZNSA
2014 nr 5, s. 168—175.

'®  Tak m. in.J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo
0 postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 47—48 oraz
J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, \Warszawa
2012, s. 27.

' W. Pigtek, A. Skoczylas, Glosa..., s. 168-175.

20 H, Knysiak-Molczyk, Glosa do uchwaty NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., || GPS 3/13, OSP 2014
nr 7-8, s. 69.
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a skonkretyzowanych przepisami u.s.d.g¥. Samo postanowienie bowiem w za-
den sposdb nie dotyka sfery praw przedsiebiorcy, majac jednoczesnie charakter
aktu technicznego w zakresie prowadzonej kontroli. Na sfere praw i obowigz-
kéw przedsiebiorcy wptyw bedzie mieé¢ dopiero postepowanie, ktére zostanie
wszczete na podstawie protokotu kontroli. Nalezy zatem przyja¢, ze wytaczenie
kontroli sgdowej przedmiotowego postanowienia w petni uzasadnia¢ bedzie
brak oparcia rozstrzygniecia na podstawie okreslonej w k.p.a. albo innej regu-
lacji postepowania administracyjnego. Trafna jest zatem teza komentowanego
orzeczenia, ze rozstrzygajace powinny by¢ obydwa kryteria, tj. wtasciwos¢ sa-
déw administracyjnych do orzekania w sprawach skarg na postanowienia jest
wyznaczona pojeciem postepowania administracyjnego w rozumieniu k.p.a.
oraz fakt, ze organ kontroli w omawianych postanowieniach nie rozstrzyga bez-
posrednio o obowigzkach lub uprawnieniach kontrolowanego przedsiebiorcy.
Warto podkresli¢, ze postepowanie kontrolne moze jedynie stanowi¢ podstawe
do wszczecia albo kontynuowania postepowania administracyjnego. Kontrola
ma prowadzi¢ do ustalenia stanu faktycznego w zakresie prowadzonej przez
przedsiebiorce dziatalnosci gospodarczej. Samo zas prowadzenie czynnosci kon-
trolnych nie wywotuje skutkédw prawnych dla przedsiebiorcy, moze natomiast
stanowié podstawe dla przysztych ustalen. Stad tez W. Pigtek i A. Skoczylas za-
sadnie wskazujg, ze trafny jest poglad NSA, ze organ kontroli nie rozstrzyga bez-
posrednio o prawach i obowigzkach kontrolowanego przedsiebiorcy®. Trudno
w tym kontekscie nie odwotaé sie do dorobku polskiej nauki prawa, w ktérej
to stanowisko znajduje petne oparcie, tj. w szczegdlnosci do koncepcji Homple-
wicza. Jego podejscie polegato na wyodrebnieniu prawnych stosunkéw kontro-
li. Uktadaja sie one kaskadowo, poniewaz z nich, czyli z kontrolnej relacji, jaka
wystepuje miedzy dwoma podmiotami, powstajg pokontrolne stosunki prawne.
Same za$ potencjalne stosunki prawne konkretyzujg sie w ramach postepowa-
nia kontrolnego®. Koncepcja Homplewicza jest zatem w petni aktualna, a sama
kontrola nie prowadzi do zmiany sytuacji podmiotu kontrolowanego, poza ogra-
niczeniami natury organizacyjnej zwigzanymi z jej prowadzeniem. Weztowe
jest bowiem znaczenie zdarzen, ktdre nastepujg juz po doreczeniu protokotu
kontroli. W przypadku bowiem braku woli skorygowania przez ptatnika sktadek
na podstawie protokotu kontroli dokumentéw rozliczeniowych wydawana jest
decyzja pokontrolna w zwigzku z prowadzonym postepowaniem administracyj-
nym. W tym miejscu warto zauwazy¢, ze nieprawidtowosci w zakresie narusze-
nia przepiséw proceduralnych miatyby dalece mniejsze znaczenie w sprawach

2 Aktualnie p.p.

2 W. Pigtek, A. Skoczylas, Glosa..., s. 168—175.

3|, Niznik-Dobosz, System kontroli w administracji publicznej demokratycznego paristwa praw-
nego, Warszawa 2015, s. 43.
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rozpoznawanych przed sgdem powszechnym, a to on jest wtasciwy do kontroli
decyzji wydanych w zwigzku z kontrolg prowadzong przez inspektora kontroli
Zaktadu u przedsiebiorcy posiadajgcego status ptatnika sktadek, niz ma to miej-
sce w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Majac na wzgledzie fakt, ze dokonana w przywotanej wyzej uchwale inter-
pretacja przepiséw prawa administracyjnego jest wigzgca zaréwno dla sktadéw
zwyktych, jak i rozszerzonych sktadéw orzekajgcych?, wojewddzkie sady ad-
ministracyjne i NSA® akceptowaty w catosci przedmiotowg uchwate. Sytuacja
faktyczna jednakze ulegta zmianie. Trybunat Konstytucyjny, wyrokiem z dnia 20
grudnia 2017 r., orzekt, ze ,,art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Pra-
Wo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi?, rozumiany jako wytgcza-
jacy mozliwos¢ wniesienia skargi do sgdu administracyjnego na postanowienie
w przedmiocie zazalenia na postanowienie wydane wskutek wniesienia sprzeci-
wu, o ktérym mowa w art. 84c ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2017 r., poz. 2168), jest niezgodny z art. 45
ust. 11 art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”?. Oznacza to, ze wy-
rok TK doprowadzit do utraty mocy wigzacej wyktadni, dokonanej przez NSA,
w powotywanej juz wyzej uchwale z dnia 13 stycznia 2014 r., znak: Il GPS 3/13.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze w przypadku orzeczenia TK mielismy
do czynienia z wyrokiem interpretacyjnym. W pismiennictwie nie nalezg do od-
osobnionych poglady, ze wyroki interpretacyjne wigzg sie z wyjsciem przez TK
»poza zakres konstytucyjnie przyznanych mu kompetencji, gdyz brak jest w Kon-
stytucji wyraznej dla nich podstawy prawnej”?. W interesujgcym nas przypadku
sadow administracyjnych rysujg sie na wstepie dwa stanowiska odnosnie zwia-
zania wyrokiem interpretacyjnym. Wedtug pierwszego z nich sad administra-
cyjny zawsze bedzie zwigzany orzeczeniem interpretacyjnym TK. Przemawia za
tym w szczegdlnosci wyktadnia art. 190 ust. 1 Konstytucji, ktdry nie rdznicuje
rodzajéw orzeczen wydawanych przez Trybunat Konstytucyjny, kazdemu z nich
przyznajgc moc powszechnie obowigzujgcy. Wigze sie to ze zwigzaniem sgdu
administracyjnego przyjetym przez TK sposobem wyktadni prawa. Orzeczenia
Trybunatu, zgodnie z tg koncepcja, wigzg bowiem sgdy administracyjne i sy one

2 Zob. m.in. uzasadnienie do postanowienia WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2014 r., V SA/Wa
1250/13, niepublikowane.

% Zob. w szczegdlnosci postanowienie WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt V
SA/Wa 1250/13, niepublikowane, postanowienie WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2015 .,
sygn. akt V SA/Wa 939/15, niepublikowane, postanowienie WSA w Warszawie z dnia 27 mar-
ca 2015 r., sygn. akt V SA/Wa 938/15, niepublikowane.

% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
tekst jedn.: Dz. U. z 2024 r., poz. 935, 1685 oraz z 2025 r. poz. 769.

7 Wyrok TK z dnia 20 grudnia 2017 r., SK 37/15, OTK — A, nr 2017/90.

8 Por. M. Haczkowska, Glosa do wyroku TK z 4. 12. 2001 r., SK 18/00, PiP 2002, z. 8, s. 101.
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zobowigzane do ich respektowania jako elementdw, ktdre ksztattujg stan praw-
ny oceniany przez sad. Jest to zwigzane z obowigzkiem natozonym na sad ad-
ministracyjny, aby uwzgledni¢ orzeczenia TK i traktowac je w sposéb tozsamy
do aktéw normatywnych, okreslonych w art. 87 ust. 1 Konstytucji RP?. Podob-
ne stanowisko zajat Naczelny Sgd Administracyjny wskazujac jednoznacznie, ze
»Sady sg zwigzane orzeczeniem TK w zakresie stwierdzenia przez Trybunat nie-
konstytucyjnosci przepisu prawa, dlatego nie mogg sie uchyli¢ od tego zwigzania
przez wzglad na jakiekolwiek tresci zawarte w uzasadnieniu takiego orzecze-
nia3®”. Stanowisko przeciwne prowadzi do przyjecia konstatacji, ze sad admini-
stracyjny nie bedzie zwigzany wyrokiem interpretacyjnym. Weztowym argumen-
tem za przyjeciem takiego toku rozumowania jest brak wyraznego uprawnienia
TK do dokonywania powszechnie obowigzujgcej wyktadni prawa. Wydawanie
takich orzeczen zas$ jest przejawem przekroczenia swoich kompetencji przez Try-
bunat Konstytucyjny®'.

Postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych

W pismiennictwie wiele prac poswiecono ztozonej materii zwigzanej z uczest-
nikami postepowania w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych®, ktére
pozostajg w kognicji sgdéw powszechnych. Petne omdwienie tego zagadnienia
przekracza ramy przedmiotowej pracy, stad tez uwaga zostata skoncentrowana
tylko na weztowych regulacjach. Pierwszym z nich jest kwestia definicji pojecia
sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych. Zostato ono zdefiniowane na grun-
cie art. 476 § 2 k.p.c. Ustawodawca wskazat, ze nalezy przez to rozumiec spra-
wy, w ktdrych wniesiono odwotanie od decyzji organdéw rentowych dotyczacych
ubezpieczen spotecznych, emerytur i rent, innych swiadczen w sprawach nale-
zacych do wtasciwosci Zaktadu Ubezpieczert Spotecznych. Nalezy jednak mieé
na uwadze, ze do organéw rentowych, obok ZUS, zalicza sie rdwniez wojsko-
we organy emerytalne oraz organy emerytalne resortéw spraw wewnetrznych
i sprawiedliwosci. Ponadto w zakres spraw z ubezpieczen spotecznych wcho-
dza $wiadczenia odszkodowawcze przystugujgce w razie wypadku lub choroby
pozostajgcych w zwigzku ze stuzbg wojskowg albo stuzbg w formacjach takich
jak Policja, Straz Graniczna, Straz Marszatkowska, Stuzba Celno-Skarbowa, Pan-
stwowa Straz Pozarna, Biuro Ochrony Rzadu, Stuzba Ochrony Panstwa, Stuzba
Wiezienna, Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu, Stuzba

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 maja 2017 r., SA/Kr 395/17, LEX nr 2296874.

30 Wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2017 r., | OSK 1079/17, LEX nr 2426244.

3 P.Tuleja, Wyroki interpretacyjne Trybunatu Konstytucyjnego, Poznan 2016, s. 164.

32 7ob. m.in. A. Swiatkowski, Podmioty stosunkéw prawnych ubezpieczeri spotecznych, [w:]
B. Wagner (red.), Problemy prawa ubezpieczen spotecznych, Krakow 1996.
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Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzba Wywiadu Wojskowego oraz Centralne Biuro
Antykorupcyjne33. Odrebng definicje spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych
zawarto w art. 180 § 2 k.p.a., ale odnosi sie ona do postepowania prowadzone-
go przez organ, nie zas do etapu kontroli sgdowej jego decyzji, stad tez nie ma
ona istotnego znaczenia dla prowadzonych rozwazan.

W zakresie wiasciwosci rzeczowej sgdu powszechnego w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych na uwage zastuguje przekazanie czesci spraw do roz-
poznania w postepowaniu pierwszoinstancyjnym sgdom rejonowym ustawg —
Prawo o ustroju sadéw powszechnych3*. Uprzednio caty katalog spraw z zakresu
ubezpieczen spotecznych byt rozpoznawany w | instancji przez sady okregowe,
a w instancji odwotawczej — przez sady apelacyjne. Nadal zasadg jest jednak
rozpoznanie spraw w | instancji przez sady okregowe, a wyjatek od tej zasady
zostat zawarty w art. 4778 § 2 k.p.c. oraz w innych przepisach szczegdlnych. Ta-
kie rozwigzanie przyjete przez ustawodawce stanowi odejscie od ogdlnej zasa-
dy okreslenia witasciwosci rzeczowej w sprawach cywilnych, gdzie w art. 16 i 17
k.p.c. wprowadzono domniemanie kompetencji sgdu rejonowego®. Do wtasci-
wosci sgdéw rejonowych nalezg sprawy o zasitek chorobowy, wyréwnawczy,
opiekunczy, macierzynski oraz pogrzebowy, o swiadczenie rehabilitacyjne oraz
o odszkodowanie z tytutu wypadku przy pracy rolniczej, wypadku w drodze do
pracy lub z pracy, wypadku przy pracy lub choroby zawodowej, wypadku lub
choroby zawodowej pozostajgcej w zwigzku z czynng stuzbg wojskowg albo stuz-
ba w Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzbie
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzbie Wywiadu Wojskowego, Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Biurze Ochrony
Rzadu, Stuzbie Ochrony Panstwa, Stuzbie Wieziennej, Paristwowej Strazy Po-
zarnej i Stuzbie Celno-Skarbowej. Do tego katalogu nowelg ustawy®® dodano
zwolnienie z optacenia sktadek, o ktorych mowa w art. 17a u.s.u.s. Jest to roz-
wigzanie zasadne, poniewaz na poczgtkowym etapie prac legislacyjnych rozwa-
zano skierowanie tychze spraw do rozpoznania przez sgdy administracyjne. Taki
model kontroli sgdowej, przy jednoczesnym rozpoznaniu spraw o podleganie
do ubezpieczen spotecznych i diug sktadkowy przez sady powszechne, byt nie
tylko nieuzasadniony ze wzgleddéw systemowych, ale miatby réwniez negatywny
wptyw na szybkos¢ rozpoznania sprawy.

Pismem procesowym wszczynajagcym postepowanie sagdowe w sprawach

3 Zob. art. 476 § 2 pkt 5 k.p.c.

3 Ustawa z 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych (Dz. U. z 2024 r., poz. 334

z pozn. zm.).

K. Gonera [w:] A. Marciniak (red.), Kodeks postepowania cywilnego, t. Ill, Komentarz do

art. 425729, wyd. 1, Legalis 2020.

36 Przepis art. 4778 § 2 pkt 4b k.p.c. zostat dodany Ustawg z dnia 9 maja 2024 r. o zmianie ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektérych innych ustaw, Dz .U. z 1924 ., poz. 863.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsguzdgoboobqxalrxgm4tgnrwgq3q&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mr5hkxzsgazdixzygyzq
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z zakresu ubezpieczen spotecznych jest odwotanie od decyzji organu rentowe-
go. Odwotanie ma zatem zblizony charakter do pozwu®. Jest ono rozpoznawane
W oparciu o przepisy k.p.c., nie zas k.p.a., u.s.u.s. czy tez innych przepiséw szcze-
gélnych regulujacych postepowanie przed organem rentowym?3®, Znaczenie ta-
kiego rozwigzania jest istotne, poniewaz eliminuje ono chocby ograniczenia co
do srodkéw dowodowych stwierdzajgcych wysokos¢ zarobkéw lub dochoddéw
stanowigcych podstawe wymiaru emerytury lub renty. Fakty, ktére majg zna-
czenie dla ustalenia wysokosci $wiadczen, mogg by¢ zatem przez odwotujgcego
wykazywane wszelkimi srodkami dowodowymi, o ile te s3 dopuszczalne przez
k.p.c.®* Wymaga przy tym podkreslenia, ze sad nie moze wyjs¢ poza podstawe
faktyczng i prawng zaskarzonej decyzji. W konsekwencji w sprawie o niepodle-
ganie obowigzkowym ubezpieczeniom spotecznym, np. ze stosunku pracy, sad
nie moze orzec o podleganiu z innego tytutu, ktory nie zostat ujety w zaskarzo-
nej decyzji*®. Wymaga podkreslenia, ze w sprawach z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych za utrwalong juz nalezy uznaé zasade, ze w razie stwierdzenia wady
decyzji organu rentowego i uwzglednienia odwotania sgd zmienia jg w catosci
lub w czesci oraz orzeka co do jej istoty*'. Obowigzek orzekania co do istoty
sprawy sprowadza sie za$ do sformutowania sentencji wyroku w ten sposob,
aby mogta ona zastgpi¢ decyzje organu rentowego*’. Zakres kontroli sgdowej
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych jest zatem szeroki, a samo po-
stepowanie skupia sie na wadach wynikajacych z naruszenia prawa material-
nego. Ewentualne wady decyzji administracyjnych spowodowane naruszeniem
przepisdOw postepowania administracyjnego w zasadzie nie majg znaczenia dla
tego postepowania®.

Podsumowanie

Trudno znalez¢ argumenty pozwalajgce uznaé przyjete przez ustawodawce roz-
wigzanie, zaktadajgce mozliwosé kontroli sgdu administracyjnego rozpatrzenia
sprzeciwu wniesionego w trakcie kontroli prowadzonej przez inspektora kontro-
li Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, za co najmniej dostatecznie uzasadnione.
Nalezy zgodzi¢ sie z podnoszong w przywotanym piSmiennictwie argumentacja,
Ze niczym nieograniczona kontrola sgdowa nie stuzy samym obywatelom. Moze

37 K. Gonera [w:] A. Marciniak (red.), op. cit.

38 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 9 lutego 2010 ., | UK 151/09, LEX nr 585708.

3% Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 25 lipca 1997 r., Il UKN 186/97, OSNP 1998, nr 11, poz. 342.
40 Zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z 28 kwietnia 2016 r., | UK 156/15, OSNP 2017, Nr 12, poz. 166.
“ Art. 47714 § 2 k.p.c.

42 Wyrok Sadu Najwyzszego z 17 kwietnia 2014 r., lll UK 137/13, OSNP 2015, nr 8, poz. 113.

4 Postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 14 stycznia 2010 r., | UK 238/09, LEX nr 577819.
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prowadzi¢ do przewlektosci toczacych sie postepowan, a samo rozstrzygniecie
po znacznym uptywie czasu istotnie traci na swojej doniostosci. Podobnie za-
stanawiaé musi zasadnos$¢ wielokrotnego orzekania przez sad administracyjny
na réznych etapach danej sprawy, co w istocie paralizuje czynnosci kontrolne
podejmowane przez organ kontroli, czesto uniemozliwiajgc dochodzenie na-
leznosci od kontrolowanego podmiotu. Sytuacja, w ktérej sad pochyla sie nad
sprawg, w zwigzku z kwestionowaniem ustalen kontrolujgcego przez przedsie-
biorce, juz po zakonczeniu catej procedury kontrolnej powinna by¢ uznana za
optymalng. W sprawach z zakresu kontroli ptatnikéw sktadek na etapie postepo-
wania kontrolnego wtasciwy jest sad administracyjny, zas decyzjg pokontrolng
zajmie sie juz sgd powszechny. Taki stan rzeczy nie znajduje uzasadnienia, tym
bardziej ze kompetencje sgdu powszechnego sg bardzo szerokie, pozwalajg na
zastgpienie przez wydane orzeczenie decyzji organu rentowego, a ewentualne
nieprawidtowosci w zakresie postepowania administracyjnego prowadzonego
przez organ mogg by¢ wyeliminowane poprzez prawidtowo przeprowadzone
przez sad postepowanie dowodowe. W tym kontekscie przypisywanie nadmier-
nej i niewspotmiernej wagi uchybieniom popetnionym przez inspektora kontroli
Zaktadu nie znajduje uzasadnienia, tym bardziej, ze protokét kontroli moze nie
by¢ wytacznym dowodem, ktéry bedzie brany pod uwage w postepowaniu ad-
ministracyjnym zmierzajgcym do wydania decyzji administracyjnej.
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On the issue of judicial review of the consideration
of an objection raised during an inspection conducted
by the inspection inspector of the Social Insurance Institution
under Article 59 paragraph 1 of the Act — Entrepreneurs’ Law.

Abstract

This paper assesses the validity of administrative courts’ review of an objection filed during an
inspection conducted by the Social Insurance Institution’s audit inspector. This issue is important
because social insurance matters are subject to review by common courts at the stage of verifying
the correctness of an administrative decision. The solution adopted by the legislature involves
reviewing the same case by both an administrative court and a common court, which may not
only prolong the proceedings but also negatively impact the ability to obtain funds for the Social
Insurance Fund.

Keywords: judicial review, Social Insurance Institution (ZUS), ZUS inspection officer, Law on
Entrepreneurs, inspection procedure, judicial supervision, administrative decision, proceedings
before common courts.
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