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Abstract. This gloss examines the Supreme Court judgment of 27 February 2025
(case no. 1 USKP 97/24), which addresses the issue of verifying the declared basis
for assessing social insurance contributions when business activity is commenced
in atypical circumstances. The Supreme Court held that while conducting busi-
ness activity constitutes a valid title for social insurance coverage, the pension
authority may assess whether the declared contribution base corresponds to the
entrepreneur’s actual income. The case arose from a situation in which business
activity was performed for a former employer. Unlike the lower court, however,
the Supreme Court did not challenge the insurance title itself. The analysis fo-
cuses on the scope and legal basis for the Social Insurance Institution’s (ZUS)
interference with the declared contribution base when the fact of conducting
business activity is undisputed. The authors also consider whether, and to what
extent, this judgment may affect the practice of pension authorities, which often
deny benefits to pregnant women who establish a business, citing alleged abuses.
Finally, the gloss identifies criteria that should guide inspections of entrepreneurs
to strike a balance between preventing abuse of the social security system and
protecting the rights of insured persons.
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Przy nietypowej konfiguracji zdarzen zwiazanych z rozpoczeciem
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej zadeklarowana podstawa
wymiaru skladek na ubezpieczenie spoteczne, nieznajdujaca pokrycia
w osiaganych przychodach, moze by¢ weryfikowana przez Zaklad
Ubezpieczen Spotecznych'

Wprowadzenie

Przedmiotem glosy jest wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 27 lutego
2025 r., w ktérym Sad sformulowat teze, ze przy nietypowej konfiguracji
zdarzen zwiazanych z rozpoczeciem prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej zadeklarowana podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenie
spoteczne, nieznajdujaca pokrycia w osiagganych przychodach, moze
by¢ weryfikowana przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS). Orze-
czenie to zapadlo na tle sprawy dotyczacej podleganiu ubezpieczeniom
spolecznym przez osobe prowadzaca dzialalnos¢ gospodarcza narzecz
bytego pracodawcy. SN nie zakwestionowat prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej jako tytulu podlegania ubezpieczeniom emerytalnym,
rentowym, wypadkowym oraz dobrowolnym chorobowym. Analiza
stanowiska SN dotyczy dopuszczalnosci weryfikacji wysokosci zadekla-
rowanej podstawy wymiaru sktadek, gdy fakt prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej jest niepodwazalny. W praktyce organow rentowych
zauwaza sie tendencje do bezpodstawnego odmawiania wyptacania
$wiadczen, w szczegdlnosci zasitkéw macierzynskich lub chorobowych,
w sytuacji gdy kobiety w okresie ciazy decyduja sie na zalozenie dzia-
talnosci gospodarczej*. W orzeczeniu SN zwrécit uwage na deklaracje
wysokosci skladki, a nie na kwestie ciagtosci prowadzonej dziatalnosci

! Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 27 11 2025 r., sygn. akt I USKP 97/24, LEX
nr 3894185.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z 18 XI1 2018 r., sygn. akt Il UK 413/17, LEX nr 2609126;
wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) w Szczecinie z 24 V 2022 r., sygn. akt IIl AUa 563/21,
LEX nr 3410489; wyrok SA w Bialymstoku z 29 VI 2018 r., sygn. akt IIl AUa 632/17,
LEX nr 2549835; wyrok SA w Lodzi z 26 1I 2021 r., sygn. akt IIl AUa 1326/20, OSAL
2022, nr 4, poz. 201; wyrok SA w Biatymstoku z 5 IV 2017 r., sygn. akt IIl AUa 751/16,
LEX nr 2659570. Nie brakuje jednak w orzecznictwie gloséw przeciwnych, podzielaja-
cych punkt widzenia ZUS-u: wyrok SN z 12 IX 2023 r., sygn. akt III USKP 29/22, LEX



Z orzecznictwa 157

gospodarczej. Podejscie to stanowi uzupelnienie dotychczasowego
sposobu rozumienia naduzy¢ w systemie ubezpieczen spotecznych?,
co fagodzi podejrzliwos¢ organéw rentowych wzgledem oséb ubiega-
jacych sie o skorzystanie ze swoich uprawnien, w sytuacji gdy osoby
te zmienily forme swojej aktywnosci zawodowej. Koncentrujac sie na
mozliwosci zakwestionowania przez organ rentowy wysokosci zadekla-
rowanej podstawy sktadek, nalezy podja¢ rownoczesnie problematyke
kryteridw i zasad, jakimi powinien kierowac sie organ przeprowadzajacy
czynnosci kontrolne wobec przedsiebiorcy.

1. Stan faktyczny

Od 30 pazdziernika 2017 r. odwotujaca sie sSwiadczyta prace, na podsta-
wie umowy o prace, na rzecz pracodawczyni prowadzacej dziatalnos¢
w zakresie budownictwa. W marcu 2019 r. odwotujaca sie urodzita cérke
i skorzystala z urlopu macierzynskiego. W listopadzie 2019 r. zatozyta
pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza, ktérej gtéwnym przedmiotem
bylto prowadzenie dzialalnosci ustugowej zwiazanej z administracyjna
obstuga biur. Kilka dni pézniej, w tym samym miesiacu, rozwiazala umo-
we o prace z dotychczasowa pracodawczynia i, juz jako przedsiebiorczy-
ni, zawarla z niag kontrakt. Uslugi na rzecz poprzedniej pracodawczyni
byly swiadczone w sposdb elastyczny — to przedsiebiorczyni decydo-
watla o dniach i godzinach pracy, prowadzita obsluge biura i kontakt
z klientami za pomoca wlasnych urzadzen, gtéwnie we wlasnym miejscu
zamieszkania, nie byla zobowiazana do podpisywania list obecnosci.
Dodatkowo, w ramach niewielkich zlecen, swiadczyla ustugi na rzecz
trzech podmiotéw. Od stycznia 2020 r., z uwagi na problemy zdrowotne
w drugiej ciazy, odwolujaca sie nie wykonywata obowiazkéw wynikaja-
cych z kontraktu. Po oddaniu dzieci do zlobka miata zamiar wréci¢ do
aktywnej wspolpracy z poprzednia pracodawczynia. Gdy odwotujaca

nr 3611562; wyrok SN z 26 I 2020 r., sygn. akt I UK 370/18, LEX nr 3221470; wyrok SA
w Lodzi z 8 IX 2017 r., sygn. akt IIl AUa 869/16, LEX nr 2396190.

> W tym miejscu nalezy wyjasnic, ze w systemie zabezpieczen spolecznych naduzycia
socjalne definiowane sa jako praktyki godzace zar6wno w obowiazujace przepisy prawne,
jakiw zasady wspotzycia spolecznego oraz dobre obyczaje. Wystepuja one w obszarach
uprawnien socjalnych, swiadczen socjalnych oraz zaspokajania potrzeb. Sa to dziatania
polegajace na optymalizacji socjalnej, nadmiernym zakresie pozyskiwania swiadczen lub
nieprawidlowym sposobie wykorzystywania swiadczen. L. Jurek, Moralnos¢ socjalna: ujecie
teoretyczne i znaczenie praktyczne, ,Praca i Zabezpieczenie Socjalne” 2022, nr 11,s. 12 in.
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sie zadeklarowata podstawe sktadek w wysokosci 9 000 zt, organ ren-
towy uznatl, ze z uwagi na okoliczno$¢ zakonczenia stosunku pracy
i rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej, a nastepnie nieswiadczenia
ustug z powodu ztego stanu zdrowia w ciazy charakter dzialalnosci
gospodarczej nosi znamiona pozornosci. Poglad, ze odwolujaca sie
nie miala faktycznego zamiaru prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
podzielity réwniez sady. Odwolujaca sie, skladajac skarge kasacyjna od
wyroku SA w Katowicach, podniosta zarzuty naruszenia zaréwno prawa
procesowego, jak i prawa materialnego. SA w Katowicach zarzucono
naruszenie prawa materialnego poprzez przyjecie, ze prowadzona przez
kobiete dzialalnos¢ gospodarcza miata charakter pozorny, a w efek-
cie odwotlujaca sie nie podlegata ubezpieczeniom spotecznym. Zarzut
naruszenia prawa procesowego odnosit sie do pominiecia istotnych
dowodéw potwierdzajacych kontynuowanie dzialalnosci gospodar-
czej po wydaniu decyzji przez ZUS. SN czesciowo uwzglednit skarge
w zakresie zarzutéw materialnoprawnych, uznajac, ze interpretacja
przyjeta przez SA byla bledna. Nie odnidst sie natomiast do zarzutow
procesowych, podkreslajac, ze ustalanie stanu faktycznego wykracza
pozajego kognicje. Wyrok zostal uchylony, a sprawa zostala przekazana
do ponownego rozpoznania przez SA w Katowicach.

2. Cechy dziatalnosci gospodarczej i status przedsiebiorcy

Nalezy odnies¢ sie do argumentacji SN dotyczacej charakteru dzia-
talnosci prowadzonej przez odwotujaca sie. Sad przytoczyt definicje
dziatalnosci gospodarczej z art. 3 Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcéw*. Aby dana dziatalnos$¢ uznac za gospodarcza, musi ona
by¢ prowadzona we wlasnym imieniu, w sposéb ciagly, zorganizowany,
z nastawieniem na osiagniecie zarobku.

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej we wlasnym imieniu jest
wymogiem podkreslajacym odrebnos¢ przedsiebiorcy wzgledem innych
podmiotéw oraz niezaleznos$¢ w kreowaniu wlasnej sytuacji prawnej. To,
co odrdznia dzialanie we wlasnym imieniu od pelnienia funkcji agenta
czy komisanta, to niepozostawanie pod bezposrednim kierownictwem
innej osoby®. Wskazuje sie, ze ciaglo$¢ prowadzenia dziatalnosci gospo-

* Dz.U. 2025, poz. 1480, dalej ,pr. przed.” lub ,Prawo przedsiebiorcow”.
5 A. Pietrzak, Prawo przedsigbiorcow. Komentarz, Warszawa 2019, s. 53-54.
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darczej nalezy rozumieé na dwdch ptaszczyznach®. Pierwsza odnosi sie
do powtarzalnosci podejmowanych czynnosci. Nie jest to jednorazowe
zawarcie kontraktu w celu uzyskania swiadczen z tytulu ubezpieczen
spolecznych. Dopiero zespét dziatan o charakterze powtarzalnym two-
rzy aktywnos¢ o cechach dziatalnosci gospodarczej. Po drugie, ciagtos¢
wiaze sie z zamiarem faktycznego prowadzenia dziatalnosci w perspek-
tywie dluzszego czasu, sa to dziatania planowane, niemajace charakteru
incydentalnego. Tym samym — dziatalno$¢ wykonywana sezonowo czy
zawieszona okresowo nie wplywa na utrate przymiotu ciagtosci, pod
warunkiem ze wystepuje zamiar prowadzenia dziatalnosci w dluzszym
okresie’. Zorganizowany charakter dziatalnosci gospodarczej nalezy ro-
zumie¢ zarowno w aspekcie faktycznym: poprzez dysponowanie przez
okreslony podmiot srodkami, ktére stuza do realizacji zarobkowego celu
danej dziatalnosci, jak i w znaczeniu prawnym?®. O rzeczywistym podje-
ciu dziatalnosci gospodarczej mozna moéwic jedynie wtedy, gdy celem
przedsiebiorcy jest uzyskiwanie przychodow z tej wlasnie aktywnosci,
anie z systemu swiadczen ubezpieczeniowych. Zarobkowos¢ pozostaje
elementem konstytutywnym dziatalnosci gospodarczej — oznacza, ze
jest ona prowadzona z intencja osiagniecia dochodu, rozumianego jako
przewaga przychodéw nad ponoszonymi kosztami®. Ceche zarobko-
wosci nalezy identyfikowa¢ z odplatnym charakterem podejmowanych
czynnosci. Czynnosci ukierunkowane na pozyskanie przedmiotow wy-
facznie w celu zaspokojenia wlasnych potrzeb pozostaja poza zakresem
dziatalnosci gospodarczej’.

Nastepnie nalezy wskaza¢, ze do kategorii podmiotéw ubezpie-
czonych, zgodnie z art. 8 ust. 6 Ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych'! nalezy zakwalifikowa¢ osoby
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza na podstawie przepiséw ustawy
Prawo przedsiebiorcéw, poza wyjatkiem przewidzianym w art. 18 ust. 1
pr. przed. Ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ zwolnienia osoby pro-
wadzacej pozarolnicza dziatalnos$¢ gospodarcza z obowiazku optacania
skfadek na rzecz ubezpieczen spotecznych przez pierwsze 6 miesiecy

® Wyrok SA w Lublinie z 19 IV 2016 r., sygn. akt IIl Aua 1126/15, LEX nr 2039632.

7 J. Lic, M. Luc, Definicje pojec ,dziatalnosé gospodarcza” i ,przedsigbiorca” (potrzeba
rewizji), ,Paistwo i Prawo” 2008, nr 10, s. 62.

8 G. Koziel, Prawo przedsigbiorcéw. Przepisy wprowadzajgce do Konstytucji Biznesu. Ko-
mentarz, Warszawa 2019, Legalis.

? Wyrok SA w Lublinie z 16 IT 2021 r., sygn. akt IIl Aua 1116/20, LEX nr 3305900.

10 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, 2013, LEX/el.

" Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 350 ze zm., dalej ,u.s.u.s.” lub ,ustawa systemowa".
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dziatalnosci, gdy spelnione sa dwie przestanki. Po pierwsze, dziatalnos¢
musi by¢ podjeta po raz pierwszy albo powinna by¢ wznowiona w cia-
gu 60 dni od jej ostatniego zawieszenia lub zakonczenia. Po drugie,
przedsiebiorca nie moze na dzien przed rozpoczeciem dziatalnosci
$wiadczy¢ pracy w ramach stosunku pracy na rzecz bytego pracodawcy
ani wykonywac czynnosci tozsamych z dotychczasowymi obowiazkami
pracowniczymi w okresie poprzedniego roku kalendarzowego. Mimo
ze odwolujaca sie jako osoba fizyczna podjela dziatalnos¢ gospodarcza
po raz pierwszy, to jednak wspdtpracowala takze z byta pracodawczy-
nia na podstawie uméw cywilnoprawnych, a zatem nie przystugiwato
jej zwolnienie od skfadek na ubezpieczenia spoteczne przez pierw-
sze 6 miesiecy prowadzonej dziatalnosci. Okolicznos¢ ta tym bardziej
wskazuje na rzeczywista wole prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
bez wzgledu na potencjalny zakres przystugujacych swiadczen. Zwa-
zywszy na faktyczna aktywnos¢ zawodowa odwotujacej sie, nie sposob
przypisac jej woli naduzycia systemu, ktéry przewiduje pewne korzysci
zwiazane z zacheta do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej.

Z chwila zarejestrowania i $wiadczenia ustug na rzecz bytej praco-
dawczyni oraz pozostatych kontrahentéw, w ramach mniejszych zle-
cen, odwolujaca sie wykonywata je samodzielnie, przy wykorzystaniu
wlasnych narzedzi i w sposdb elastyczny, miata zatem status przedsie-
biorczyni. Pomimo braku aktywnej obstugi kontrahentki, umowa nie
zostala wypowiedziana, a przychody z prowadzonej dziatalnosci byty
satysfakcjonujace dla odwolujacej sie. Miata ona faktyczny zamiar pro-
wadzenia dziatalnosci, nie tylko w celu uzyskania swiadczen z tytutlu
ubezpieczen spolecznych. Czasowa przerwa, spowodowana ciaza, nie
oznaczala utraty zamiaru prowadzenia dzialalnosci. SN stusznie wiec
uznal, Zze odwolujaca sie podlegata ubezpieczeniom spotecznym z tytutu
prowadzonej dzialalnosci gospodarcze;j.

3. Prowadzenie pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej jako
tytul do swiadczen ubezpieczen spotecznych

Istotna czes¢ argumentacji SN stanowi wywdd dotyczacy podlegania
obowiazkowym ubezpieczeniom spotecznym przez osobe prowadzaca
pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza. Zgodnie z art. 13 pkt 4 u.s.u.s.
osoby prowadzace pozarolnicza dziatalnos¢ podlegaja ubezpieczeniom
spolecznym od dnia rozpoczecia wykonywania dziatalnosci do dnia
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zaprzestania wykonywania tej dziatalnosci, z wytaczeniem okresu, na
ktéry wykonywanie dziatalnosci zostalo zawieszone. Sam przepis zatem
nie formutuje konkretnego wymogu co do osiagniecia zysku w okre-
slonej wysokosci. Aby podlegac ubezpieczeniom emerytalnym, rento-
wym, chorobowym lub dobrowolnym wypadkowym, wystarczy, ze dana
osoba, prowadzaca pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza, zadeklaruje,
wedle swojej woli, kwote bedaca podstawa wymiaru skladki'?. Faktyczne
zaprzestanie wykonywania pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej
nastepuje z chwila wykreslenia przedsiebiorcy z Centralnej Ewidencji
i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej albo w przypadku rejestracji
wpisu o formalnym zawieszeniu wykonywania dziatalnosci®.

Jednoczesnie SN podkreslil, ze pozorowane wykonywanie dziatal-
nosci, polaczone z intencyjnym optacaniem sktadek wylacznie w celu
uzyskania swiadczen, zwlaszcza gdy zysk nie jest generowany albo
jest on nieproporcjonalny co do wysokosci odprowadzanych sktadek,
nie stanowi tytulu do podlegania ubezpieczeniom spotecznym. W ta-
kiej sytuacji dzialania te zmierzaja wylacznie do nabycia nienaleznych
$wiadczen, co mozna zakwalifikowac jako jedna z form naduzy¢ sys-
temu zabezpieczen spotecznych.

4. Przerwy w prowadzeniu pozarolniczej dziafalnosci
gospodarczej a tytul do swiadczen ubezpieczen
spotecznych

Z przepisow wynika, ze osoba prowadzaca pozarolnicza dziatalnos¢
gospodarcza nie posiada tytulu do swiadczen z ubezpieczen spotecz-
nych, gdy dojdzie do formalnego zawieszenia prowadzenia dziatal-
nosci na podstawie art. 36aa u.s.u.s., a zatem gdy nastepuje to na czas
sprawowania osobistej opieki nad dzieckiem. Do zawieszenia dzia-
talnosci gospodarczej maja zastosowanie zasady wyrazone w art. 22—
25 pr. przed., zgodnie z ktérymi do zawieszenia prowadzenia dziatal-
nosci dochodzi wylacznie wtedy, gdy dojdzie do formalnego zgloszenia
wniosku o jej zawieszenie. Woéwczas czynnosci, ktére przedsiebiorca

12 A. Jabtoniski, Kontrola sqgdowa podstawy wymiaru skladki na ubezpieczenie spoleczne
(chorobowe), ,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2015, nr 13(2), s. 86-87.

3 A. Sidorko, Ubezpieczenie zdrowotne przedsigbiorcy, cz. I. Zakres podmiotowy, okres i tryb
zglaszania, ,Stuzba Pracownicza” 2009, nr 5, s. 33-36.

4 L. Jurek, op. cit.,, s. 12 i n.
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moze podejmowac w ramach zawieszonej dziatalnosci gospodarczej,
sa zawezone do dzialan o charakterze naglym. Jednak intencyjnego
zawieszenia dziatalnosci gospodarczej nie nalezy utozsamiac z przerwa
w prowadzeniu dzialalnosci.

Jedna z gléwnych funkcji systemu zabezpieczen spolecznych jest
zagwarantowanie srodkéw osobie, ktora z rozmaitych przyczyn, na
danym etapie zycia, nie ma mozliwosci zarobkowania’>. Warto podkre-
§li¢, ze czasowa niezdolnos¢ do prowadzenia dziatalnosci z przyczyn
zdrowotnych wynikajaca ze zlego stanu zdrowia, szczegdlnie w czasie
ciazy, stwarza sytuacje, w ktérej panistwo nie moze odmowi¢ przyznania
$wiadczen tylko z powodu nietypowej, w ocenie organow, kolejnosci
zdarzen. Emanacja tej zasady jest art. 71 ust. 2 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.'¢, ktéry przyznaje kazdej
matce, niezaleznie od wystepowania trudnej sytuacji materialnej czy
spolecznej, prawo do szczegdlnej pomocy wtadz publicznych zaréwno
przed urodzeniem dziecka, jak i po jego urodzeniu'’. Orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje, ze organy wtadzy publicznej
powinny zagwarantowac¢ matce takie srodki, ktére wykraczaja poza
standardowa ochrone praw i wolnosci. To szczegdlne wsparcie nie
moze mie¢ charakteru iluzorycznego. Wszelkie ograniczenia w zakre-
sie Swiadczonego wsparcia na rzecz matki powinny by¢ wprowadzane
zgodne z zasada proporcjonalnosci, wyrazonej w art. 31 Konstytucji RP,
nie naruszajac przy tym istoty tego uprawnienia'®.

Zauwaza sie, ze praktyka organdéw rentowych, polegajaca na odmo-
wie przyznania zasitku chorobowego lub macierzynskiego albo na nato-
zeniu na przedsiebiorczynie obowiazku zwrotu wyptaconych swiadczen
wraz z odsetkami, przy zmianie dynamiki ich aktywnosci zawodowej
w ciazy, nasila sie. Jedynie w 2024 r. zasilek macierzynski odebrano
1337 kobietom, co jest uzasadniane przez ZUS fikcyjnoscia rozpoczecia
lub kontynuowania dziatalnosci gospodarczej w wyniku, przyktadowo,
zmiany formy zatrudnienia u dotychczasowego pracodawcy, zmiany
wysokosci wynagrodzenia lub wysokosci zadeklarowanej sktadki przed

15 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 25 II 2014 r., sygn. akt SK 18/13, LEX
nr 1430363.

16 Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".

7 L. Garlicki, M. Derlatka, Art. 71, pkt 13, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. I, wyd. II, pod red. L. Garlickiego, M. Zubika, Warszawa 2016, LEX/el.

® Wyrok TK z dnia 9 VII 2012 r., sygn. akt P 59/11, LEX nr 1170258.
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okresem ciazy lub w jej trakcie. ZUS, podejmujac czynnosci kontrolne
wobec przedsiebiorczyn, czesto wkrétce po urodzeniu dziecka, opiera
sie na subiektywnych odczuciach, jednoczesnie pozornie umozliwiajac
kobietom realizacje prawa do zlozenia wyjasnien. Organ rentowy dodat-
kowo twierdzi, ze roszczenia w przedmiocie zwrotu pobranego zasitku
chorobowego lub macierzynskiego nie przedawniaja sie, co prowadzi do
wydawania decyzji nakladajacych obowiazek zwrotu swiadczen przy-
znanych kilka lat weze$niej*. Taka wykladnia przepiséw jest sprzeczna
z zasada pewnosci prawa, budzi powazne watpliwosci co do istnienia
legalnych podstaw przeprowadzenia czynnosci kontrolnych, a w ich
konsekwencji zadania zwrotu wyplaconych swiadczen przez ZUS.

W sprawie, ktdrej dotyczy glosowany wyrok, organ rentowy uznal,
ze rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej w zaawansowanej ciazy,
a nastepnie niezdolnos¢ do jej wykonywania, stanowia okolicznosci
wylaczajace faktyczne prowadzenie dzialalnosci, co uzasadnia odmowe
przyznania swiadczen. Takie stanowisko, w swietle wykladni art. 71
ust. 2 Konstytucji RP, prowadzi jednak do iluzorycznego udzielania
pomocy i pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjna ochrona macierzyn-
stwa. W sytuacji gdy matce w trudnym dla niej emocjonalnie i zdro-
wotnie okresie odmawiane jest §wiadczenie z tytulu ubezpieczen spo-
tecznych, wylacznie z uwagi na nietypowa, wedtug organu, kolejnos¢
zdarzen, to panstwo nie speinia swojej funkcji w tym zakresie. Nalezy
podzieli¢ ugruntowany poglad w orzecznictwie?, ze ciaza przebiegajaca
bez komplikacji nie stanowi przeszkody do rozpoczecia dziatalnosci
gospodarczej, zwlaszcza gdy charakter tej dziatalnosci nie wymaga
wysitku fizycznego i pozwala na elastyczne planowanie pracy czy wy-
konywanie jej w domu. Nie ma podstaw, by sadzi¢, ze rozpoczecie
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na jakimkolwiek etapie ciazy
naruszalo przepisy.

Nalezy takze wspomnie¢, iz organ rentowy nie moze kwestiono-
wacd faktycznego zamiaru prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,

19 N. Szewczak, ZUS zabiera pienigdze kobietom w cigzy i na urlopie macierzyiskim. Tak
sig thumaczy, Business Insider, 11 XII 2025, https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/
tak—czesto-zus-zabiera-kobietom—zasilki-bedzie-zmiana-prawa-tylko—u-nas/2nxzx2p
(dostep: 8 12026).

20 K. Bochner, ZUS znéw uderza w przedsiebiorcze matki i odbiera zasitki macierzyriskie,
Beauty Razem, 11 XII 2025, https://beautyrazem.pl/zus-znow-uderza-w-przedsiebior-
cze-matki-i-odbiera-nawet-wyplacone-zasilki-macierzynskie (dostep: 812026).

2 Wyrok SA w Gdansku z 8 III 2013 r., sygn. akt IIl Aua 1542/12, LEX nr 1311944;
wyrok SA w Szczecinie z 6 VII 2017 r., sygn. akt IIl AUa 684/16, LEX nr 2659895.


https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/tak-czesto-zus-zabiera-kobietom-zasilki-bedzie-zmiana-prawa-tylko-u-nas/2nxzx2p
https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/tak-czesto-zus-zabiera-kobietom-zasilki-bedzie-zmiana-prawa-tylko-u-nas/2nxzx2p
https://beautyrazem.pl/zus-znow-uderza-w-przedsiebiorcze-matki-i-odbiera-nawet-wyplacone-zasilki-macierzynskie
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gdy kobieta w okresie ciazy rezygnuje z aktywnosci zawodowej ze
wzgledu na stan zdrowia. Szczegolnie w przypadku poronienia kobieta
nie jest zobowigzana do wykazywania dokumentacji medycznej, by
uprawdopodobnic¢ przerwe w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
ze wzgledu na zly stan psychiczny. Jak wskazuje SA w Gdansku w wy-
roku z 20 listopada 2019 r.?>, wbrew twierdzeniom organu rentowego
wczesne poronienie cigzy nie wymaga konsultacji lekarskiej ani in-
terwencji medycznej, nie wiaze takze sie z koniecznoscia uzyskania
zwolnienia chorobowego. Nieposiadanie dokumentacji medycznej
nie wyklucza mozliwosci ustalenia, Ze poronienie, a w nastepstwie
pogorszona kondycja psychiczna byly przyczyna przerwy. W swietle
wspomnianych zasad konstytucyjnych i prawa do prywatnosci, ktérego
czescia jest powstrzymanie sie od ingerowania w sfere intymna oby-
wateli®, wykorzystywanie traumatycznego wydarzenia, by pozbawi¢
kobiete ochrony w systemie ubezpieczen spotecznych stanowi praktyke
sprzeczna z prawem.

5. Deklaracja podstawy wymiaru skfadki na ubezpieczenia
spofeczne przedsiebiorcy jako przedmiot kontroli organu
rentowego

Prawo do kontroli ptatnikow sktadek przez ZUS wynika wprost z art. 86
ust. 1 u.s.u.s. Zakres kontroli, okreslony w art. 86 ust. 2 u.s.u.s., ma
charakter katalogu otwartego. Przedmiotem kontroli moze by¢, miedzy
innymi, prawidlowos¢ i rzetelnos¢ obliczania, potracania i oplacania
sktadek oraz innych skfadek i wptat, do ktérych pobierania zobowia-
zany jest ZUS lub ustalanie uprawnien do swiadczen z ubezpieczen
spotecznych i wyplacanie tych swiadczen oraz dokonywanie rozliczen
z tego tytutu. Co do mozliwosci przeprowadzania kontroli przez organ
rentowy w zakresie tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym,
a zatem ustalenia, czy dziatalno$¢ gospodarcza jest faktycznie wyko-
nywana, z uwagi na uregulowane w art. 83 ust. 1 u.s.u.s., kompetencje
ZUS do wydania decyzji w zakresie spraw indywidualnych, zagadnienie
to nie budzi watpliwosci**.

22 Wyrok SA w Gdansku z 20 XI 2019 r., sygn. akt IIl Aua 605/19, LEX nr 3042938.

2 Wyrok TK z 5111 2013 r., sygn. akt U2/11, LEX nr 1288358.

# K. Slezbak, M. Zielinski, Kontrola przez ZUS prowadzonej dziatalnosci gospodarczej
w kontekscie weryfikacji podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe oraz wysokosci



Z orzecznictwa 165

Nalezy mie¢ jedynie na uwadze, ze w przypadku os6b prowadzacych
pozarolnicza dzialalno$¢ gospodarcza, kontrole przeprowadza sie zgod-
nie z zasadami opisanymi w rozdziale V pr. przed. Organ rentowy, reali-
zujac uprawnienie do podjecia czynnosci kontrolnych wzgledem osoby
prowadzacej pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza, powinien dziala¢
wedltug standardu respektujacego prawa i wolnosci przedsiebiorcy®.

Watpliwos¢ budzi natomiast fakt, ze SN powoluje sie w orzeczeniu
na mozliwos¢ weryfikacji wysokosci deklarowanej sktadki, gdy nie
znajduje ona pokrycia w przychodach wypracowanych przez osobe
prowadzaca pozarolnicza dzialalnos$¢ gospodarcza. W opinii SN w tej
sprawie okolicznosci, takie jak: rezygnacja z dotychczasowej pracy
i otrzymywanego zasitku macierzynskiego, podjecie dziatalnosci go-
spodarczej w zaawansowanej ciazy na rzecz bylej pracodawczyni, a na-
stepnie niezdolno$¢ do prowadzenia dziatalnosci z powodu choroby,
kwalifikowana jako nietypowa konfiguracja zdarzen, moga stanowi¢ wy-
starczajacy impuls do bezposredniej kontroli podstawy wymiaru sktadki
w zadeklarowanej kwocie. Jednoczesnie Sad powotuje sie na uchwate
SN z 29 listopada 2023 r.%, w ktorej przyjeto, ze ZUS jest uprawniony
do weryfikacji zadeklarowanej podstawy wymiaru sktadek, wywodzac
to uprawnienie z otwartego katalogu norm kompetencyjnych ustawy
systemowej. Podkreslono, ze swoboda ubezpieczonego w deklarowa-
niu podstawy wymiaru skladki nie ma charakteru dowolnego, lecz
musi pozostawa¢ w funkcjonalnym zwiazku z rzeczywistym rozmia-
rem prowadzonej dziatalnosci. Dodatkowo kontrola ta ma stuzy¢ prze-
ciwdzialaniu instrumentalnemu zawyzaniu skladek w celu uzyskania
nieproporcjonalnych swiadczen, okreslonych w art. 18 ust. 8 u.s.u.s.
Przywotana podstawa prawna nie uzaleznia wysokosci podstawy wy-
miaru sktadek ani od przychodu przedsiebiorcy, ani od stopnia rozwoju
prowadzonej dziatalnosci. Organ moze podja¢ czynnosci kontrolne
wobec przedsiebiorcy w przedmiocie weryfikacji deklaracji wysokosci
sktadki z uwzglednieniem ograniczen wynikajacych z ustawy. Zgodnie
z przywolanym przepisem jedynym kryterium, jakie moze by¢ brane pod
uwage przez organ, jest to, aby deklarowana podstawa nie byta nizsza

Swiadczen z tego tytutu (w swietle najnowszego orzecznictwa Sqdu Najwyzszego), ,Praca i Za-
bezpieczenie Spoteczne” 2020, nr 11, s. 37.

» A. Holda-Wydrzynska, Sprawnosé kontroli przedsiebiorcy — uwagi de lege lata i de lege
ferenda, ,Studia Prawnoustrojowe” 2024, nr 64, s. 80-81.

26 Uchwata SN z 29 XI 2023 r., sygn. akt [Il UZP 3/23, LEX nr 3648265.
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niz 60% prognozowanego przecietnego miesiecznego wynagrodzenia®.
Ponadto w zdaniu odrebnym do uchwaly wskazano, ze odejscie od
dotychczasowego stanowiska SN* jest sprzeczne z zasada legalizmu
oraz tréjpodziatu wladzy, gdyz ZUS nie posiada wyraznej podstawy
ustawowej do weryfikacji skladek. Dodatkowo niedopuszczalne jest
przy tym stosowanie klauzul generalnych, obecnych w prawie cywilnym,
w relacjach publicznoprawnych do ograniczania praw ubezpieczonych.
Kreowanie nowych kompetencji organu rentowego w drodze uchwaty
SN stanowi niedozwolone wkroczenie sadu w sfere zastrzezona wy-
facznie dla ustawodawcy.

Organ rentowy, podejmujac czynnosci kontrolne, powinien dziata¢
na podstawie i w granicach prawa. Przeprowadzanie kontroli wobec
przedsiebiorcy stanowi wyjatek od zasady wolnosci gospodarczej, wy-
razonej w art. 22 Konstytucji RP, ktorej istota jest powstrzymywanie sie
organdéw wiadzy publicznej od ingerencji w prowadzona dziatalnos¢
gospodarcza®. Mozliwe zatem jest jedynie ograniczenie dziatalnosci
gospodarczej i to wylacznie w drodze ustawy, gdy jest to uzasadnione
waznym interesem publicznym?. Jednoczes$nie przy naktadaniu ogra-
niczen na przedsiebiorcéw nalezy uwzgledni¢, wynikajace z art. 10
pr. przed., domniemanie uczciwosci przedsiebiorcy, zgodnie z ktérym
organ panstwowy, kierujac sie w swoich dziataniach zaufaniem do
przedsiebiorcy, zaklada, Ze dziala on uczciwie, zgodnie z prawem oraz
z dobrymi obyczajami. Co istotne, takie nastawienie organow panstwo-
wych ma charakter systemowy, co oznacza, ze nie ogranicza sie wylacz-
nie do postepowan sadowych, lecz obejmuje catoksztatt relacji organéw
z przedsiebiorcami®’. W $§wietle wspomnianej zasady podstawa dziatan
organu nie powinna by¢ zatem podejrzliwos¢ i odgérne zatozenie, ze
przedsiebiorca dziata w sposéb nieetyczny??, co szczegdlnie dotyczy ko-

¥ E. Kumor-Jezierska, Kwestionowanie prawa do zasitku macierzyriskiego w swietle na-
ruszenia praw podstawowych przedsigbiorcy, ,Studia Prawnoustrojowe” 2024, nr 63, s. 198.

2 Uchwata SN z 21 IV 2010 r., sygn. akt Il UZP 1/10, LEX nr 575822.

» A.Dobaczewska, A. Powatowski, H. Wolska, Nowe prawo przedsigbiorcéw, Warszawa
2018, Legalis.

3 H. Wolska, Model relacji pomiedzy krajowymi organami administracji publicznej a przed-
sigbiorcami, Warszawa 2022, Legalis.

31 B. Popowska, Zasady postepowania w sprawach z zakresu dziatalnosci gospodarczej
unormowane w ustawie Prawo przedsigbiorcéw, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2018, nr 80(4), Legalis.

32 M. Zdyb, G. Lubenczuk, A. Wotoszyn-Cichocka, Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz,
Warszawa 2019, Legalis.
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rzystania z wolnosci gospodarczej w postaci zmiany formy aktywnosci
zawodowej i realizacji uprawnienia do zadeklarowania podstawy wy-
miaru skladki, jak miato to miejsce w przypadku odwolujacej sie. Organ,
podejmujac czynnosci kontrolne, nie powinien ingerowa¢ w sposéb
nadmierny w prywatne zycie odwotujacej sie. W swietle przywotanych
zasad legalizmu i zaufania do przedsiebiorcy organ musi mie¢ wyrazna
podstawe prawna, aby podja¢ kontrole w zakresie deklaracji podstawy
wysokosci sktadki. Trudno podzieli¢ poglad SN, ze nietypowa konfi-
guracja zdarzen zyciowych moze by¢ traktowana jako wystarczajacy
impuls do wszczecia kontroli deklarowanej podstawy wymiaru sktadki
przez ZUS. Zwrot ten ma charakter klauzuli generalnej, ktéra nie moze
stanowi¢ wylacznej podstawy do wszczecia czynnosci kontrolnych.

Podsumowanie

Pozytywnie oceniono fakt, ze w sprawie, w ktérej wydano wyrok bedacy
przedmiotem glosy, uznano rzeczywisty zamiar prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. SN nie zakwestionowat samego tytutu do podlegania
ubezpieczeniom spotecznym i odrzucil stanowisko organu rentowego
oraz sadow nizszych instancji polegajace na zakwalifikowaniu przerwy
w prowadzeniu dziatalnosci jako utraty tytutu ubezpieczeniowego. SN
stusznie przyjal, ze ciaza nie stanowi przeszkody do rozpoczecia pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, a czasowa przerwa w aktywnosci
zawodowej, wynikajaca ze stanu zdrowia nie oznacza braku zamiaru
jej kontynuowania. Wydany wyrok wpisuje sie¢ w konstytucyjna zasade
ochrony macierzynstwa, ktéra obliguje panstwo do udzielania matkom
realnego, a nie iluzorycznego wsparcia. Takie podejscie lagodzi syste-
mowa podejrzliwos¢ organow rentowych wobec kobiet zmieniajacych
forme aktywnosci zawodowej w okresie ciazy, co sprzyja pewnosci pra-
wa. W glosie krytycznie oceniono dopuszczalnos¢ weryfikacji przez ZUS
deklarowanej podstawy wymiaru skladek przy nietypowej konfiguracji
zdarzen zwiazanych z rozpoczeciem dzialalnosci gospodarczej. Nalezy
wskaza¢, Ze organ rentowy nie posiada wyraznej podstawy ustawowej
do przeprowadzania czynnosci kontrolnych w zakresie deklarowanej
podstawy wymiaru sktadki. Nietypowej konfiguracji zdarzen, na ktéra
powoluje sie SN, nie mozna uznac za wystarczajaca przestanke do kon-
troli, gdyz takie twierdzenie nalezy zakwalifikowac jako klauzule gene-
ralng, na podstawie ktorej nie mozna ogranicza¢ praw ubezpieczonych.
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Prawo przedsiebiorcy do deklarowania podstawy wymiaru skladek
w granicach ustawowych nie powinno by¢ ograniczane przez subiek-
tywne oceny organu rentowego. Organ rentowy, podejmujac dziatania
kontrolne, musi opierac sie na domniemaniu uczciwosci przedsiebiorcy
inie powinien ingerowa¢ w sposéb nadmierny w sfere prywatna osoby
ubezpieczonej. Podsumowujac, wyrok, cho¢ chroni status ubezpieczo-
nej, to jednoczesnie niebezpiecznie rozszerza kompetencje kontrolne
ZUS, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do nadmiernej i nieuzasad-
nionej ingerencji w wolnos$¢ gospodarcza.
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