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Pani
Agnieszka Dziemianowicz - Bak

Minister Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej

WARSZAWA

Szanowna Pani Minister,

w srodkach masowego przekazu' miata miejsce szeroka dyskusja dotyczaca
konsekwencji ograniczenia mozliwosci sktadania korekt imiennych raportéw
miesiecznych i deklaracji rozliczeniowych ZUS po uptywie 5-letniego okresu liczac od
dnia wymagalnosci sktadek, co skutkuje brakiem mozliwosci zwrotu sktadek.

Zmiany w ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (Dz.U. z 2025 r., poz. 350 ze zm., dalej ,ustawa o systemie ubezpieczen
spotecznych”) - w zakresie art. 41 ust.1, ust. 7a i 7b, art. 46 ust. 3, art. 47 ust. 3 oraz
dodanie art. 48d - wynikajg z przepisdw ustawy z 24 czerwca 2021 r. 0 zmianie ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2021 r.
poz. 1621), ktére weszty w zycie od 1 stycznia 2022 r.

1 https://wyborcza.biz/biznes/7,147880,32283049,zus-konfiskuje-polakom-odlozone-przez-
nich-skladki-emerytalne.html?disableRedirects=true
https://www.prawo.pl/kadry/wiekszosciowi-wspolnicy-co-z-ich-skladkami,535025.html
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Ustawa z 24 czerwca 2021 r. jest wynikiem przedtozenia projektu rzgdowego
zawartego w druku sejmowym nr 1188, IX kadencji?. Jak wynika z uzasadnienia do
projektu, ,Proponowana zmiana ma przede wszystkim na celu wyeliminowanie
wystepujacych sytuacji, w ktérych na skutek ztozenia przez ptatnika sktadek korekt
deklaracji za wiele lat wstecz (np. bez wykazania naleznych do zaptaty sktadek lub z
obnizong ich kwotg w stosunku do ztozonej na biezgco) zmianie ulega stan rozliczen
na koncie, poprzez ,sztuczng likwidacje” poprzedniego zadtuzenia, bgdz tez przez
powstanie nadptaty. Zmiana przepisow ma stuzyc stabilizacji stanéw kont ptatnikéw
sktadek i ubezpieczonych poprzez uniemozliwienie sktadania pierwszorazowych
deklaracji rozliczeniowych oraz korygowania deklaracji rozliczeniowych po uptywie 5
lat liczac od dnia, w ktérym naleznosci z tytutu sktadek staty sie wymagalne”.

Projektodawca wyjasnit, ze ,praktyka ptatnikdw sktadek w zakresie sktadania
dokumentdéw rozliczeniowych korygujgcych wskazuje, ze dokumenty te sg dowolnie
modyfikowane w kazdym czasie i z r6znych powodow, co powoduje znaczne
obcigzenie dla Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, a ponadto powoduje zaburzenie
informacji zgromadzonych na koncie przez zmiane rozliczenia konta, a tym samym
utrudnienie ustalenia jego prawidtowego salda. Konsekwencjg niestabilnosci stanéw
kont ptatnikow sktadek jest wiec nie tylko obcigzenie systemu finansowego
ubezpieczen spotecznych, ale réwniez obcigzenie budzetu panstwa, bedgcego
gwarantem wyptat Swiadczen z ubezpieczen spotecznych. Dodatkowo, sktadane przez
ptatnika deklaracje rozliczeniowe korygujgce podlegajg ksiegowaniu na koncie
skutkujgc zmiang rozliczen w stosunku do wszystkich wymienionych wyzej podmiotéw
zewnetrznych, a informacje zawarte na koncie ubezpieczonego i koncie ptatnika
sktadek mogg by¢ uznane jako srodek dowodowy w postepowaniu administracyjnym i
sgdowym z zakresu ubezpieczen spotecznych”.

Koniecznos$¢ wprowadzania tych zmian projektodawca uzasadniat odcigzeniem
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych czy budzetu, a takze ZUS.

Zmiana przepiséw spowodowata ograniczenie do 5 lat, liczac od dnia
wymagalnosci sktadki, mozliwosci sktadania korekt dokumentow (deklaracji
rozliczeniowej i imiennego raportu miesiecznego) przez ptatnika sktadek. Na bieg 5-
letniego terminu nie ma wptywu zaistnienie okolicznosci zawieszajgcych i
przerywajgcych bieg terminu przedawnienia dla naleznosci z tytutu sktadek. Po
uptywie 5 lat od dnia, w ktorym sktadki rozliczone w deklaracji i raporcie staty sie

2 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1188.
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wymagalne, korekty dokumentow rozliczeniowych mogg by¢ sporzgdzane wytgcznie z
urzedu przez ZUS jedynie na koncie ubezpieczonego. Powstata z tego tytutu nadptata
na koncie ubezpieczonego nie podlega zwrotowi, lecz jest zaliczana na przychody FUS.

Wydawanie przez ZUS, tak jak w opisywanej przez media sprawie, decyzji
wytaczajacych z ubezpieczen spotecznych obejmujacych kilkanascie lub
kilkadziesigt lat wstecz - bez jednoczesnego zapewnienia ubezpieczonemu
realnej mozliwosci odzyskania nienaleznie pobranych sktadek - narusza
konstytucyjne standardy ochrony praw jednostki, w szczegélnosci zasade
zaufania obywatela do panstwa (art. 2 Konstytucji RP).

Pragne réwniez zwrdéci¢ uwage na jeszcze jeden aspekt opisywanej sprawy.

W decyzjach ZUS i orzecznictwie pojawita sie koncepcja tzw. wspédlnika
iluzorycznego. Polega ona na tym, ze w przypadku gdy udziat jednego ze wspdlnikow
dwuosobowej spétki z 0.0. jest w ocenie organu rentowego czy sgdu ,iluzoryczny”, to
spotke takg — mimo ze jest zarejestrowana w Krajowym Rejestrze Sgdowym (KRS)
jako spotka dwuosobowa — nalezy uznad na gruncie przepiséw o ubezpieczeniach
spotecznych jako spotke jednoosobowa. Taka kwalifikacja prowadzi z kolei do
stwierdzenia, ze zatrudnienie pracownicze jej ,niemalze jedynego” wspdlnika nie jest
dopuszczalne, co w konsekwencji oznacza, iz taka osoba nie podlega obowigzkowo
ubezpieczeniom emerytalnemu, rentowemu, chorobowemu i wypadkowemus.
Praktyka wyksztatcita zatem konstrukcje dajgcg mozliwos¢ zakwestionowania tytutu do
ubezpieczen spotecznych i w konsekwencji pozbawienia ekspektatywy z mocg
wsteczng. Nalezy podkresli¢, ze konstrukcja taka jest niedopuszczalna, bowiem
nie wynika z decyzji ustawodawecy, lecz jest wytworem praktyki, jest
realizowana na podstawie aktu stosowania prawa i prowadzi do naruszenia
Konstytucji, gdyz pozbawia uprawnionego oczekiwania opartego na racjonalnie
uzasadnionym zaufaniu do prawa.

Warto odnotowad, ze w orzecznictwie pojawia sie problem tzw. spotek
jednoosobowych pozornych (w ktérych jeden wspdlnik ma pozycje dominujacg, a
drugi udziat marginalny). Sgd Najwyzszy postuguje sie w takim przypadku terminem
"niemal jedynego" lub "prawie" jedynego wspdlnika. Konstrukcja to nie jest jednak
konstrukcjg prawng ani nawet pojeciem prawniczym, a opisuje tylko pewng
szczegblng sytuacje faktyczng. Obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i

3 Zob. W. Ostaszewski, M. Wigcek, Krytyka koncepcji tzw. wspdlnika iluzorycznego, ,Praca i
zabezpieczenie Spoteczne” nr 3/2022.



rentowym na podstawie art. 8 ust. 6 pkt 4 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
jednakze podlega tylko jedyny wspdlnik jednoosobowej sp6tki z ograniczong
odpowiedzialnoscig, a nie wspdlnik wiekszosciowy spétek wieloosobowych (takze
dwuosobowych), choc¢by "prawie" lub "niemal" jedyny (art. 6 ust. 1 pkt 5 w zwigzku z
art. 8 ust. 6 pkt 4 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych w zwigzku z art. 4 § 1
pkt 3 k.s.h.).

Jezeli w konkretnym stanie faktycznym nie mozna przyjg¢, ze mniejszosciowy
udziatowiec jest udziatowcem fikcyjnym (figurantem), poniewaz bierze rzeczywisty
udziat w prowadzeniu spraw spoétki (chocby nawet nie byt cztonkiem jej zarzadu a na
zgromadzeniu wspolnikdw mogtby by¢ przegtosowany w kazdej sprawie przez
wspolnika wiekszosciowego), to nie ma miejsca na stosowanie art. 8 ust. 6 pkt 4
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. W takim przypadku stuszne odrzucenie
mozliwosci zawarcia przez wiekszosciowego wspdlnika umowy o prace ze spétkg moze
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej wspolnik spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig nie
bedzie miat tytutu do podlegania obowigzkowym ubezpieczeniom spotecznym. Jednak
w takim przypadku przystuguje mu prawo do dobrowolnego objecia ubezpieczeniami
emerytalnym i rentowymi (art. 7 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych). Jezeli z
tej mozliwosci nie skorzysta, powinien miec¢ Swiadomosc konsekwencji swojej decyzji
w zakresie nabycia w przysztosci prawa do emerytury lub renty z tytutu niezdolnosci
do pracy. Wspdlnik dwuosobowej spotki z ograniczong odpowiedzialnosci, ktéry nie
moze skutecznie zawrzec ze spotkg umowy o prace, musi mie¢ rowniez Swiadomos¢,
ze brak mozliwosci dobrowolnego ubezpieczenia chorobowego (ktére dotyczy tylko
osoby podlegajgcej obowigzkowym ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym)
pozbawi go Swiadczen przystugujgcych z tego ubezpieczenia na wypadek krétkotrwatej
niezdolnosci do pracy. Takie sg konsekwencje Swiadomego wykreowania spotki
wieloosobowej (nawet tylko dwuosobowej), ktére nie pozwala na objecie jej
wspolnikow obowigzkowymi ubezpieczeniami spotecznymi, a jednoczesnie wspolnik
nie ma (nie chce lub nie moze miec) innego tytutu do tych ubezpieczen na podstawie
art. 6 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Pozostanie wéwczas poza
systemem. Jest to jego decyzja i to on (oraz cztonkowie jego najblizszej rodziny

4 Postanowienie SN z 23 pazdziernika 2024 r., 11l USK 332/23; wyrok SN z 23 pazdziernika 2024
r., II1USKP 1/24; wyrok SN z 27 sierpnia 2024 r., Il USKP 49/23; uchwata SN z 21 lutego 2024 r.,
Il UZP 8/23.



uprawnieni do $wiadczen pochodnych, np. renty rodzinnej) poniosg jej negatywne
skutki.

Z punktu widzenia panstwa prawa niezwykle istotne jest, aby osoba dziatajaca
w dobrej wierze i z odpowiednig starannoscig mogta przewidzieé¢ konsekwencje
swoich dziatan na podstawie analizy tresci przepis6w prawnych.

Zasada zaufania do panstwa i prawa stanowi fundament zasady
demokratycznego panstwa prawnego, ale réwniez zrédto innych zasad o bardziej
szczegbtowym charakterze, ktore odwotujg sie do idei zaufania w relacjach miedzy
panstwem a jednostkg. Zasada ochrony zaufania do panistwa i prawa opiera sie na
zatozeniu, ze organy wtadzy publicznej powinny dziata¢ w sposéb lojalny i uczciwy
wzgledem jednostki, budzgcy w niej poczucie stabilnosci i bezpieczenstwa prawnego.
Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze zasada ta ,wyraza sie w takim stanowieniu i
stosowaniu prawa, by nie stawato sie ono swoistg putapkg dla obywatela i aby mogt
on uktadac swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktorych nie
mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatarh oraz w przekonaniu, iz
jego dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujgcym prawem bedg takze w
przysztosci uznawane przez porzgdek prawny. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢
okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegblnych zachowan i zdarzen na gruncie
obowigzujgcego w danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwac, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalnos¢ dziatan organow
panstwa a takze prognozowanie dziatan wtasnych” (TK - P 3/00)e.

Z punktu widzenia praw i wolnosci gwarantowanych na poziomie europejskim
nalezy wskazac na art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej konwencji praw cztowieka
(dalej: EKPCz). Zgodnie z jego trescig ,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do
poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wtasnosci, chyba
ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z
podstawowymi zasadami prawa miedzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie
bedg jednak w zaden sposéb naruszac prawa Panstwa do wydawania takich ustaw,
jakie uzna za konieczne dla uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci zgodnie z
interesem powszechnym lub w celu zapewnienia uiszczania podatkéw badz innych
naleznosci lub kar pienieznych.”

>Wyrok SN z dnia 13 pazdziernika 2021 r., lll USKP 65/21.
6 P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il.
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W wyroku z 13 grudnia 2016 r. Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w
sprawie Bélané Nagy przeciwko Wegrom’ Trybunat podkreslit, ze koncepcja ,mienia” w
rozumieniu art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej konwencji praw cztowieka podlega
interpretacji autonomicznej i nie jest ograniczona do prawa wtasnosci débr
materialnych, a takze jest niezalezna od formalnej klasyfikacji danego uprawnienia w
prawie krajowym. Rowniez bowiem inne niz wiasnos$¢ prawa i interesy dotyczgce
majatku mogg by¢ uznane za prawa majagtkowe, a tym samym za ,mienie” w
rozumieniu ww. przepisu.

Z orzecznictwa ETPCz wynika, ze jesli dana osoba uiszcza obowigzkowe sktadki
na ubezpieczenie spoteczne oraz spetnia ustawowe wymagania uzyskania w
przysztosci okreslonego Swiadczenia z ubezpieczenia spotecznego, to osoba taka moze
pozostawac w racjonalnym zaufaniu, ze Swiadczenie to zostanie w przysztosci
wyptacone. Tego typu sytuacja (zaufanie) miesci sie w pojeciu ,uprawnionego
oczekiwania”, podlegajgcego ochronie jako ,mienie” w rozumieniu art. 1 Protokotu nr
1 do EKPCz.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze praktyka i orzecznictwo nie mogg co do zasady
zastepowac ustawodawcy, poniewaz nie jest ich rolg kreowanie norm prawnych.
Tymczasem wytworzona drodze praktyki konstrukcja ,wspdlnika iluzorycznego”
prowadzi do tego, ze obywatele, ktorzy - korzystajgc z wolnosci dziatalnosci
gospodarczej - decyduja sie na utworzenie dwuosobowej spétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig w zasadzie nigdy nie moga by¢ pewni co do tego, czy tego
typu decyzja gospodarcza, znajdujgca réwniez odzwierciedlenie w Krajowym
Rejestrze Sgdowym, nie zostanie w nieokreslonej przysztosci zakwestionowana
przez ZUS. Sytuacja taka jest naruszeniem standardu konstytucyjnego i
konwencyjnego, w szczegdlnosci zasady zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji), a takze wolnosci dziatalnosci
gospodarczej (art. 20 i 22 Konstytucji) oraz prawa do poszanowania mienia (art. 1
protokotu nr 1 do EKPCz).

Majac na uwadze powyzsze, na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15
lipca 1987r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1264 ze
zm.) zwracam sie do Pani Minister z prosbg o przedstawienie stanowiska w
przedstawionej sprawie. W szczegdlnosci prosze uprzejmie o wskazanie, czy z uwagi

7 Nr skargi 53080/13.



na przedstawione wyzej zastrzezenia dotyczgce praktyki stosowania prawa dostrzega
Pani Minister potrzebe nowelizacji obowigzujgcych przepiséw.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/
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