Uchwata Skladu Siedmiu Sedziow Sadu Najwyzszego
z dnia 23 marca 2011 r.
| UZP 3/10

Przewodniczgcy Prezes SN Walerian Sanetra, Sedziowie SN: Kazimierz
Jaskowski, Jerzy Kwasniewski (sprawozdawca, uzasadnienie), Zbigniew Myszka

(sprawozdawca), Romualda Spyt, Jolanta Strusinska-Zukowska, Andrzej Wrébel.

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Prokuratury Generalnej Piotra Wi-
Sniewskiego, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 23 marca 2011 r. sprawy z odwo-
tania Jerzego Z. przeciwko Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych-Oddziatowi Woje-
wodzkiemu w K. o wznowienie postepowania w sprawie wymiaru sktadek na ubez-
pieczenie zdrowotne, na skutek zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sad

Najwyzszy postanowieniem z dnia 8 pazdziernika 2010 r. [....]

,Czy dopuszczalna jest droga sgdowa przed sgdem powszechnym w sprawie
z odwotania od decyzji organu rentowego wydanej na podstawie art. 83a ust. 2
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (jednolity
tekst: Dz.U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74 ze zm.) w przedmiocie niewaznosci decyzji tego

organu ?”

podjgt uchwate:

Od decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (organu rentowego) wyda-
nej na podstawie art. 83a ust. 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o syste-
mie ubezpieczen spotecznych (jednolity tekst: Dz.U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585
ze zm.) w przedmiocie niewaznosci decyzji przystuguje odwotanie do wtasci-
wego sadu pracy i ubezpieczen spotecznych;

i postanowit nadaé¢ jej moc zasady prawne;j.

Uzasadnienie



1. Przedstawione zagadnienie prawne wytonito sie podczas rozpoznania przez
Sad Najwyzszy skargi kasacyjnej ubezpieczonego od wyroku Sgdu Apelacyjnego w
Krakowie z dnia 15 stycznia 2009 r. [...] wydanego w sprawie przeciwko Zaktadowi
Ubezpieczen Spotecznych Oddziatowi Wojewddzkiemu w Krakowie o wznowienie
postepowania w sprawie wymiaru sktadek na ubezpieczenie zdrowotne.

Sktad orzekajgcy uznat, ze rozpoznanie skargi kasacyjnej wymaga w pierw-
szej kolejnosci rozstrzygniecia kontrowersyjnego i niejednolicie rozstrzyganego w
orzecznictwie problemu dotyczgcego wyktadni art. 83a ust. 2 dodanego do ustawy o
systemie ubezpieczen spotecznych z dniem 1 stycznia 2003 r. na mocy art. 1 pkt 41
ustawy z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecz-
nych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 241, poz. 2074 ze zm.), w
kontekscie dopuszczalnosci drogi sgdowej przed sgdem powszechnym (sgdem
ubezpieczen spotecznych) w sprawie odwotania od decyzji organu rentowego wyda-
nej w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji uprzednio wydanej przez ten
organ. Powotany przepis ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych podlega za-
stosowaniu w sprawie o wymiar i pobor sktadek na ubezpieczenie zdrowotne, zgod-
nie z art. 109 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (jednolity tekst: Dz.U. z 2008 r. Nr
164, poz. 1027 ze zm.) oraz zgodnie z art. 32 i art. 68 ust. 1 pkt 1c ustawy o syste-
mie ubezpieczenh spotecznych. Ponadto w mysl art. 476 § 2 k.p.c. - sprawami z za-
kresu ubezpieczenh spotecznych sg sprawy, w ktérych wniesiono odwotanie od decy-
zji organow rentowych, dotyczgcych nie tylko ubezpieczen spotecznych (art. 476 § 2
pkt 1 k.p.c.), lecz takze innych swiadczen w sprawach nalezgcych do wtasciwosci
ZUS (art. 476 § 2 pkt 4 k.p.c.). Ubezpieczony zas to nie tylko osoba ubiegajgca sie o
ustalenie istnienia bgdz nieistnienia obowigzku ubezpieczenia i jego zakresu, ale
takze wymiaru sktadki z tego tytutu (art. 476 § 5 pkt 2 lit. b k.p.c.). Chociaz ubezpie-
czenie zdrowotne bezposrednio nie jest objete katalogiem ubezpieczen spotecznych
zawartych w art. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (ubezpieczenia eme-
rytalne, rentowe, chorobowe oraz wypadkowe), to jednak w orzecznictwie Sadu Naj-
Wyzszego uznaje sie je za rodzaj ubezpieczenia spotecznego (por. uzasadnienie
uchwaty skfadu siedmiu sedziow z dnia 24 stycznia 2007 r., Il UZP 4/06. OSNP
2007 nr 15-16, poz. 226;0SP 2008 nr 4, poz. 47, z glosg J.Jonczyka).



2. Sktad przedstawiajgcy zagadnienie prawne ocenit jako najbardziej przeko-
nujgca wyktadnie art. 83a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych przedstawio-
ng w tych orzeczeniach sgdow, w ktérych wyrazono poglad, iz od decyzji wydanych
na podstawie art. 83a ust. 2 przystuguje zainteresowanemu odwotanie do sgdu po-
wszechnego, a nie skarga do sgdu administracyjnego. Przemawiajg za tym argu-
menty prawne, na ktore zwrécit uwage Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 16 wrzes$nia
2009 r., | UK 109/09 (LEX nr 550987). Sktad rozpoznajgcy skarge kasacyjng uznat
natomiast za kontrowersyjng, niewyjasniajgcg watpliwosci wynikajgcych z dotychcza-
sowego, rozbieznego orzecznictwa sgdow powszechnych, sgdéw administracyjnych i
Sadu Najwyzszego argumentacje zawartg w uzasadnieniu uchwaty Sgdu Najwyz-
szego z dnia 7 kwietnia 2010 r., Il UZP 3/10 (OSNP 2010 nr 17-18, poz. 217).

Il.

1. Chociaz postepowanie przed ZUS w sprawach rozstrzyganych w drodze
decyzji podlega Kodeksowi postepowania administracyjnego (art. 1 pkt 2 k.p.a.), to
natura spraw z zakresu ubezpieczenh spotecznych jest tak bardzo specyficzna, ze
Kodeks przyznaje pierwszenstwo przepisom odrebnym. Osobny (lll) dziat Kodeksu
postepowania administracyjnego poswiecony przepisom szczegolnym w sprawach
ubezpieczen spotecznych, wyodrebniajgc te sprawy stanowi, ze stosuje sie do nich
przepisy Kodeksu ,chyba, ze przepisy dotyczgce ubezpieczen ustalajg odmienne
zasady postepowania w tych sprawach” (art. 180 § 1). Nalezy zwrdci¢ uwage na
szczegolnie gteboki zasieg powyzszej reguty kolizyjnej. Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego nie jest odpowiedni w sprawach ubezpieczen spotecznych nie tylko w
odniesieniu do kwestii bezposrednio w konkretnym przepisie dla tych spraw uregulo-
wanej, ale takze w odniesieniu do zasad postepowania.

Wynikajgce z art. 180 § 1 k.p.a. ustalenie odrebnosci zasad w sprawach ubez-
pieczen spotecznych zostato skonkretyzowane w art. 181 k.p.a., ktéry po pierwsze
wylgcza przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego w zakresie w jakim
okreslajg one organy odwotawcze (,organy odwotawcze w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych okreslajg przepisy odrebne”), po drugie stanowi, ze ,do
postepowania przed tymi organami stosuje sie odpowiednio przepis art. 180 § 1”.

Z powyzszego wynika, ze w postepowaniu w sprawach z ubezpieczenia spo-
tecznego muszg by¢ stosowane zasady odmienne od tych na jakich opiera sie
0golne postepowanie administracyjne i ze na pewno dotyczy to postepowania od-

wotawczego - wtasciwych organéw odwotawczych i postepowania przed nimi.



2. Stosownie do art. 123 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, ,w
sprawach uregulowanych ustawg stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, chyba ze ustawa stanowi inaczej”.

Nie ma niezgodnosci miedzy ujeciami w Kodeksie postepowania
administracyjnego (art. 180 i art. 181) oraz w ustawie systemowej ubezpieczen (art.
123) wzajemnego stosunku przepisow tych ustaw, chociaz na gruncie regulacji ko-
deksowej tatwiej mozna uchwyci¢ wspomniany wyzej aspekt stosowania przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego tylko o tyle (odpowiednio, z niezbedng
modyfikacjg), o ile nie pozostajg one w sprzecznosci z zasadami postepowania w
sprawach ubezpieczen spotecznych.

3. Zauwazonej w Kodeksie postepowania administracyjnego podstawowe;j
differentia specifica postepowania w sprawach ubezpieczen spotecznych poswieco-
ne sg w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych przepisy rozdziatu 8, okresla-
jace - zgodnie z tytutem rozdziatu - tej ustawy ,tryb odwotawczy”. Zasady tego trybu
znalazty bezposrednio definiujgcy je wyraz w art. 83 ustawy, ktéry w poszczegdlnych
(siedmiu) ustepach okresla: po pierwsze - zasade decyzyjnego rozstrzygania spraw
indywidualnych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ust. 1), po drugie zasade
trybu odwotawczego, ze od decyzji przystuguje odwotanie - ,do wiasciwego sadu w
terminie i wedtug zasad okreslonych w przepisach Kodeksu postepowania cywilne-
go” (ust. 2), ,réwniez w razie niewydania decyzji w terminie 2 miesiecy, liczac od dnia
zgtoszenia wniosku o Swiadczenie, lub inne roszczenia” (ust. 3), po trzecie tryb wnie-
sienia odwotania (ust. 5), po czwarte czynnosci Zaktadu po wniesieniu odwotania, ze
moze on sam uwzglednic stusznos¢ odwotania i wowczas zmienia lub uchyla decyzje
bez nadawania odwotaniu dalszego biegu (ust. 6), w przeciwnym razie przekazuje w
okreslonym terminie sprawe do sadu (ust. 7) i wreszcie po pigte okreslone zostato
wylgczenie od przewidzianego trybu odwotawczego; wyjatek ten dotyczy decyzji
przyznajgcej Swiadczenie w drodze wyjatku i decyzji odmawiajgcej takiego swiad-
czenia; dla tych spraw przewidziany zostat specjalny tryb postepowania przed Preze-
sem Zakfadu i odpowiednie zastosowanie przepiséw dotyczgcych odwotan od decyzji
okreslonych w Kodeksie postepowania administracyjnego (ust. 4).

Ustanowiony w art. 83 ust. 1-3 ustawy sgdowy tryb odwotawczy odnosi sie - z
jednym tylko wyjatkiem - do wszystkich decyzji Zaktadu ,w zakresie indywidualnych
spraw”. Egzemplifikacja tych spraw, wedtug przedmiotu decyzji, w pieciu punktach

art. 83 ust. 1 ustawy, stanowi wytgcznie ilustratywne przedstawienie zasady, iz ,Za-



ktad wydaje decyzje w zakresie indywidualnych spraw”, natomiast wskazane ich
przedmiotowe okres$lenie nastepuje po stowach ,dotyczgcych w szczegdlnosci”.
Istotg tej regulacji jest ustanowienie podmiotu wtasciwego, ze jest nim ,Zaktad” i ze
Zaktad rozstrzyga sprawy indywidualne w formie decyzji, (,wydaje decyzje”). Te dwa
podstawowe elementy regulacji ulegajg wzmocnieniu (a nie ostabieniu) w procesie
legislacyjnych uzupetnien art. 83 ustawy. Stosownie do art. 83b dodanego przez art.
1 pkt 41 ustawy z dnia 18 grudnia 2002 r. (Dz.U. Nr 241, poz. 2074) zmieniajgcej
ustawe systemowg z dniem 1 stycznia 2003 r. - Zaktad wydaje decyzje takze w ta-
kich przypadkach, ktére wedtug Kodeksu postepowania administracyjnego zatatwia-
ne sg postanowieniami kornczgcymi postepowanie w sprawie.

Stosownie za$ do - kluczowego dla rozpatrywanego zagadnienia - art. 83a,
ktory takze zostat dodany wymieniong wyzej ustawg z dnia 18 grudnia 2002 r., Za-
ktad wydaje decyzje o ponownym ustaleniu prawa lub zobowigzania stwierdzonego
poprzednio decyzjg ostateczng (ust. 1) oraz dotyczgce uchylenia zmiany lub unie-
waznienia na zasadach okreslonych w Kodeksie postepowania administracyjnego
(ust. 2). W obu powyzszych regulacjach uzupetniona zostata egzemplifikacja zasady
wydawania przez Zaktad decyzji w sprawach indywidualnych o okreslone decyzje,
ktore takze mieszczg sie w zakresie indywidualnych spraw dotyczacych przedmiotow
przyktadowo wymienionych w pieciu punktach art. 83 ust. 1 ustawy, ale ponadto
majg okreslong kwalifikacje procesowsq. ,Dodane” Zaktadowi decyzje, majgc swa
specyfike procesowa, nic nie zmieniajg w zasadach wynikajgcych z art. 83 ustawy.
Zaktadowi zostaty przypisane decyzje, ktére - gdyby poszukiwac¢ odpowiednikow w
Kodeksie postepowania administracyjnego nie mogtyby naleze¢ do Zakfadu, ale w
odniesieniu np. do decyzji ,uniewaznienia” - do organu wyzszego stopnia (por. art.
157 § 1 k.p.a.). Tak wiec, gdyby nie ta odrebna regulacja wydawania przez Zaktad
decyzji o zmianie, uchyleniu oraz uniewaznieniu ostatecznych decyzji Zaktadu (sa-
moweryfikacja), mielibysmy tryby postepowania okreslone w Kodeksie postepowania
administracyjnego, z zachowaniem reguty dwuinstancyjnosci postepowania admini-
stracyjnego, otwierajgcego droge sgdowoadministracyjng.

Powyzsze znaczenie regulacji z art. 83 ust. 1, uzupetnionej przez dodanie art.
83a - 83c, potwierdza uzasadnienie projektu ustawy, ktéra te uzupetnienia wprowa-
dzita. Powotujgc sie na wystepujgce w praktyce watpliwosci, czy art. 83 ust. 1 ustawy
eliminuje w sprawach ubezpieczen spotecznych przewidziane w Kodeksie postepo-

wania administracyjnego nadzwyczajne tryby weryfikacji decyzji z udziatem organow



wyzszego stopnia chciano ten problem rozwigzacé: ,kierujgc sie zasadami, ze: kazda
konczaca postepowanie decyzja Zaktadu musi podlegac kontroli sgdowej; w spra-
wach, w ktérych zmiany w decyzjach sg zgodne z interesem zainteresowanego tryb
postepowania winien by¢ maksymalnie uproszczony”.

Zasada trybu odwotawczego ustanowionego w systemie ubezpieczen spotecz-
nych polega na tym, ze od decyzji Zaktadu ,przystuguje odwotanie do wtasciwego
sgdu w terminie i wedtug zasad okreslonych w przepisach Kodeksu postepowania
cywilnego”. Nie ma tu administracyjnego postepowania w jego - wedtug Kodeksu
postepowania administracyjnego koniecznych - stadiach instancyjnych, nie ma tez
nadzwyczajnych weryfikacji decyzji wadliwych, w specjalnych - réwniez dwuinstan-
cyjnych - trybach. Wszystko na etapie postepowania administracyjnego nalezy do
Zaktadu, a jedynym srodkiem odwotawczym jest ,odwotanie do sgdu” (por. art. 83
ust. 2), ktére przenosi rozpoznanie roszczen (zobowigzan), co do ktérych ZUS wydat
decyzje, na droge postepowania sgdowego. Tak samo jednolicie jest skonstruowana
zasada dziatania Zaktadu (,Zaktad wydaje decyzje”) jak i zasada drogi sgdowej jako
sposobu zaskarzenia decyzji do sgdu. W rozdziale 8 ustawy systemowej zasada za-
skarzalnos$ci decyzji Zaktadu do sgdu uregulowana jest w art. 83 ust. 2 (z wytgcze-
niem wynikajgcym z art. 83 ust. 4) - jedynie w tych przepisach.

4. Poprzez znowelizowanie ustawy systemowej uregulowane zostaty - o czym
byta mowa wyzej - dziatania Zaktadu (konstrukcja etapu administracyjnego). Nie ma
natomiast w tych przepisach niczego co mozna by uwazaé za wprowadzenie modyfi-
kacji do trybu odwotawczego ustanowionego w art. 83 ust. 2 ustawy. Nie ma tam ja-
kichkolwiek odniesien do sgdowego trybu odwotawczego. W zwigzku z tym, przypo-
minajgc precyzyjnos¢ ustanowionej zasady (art. 83 ust. 2) z jednoznacznym okresle-
niem wypadkow, w ktérych ,odwotanie, o ktbrym mowa w ust. 2 nie przystuguje” (art.
83 ust. 4), nie bytoby zasadne upatrywanie modyfikacji sgdowego trybu odwotawcze-
go, w tym, ze dodang w art. 83a ust. 2 ustawy kompetencje w zakresie uchylenia,
zmiany lub uniewaznienia wtasnej decyzji Zaktad ma wykonywac ,,na zasadach okre-
Slonych w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego”. Pomimo uzytego
wyrazenia ,na zasadach” nie moze tu chodzi¢ o nic wiecej jak tylko o podstawy
(przyczyny) weryfikacji decyzji administracyjnych, ktére np. w odniesieniu do ,unie-
waznienia” dotyczg stwierdzenia niewaznosci decyzji dotknietej szczegadlnie istotnymi
wadami (art. 156 § 1 k.p.a.). Zaktad moze wiec, z zachowaniem warunkéw okreslo-

nych w ustawie systemowej (art. 83a ust. 2), ,uniewazni¢” wtasng decyzje z przy-



czyn, o ktorych mowa w art. 156 § 1 k.p.a. Okreslona zostata kompetencja Zaktadu
do zmiany, uchylenia lub uniewaznienia wtasnej decyzji i zostato takze okres$lone, ze
nastepuje to w formie decyzji. Nie ma zadnych racji azeby uznac, ze zakres art. 83a
ust. 2 obejmuje drugi element trybu odwotawczego, ze z okreslenia kompetencji Za-
ktadu mozna wyprowadzac¢ wnioski, ktére pozostajg w sprzecznosci z konstrukcjg
postepowania w sprawach ubezpieczen, zasadg wedtug ktorej to co zostaje rozstrzy-
gniete w decyzji (jednoinstancyjnej) Zaktadu moze by¢ - na skutek odwotania - prze-
niesione na droge sgdowg, te droge, o ktdrej wytgcznie jest mowa w art. 83 ust. 2 (z
wyjatkiem decyzji okreslonych w art. 83 ust. 4 ustawy).

5. Niezbednym dopetnieniem systemowej regulacji trybu odwotawczego w
sprawach ubezpieczen spotecznych sg, bedgce osig tego systemu, przepisy Ko-
deksu postepowania cywilnego.

Stosownie do art. 1 k.p.c. sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych nalezg
do zakresu spraw cywilnych podlegajgcych postepowaniu sgdowemu wedtug przepi-
sow tego Kodeksu. Wszystko co dla tych spraw szczegolne zostato okreslone w ra-
mach postepowania odrebnego (czesc¢ pierwsza, ksiega pierwsza, tytut VII) w spe-
cjalnym dziale (dziat lll). Poza tym podlegajg zastosowaniu ,zwykte” dla sgdu reguty
postepowania procesowego (por. art. 13 § 2 k.p.c.).

Systemowa konstrukcja trybu odwotawczego do sgdu powszechnego, ktéry
stosuje zasady kontradyktoryjnego procesu, w tym specjalne utatwienia w statusie
ubezpieczonego jako strony odwotujgcej sie od decyzji ZUS - zapewniajg w petni
efektywng ochrone. Warto podkresli¢ prostote i skuteczno$é systemu. Opiera sie on
na dwoch tylko urzgdzeniach. Pierwsze to rozstrzyganie decyzjami Zaktadu o
wszystkim co istotne dla podmiotow stosunkdéw ubezpieczenia spotecznego. Decyzje
Zaktadu potwierdzajg wynikajgce z prawa obowigzki i uprawnienia w zakresie ubez-
pieczen spotecznych. Decyzje, ktdre strona uwaza za wadliwe, z jakiegokolwiek po-
wodu, zaskarza do sgdu przez wniesienie odwotania. Odwotanie to stanowi w istocie
rzeczy - na skutek zasad procesu cywilnego - przeniesienie sprawy ubezpieczenio-
wej, tej sprawy, ktorg rozpoznat Zaktad w decyzji - na droge postepowania sgdowe-
go. Rozpoczyna sie zatem etap sgdowy sprawy, w ktorej wtasciwy sad powszechny
wyjasnia caty zakres okolicznosci faktycznych oraz podstaw prawnych rozpoznanego
roszczenia (zobowigzania). Sgdy ubezpieczen spotecznych przeprowadzajg w
szczegolnosci postepowanie dowodowe i to nawet z wylgczeniem ,zwyktych” w pro-

cesie ograniczen (por. art. 473 § 1 k.p.c.).



6. W zwigzku z rozwazanym zagadnieniem nalezy zwréci¢ uwage, na teleolo-
giczne dopasowanie regulacji ustawy systemowej do regulacji postepowania cywil-
nego. Odnosi sie to miedzy innymi do zdefiniowania sprawy z zakresu ubezpieczen
spotecznych jako tej, w ktérej wniesiono odwotanie od decyzji organdw rentowych
(por. art. 476 § 2 k.p.c.). W dopetnieniu tej definicji mowa jest o tym, ze majg to by¢
decyzje ,dotyczgce” okreslonych przedmiotéw (np. ubezpieczen spotecznych i ubez-
pieczenia rodzinnego, innych swiadczen w sprawach nalezgcych do wtasciwosci Za-
ktadu Ubezpieczen Spotecznych).

Sprawg ,dotyczgcg” ubezpieczenh spotecznych jest kazda decyzja Zaktadu w
zakresie indywidualnych spraw (art. 83 ust. 1 ustawy systemowej), kazda decyzja w
tym zakresie chociazby jej wydanie poprzedzata inna decyzja (art. 83a ust. 1 i ust. 2).

W rozpatrywanym zagadnieniu chodzi o ,uniewaznienie” poprzednio wydane;j
decyzji w sprawie ubezpieczen spotecznych. Jezeli prawo lub obowigzek stwierdzo-
ne byto decyzja, to jej ,uniewaznienie”, chociaz odnosi sie do decyzji ,uniewaznio-
nej’, to przeciez odnosi sie takze, a nawet przede wszystkim, do prawa lub obowigz-
ku poprzednio stwierdzonego. ,Dotyczy” wiec przedmiotu o ktérym mowa tak w art.
83 ust. 1 ustawy systemowej, jak i w art. 476 § 2 k.p.c. Blizszy wglad w podstawy
rozpoznania odwotania od decyzji dotyczgcej uniewaznienia decyzji poprzednio
przez Zaktad wydanej potwierdza powyzsze spostrzezenie. Sgd rozpoznajgcy od-
wotanie na zasadach procesu cywilnego uzyskuje wyjasnienie przewidzianych w
Kodeksie postepowania administracyjnego przestanek ,stwierdzenia niewaznosci
decyzji’ (art. 156 § 1 k.p.a.). Jezeli one zachodzg, np. decyzja zostata skierowana do
osoby niebedgcej strong w sprawie, albo wydana zostata bez podstawy prawnej lub z
razgcym naruszeniem prawa, to znaczy, ze stwierdzone tg decyzjg prawo lub zobo-
wigzanie jest inne od stwierdzonego i dlatego to wadliwe stwierdzenie podlega
,uniewaznieniu”. Chociaz bezposrednim przedmiotem postepowania jest wadliwa
decyzja Zaktadu, to nie sposodb rozpoznac tego przedmiotu bez takze bezposrednie-
go wgladu w stosunek prawny ubezpieczenia spotecznego, w jego tresé. Okazuje sie
zatem, ze zasada ,przeniesienia” sprawy na etap postepowania sgdowego na skutek
,ZWyktego odwotania” (od decyzji o bezposrednim przedmiocie co do prawa lub zo-
bowigzania) dziata tak samo i w tym wypadku. Z tego punktu widzenia zasada wyja-
Snienia sprawy przez Sgd ubezpieczeh spotecznych, wyjasnienia jej istoty dotyczacej
prawa, zobowigzania albo roszczenia strony znajduje wtasciwe zwienczenie w kom-

petencji tego sadu do oddalenia odwotania, jezeli nie ma podstaw do jego uwzgled-



nienia (art. 477** § 1 k.p.c.) albo zmiany zaskarzonej decyzji w catosci lub w cze$ci |
orzeczenia co do istoty sprawy (art. 477** § 2 k.p.c.).

7. W okreslonych w art. 477** k.p.c. formach rozstrzygniecia: o zasadnosci
odwotania, ze sgd bezpodstawne odwotanie oddala, natomiast uwzgledniajgc odwo-
tanie - zmienia zaskarzong decyzje i ,orzeka co do istoty sprawy” wyraza sie - wielo-
krotnie tu przywotywana - zasada trybu odwotawczego w sprawach ubezpieczen
spotecznych, ze ubezpieczony odwotujgcy sie od decyzji Zaktadu uzyskuje przenie-
sienie sprawy na droge cywilnego postepowania sgdowego, postepowania wyposa-
zonego w srodki umozliwiajgce wyjasnienie okolicznos$ci faktycznych (stanu faktycz-
nego) i kwestii prawnomaterialnych (wyktadni i zastosowania prawa). Doda¢ do tego
jeszcze trzeba dwuinstancyjng - w systemie apelacyjnym - strukture postepowania
sgdowego i jej gwarancyjne zwienczenie postepowaniem kasacyjnym przed Sgdem
Najwyzszym.

Wyposazenie sgdu ubezpieczen spotecznych w kompetencje merytorycznego
rozstrzygania spraw ubezpieczenia spotecznego (,Sgd oddala odwotanie” albo
,orzeka co do istoty sprawy”) dotyczy kazdej sprawy, takze sprawy wynikajgcej z od-
wotania od decyzji w przedmiocie uniewaznienia decyzji, o ktérej mowa w art. 83a
ust. 2 ustawy systemowe,.

Formuta z art. 477** § 2 k.p.c. orzekania co do istoty sprawy jest ujeta wystar-
czajgco ogolnie, azeby mozna jg stosowac do sprawy o kazdym jej przedmiocie, tak
dotyczacym wprost uprawnienia (obowigzku) z zakresu ubezpieczenia spotecznego
jak i ,uniewaznienia” decyzji Zaktadu rozstrzygajgcej o uprawnieniu (obowigzku) z
zakresu ubezpieczenia spotecznego. Orzekanie co do istoty sprawy jest bowiem
forma orzeczenia sgdowego in meritum (przeciwstawng formie kasacyjnej - por.
analogicznie w art. 398° k.p.c. w poréwnaniu do art. 398 § 1 k.p.c.), a wiec forma,
ktora ,naktada sie” na przedmiot sprawy - jakikolwiek on jest - i 0 nim rozstrzyga.

.

1. Za odrebnoscig trybu odwotawczego w sprawie dotyczgcej stwierdzenia
niewaznosci decyzji organu rentowego, wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w uchwale
z dnia 7 kwietnia 2010 r., [l UZP 3/10 (OSNP 2010 nr 17-18, poz. 217), ktérej stano-
wisko jest powodem przedstawienia rozwazanego zagadnienia do rozstrzygniecia
przez sktad poszerzony Sadu Najwyzszego. W uzasadnieniu tej uchwaty, wskazuje
sie na odrebnosc¢ postepowania administracyjnego w przedmiocie stwierdzenia nie-

waznosci decyzji oraz ze ,gdyby dopusci¢ wtasciwosé sgdu powszechnego w spra-



10

wie o stwierdzenie niewaznosci decyzji organu ubezpieczeniowego, nalezatoby kon-
sekwentnie przyjmowac mozliwos¢ stosowania w tym postepowaniu przepisow Ko-
deksu postepowania administracyjnego, gdy tymczasem w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych, zakonczonych wydaniem decyzji przez organ rentowy,
postepowanie odwotawcze toczy sie wedtug zasad okreslonych w Kodeksie poste-
powania cywilnego”. W argumentac;ji tezy o odpowiedniejszej do przedmiotu sprawy
wiasciwosci sgdu administracyjnego powotano sie w uchwale takze na postanowie-
nie Sadu Najwyzszego z dnia 14 kwietnia 1999 r., Il UKN 161/99 (OSNAPIUS 2000
nr 14, poz. 562), ,ktérym wprost wykluczono mozliwosc¢ stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej w postepowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen spo-
lecznych”.

2. Analiza jezykowo-logiczna i funkcjonalna systemu prawnego postepowania
w indywidualnych sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych (por. czes¢ |) nie
uzasadniajg tezy, ze postepowanie odwotawcze od decyzji Zaktadu wydawanych na
podstawie art. 83a ust. 2 ustawy systemowej jest tak istotowo odmienne od zwyktego
postepowania odwotawczego w tych sprawach, ze zachodzi potrzeba wytgczenia
drogi sgdowej przed sgdami ubezpieczen spotecznych.

Doktrynalne okreslenie odrebnosci (w ramach systemu postepowan admini-
stracyjnych uregulowanych w Kodeksie postepowania administracyjnego) nadzwy-
czajnego postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjne;j
zapewnia tym sprawom, dlatego wiasnie ze sg odrebne (majg wtasny - procesowy
przedmiot) podleganie zasadzie dwuinstancyjnosci. Akcentowanie w nauce postepo-
wania administracyjnego niezaleznosci sprawy o stwierdzenie niewaznosci decyzji
od sprawy zakonczonej decyzjg poddang weryfikacji jest potrzebne, aby takze te
sprawy wprowadzi¢ w system dwuinstancyjnego postepowania zapewniajgcy wta-
Sciwg ochrone stronom.

W sprawach ubezpieczen spotecznych powyzszy aspekt przestaje mie¢ zna-
czenie. W sprawach tych ,uniewaznienie” decyzji ostatecznej nie zostato poddane
trybowi przewidzianemu w Kodeksie postepowania administracyjnego dla nadzwy-
czajnego postepowania organu wyzszego stopnia (od ktérego przystugiwatoby od-
wotanie do organu stopnia jeszcze bardziej wyzszego). W sprawach ubezpieczen
spotecznych nie ma takiego dystansu (rozerwania zwigzku) miedzy decyzjg osta-
teczng a decyzjg w przedmiocie jej uniewaznienia. Ta druga zostaje podjeta nie w

nadzwyczajnym postepowaniu, ale przez ten sam organ (Zakfad), ktéry wydat decy-
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Zje ostateczng i - jezeli nie byta ona przedmiotem postepowania sgdowego - moze jg
uniewaznic, jezeli jest sprzeczna z prawem wedtug powoddéw sprzecznosci okreslo-
nych w Kodeksie postepowania administracyjnego. ,Materia” przedmiotéw obu decy-
Zji Zaktadu - tej ostatecznej i tej w przedmiocie jej uniewaznienia - dotyczy sytuacji
faktycznej i sytuacji prawnej, wedtug ktérych rozstrzyga sie o uprawnieniu lub obo-
wigzku z zakresu ubezpieczenh spotecznych. W regulacjach art. 83a ustawy syste-
mowej wyrazona zostata wtasciwa sprawom ubezpieczeniowym (por. takze art. 114
ustawy o emeryturach i rentach z FUS) zasada ,wzglednej ostatecznosci” decyzji
Zaktadu po to, jak zaktada sie w uzasadnieniu projektu ustawy wprowadzajgcej nowe
art. 83a - 83c do ustawy systemowej, azeby zmiany w decyzjach zgodnie z intere-
sem zainteresowanego mogty nastepowac w trybie ,maksymalnie uproszczonym”.
Na sgdowej drodze (dwuinstancyjnej), korzystajgc z przewidzianych w procedurze
cywilnej srodkéw, strony uzyskujg mozliwosc petnego (co do istoty) wyjasnienia
wszystkich spornych kwestii, tak w zakresie faktow, jak i prawa.

Wyraza sie w tym istota przyjetego dla spraw ubezpieczen spotecznych spe-
cjalnego - sgdowego (przed powszechnym sgdem ubezpieczen spotecznych) trybu
odwotawczego. Tak petnej i odpowiadajgcej zasadom stosunku ubezpieczenia spo-
tecznego ochrony nie zapewnitaby - wedtug alternatywnego modelu interpretacii
przedmiotowego trybu odwotawczego - wlasciwos¢ sgdu administracyjnego, ktory w
zasadzie nie przeprowadza dowoddw i dziata wytgcznie kasacyjnie.

Zwrécic takze trzeba uwage na nieporozumienie wynikajgce z argumentacji o
rzekomych ograniczeniach sgdu ubezpieczenh spotecznych. Z tego, ze rozpoznanie i
rozstrzygniecie o zasadnosci lub niezasadnosci decyzji Zaktadu w przedmiocie unie-
waznienia decyzji ostatecznej nastepuje wedtug przepiséw Kodeksu postepowania
cywilnego (czynnosci procesowe sgdu ubezpieczen spotecznych i czynnosci proce-
sowe stron podlegajg procedurze cywilnej) nie wynikajg ograniczenia w sferze wyja-
Snienia przedmiotu sprawy wymagajgcego ustalenia czy nie zachodzg okreslone w
Kodeksie postepowania administracyjnego przyczyny stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji, np. czy decyzja ostateczna Zaktadu ,wydana zostata bez podstawy prawnej lub
Z razgcym naruszeniem prawa” (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.).

Nieprzekonujgcy jest tez argument, ze Sgd ubezpieczenh spotecznych nie
stwierdza niewaznosci zaskarzonej odwotaniem decyzji. Orzeczenie co do istoty
sprawy (art. 477** § 2 k.p.c.) w ,zwyktej” sprawie odwotawczej nie moze polegaé na

stwierdzeniu niewaznosci zaskarzonej decyzji. Stosownie bowiem do przedmiotu
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takiego odwotania sgd orzeka o jego istocie - a wiec o tym, ze np. istnieje okreslone
uprawnienie ubezpieczonego, ktérego nie uwzglednit Zaktad w zaskarzonej decyzji.
Mozna przy okazji zauwazy¢, ze w 0gdélnym postepowaniu odwotawczym postepo-
wania administracyjnego, organ odwotawczy rowniez nie stwierdza niewaznosci de-
cyzji organu pierwszej instancji (por. art. 138 § 11 § 2 k.p.a.). Nie oznacza to oczywi-
Scie, ze w owym ,zwyktym postepowaniu” sgd ubezpieczen nie ocenia zaskarzonej
odwotaniem decyzji z punktu widzenia jej wadliwosci, o ktérej mowa w art. 156 § 1
k.p.a. W szczegolnosci rozpoznaniu podlega to czy zaskarzona decyzja jest zgodna
Z przepisami prawa materialnego. Poniewaz decyzje ostateczne Zaktadu podlegajg
weryfikacji w trybie odwotawczym przed sgdem takze wedtug kryteridw, o ktérych
mowa w art. 156 § 1 k.p.a., zostaty one, w art. 83a ust. 2 ustawy systemowej wytg-
czone z okreslonego w tym przepisie trybu uchylania, zmiany lub uniewaznienia de-
cyzji ostatecznej przez Zakfad, jezeli zostato wniesione odwotanie do wiasciwego
sgdu.

Zasada nieorzekania o niewaznosci decyzji w zwyktym postepowaniu
odwotawczym podlega odpowiedniej modyfikacji w sprawach, w ktérych bezposred-
nim przedmiotem, a w konsekwencji rowniez przedmiotem orzeczenia co do istoty
sprawy w rozumieniu art. 477** § 2 k.p.c., jest ,uniewaznienie decyzji’.

V.

Konstytucja RP sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci powierza sgdom po-
wszechnym: ,we wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych
dla wkasciwosci innych sgdéw” (art. 177).

Okreslone w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo do sgdu odnosi sie do sgdu wta-
sciwego.

Wiasciwos¢ sgddéw ubezpieczen spotecznych w sprawach z odwotan od decy-
Zji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w indywidualnych sprawach ubezpieczen
spotecznych odpowiada ustawowo uksztattowanym zasadom trybu odwotawczego w
tych sprawach. Wyjatki sg scisle okreslone. Rozszerzenie w drodze wykfadni wtasci-
wosci sgdow administracyjnych bytoby niezgodne z Konstytucjg RP.

Z powyzszych wzgledéw Sad Najwyzszy podjgt uchwate jak w sentencji.



