Uchwata z dnia 18 marca 2010 rr.
Il UZP 2/10

Przewodniczgcy SSN Romualda Spyt (sprawozdawca), Sedziowie SN:
Zbigniew Hajn, Halina Kiryto.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 18 marca 2010 r. sprawy
z wniosku P.W. Spotki z 0.0. w W. przeciwko Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych-
Oddziatowi w W. z udziatem zainteresowanych: Rafata G., Jacka G., Rafata G., Zbi-
gniewa H., Krzysztofa H., Sebastiana H., Zbigniewa H., Henryka J., Zbigniewa J.,
Wiestawa J. o wydanie zaswiadczenia E 101, na skutek zagadnienia prawnego prze-
kazanego postanowieniem Sgdu Apelacyjnego we Wroctawiu z dnia 12 listopada
2009 . [...]

,Czy sprawa z odwotania od decyzji Zaktadu Ubezpieczeh Spotecznych od-
mawiajgcej podmiotowi prowadzgcemu pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarczg wyda-
nia zaswiadczen dotyczgcych ustawodawstwa wtasciwego formularz E 101 jest
sprawg z zakresu ubezpieczen spotecznych w rozumieniu art. 476 § 2 pkt 1 kpc i czy
w przypadku wniesienia odwotania od takiej decyzji odwotujgcemu sie przystuguje

droga sgdowa w rozumieniu art. 2 kpc ?”

podjgt uchwate:

Odmowa wydania przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych zaswiadczenia
dotyczacego ustawodawstwa wiasciwego (art. 11 rozporzadzenia Rady EWG Nr
574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wykonywania rozporzadzenia 1408/71
w sprawie stosowania systemow zabezpieczenia spotecznego do pracownikéw
najemnych, osob prowadzacych dziatalnos¢ na wlasny rachunek i cztonkéw
ich rodzin przemieszczajacych sie¢ we Wspdlnocie, Dz.U. UE. L. 72. 74. 1, Dz.U.
UE - sp. 05 -1 - 83 ze zm.) nastepuje w drodze decyzji, od ktérej przystuguje
odwotanie do sadu wiasciwego w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecz-

nych.



Uzasadnienie

Postanowieniem z dnia 12 listopada 2009 r. Sad Apelacyjny-Sad Pracy i
Ubezpieczen Spotecznych we Wroctawiu przedstawit Sgdowi Najwyzszemu do roz-
strzygniecia nastepujgce budzgce powazne watpliwosci zagadnienie prawne: ,czy
sprawa z odwotania od decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych odmawiajgcej
podmiotowi prowadzgcemu pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarczg wydania zaswiad-
czen dotyczgcych ustawodawstwa wtasciwego formularz E 101 jest sprawg z zakre-
su ubezpieczen spotecznych w rozumieniu art. 476 § 2 pkt 1 k.p.c. i czy w przypadku
wniesienia odwotania od takiej decyzji odwotujgcemu sie przystuguje droga sgdowa
w rozumieniu art. 2 k.p.c.”

Zagadnienie to zostato sformutowane na podstawie nastepujgcego stanu fak-
tycznego. P.W. Spotka z 0.0. w W. prowadzi od 12 kwietnia 2005 r. pozarolniczg
dziatalnos¢ gospodarczg jako przedsiebiorstwo pracy czasowej. Spoétka zatrudnia
pracownikow w celu delegowania ich do pracy tymczasowej na rzecz podmiotow
uzytkujagcych na terenie Polski i innych panstw cztonkowskich UE (Francja), prowa-
dzac w réznych formach nabdr na terenie Polski. Okres delegowania pracownikow
do Francji wynosi od 3 do 6 miesiecy, w Polsce - kilka dni. W okresie do 30 kwietnia
2007 r. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych-Oddziat w W. wydawat dla pracownikéw
Spotki delegowanych do pracy w innych panstwach cztonkowskich zaswiadczenia
dotyczagce ustawodawstwa wiasciwego - formularz E 101 - poswiadczajgce podlega-
nie ustawodawstwu polskiemu.

Decyzjg z dnia 2 czerwca 2008 r. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych-Oddziat w
W. odmowit wydania zaswiadczen E 101 dla ponad 100 pracownikow Spotki za okres
od 1 maja 2007 r. do 1 pazdziernika 2007 r., powotujgc sie na przepisy art. 11 roz-
porzadzenia Rady /EWG/ nr 574/72 w zwigzku z art. 219 k.p.a. oraz art. 83b ustawy
z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych i art. 13 ust. 2a,
art. 14 ust. 1a rozporzadzenia Rady /EWG/ nr 1408/71 w sprawie stosowania sys-
temow zabezpieczenia spotecznego w stosunku do pracownikédw najemnych, oséb
prowadzgcych dziatalnos¢ na wtasny rachunek oraz cztonkdw ich rodzin przemiesz-
czajgcych sie we Wspdlnocie. W uzasadnieniu decyzji Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych powotat sie na zawartg w decyzji Nr 181 Komisji Administracyjnej Wspdlnot Eu-
ropejskich do spraw Zabezpieczenia Spotecznego Pracownikoéw - Migrantow z dnia
13 grudnia 2000 r. wyktadnie art. 14 ust. 1, art. 14a ust. 1 oraz art. 14b ust. 11 2 roz-



porzadzenia Rady nr 1408/71 w sprawie ustawodawstwa majgcego zastosowanie do
pracownikéw oddelegowanych i oséb pracujgcych na wiasny rachunek, ktorzy cza-
SOWO pracujg poza granicami wiasciwego panstwa, argumentujgc, ze warunki wysta-
nia muszg byc¢ spetnione rowniez po stronie wysytajgcego przedsiebiorstwa, a w
szczegolnosci przedsiebiorstwo to winno prowadzi¢ znaczgcg dziatalnos$¢ na teryto-
rium panstwa cztonkowskiego, w ktorym jest zarejestrowane. Ocena, czy kryterium to
zostato spetnione dokonywana jest na podstawie wszystkich cech charakteryzujg-
cych dziatalnos¢ przedsiebiorstwa, w tym liczby osob wykonujgcych prace w pan-
stwie wystania, prawa, ktéremu podlegajg umowy, obrotu osiggnietego w odpowied-
nim przedziale czasowym w Polsce i panstwie przejsciowego zatrudnienia. Zdaniem
organu rentowego, Spétka P.W. prowadzi w Polsce dziatalnos¢, ktorej nie mozna
ocenic¢ jako znaczgcej - biorgc pod uwage liczbe realizowanych umow, prawo, kto-
remu podlegaja, stan zatrudnienia i obroty firmy.

W odwotaniu od powyzszej decyzji P.W. Sp. z 0.0. zarzucata razgce narusze-
nie art. 13 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 14 ust. 1 lit. a rozporzadzenia Rady /EWG/ nr
1408/71 w sprawie stosowania systemoéw zabezpieczenia spotecznego w stosunku
do pracownikéw najemnych, os6b prowadzgcych dziatalnos¢ na wtasny rachunek
oraz cztonkéw ich rodzin przemieszczajgcych sie we Wspolnocie, poprzez rozsze-
rzajacg wyktadnie przestanek okreslonych w art. 14 ust. 1 powotanego rozporzgdze-
nia. W uzasadnieniu - powotujgc sie na orzecznictwo ETS - odwotujgcy sie wywodzit,
ze ZUS dokonat razgcej nadinterpretacji decyzji nr 181 Komisji Administracyjnej, bo-
wiem nie okresla ona wielkosci obrotu osigganego w panstwie przedsigbiorstwa de-
legujgcego.

Wyrokiem z dnia 24 maja 2006 r. Sgd Okregowy we Wroctawiu zmienit za-
skarzong decyzje w ten sposéb, ze nakazat Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych-
Oddziatowi w W. wydanie zaswiadczenh E 101 za okres od dnia 1 maja 2007 r. do 31
pazdziernika 2007 r. dla pracownikéw wymienionych w punkcie 1 sentencji. W uza-
sadnieniu wyroku Sad Okregowy argumentowat, ze P.W. sp. z 0.0. spetnita przestan-
ki warunkujgce wydanie zaswiadczen potwierdzajgcych podleganie ustawodawstwu
krajowemu, podzielajgc argumentacje przedstawiang w toku postepowania przez
odwotujgcego sie. Sgd Okregowy w szczegodlnosci podkreslit, ze decyzja nr 181 cy-
tuje argumentacje uzytg w orzecznictwie ETS i nie zawiera kwotowego lub procento-
wego oznaczenia obrotéw, ktére mogtoby stanowic¢ kryterium dla oceny, jakiemu

ustawodawstwu mieliby podlegaé pracownicy spoétki. Zdaniem Sgdu, odwotujgca sie



Spotka spetnita kryterium ,znaczgcej czesci dziatalnosci prowadzonej na terenie pan-
stwa wysytajgcego”.

W apelacji od wyroku Sgdu Okregowego Zakfad Ubezpieczen Spotecznych-
Oddziat w W. wnosit 0 jego zmiane i oddalenie odwotania ewentualnie o jego uchyle-
nie i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi Okregowemu. Apelujg-
cy zarzucat, miedzy innymi, naruszenie prawa materialnego - art. 13 ust. 2ai art. 14
ust. 1a rozporzadzenia Rady /EWG/ nr 1408/71 w sprawie stosowania systemoéw
zabezpieczenia spotecznego w stosunku do pracownikow najemnych, osob prowa-
dzacych dziatalnos¢ na witasny rachunek oraz cztonkdw ich rodzin przemieszczaja-
cych sie we Wspaolnocie, a takze decyzji Komisji Administracyjnej Nr 181, co dopro-
wadzito do zobowigzania Zaktadu do wydania zaswiadczen E 101 dla pracownikow
wymienionych w sentencji zaskarzonego wyroku za okres tam wyszczegdlniony.

Rozpoznajgc powyzszg apelacje, Sad Apelacyjny-Sad Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych we Wroctawiu powzigt watpliwosci co do wyktadni art. 476 § 2 pkt 1
K.p.c., ktére sformutowat jako zagadnienie prawne o tresci przywotanej na wstepie.
Watpliwosci te zrodzita okolicznos¢ - podnoszona w odwotaniu - iz odmowa wydania
formularza E 101 oznacza w istocie, ze Zaktad Ubezpieczen Spotecznych daje w ten
sposob wyraz poglgdowi o nieobjeciu pracownika delegowanego krajowym syste-
mem ubezpieczen spotecznych. Ta zas kwestia ma fundamentalne znaczenie dla
realizacji zasady swobody przeptywu pracownikow wprowadzonej rozporzagdzeniem.
Od decyzji organu rentowego przystugujg odwotania do sagdu w terminie i wedtug
zasad okreslonych w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego, co wynika z tre-
Sci art. 83 ust. 1i 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczenh
spotecznych (jednolity tekst: Dz.U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585, powotywanej dalej
jako ustawa systemowa). Kodeks postepowania cywilnego definiuje sprawy z zakre-
su ubezpieczen spotecznych w art. 476 § 2 i 3, stanowigc, ze nalezg do nich, miedzy
innymi, sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych, w ktorych wniesiono odwotanie
od decyzji organow rentowych dotyczgcych ubezpieczen spotecznych i ubezpiecze-
nia rodzinnego. Ogdlna zasada sformutowana w art. 180 § 1 k.p.a. stanowi, ze w
sprawach z zakresu ubezpieczenh spotecznych stosuje sie przepisy Kodeksu poste-
powania administracyjnego, chyba, ze przepisy ubezpieczen ustalajg odmienne
zasady postepowania w tych sprawach. Sg to sprawy wynikajgce z przepiséw o
ubezpieczeniach spotecznych, o zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych, o fundu-

szu alimentacyjnym, a takze sprawy wynikajgce z przepiséw o innych swiadczeniach



wyptacanych z funduszéw przeznaczonych na ubezpieczenia spoteczne ( art. 180 §
2 k.p.a.). Przepis art. 83b ust. 1 ustawy systemowej, dodany przez art. 1 pkt 41
ustawy z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecz-
nych oraz zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 241, poz. 2074 ze zm.) i obo-
wigzujacy od dnia 1 stycznia 2003 r., stanowi, ze jezeli przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego przewidujg wydanie postanowienia konczacego postepo-
wanie w sprawie, Zaktad w tych przypadkach wydaje decyzje. Od wydanych w trak-
cie postepowania innych postanowien Zaktadu zazalenie nie przystuguje. Wydawa-
nie zaswiadczen reguluje dziat VII k.p.a. stanowigc, ze organ administracji publicznej
wydaje zaswiadczenie na zgdanie osoby ubiegajgcej sie o zaswiadczenie, jezeli
urzedowego potwierdzenia okreslonych faktéw lub stanu prawnego wymaga przepis
prawa, albo osoba ubiega sie 0 zaswiadczenie ze wzgledu na swoj interes prawny w
urzedowym potwierdzeniu okreslonych faktéw lub stanu prawnego (art. 217 § 1 i art.
217 § 2 pkt 1i 2 k.p.a.). Odmowa wydania zaswiadczenia badz zaswiadczenia o tre-
Sci zgdanej przez osobe ubiegajgca sie o nie nastepuje w drodze postanowienia, na
ktore stuzy zazalenie (art. 219 k.p.a.).

Sad Apelacyjny podniost, ze z jednej strony analiza tre$ci powotanych przepi-
séw prowadzi¢ moze do wniosku, ze w przypadku wydania przez Zaktad decyzji od-
mawiajgcej wydania zaswiadczenia dotyczgcego ustawodawstwa wlasciwego przy-
stuguje od niej odwotanie do sgdu, bowiem wynika ona z przepiséw o ubezpiecze-
niach spotecznych, a od takiej decyzji przystuguje odwotanie do sgdu wiasciwego w
terminie i wedtug zasad okreslonych w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego.

Odmienna jest natomiast sytuacja, gdy organ wydaje zaswiadczenie. Przepisy
o0 wydawaniu zaswiadczen stanowig osobny dziat Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. Powszechnie przyjmuje sie, ze zaswiadczenia jako potwierdzenia juz
istniejgcych faktow lub stanu prawnego majg znamiona czynnosci materialnotech-
nicznej, odrebnej od rozstrzygania spraw indywidualnych w drodze decyzji admini-
stracyjnej. Decyzja kohczy bowiem sprawe przez rozstrzygniecie co do jej istoty,
ustalajgc wynik postepowania, ktorym bedzie okreslenie konsekwenciji prawnych
stanu faktycznego, stwierdzenie lub uksztattowanie prawnej pozycji strony, albo tez
konczy sprawe w danej instancji przez umorzenie bezprzedmiotowego postepowa-
nia. Postanowienia natomiast nie ksztattujg stosunkéw materialnoprawnych.

Sad Apelacyjny zastrzegt, ze znany mu jest poglagd Sadu Najwyzszego, iz od-

mowa wydania przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych zaswiadczenia lub zaswiad-



czenia o tresci zgdanej przez osobe ubiegajgca sie o nie w przedmiocie zalegania z
optacaniem sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fun-
dusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, nastepuje w dro-
dze decyzji, od ktérej przystuguje odwotanie do sgdu wiasciwego w sprawach z za-
kresu ubezpieczen spotecznych (art. 4778 § 1 k.p.c.), a takze poglad, ze od decyzji
ZUS odmawiajgcej wydania zaswiadczenia o niezaleganiu z optatg sktadek ptatniko-
wi przystuguje odwotanie do sgdu ubezpieczen spotecznych. Sgd Apelacyjny pod-
kreslit takze, ze nie neguje, iz katalog spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych nie
ma charakteru zamknietego i ze do kwalifikacji sprawy jako sprawy z zakresu ubez-
pieczen spotecznych nie jest konieczna kazdorazowo jej pozytywna egzemplifikacja
rodzajowa w procedurze. Tym niemniej pytajgcy Sgd zauwazyt, ze w przypadku de-
cyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych o odmowie wydania zaswiadczenia doty-
czgcego ustawodawstwa wiasciwego istnieje spor co do samego podlegania danego
podmiotu ubezpieczeniom spotecznym okreslonym w ustawie systemowej. W decyz;ji
o odmowie wydania takiego zaswiadczenia - wydanej na podstawie art. 83b ust. 1
ustawy systemowej - miesci sie zatem rozstrzygniecie co do istoty sprawy, ksztattu-
jace prawng pozycje strony. Przy tym decyzja taka zapada w wyniku analizy ele-
mentéw ocennych.

W ocenie Sgdu Apelacyjnego, mozna tez sktaniac sie ku stanowisku, ze
wbrew tresci art. 83 ust. 1b w zwigzku z art. 83 ust. 2 powotanej ustawy, sugerujg-
cych, ze decyzja odmowna organu rentowego wydana w rozpoznaniu wniosku o wy-
danie zaswiadczenia zaskarzalna jest odwotaniem do sgdu powszechnego, istniejg
jednak akty odmawiajgce wydania zaswiadczenia, ktére ustawa kwalifikuje jako de-
cyzje, ale ktore nie powinny zastepowac decyzji ksztattujgcych prawng pozycje
strony. Skoro bowiem, okreslajgc charakter prawny zaswiadczenia, traktuje sie je
jako srodek dowodowy nalezgcy do czynnosci faktycznych lub czynnosci materialno-
technicznych administracji, niemajgcy cech aktu administracyjnego, posiadajacy je-
dynie ceche urzedowej informaciji o stanie prawnym lub faktycznym w danym czasie,
wydawanej bez zbednej zwtoki, nie pdzniej niz w terminie 7 dni, w przypadku osoby
ubiegajgcej sie ze wzgledu na swoj interes prawny - na podstawie prowadzonej
przez organ ewidencji, rejestrow bgdz innych danych znajdujgcych sie w jego posia-
daniu, cho¢ z mozliwoscig przeprowadzenia przez organ w koniecznym zakresie po-
stepowania wyjasniajagcego (art. 218 § 11 2 k.p.a.), to watpliwe jest czy mozna -

poprzez rozwigzanie przyjete w art. 83 ust. 1 b ustawy systemowej - zmieni¢ ten cha-



rakter. Poglady dotyczgce charakteru prawnego zaswiadczenia sg w zasadzie jedno-
lite - zarbwno w doktrynie jak i w orzecznictwie sgdow administracyjnych. Wydaje sie
zatem, ze mozliwe jest przyjecie stanowiska, ze brak uzasadnionych podstaw, aby w
tak zasadniczy sposob roznicowac charakter czynnosc polegajacej na wydaniu za-
Swiadczenia od czynnosci polegajgcej na odmowie jego wydania.

Sad Apelacyjny wskazat takze, iz sformutowany zostat takze poglad, ze prze-
pis art. 83b ust. 1 ustawy systemowej nie znajduje w ogdle zastosowania w sprawie
odmowy wydania zaswiadczenia bgdz zaswiadczenia okreslonej tresci, bowiem nie
jest ono wydawane w postepowaniu dotyczgcym indywidualnej sprawy administra-
cyjnej w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. w zwigzku z art. 83 ust. 1 ustawy (tak: P. Brzo-
zowski: Glosa do uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 19 lutego 2008 r., Il UZP 8/07
GSP-Prz.Orz. 2008 nr 4 poz. 4).

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Pytanie Sgdu Apelacyjnego sprowadza sie do watpliwosci zwigzanych mozli-
woscig zakwalifikowania decyzji w przedmiocie odmowy wydania zaswiadczenia E
101 badz jako decyzji (deklaratoryjnej) rozstrzygajgcej pewien spér prawny dotyczg-
cy podlegania ubezpieczeniom wedle ustawodawstwa polskiego, bgdz jako odmowe
wydania zaswiadczenia, stanowigcego jedynie urzedowg informacje o stanie praw-
nym lub faktycznym w danym czasie w rozumieniu art. 217 i nastepnych k.p.a. - w
oparciu o przepis art. 219 k.p.a.

Od zmiany stanu prawnego w wyniku dodania do ustawy o systemie ubezpie-
czen spotecznych art. 83b Sgd Najwyzszy przyjmuje, ze odmowa wydania przez or-
gan rentowy zaswiadczenia w sprawie z zakresu ubezpieczen spotecznych naste-
puje w drodze decyzji Zaktadu, od ktérej przystuguje odwotanie do sgdu wtasciwego
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych. Poczgwszy od wyroku z dnia 4
lipca 2007 r., I UK 279/06 (OSNP 2008 nr 17-18, poz. 259), poprzez uchwate z dnia
5 grudnia 2007 r., I UZP 4/07 (OSNP 2008 nr 5-6, poz. 74 z krytyczng glosg J. Jan-
kowiaka, LEX/el 2008), do uchwaty z dnia 19 lutego 2008 r., Il UZP 8/07 (OSNP
2008 nr 13-14, poz. 198 z krytyczna glosg P. Brzozowskiego, GSP-Prz. Orz. 2008, nr
4, s. 35) jednolicie przyjmowano, ze odmowa taka ma charakter postanowienia kon-
czgcego postepowanie w sprawie wydania zaswiadczenia, a zatem zgodnie z art.

83b ustawy systemowej przybiera forme decyzji, od ktdrej na podstawie art. 83 ust. 2



tej ustawy przystuguje odwotanie do sgdu wlasciwego wedtug przepiséw Kodeksu
postepowania cywilnego (sgdu wiasciwego w sprawach z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych - art. 4778 k.p.c.). Przepis art. 83b ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych stanowi bowiem, ze jezeli przepisy Kodeksu postepowania administra-
cyjnego przewidujg wydanie postanowienia konczgcego postepowanie w sprawie,
Zaktad w tych przypadkach wydaje decyzje. Taka kwalifikacja odmowy wydania za-
Swiadczenia przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych zostata jednak poddana krytyce
w pismiennictwie. P. Brzozowski w krytycznej glosie do uchwaty Il UZP 8/07 (Gdan-
ski Studia Prawnicze - Prz.eglad Orzcznictwa 2008 nr 4, s. 4) przede wszystkim
stwierdzit, ze odmowa ta nie jest wydana w postepowaniu dotyczgcym indywidualne;j
sprawy administracyjnej w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. w zwigzku z art. 83 ust. 1
ustawy systemowej. Nadto stangt na stanowisku, ze odmowa wydania zaswiadcze-
nia lub zaswiadczenia okreslonej tresci nastepuje co prawda w kwalifikowanej formie
aktu administracyjnego - postanowienia, bynajmniej jednak nie bedzie to nastepo-
wato w formie postanowienia konczgcego postepowanie w sprawie, lecz nastgpi to w
drodze postanowienia rozstrzygajgcego sprawe co do istoty (art. 123 § 2 k.p.a.). W
tym przypadku mamy do czynienia z rozstrzygnieciem co do istoty sprawy wydania
zaswiadczenia. Wobec czego oczywiste jest, jego zdaniem, ze przepis art. 83b ust. 1
ustawy systemowej nie znajdzie zastosowania. Do charakteru prawnego odmowy
wydania jakiegokolwiek zaswiadczenia ubezpieczeniowego odniost sie takze J. Jan-
kowiak w krytycznej glosie do uchwaty Il UZP 4/07. Przyjat on, ze decyzja organu
rentowego w tym przedmiocie jest decyzjg odmawiajgcg dokonania przez organ ad-
ministracji publicznej pewnej czynnosci materialno-technicznej, a wiec decyzjg o
charakterze administracyjnoprocesowoprawnym, a nie materialnoprawnym. W od-
niesieniu do tych wszystkich decyzji administracyjnoprocesowoprawnych, jak tez
administracyjnoprocesowoprawnej czesci decyzji majgcej zarazem wymiar material-
noprawny, w konsekwencji przystuguje odwotanie nie do sgdu ubezpieczen spotecz-
nych, lecz do organu wyzszego stopnia nad Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych. W
obecnym stanie prawnym tym organem jest wskazany w ust. 5 art. 66 ustawy syste-
mowej minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego. Podkresli¢ nalezy,
ze przedstawiana rozbieznos¢ pogladoéw dotyczy odmowy wydania zaswiadczenia o
niezaleganiu z optacaniem skfadek na ubezpieczenie spoteczne, bowiem o tego ro-
dzaju zaswiadczenia toczyt sie spér w sprawach objetych wyrokiem Il UK 279/06,
oraz uchwatami Il UZP 4/07 i Il UZP 8/07.



W przypadku decyzji w przedmiocie wydania zaswiadczenia E 101 w pierw-
szej kolejnosci rozwazy¢ nalezy jej charakter, a mianowicie czy w istocie stanowi ona
informacje o stanie faktycznym badz prawnym, czy tez rozstrzyga spér prawny. W
doktrynie prawa administracyjnego podkresla sie, ze zaswiadczenie, o ktorym mowa
w dziale VIl k.p.a., jest to akt przewidziany przepisami prawa; wydawany na zgdanie
osoby, ktdra sie o niego ubiega; ta osoba musi wykazac interes prawny w jego pozy-
skaniu; jest to akt potwierdzajgcy okreslone fakty lub stan prawny; jest to akt wyda-
wany przez organ administrujgcy - art. 217 k.p.a. (M. Jaskowska, A. Wrobel: Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz: Warszawa 2008 s. 892-896). Rozréz-
nienie zaswiadczenia od decyzji deklaratoryjnej moze wywotaé trudnosci w sytuacii,
w ktorej organ administracyjny w wydanym akcie odnosi sie do stanu prawnego. De-
cyzja jest aktem stosowania prawa, aktem woli, czynnos$cig prawng, ktora zmierza
bezposrednio do wywotania skutkow prawnych. Zaswiadczenie jest natomiast tylko
czynnoscig faktyczng, aktem wiedzy, ktory moze wywotywac skutki prawne, ale nie
jest to jego gtéwny cel. Jak wskazujg C. Banasinski i D. Szafranski: ,Zaswiadczenia
nie sg aktami administracyjnymi, lecz czynnosciami faktycznymi, poniewaz nie sg
oswiadczeniami woli, lecz wiedzy. Jezeli zaswiadczenie jest urzedowym potwierdze-
niem istnienia okreslonego stanu prawnego lub faktéw, to przy jego pomocy organ
stwierdza, co mu wiadome, nie rozstrzyga jednak zadnej sprawy” (por. C. Banasin-
ski, D. Szafranski: Zaswiadczenie jako warunek ztozenia wniosku o podjecie dziatal-
nosci koncesjonowanej, Monitor Prawniczy 1996 nr 7, s. 241). Zdaniem T. Kietkow-
skiego, o réznicy miedzy zaswiadczeniem a decyzjg stanowi ich odmienna rola w
procesie konkretyzacji normy prawnej (T. Kietkowski: Sprawa administracyjna, Kra-
kow 2004, s. 73). Wedtug Z.R. Kmiecika z decyzjg administracyjng mamy do czynie-
nia wéwczas, gdy akt wskazuje na uprawnienie lub obowigzek w oparciu o przepis
aktu normatywnego. Zaswiadczeniem sg natomiast te akty, ktére potwierdzajg istnie-
nie uprawnien i obowigzkow okreslonych uprzednio indywidualnym aktem prawnym,
a takze oparte tylko o akt generalny, ale woéwczas, gdy sytuacja jest jasna i nie wy-
maga przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego i rozstrzygania deklaratoryj-
nym aktem prawnym, aktem woli (por. Z.R. Kmiecik: Charakter prawny zaswiadcze-
nia a mozliwosc¢ ustalania i weryfikacji jego tresci, Prokurator i Prawo 2004 nr 10, s.
60-61). Z kolei W. Chréscielewski podkresla, ze réznica miedzy decyzjg deklarato-
ryjng a zaswiadczeniem polega na tym, ze w przypadku decyzji takie wigzgce usta-

lenie, czy podciggniecie stanu faktycznego pod normy prawne ma miejsce, gdy wy-
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maga tego konkretny przepis prawa. Na ogét zachodzi to wowczas, gdy okolicznosci
zwigzane z powstaniem skutkow prawnych sg niejasne, ich istnienie moze budzi¢
watpliwosci lub wokot ich powstania istnieje spor. Zaswiadczenie wydaje sie nato-
miast, gdy fakt powstania takich skutkéw prawnych jest oczywisty i organ nie musi o
niczym rozstrzygac¢ (W. Chroscielewski, J.P. Tarno: Postepowanie administracyjne i
postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 285).

Przepisy rozporzgdzenia Rady EWG nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w
sprawie stosowania systemdéw zabezpieczenia spotecznego do pracownikdéw najem-
nych, oséb prowadzgcych dziatalnos¢ na wtasny rachunek i cztonkéw ich rodzin
przemieszczajgcych sie we Wspdlnocie (Dz.U.UE.L.71.149.2; Dz.U.UE-sp.05-1-35
ze zm. - zwanego dalej rozporzgdzeniem 1408/71 lub rozporzgdzeniem) stuzg do
rozstrzygniecia kolizji, w razie sprzecznosci wynikajgcej z zastosowania réznych
ustawodawstw, bgdz ustalajg wtasciwe podmioty zobowigzane do swiadczenia, w
razie sporu negatywnego. Powyzsze normy sg adresowane do pracownikow podej-
mujgcych prace w réznych panstwach czitonkowskich, przy czym pojecie pracownika
jest definiowane na podstawie ustawodawstwa majgcego zastosowanie w sprawie.
Podstawowym wyznacznikiem wskazujgcym wiasciwe ustawodawstwo jest miejsce
wykonywania pracy. Zgodnie z art. 13 ust. 2a rozporzgdzenia - pracownik zatrudnio-
ny na terytorium jednego panstwa cztonkowskiego UE podlega ustawodawstwu tego
panstwa, nawet jezeli zamieszkuje na terytorium innego panstwa cztonkowskiego lub
jezeli przedsiebiorstwo lub pracodawca, ktéry go zatrudnia, majg swojg zarejestro-
wang siedzibe lub miejsce prowadzenia dziatalnosci na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego. Jest to zasada lex loci laboris. Miejsce wykonywania pracy, czyli
panstwo, w ktorym jest ona wykonywana, jest wiec tym czynnikiem, ktory decyduje o
zastosowaniu okreslonego ustawodawstwa. Od powyzszej reguty istniejg wyjatki
wskazane w art. 14-17 rozporzgdzenia nr 1408/71, ktore sg efektem specyfiki za-
trudnienia lub wykonywania zawodu. W niniejszej sprawie spér dotyczy zastosowa-
nia wyjatku przewidzianego w art. 14 ust. 1a rozporzadzenia, ktory stanowi, ze pra-
cownik zwykle zatrudniony przez przedsigbiorstwo na terytorium jednego panstwa
cztonkowskiego, ktory zostaje przez to przedsiebiorstwo skierowany do wykonywania
pracy na terytorium innego Panstwa Cztonkowskiego, w dalszym ciggu podlega w
dziedzinie zabezpieczenia spotecznego ustawodawstwu panstwa wysytajgcego, pod
warunkiem, ze przewidywany okres wykonywania pracy za granicg nie przekracza 12

miesiecy i ze pracownik nie zostat skierowany w miejsce innej osoby, ktérej okres
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delegowania uptynat. Pracownikowi delegowanemu przystugujg - w okresie tymcza-
sowego zatrudnienia poza granicami kraju - wszelkie uprawnienia przewidziane
ustawodawstwem panstwa wysytajgcego. Instytucja tymczasowego delegowania
pracownikow, o jakiej mowa w art. 14 ust. 1 lit. a rozporzagdzenia Rady (EWG) Nr
1408/71, zostata w 2000 r. doprecyzowana w decyzji Komisji Administracyjnej do
spraw Zabezpieczenia Spotecznego Pracownikow Migrujgcych Nr 181 z dnia 13
grudnia 2000 r. w sprawie interpretacji art. 14(1), 14a(1) oraz 14b(1) i (2) rozporza-
dzenia Rady (EWG) Nr 1408/71 w zakresie ustawodawstwa wtasciwego dla pracow-
nikdbw delegowanych oraz osob pracujgcych na wtasny rachunek tymczasowo wyko-
nujgcych prace poza terytorium panstwa witasciwego. Dodatkowo, w 2004 r. na pod-
stawie wyzej wskazanej decyzji Nr 181, Komisja Administracyjna opracowata tzw.
Praktyczny przewodnik w dziedzinie oddelegowania pracownikéw w panstwach UE,
EOG i Szwaijcarii, niemajgcy wprawdzie charakteru wigzgcego, lecz stanowigcy ro-
dzaj kodeksu dobrych praktyk w zakresie delegowania. Oba te dokumenty pozwolity
na dalsze uszczegotowienie kryteriow delegowania. Decyzja Nr 181 doprecyzowuje,
okreslone ogdlnie w rozporzadzeniu nr 1408/71, kryteria kwalifikowania danej sytua-
cji jako delegowania w rozumieniu przepisow o wspolnotowej koordynacji systemow
zabezpieczenia spotecznego.

W przypadku delegowania pracownika najemnego zgodnie z art. 14 ust. 1
rozporzgdzenia 1408/71, stosownie do z art. 11 rozporzgdzenia Rady (EWG) Nr
574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wykonywania rozporzgdzenia 1408/71 w
sprawie stosowania systemow zabezpieczenia spotecznego do pracownikéw najem-
nych, osob prowadzgcych dziatalnos¢ na wiasny rachunek i cztonkow ich rodzin
przemieszczajgcych sie we Wspodlnocie (Dz.U.UE.L.72.74.1, Dz.U.UE-sp.05-1-83 ze
zm.), instytucja wyznaczona przez wtasciwe wtadze Panstwa Cztonkowskiego, ktére-
go ustawodawstwo pozostaje stosowane, wydaje na wniosek pracownika najemnego
lub jego pracodawcy swiadectwo potwierdzajgce, ze pracownik najemny w dalszym
ciggu podlega temu ustawodawstwu do okreslonej daty. Zastosowanie polskiego
ustawodawstwa w zakresie zabezpieczenia spotecznego w stosunku do pracownika
delegowanego jest potwierdzane przez Zaktad Ubezpieczeh Spotecznych poswiad-
czonym formularzem E 101 (zaswiadczeniem dotyczgcym ustawodawstwa wtasci-
wego), ktérego wzoér zawiera decyzja nr 202 z dnia 17 marca 2005 r. w sprawie wzo-
row formularzy niezbednych do stosowania rozporzadzen Rady (EWG) nr 1408/71 i
(EWG) nr 574/72 (E 001, E 101, E 102, E 103, E 104, E 106, E 107, E 108, E 109, E
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112, E 115, E 116, E 117, E 118, E 120, E 121, E 123, E 124, E 125, E 126 oraz E
127) - Dz.U.UE.L.06.77.1.

Z powyzszego wynika, ze wydanie poswiadczenia formularza E 101, jak i od-
mowa wydania takiego poswiadczenia, poprzedzone musi by¢ kazdorazowo oceng
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, czy majgc na wzgledzie wyzej wymienione prze-
pisy rozporzgdzenia 1408/71 doprecyzowane wskazanymi decyzjami Komisji Admi-
nistracyjnej do spraw Zabezpieczenia Spotecznego Pracownikéw Migrujgcych za-
chodzi wyjatek od zasady okre$lonej w art. 13 ust. 2a rozporzgdzenia 1408/71, a
wiec od zasady prawa miejsca wykonywania pracy. Wydanie, wzglednie odmowa
wydania przez organ rentowy zaswiadczenia E 101 stanowi zatem w swej istocie
rozstrzygniecie tego organu, odpowiednio co do objecia, wzglednie odmowy objecia
pracownika delegowanego polskim ubezpieczeniem spotecznym w danym okresie
(por. teze wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 27 pazdziernika 2009 r., Il UK 63/09,
niepublikowanego) i ma, jak stusznie podniést Sad Apelacyjny, charakter ocenny.
Nadto odmowa wydania tego zaswiadczenia w praktyce przektada sie zwykle na
konieczno$¢ optacania wyzszych niz w Polsce sktadek ubezpieczeniowych. Spér w
takiej sprawie dotyczy zatem kwestii najogélniejszej - pozostawania bgdz wytgczenia
z krajowego systemu ubezpieczen spotecznych. Problem w sprawie jest zatem gteb-
szy, gdyz wnioskodawcy ubiegajgcemu sie o poswiadczenie E 101 nie chodzi o zwy-
kte zaswiadczenie jako swoiste poswiadczenie stanu faktycznego lub prawnego na
dang chwile. Jego zadanie w istocie wykracza poza formute ,zaswiadczenia”, czyli
informacji o stanie ewidencyjnym wynikajgcym z akt organu rentowego. Jak wska-
zano wyzej zaswiadczenie ze swej istoty nigdy bowiem nie rozstrzyga sprawy i nie
taki jest jego cel. W przedmiotowej sprawie wyraznie istota sprawy (sporu) przejawia
sie w tym, ze strony rozbieznie oceniajg stan prawny. Nie mozna zatem zredukowac
sprawy tylko do odmowy wydania zaswiadczenia. Pozwany organ rentowy w uza-
sadnieniu decyzji na tym nie poprzestat, podobnie Sgd pierwszej instancji dokonywat
oceny stanu prawnego, dokonujgc odmiennej niz Zaktad Ubezpieczenh Spotecznych
wyktadni wskazanych przepiséw wspolnotowych. Przedmiot sprawy ujety w decyzji
organu rentowego, a zarazem wyznaczony przez nig zakres sporu, byt zatem szer-
szy niz formalnie ,negatywne zaswiadczenie” (por. uzasadnienie wyroku z dnia 4
lipca 2007 r., Il UK 279/06 odnoszacego sie do odmowy wydania zaswiadczenia o
niezaleganiu z zaptatg sktadek). W przypadku wydania poswiadczenia E 101 organ

rentowy nie tyle poswiadcza dany stan faktyczny czy prawny, ale wypowiada sie
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wiadczo co do objecia konkretnej osoby polskim systemem zabezpieczenia spotecz-
nego. Jak zwraca uwage M. Jaskowska (op. cit., s. 894) w istocie o tym, czy w kon-
kretnym przypadku mamy do czynienia z decyzjg deklaratoryjng czy zaswiadczeniem
decydujg przepisy szczegolne, wskazujgce na forme danej czynnosci. Forma decyzji
wymaga zas zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sgdu Administracyjnego wska-
zania jej w sposob wyrazny lub dorozumiany. Poszukujgc podstawy prawnej dla wy-
dania poswiadczenia E 101 w formie decyzji nalezy wskaza¢, ze umocowana jest
ona wprost w art. 83 ust. 1 pkt 2 ustawy systemowej, zgodnie z ktérym Zaktad wy-
daje decyzje w zakresie indywidualnych spraw dotyczgcych w szczegolnosci prze-
biegu ubezpieczen.

Przeszkodg w takim zakwalifikowaniu charakteru poswiadczenia E 101 nie jest
takze jego forma narzucona przez decyzje nr 202 z dnia 17 marca 2005 r. w sprawie
wzorow formularzy niezbednych do stosowania rozporzadzen Rady (EWG) nr
1408/71 i (EWG) nr 574/72. Ramy jej sg bowiem tak ujete, ze spetniajg minimum
wymagan formalnych, jakie powinna spetnia¢ decyzja, do ktérych zalicza sie: ozna-
czenie organu wydajgcego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygniecie o istocie
sprawy oraz podpis osoby dziatajgcej w imieniu organu (por. wyrok Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 20 lipca 1981 r., SA 1163/81, OSP 1982, z. 9-10, poz. 169
z glosg J. Borkowskiego oraz A. Wrébla, op. cit. s. 511-512). Decyzja taka moze by¢
wydana tylko w nastepstwie uwzglednienia w catosci zgdania strony (jest to ze swej
istoty zawsze decyzja pozytywna). Na mocy art. 107 § 4 k.p.a. nie wymaga ona za-
tem uzasadnienia. Nie stanowi zatem przeszkody, ze formularz E 101 nie zawiera
miejsca na uzasadnienie. W przypadku nieuwzglednienia zgdania wnioskujgcego
wydania zaswiadczenia o podleganiu ustawodawstwu polskiemu w zakresie zabez-
pieczenia spotecznego, nie wydaje sie bowiem ,negatywnego” poswiadczenia E 101,
ale nalezy odmowic jego wydania. Skoro zas istniejg argumenty przemawiajgce za
tym, ze wydanie poswiadczenia E 101 nastepuje w drodze decyzji Zaktadu Ubezpie-
czen Spotecznych opartej o art. 83 ust. 1 pkt 2 ustawy systemowej, to tym bardziej
nalezy uznac, iz w takiej formie powinno zapas¢ rozstrzygniecie o odmowie wydania
takiego poswiadczenia (w tym wypadku decyzji negatywnej).

Nalezy takze podkresli¢, iz dopuszczalnos$¢ drogi sgdowej w sprawie odmowy
wydania zaswiadczenia E 101, zostata juz posrednio przyznana w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego. Co prawda, kwestia ta nie stanowita jak dotgd przedmiotu sporu,

a zatem i rozwazan Sgdu Najwyzszego, ale odnotowania wymagajg wyroki, w kto-
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rych Sad Najwyzszy orzekt merytorycznie w sprawach z odwotania od odmowy wy-
dania zaswiadczen E 101, a wiec nie stwierdzit w tych sprawach niewaznos$ci poste-
powania, ktéra miataby miejsce w przypadku, gdyby droga sgdowa byta niedopusz-
czalna (por. wyroki z dnia 27 pazdziernika 2009 r., Il UK 63/09, z dnia 5 listopada
2009 r., 1 UK 99/09, z dnia 25 listopada 2009 r., | UK 107/09, niepublikowane).
Przedstawione stanowisko rozstrzyga najdalej idgcg watpliwos¢ Sgdu Apela-
cyjnego dotyczgcg dopuszczalnosci drogi sgdowej w sprawie z odwotania od decyzji
odmawiajgcej wydania zaswiadczenia E 101. Droga ta przystuguje w sprawie cywil-
nej (w znaczeniu materialnym albo w znaczeniu formalnym - art. 1 k.p.c.), chyba ze
przepis szczegodlny wytacza kompetencje sgdow powszechnych (dotyczy to wytgcz-
nie wypadku, gdy dana sprawa cywilna jest sprawg cywilng w znaczeniu materialnym
- art. 2 § 3 k.p.c.). Niedopuszczalnos¢ drogi sgdowej zachodzi wéwczas, gdy w
sprawie brak jednego z tych dwoch elementdéw, tj. gdy sprawa nie jest w ogéle
sprawg cywilng lub gdy - bedac nig - zostata wytgczona spod kompetencji sgdow
powszechnych. Sprawy z zakresu ubezpieczenh spotecznych stanowig sprawy cywil-
ne w znaczeniu formalnoprawnym, dla ktérych przepisy Kodeksu postepowania cy-
wilnego wskazujg droge postepowania sgdowego (Tytut VII, Dziat lll, Rozdziat 1 i 3).
Zgodnie z art. 476 § 2 k.p.c. przez sprawy z zakresu ubezpieczeh spotecznych ro-
zumie sie sprawy, w ktorych wniesiono odwotanie od decyzji organdw rentowych do-
tyczgcych: ubezpieczenh spotecznych i ubezpieczenia rodzinnego, emerytur i rent,
innych swiadczen w sprawach nalezgcych do wtasciwosci Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych. Przez sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych rozumie sie takze
sprawy wszczete na skutek niewydania przez organ rentowy decyzji we wtasciwym
terminie, a takze sprawy, w ktorych wniesiono odwotanie od orzeczenia wojewodz-
kiego zespotu do spraw orzekania o stopniu niepetnosprawnosci oraz sprawy o0 rosz-
czenia ze stosunkdéw prawnych miedzy cztonkami otwartych funduszy emerytalnych
a tymi funduszami lub ich organami (art. 476 § 3 k.p.c.). Z kolei w mysl| art. 83 ust. 1
ustawy systemowej Zaktad wydaje decyzje w zakresie indywidualnych spraw doty-
czgcych w szczegdlnosci: zgtaszania do ubezpieczen spotecznych i ich przebiegu,
ustalania wymiaru sktadek i ich poboru, a takze umarzania naleznosci z tytutu skfa-
dek, ustalania uprawnien do swiadczen z ubezpieczen spotecznych i wymiaru $wiad-
czen z ubezpieczenh spotecznych. Od decyzji Zaktadu przystuguje odwotanie do sadu
ubezpieczen spotecznych (art. 83 ust. 2 ustawy). Nie ulega zatem watpliwosci, ze

sprawa dotyczgca podlegania (badz niepodlegania) ubezpieczeniom spotecznym, w
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tym ustawodawstwu polskiemu w zakresie zabezpieczenia spotecznego, stanowi
sprawe cywilng, a od negatywnej decyzji organu rentowego w tej kwestii przystuguje
odwotanie do sgdu ubezpieczen spotecznych.

Z tych przyczyn podjeto uchwate o tresci wynikajgcej z jej sentenciji.



