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Administracyjnoprawne srodki zaskarzenia decyzji
w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych

Streszczenie

W postgpowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych tryb zaskarzalnosci decyz;ji
oparto na niekonkurencyjnym systemie weryfikacji decyzji przy zastosowaniu zwyczajnych §rod-
kow zaskarzenia. Ze wzgledu na przyjety w art. 83 ust. 2 SysUbSpotU model zaskarzalnosci decyzji
w postgpowaniu przed sagdem powszechnym wytaczono mozliwos¢ korzystania z prawa do odwo-
tania administracyjnego, jak i prawo skargi do sagdu administracyjnego. Nie jest to jednak wylacze-
nie bezwzgledne. W art. 83 ust. 4 SysUbSpotU uchylono formute odwotania sgdowego na rzecz
konstrukcji wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, a w dalszych nastgpstwach skargi do sadu
administracyjnego w okreslonych kategoriach spraw. Wymagajaca rozwazenia pozostaje metodo-
logia i systemowa sp6jnos$¢ takiego zabiegu, charakter prawny wniosku 0 ponowne rozpatrzenie
sprawy, a takze zasadno$¢ wyltaczenia drogi ochrony prawnej w postgpowaniu przed sadem po-
wszechnym na rzecz kontroli sadowoadministracyjnej.

Stowa kluczowe: postgpowanie administracyjne szczegdlne, wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, sprawa z zakresu ubezpieczen spolecznych.

Wstep

W postgpowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych konwencja
administracyjnego postepowania szczegdlnego o charakterze mieszanym — zakta-
dajaca administracyjno-sadowy model stosowania prawa, a takze zlozono$¢
i skala zréznicowania spraw, definiowanych jako sprawy z zakresu ubezpieczen
spotecznych?, wyzwolily zjawisko statuowania w ustawach szczegdlnych nie-

1 Por. art. 180 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego,
tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.; dalej KPA.
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konkurencyjnych wzgledem siebie mechanizméw weryfikacji decyzji przy zasto-
sowaniu zwyczajnych §rodkoéw zaskarzenia. Co do zasady — ze wzgledu na przy-
jety model zaskarzalnosci decyzji w postgpowaniu przed sadem powszechnym
i przy zastosowaniu trybu i zasad KPC?, a takze z uwagi na nadanie regule ,,drogi
do sadu powszechnego” rangi zasady tego postgpowania — wytaczono zar6wno
mozliwo$¢ korzystania z prawa do odwotania administracyjnego, jak i prawo
skargi do sadu administracyjnego. Przepis art. 83 ust. 2 ustawy o systemie ubez-
pieczen spotecznych?®, formutujgc koncepcje odwolania do wiasciwego sadu we-
dtug zasad KPC, postuguje si¢ metoda klauzuli generalnej, odnoszonej do kazdej
decyzji ZUS. Zgodnie jednak z art. 83 ust. 4 SysUbSpotU spod mocy klauzuli
generalnej art. 83 ust. 2 SysUbSpotU, dekretujacej tryb kontroli sagdu powszech-
nego, wytaczono wprost przedmiotowo okreslone kategorie spraw, a mianowicie:
zatatwiane w formie decyzji przyznajacej $wiadczenie w drodze wyjatku oraz
decyzji odmawiajacej przyznania takiego $wiadczenia, decyzji w sprawach
o umorzenie naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne, a takze de-
cyzji w sprawie wykre$lenia zastawu skarbowego z rejestru. Uchylenie formuty
odwotania sadowego nastgpito na rzecz konstrukcji wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, a w dalszych nast¢pstwach skargi do sadu administracyjnego.
Przypisanie sprawom okreslonym w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU specyficz-
nych, a zarazem wzglednie jednolitych wlasciwosci w zakresie trybu zaskarzal-
nosci decyzji powoduje jednak, ze kwestig dyskusyjng pozostaje zaréwno meto-
dologia wyroznienia w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU katalogu spraw objetych rezi-
mem odrebnym weryfikacji decyzji w trybie zwyklym, jak i sam charakter
prawny wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Nie przekonuje takze zasad-
no$¢ wylaczenia drogi ochrony prawnej w postgpowaniu przed sadem powszech-
nym na rzecz kontroli sadowoadministracyjnej w kazdej ze spraw objetych za-
kresem przedmiotowym art. 83 ust. 4 SysUbSpotU. Ratio legis przyj¢tego roz-
wigzania mozna poddaé pod watpliwos¢ co najmniej z kilku powodow.
Zauwazy¢ nalezy, ze przepis art. 83 ust. 4 SysUbSpolU zdaje si¢ mie¢ co
najmniej dwa zakresy odniesienia, zyskujac swoj wlasciwy kontekst w tresci art.
83 ust. 1 SysUbSpotU. Zgodnie z jego brzmieniem — ,,Zaktad wydaje decyzje
w zakresie indywidualnych spraw dotyczacych w szczegdlnosci: [...]”. Enume-
racja art. 83 ust. 1 SysUbSpotU stanowi nawigzanie do przyktadowych — mate-
rialnoprawnych przedmiotéw decyzji w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych sensu stricto w znaczeniu, jakie nadaje temu pojeciu art. 1 SysUbSpotU,
pozostawiajac poza zakresem normowania m.in. decyzje w sprawach swiadczen
przyznawanych w drodze wyjatku. W tym ostatnim przypadku Prezes ZUS — na
podstawie art. 73 ust. 3 SysUbSpotU — zostat wyposazony, jako samodzielny

2 Por. ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, tekst jedn.: Dz.U.
z 2021 r., poz. 1805 ze zm.; dalej KPC.

3 Por. ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r., tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 423 ze zm.; dalej
SysUbSpotU.



Administracyjnoprawne srodki... 173

podmiot, w zdolno$¢ prawng do decyzyjnego zalatwiania tej kategorii spraw”.
Okazuje si¢ zatem, ze systemem wylaczen spod klauzuli generalnej art. 83 ust. 2
SysUbSpotU objeto zarowno sprawy o charakterze stricte ubezpieczeniowym,
pozostajace w gestii ZUS — jako organu, jak i sprawy o innym charakterze — usta-
wowo powierzone Prezesowi ZUS. W tym stanie rzeczy, o ile nie wzbudza wat-
pliwosci fakt poddania rezimowi ogdlnemu KPA weryfikacji decyzji w sprawach
$wiadczen przyznawanych przez Prezesa ZUS w drodze wyjatku, o tyle brak jest
jasnych — spdjnych systemowo i celowosciowo — kryteriow oparcia koncepcji
kontroli decyzji na modelu odrebnym od konwencjonalnego w sprawach o cha-
rakterze ubezpieczeniowym; co wigcej wylacznie w zakresie jednej kategorii
tych spraw, tj. umarzania nalezno$ci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne.
Powstaje rowniez problem natury formalnej, a mianowicie koncepcji, na kto-
rej oparto uzyskanie przez decyzje objete zakresem odniesienia art. 83 ust. 4 Sy-
sUbSpotU atrybutu ostatecznos$ci; przy czym dotyczy on zasadniczo decyzji
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych w sensie materialnoprawnym,
powierzonych wlasciwosci ZUS — jako organu. Decyzje ZUS wydawane w spra-
wach z zakresu ubezpieczen spotecznych sensu stricto majg — co do zasady —
walor decyzji ostatecznej, ze wzglgdu na szczegdlne cechy systemu zaskarzania
decyzji w postepowaniu przed sadem powszechnym. Mozna by zatem zada¢ py-
tanie, czy analogicznie walor ten nie powinien stuzy¢ decyzjom ZUS dotyczacym
wymienionej ulgi — umorzenia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spo-
leczne. Sprawy z tego zakresu mieszczg si¢ Scisle w kategorii spraw indywidual-
nych objetych enumeracjg art. 83 ust. 1 SysUbSpotU. W konsekwencji brak jest
logicznych racji dla przypisania decyzji konczacej postgpowanie w tych spra-
wach odmiennego charakteru prawnego — decyzji nieostatecznej, wlasciwej dla
zastosowania instytucji kodeksowej wniosku o0 ponowne rozpatrzenie sprawy.
Wprowadzenie w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU wyjatkow od reguty zaskarzenia
sagdowego w trybie KPC w sposob szczegdlny ujawnia problem uchwycenia
przez ustawodawce spojnych i jednolitych — w ujgciu systemowym — warunkow
delimitacji drég ochrony prawnej przy zastosowaniu zwyczajnych $Srodkow
prawnych. Istotne znaczenie posiada takze zwigzanie w postgpowaniu w tych
sprawach kwestii dostgpu do wlasciwego sadu z zagadnieniem przyjecia takiej
koncepcji kontroli na drodze postgpowania sgdowego, ktdra zapewniataby jed-
nolity model ochrony sagdowej w okreslonych przedmiotowo kategoriach spraw
— wyrdznionych w oparciu o metodologicznie uzasadnione i systemowo spojne
kryteria. Zasadniczy wymiar dla rozwazenia i zweryfikowania zasadnosci zasto-
sowania administracyjnoprawnego modelu weryfikacji w formule przyjetej w art.
83 ust. 4 SysUbSpotU, ma zatem okres$lenie i uporzadkowanie kwestii dotycza-
cych: 1) charakteru prawnego spraw poddanych administracyjnoprawnemu mo-

4 Blizej na ten temat por. M. Gajda-Durlik, Postgpowanie administracyjne szczegdlne w sprawach
ubezpieczen spolecznych, Warszawa 2020, s. 55 i n.
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delowi zaskarzenia; 2) charakteru prawnego decyzji w tych sprawach; 3) reguty,
na ktorej oparto objecie spraw wyrdznionych w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU jedno-
lita konwencja modelu odwolawczego z zastosowaniem srodka niedewolutyw-
nego — wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, jak i samego charakteru praw-
nego wniosku. Poza zakresem analizy pozostawiono sprawy dotyczace wykresle-
nia zastawu skarbowego z rejestru, jako wylamujace si¢ z zasadniczego nurtu
rozwazan.

1. Koncepcja sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych

Ustawodawca odwotuje si¢ do koncepcji ,,sprawy z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych” w art. 180 § 1 KPA w znaczeniu, jakie nadaje temu pojeciu przepis art.
180 § 2 KPA. Dla zdefiniowania ,,sprawy” postuzono si¢ technikg enumeracji
podstaw materialnoprawnych, z ktorych sprawy o takim charakterze miatyby wy-
nika¢. Zgodnie z art. 180 § 2 KPA przez sprawy z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych rozumie si¢ te, wynikajgce z przepisow o ubezpieczeniach spotecznych®,
0 zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych®, o funduszu alimentacyjnym (prze-
pis zdezaktualizowany)’, a takze sprawy wynikajace z przepiséw o innych $wiad-

5 Por. art. 1 SysUbSpotU, a takze pozostajgce poza zakresem regulacji SysUbSpotU sprawy

z zakresu ubezpieczenia spotecznego rolnikow; por. ustawe z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubez-
pieczeniu spotecznym rolnikow, tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 266 ze zm.

Por. m.in. sprawy dotyczace zaopatrzenia emerytalno-rentowego funkcjonariuszy stuzb mundu-
rowych; por. np. ustawe z dnia 18 lutego 1994 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej,
Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin, tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r., poz.
723; sprawy z zakresu zaopatrzenia emerytalnego zotnierzy zawodowych oraz ich rodzin; por.
ustawe z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych oraz ich
rodzin, tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r., poz. 586 ze zm.

Warto zauwazy¢, ze brzmienie art. 180 § 2 KPA w zakresie, w jakim odsyta do przepiséw
o funduszu alimentacyjnym pozostaje nieaktualne, z uwagi na likwidacje¢ funduszu alimentacyj-
nego moca ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych, tekst jedn.: Dz.U.
72020 r., poz. 111 ze zm., ktora weszla w zycie 1 maja 2004 r. Mocg tej nowelizacji nastapito
rowniez uchylenie przepisu art. 476 § 2 pkt 3 KPC, obejmujacego sprawy z funduszu alimenta-
cyjnego definicja sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych. System prawny o nazwie ,,fun-
dusz alimentacyjny” to obecnie instytucja sktadajaca si¢ z prawnych form dziatania organow,
przepisOw prawa materialnego o warunkach konkretyzacji uprawnien do §wiadczen oraz zrodet
finansowania i wyptaty swiadczen. W konsekwencji system ten pozostaje obecnie w roztaczno-
Sci wzgledem regulacji z zakresu ubezpieczen spotecznych (co byto zasadg pod rzadami art. 18
ust. 3 ustawy o Funduszu alimentacyjnym z 1974 r.). Dowodzi tego ugruntowane orzecznictwo
w tych sprawach ksztaltowane w procesie postgpowania przed organami administracji publicz-
nej oraz przed sadami administracyjnymi. Por. A. Brzezna, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Ma-
ciejko, Ustawa o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw. Komentarz, Warszawa 2019,
s. 8 i n. Obecnie sa to sprawy, o ktorych mowa w art. 1 pkt 1 i2 KPA.
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czeniach wyptacanych z funduszow przeznaczonych na ubezpieczenia spo-
teczne®. W prezentowanym ujeciu wyznaczenie zakresu znaczeniowego pojecia
»sprawa z zakresu ubezpieczen spotecznych” pozostaje w wyraznym zwigzku
z okreslonym zakresem norm materialnych. Warto przy tym zauwazy¢, ze defi-
nicja legalna pojecia ,,sprawa z zakresu ubezpieczen spotecznych” jest w miarg
elastyczna i pozwala obja¢ swoim zasiegiem wszystkie sprawy dotyczace ubez-
pieczen spotecznych w $cistym tego stowa znaczeniu, jak i te, ktore sg kwalifi-
kowane na podstawie art. 180 § 2 KPA jako sprawy z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych, cho¢ nie mieszcza si¢ w zakresie ubezpieczenia spotecznego sensu
stricto®. Sprawy te obejmuja wszystkie obowigzujace systemy ubezpieczenia
spotecznego (pracowniczego i niepracowniczego) oraz systemy zaopatrzenia
spotecznego szczego6lnych grup zawodowych pod warunkiem, ze dotycza swiad-
czen o charakterze roszczeniowym?’. Pojecie ,,sprawy z zakresu ubezpieczeh
spotecznych”, W znaczeniu przyjetym w art. 180 § 2 KPA, jest pojemne réwniez
na takie, ktore zostaly objete przedmiotem regulacji ustaw szczegdlnych — obok
spraw stricte ubezpieczeniowych lub zaopatrzeniowych — wytacznie ze wzgledu
na ich zwigzek merytoryczny z tym prawem. Begda si¢ do nich zalicza¢ — w obre-
bie regulacji przepiséw o ubezpieczeniach spotecznych — m.in. sprawy dotyczace
$wiadczen przyznawanych przez Prezesa ZUS w drodze wyjatku. O ich prawnej
kwalifikacji w kategoriach ,,sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych” przesa-
dza wylacznie zrodto regulacji — przepisy o ubezpieczeniach spotecznych w ro-
zumieniu art. 180 § 2 KPA, w tym w szczegdlnoSci przepisy SysUbSpotU
i EmRentyFUSU. Niemniej jednak formalne odwotanie si¢ w art. 180 § 2 KPA
do elementu materialnoprawnego, przez wskazanie na przepisy prawa przedmio-
towego, ze wzgledu na ktore wyrdznia si¢ dany rodzaj sprawy'?, nie moze by¢
wystarczajacym kryterium kwalifikacji charakteru prawnego sprawy. Szczegol-
nie istotne znaczenie ma w tej mierze rozrdznienie koncepcji ,,sprawy z zakresu
ubezpieczen spotecznych” w ujeciu prawa formalnego (art. 180 § 2 KPA) oraz
koncepcji ,,sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych” w znaczeniu materialno-
prawnym. Wskazanie wtasciwosci norm prawa materialnego, bedacych podstawa
prawna ksztaltowania systemu wzajemnych praw i obowigzkow stron stosunkow
prawnych aktualizujgcych si¢ w obrebie stosowania danych norm, stanowi ele-
ment okreslenia charakteru prawnego sprawy. W konsekwencji nie tylko for-

8 np. z Funduszu Emerytur Pomostowych, o ktérym mowa w art. 29 ustawy z dnia 19 grudnia

2008 r. 0 emeryturach pomostowych, tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r., poz. 1924 ze zm.

Zob. w tej kwestii K. Kolasinski, Rozpoznawanie spraw z zakresu ubezpieczen spolecznych,

Warszawa 1989, s. 5i n.

10 ], Brol, Postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczer spotecznych po nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego, ,,Pafnstwo i Prawo” 1980, nr 7, s. 46-47.

11 Por. ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych, tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 291 ze zm.; dalej EmRentyFUSU.

2 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, \Warszawa 1983, s. 27-28.

9
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malne wyodrebnienie kategorii norm prawa materialnego, ale przede wszystkim
ich wewngtrzna systematyka bedzie decydujaca i przydatna dla okreslenia prze-
stanek warunkujacych przyjecie okreslonych wnioskow i ocen.

Znamienne dla kwalifikacji spraw wynikajacych z przepisow o ubezpiecze-
niach spolecznych jest to, ze ustawy w tej materii prawnej stanowig niekiedy
kompilacje norm o r6znym charakterze. Ich r6znorodnos$¢ charakterologiczna nie
przekresla jednak faktu, ze prawo ubezpieczen spotecznych (szerzej prawo za-
bezpieczenia spotecznego), odnoszone do stosunkéw prawnych ubezpieczenia
spotecznego sensu stricto, jest juz od dtuzszego czasu uznawane za odrebng gataz
prawa, wydzielong ze wzgledu na wlasny przedmiot regulacji, wlasne zasady
ogdlne oraz swoiste instytucje prawne'®. Sprawy ubezpieczeniowe ksztaltuja sie
zatem na gruncie systemu prawnego, ktory nie zalicza si¢ do zadnej z tradycyj-
nych galezi prawa, w tym prawa administracyjnego. W konsekwencji sa spra-
wami pojeciowo samoistnymi, ktore w znaczeniu materialnym wynikaja z auto-
nomicznego stosunku prawnego ubezpieczenia spolecznego®. Niewatpliwie do
takiej kategorii spraw nalezg m.in. sprawy o umorzenie naleznosci z tytutu skta-
dek na ubezpieczenie spoteczne, objete na mocy art. 83 ust. 4 SysUbSpotU sys-
temem wytgczen spod klauzuli generalnej art. 83 ust. 2 SysUbSpotU. Zostaly one
wskazane wprost w enumeracji art. 83 ust. 1 SysUbSpotU obok innych spraw
z zakresu ubezpieczen spotecznych, tj. dotyczacych: 1) zglaszania do ubezpie-
czen spolecznych; 2) ustalania ptatnika sktadek; 3) przebiegu ubezpieczen;
4) ustalania wymiaru sktadek i ich poboru; 5) ustalania wymiaru sktadek na Fun-
dusz Emerytur Pomostowych i ich poboru, a takze umarzania nalezno$ci z tytutu
tych sktadek; 6) ustalania uprawnien do $wiadczen z ubezpieczen spolecznych;
7) wymiaru $wiadczen z ubezpieczen spotecznych. Sprawa z zakresu ubezpie-
czen spotecznych w ujeciu materialnym jest bowiem przewidziana w przepisach
ustaw szczegodlnych mozliwos¢ wzajemnej konkretyzacji réznego rodzaju praw
i obowiazkow stron stosunku zobowigzaniowego z zakresu ubezpieczenia spo-
tecznego, a takze modyfikacji w obrebie tego stosunku. Charakter stosowanych
norm prawnych pozwala zatem stanowczo odr6zni¢ sprawe, jako przedmiot sto-
sunkow prawnych ubezpieczenia spotecznego od tych spraw, ktore wprawdzie

18 T. Zielinski, Stosowanie przepiséw i pojeé prawa cywilnego w sprawach z zakresu ubezpieczen
spolecznych, ,, Studia Cywilistyczne” 1989, t. 35, s. 8; zob. rdwniez W. Szubert, Ubezpieczenie
spoteczne. Zarys systemu, \Warszawa 1987, s. 84-85; J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spolecz-
nego, Krakow 2006, s. 11; S. Ptazek zwraca szczegdlna uwagg na te cechy, ktore wyrdzniaja
prawo ubezpieczen sposrod tradycyjnych galezi prawa. Por. S. Plazek, Autonomia prawa ubez-
pieczenia spolecznego, [w:] B. Wagner (red.), Problemy prawa ubezpieczeri spolecznych, Kra-
kow 1996, s.43 in.

14 A Matan, Postgpowania administracyjne — propozycja systematyki, [w:] G. Laszczyca, A. Ma-
tan (red. nacz.), System prawa administracyjnego procesowego, G. Laszczyca (red.), Zagadnie-
nia ogolne, t. 1, Warszawa 2017, s. 215. Na temat charakteru materialnoprawnego sprawy ubez-
pieczeniowej zob. blizej S. Gajewski, Postgpowanie o swiadczenia emerytalno-rentowe. Stu-
dium z zakresu postgpowania administracyjnego, Warszawa 2020, s. 11 in., s. 104 in.
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zostaty objete przedmiotem regulacji ustaw ubezpieczeniowych, ale nie maja
charakteru ubezpieczeniowego®®.

Przyjete konkluzje co do charakteru prawnego spraw z zakresu ubezpieczen
spotecznych w ujeciu materialnym, w tym sprawy o umorzenie naleznosci z ty-
tutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne, stanowig punkt odniesienia wnioskow
i ocen co do charakteru prawnego spraw dotyczacych §wiadczen przyznawanych
w drodze wyjatku. Nomenklatura, jaka postuzyt si¢ ustawodawca w art. 83 ust. 4
SysUbSpotlU — ,$wiadczen przyznawanych w drodze wyjatku”, nawiazuje
wprost do nomenklatury, jakg postuzyt si¢ ustawodawca ksztattujac sfer¢ kom-
petencji Prezesa ZUS. Zgodnie z art. 73 ust. 1 SysUbSpotU dziatalnoscig Zaktadu
kieruje Prezes Zaktadu, ktory reprezentuje Zaktad na zewnatrz. Z kolei na pod-
stawie art. 73 ust. 3 SysUbSpotU do zakresu dzialania Prezesa nalezy, obok wy-
pelniania zadan w ramach sprawowanej funkcji kierowniczej (m.in. tworzenia,
przeksztatcania i znoszenia terenowych jednostek organizacyjnych oraz okresla-
nia ich siedziby, wlasciwos$ci terytorialnej i rzeczowej), rowniez przyznawanie
swiadczen w drodze wyjatku. W konsekwencji rozwazania W zakresie charakteru
prawnego tej kategorii spraw nalezy oprze¢ na przepisach prawa materialnego
ksztattujacych sfere praw i obowiazkow stron danego stosunku prawnego.

W mysl art. 83 ust. 1 EmRentyFUSU ubezpieczonym oraz pozostalym po
nich cztonkom rodziny, ktérzy wskutek szczegdlnych okolicznosci nie spetniaja
warunkow wymaganych w ustawie do uzyskania prawa do emerytury lub renty,
nie moga, ze wzgledu na catkowitg niezdolno$¢ do pracy lub wiek, podja¢ pracy
lub dziatalnosci objetej ubezpieczeniem spolecznym i nie majg niezbgdnych
srodkéw utrzymania, Prezes ZUS moze przyzna¢ w drodze wyjatku §wiadczenia
w wysokosci nieprzekraczajacej odpowiednich $wiadczen przewidzianych
w ustawie. Swiadczenie przyznawane w drodze wyjatku stanowi alternatywng
forme¢ $wiadczeniowa wzgledem nienabytych ex lege uprawnien do $wiadczen
emerytalno-rentowych. Na tle EmRentyFUSU okreslajacej zasady nabywania
prawa do §wiadczen typu ubezpieczeniowego, a wigc finansowych i1 pozostaja-
cych w zwiazku z funduszem gromadzonym na ten cel ze sktadek ubezpieczenio-
wych przysztych $wiadczeniobiorcow, jest to zatem regulacja szczegdlna. Swiad-
czenia przewidziane w przepisie art. 83 ust. | EmRentyFUSU nie maja charak-
teru roszczeniowego'®, a ustawa pozostawia ich przyznanie uznaniu Prezesa
ZUSY, Pozycja Prezesa ZUS w postepowaniu w tych sprawach jest wigc diame-

15 Blizej na temat charakteru prawnego sprawy por. M. Gajda-Durlik, Postgpowanie administra-
cyjne szczegdlne..., s. 45in.

16 Por. m.in. wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 marca 2013 r., Il SA/Wa 2251/12, Legalis.

17 Ustawa okre$la jednak ramy uznania decydentow, postugujac si¢ zwrotami niedookre$lonymi,
ktore shuza indywidualizacji rozstrzygnigé. Por. T. Zielinski, Swobodne ,, poszukiwanie prawa”
w systemie ubezpieczen spolecznych, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” 1983,
no 1, s. 84. Zakres uznania jest wigc zawsze wyznaczony prawem i celem dla jakiego prawo to
zostato stworzone. Por. Z. Duniewska, Swobodne uznanie w decyzjach ZUS, ,,.Monitor Prawni-
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tralnie odmienna anizeli pozycja samego ZUS. Nie ustala on uprawnien, lecz je
przyznaje. Orzeczenia Prezesa ksztattujg sytuacje prawnag ubezpieczonego, kto-
rego ekspektatywa prawa nie weszla jeszcze w faz¢ nacechowang prawem do do-
chodzenia roszczenia. Przez decyzj¢ nawigzuje si¢ swoisty stosunek materialno-
prawny o charakterze administracyjnym pomi¢dzy Prezesem ZUS a uprawnio-
nym z decyzji. Szczeg6lna pozycj¢ §wiadczen przyznawanych w tym trybie pod-
kresla finansowanie ze $rodkow budzetu panstwa oraz z zatozenia ich subsy-
diarny charakter wzgledem niemozliwych do nabycia §wiadczen z systemu pod-
stawowego?®,

Mozna zatem stwierdzi¢, ze na charakter prawny sprawy dotyczacej przyzna-
nia §wiadczen w drodze wyjatku sktadaja si¢ zasadnicze elementy strony pod-
miotowo-przedmiotowej, odrozniajace t¢ sprawe zardOwno w warstwie teoretycz-
nej, jak i normatywnej od spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych sensu stricto.
Prezes ZUS, wypehiajac szczeg6lna role w procesie przyznawania $§wiadczen
w drodze wyjatku, nie wystepuje na pozycji organu rentowego w rozumieniu
EmRentyFUSU. Kompetencje Prezesa ZUS nie sg kompetencjami ZUS. Wyste-
puje on w roli niezaleznego od ZUS podmiotu praw i obowiazkow z tytutu przy-
znawania $wiadczen w szczeg6lnym trybie, pozostajgc samodzielnym — funkcjo-
nalnym organem administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 2 w zw. z art.
5§ 2 pkt 3 KPA®. Swiadczenia przyznawane przez Prezesa ZUS zalicza si¢ do
kategorii §wiadczen socjalnych przyznawanych w ramach systemu zabezpiecze-
nia spotecznego. Normy kompetencyjne upowazniajace Prezesa ZUS do przy-
znawania $wiadczen w drodze wyjatku nie mieszczg si¢ w pojeciu norm prawa
ubezpieczen spotecznych. Sg to normy prawa administracyjnego zawarte w ak-
tach prawnych z zakresu ubezpieczen spotecznych wytacznie z uwagi na ich

zwigzek merytoryczny z tym prawem?’,

czy” 1993, nr 4, s. 105; zob. rowniez A. Kisielewicz, Emerytury i renty przyznawane w trybie
szczegolnym, ,,Prawo Pracy” 2001, nr 9, s. 3.

Zaznaczenia wymaga przy tym, ze nie jest to $wiadczenie typowo pomocowe — korespondujace
z ryzykiem potrzeby wywotanej trudng sytuacjg materialng, lecz $wiadczenie zrelatywizowane
wzgledem niemozliwych do uzyskania §wiadczen z systemu ubezpieczeniowego w warunkach
,»szczegllnych okolicznosci”, tj. zdarzen nadzwyczajnych o szczegodlnie kwalifikowanym cha-
rakterze, ktore udaremniaja ubezpieczonemu mozliwo$¢ wypracowania okresu ubezpieczenia
wymaganego do uzyskania $wiadczen na zasadach ogdlnych. Por. m.in. wyrok NSA z dnia
10 maja 2019 r., | OSK 4415/18, Legalis.

NSA w wyroku z dnia 8 stycznia 2002 r. (II SA 2329/01, niepubl.) przyjal, ze w sprawach
o $wiadczenia przyznane w drodze wyjatku na podstawie EmRentyFUSU, Prezes ZUS nie jest
organem rentowym, lecz organem administracyjnym.

K. Kolasinski, Rozpoznawanie spraw..., s. 20. Blizej na ten temat por. M. Gajda-Durlik, Poste-
powanie administracyjne szczegdlne..., s. 142 in.
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2. Charakter prawny decyzji w sprawach z zakresu
ubezpieczen spolecznych

Na podobnej plaszczyznie odniesienia nalezy bada¢ charakter prawny decyzji
objetej — wyznaczonym w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU — zakresem dyspens od za-
sad ogoélnych zaskarzalno$ci w postepowaniu przed sadem powszechnym i we-
dtug regut KPC. Istotnym z punktu widzenia rozwazanej problematyki jest za-
gadnienie kwalifikacji prawnej decyzji podejmowanych na podstawie przepisow
prawa ubezpieczen spotecznych z punktu widzenia zaliczenia ich do indywidual-
nych aktow administracyjnych, badZ uznania ich za oswiadczenia o odmiennym
charakterze?*. Ocena charakteru prawnego decyzji w sprawach, o ktérych mowa
w art. 83 ust.4 SysUbSpotU, ma istotny wptyw na uporzadkowanie — w ujeciu
teoretycznym — oraz sformutowanie — w wymiarze praktycznym — postulatow de
lege ferenda w kwestii normatywnego modelu ich zaskarzalnosci. Zasadniczym
zrédlem probleméw zwigzanych z przyjeciem spojnych zatozen teoretycznych
jest wieloznaczno$¢ terminu ,,decyzja”, a takze postugiwanie si¢ przez ustawo-
dawce, zarbwno w ustawach materialnoprawnych, jak i ustawach procesowych,
pojeciami ,,decyzja” i ,,decyzja administracyjna” bez blizszego okreslenia roz-
nicy pomigdzy tymi pojeciami. Samo zamieszczenie w aktach prawnych z za-
kresu ubezpieczenia spotecznego okreslenia ,,decyzja” nie jest wiec wystarcza-
jace dla kwalifikacji prawnej o$wiadczen ZUS, czy innych organdw, tj. Prezes
ZUS. Przepisy prawa operuja pojeciem ,,decyzja” dla oznaczenia zar6wno aktow
woli organow administracji publicznej w sprawach indywidualnych, jak i o§wiad-
czen wiedzy w takich sprawach w rozumieniu prawa cywilnego?.

21 Na ten temat w literaturze zdania sg podzielone, a wynika to gtéwnie ze zréznicowanej kwalifi-
kacji prawnej stosunku ubezpieczenia spotecznego. W okresie migdzywojennym i jakis czas po
wojnie sktaniano si¢ raczej do wlaczenia ubezpieczen spotecznych w sferg instytucji i powigzan
o charakterze administracyjnoprawnym. Z czasem poglad ten spotkat si¢ z krytyka. Podnoszono
w literaturze przedmiotu, zZe instytucja ubezpieczen spotecznych orzekajac o uprawnieniach do
$wiadczen nie wystepuje w stosunku do ubezpieczonych w pozycji wladczej. Staje si¢ ona zatem
raczej dhuznikiem, na ktorym ciaza w tej dziedzinie zobowigzania ustawowe. Za takim pojmo-
waniem stosunku ubezpieczenia spotecznego, a w konsekwencji i charakteru o$§wiadczen organu
rentowego opowiada si¢ w szczegdlnosci K. Kolasiniski — por. K. Kolasinski, Charakter prawny
sporow z zakresu ubezpieczenia spolecznego, Torun 1974, s. 105-117; podobnie L. Brzozowski
traktuje organ rentowy, jako dluznika zobowiagzanego do okreslonych §wiadczen — por. L. Brzo-
zowski, Prawne problemy pracy zarobkowej rencistow, Warszawa 1968, s. 82—99. Zob. réwniez
T. Zielinski, Ubezpieczenia spoleczne pracownikéow, Warszawa — Krakow 1994, s. 199. Zdecy-
dowanym przeciwnikiem zobowigzaniowego charakteru stosunkdw ubezpieczenia spotecznego
i rownorzednosci stron tego stosunku jest E. Modlinski. Autor przypisuje o$wiadczeniom woli
organ6éw instytucji ubezpieczeniowej charakter wladczy i jednostronny oraz opowiada si¢ za
koncepcja aktu administracyjnego — por. E. Modlinski, O charakterze stosunkow prawnych
ubezpieczenia spolecznego, ,,Nowe Prawo” 1967, nr 12, s. 1608-1611.

22 . Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 26 i n.



180 Matgorzata GAJDA-DURLIK

Materialne pojecie decyzji wypracowata nauka prawa administracyjnego
przyjmujac, ze jest to kwalifikowany rodzaj aktu administracyjnego, stanowiacy
przejaw woli organow administracji publicznej o charakterze wladczym i ze-
wnetrznym, wydany na podstawie przepisOw powszechnie obowiazujacego
prawa administracyjnego i rozstrzygajacy konkretng sprawe, konkretnie okreslo-
nej osoby, w postgpowaniu unormowanym przez przepisy proceduralne®®. Co do
zasady przejaw woli znajduje urzeczywistnienie we wtadczym narzuceniu stano-
wiska, a ponadto decyzja musi wyraznie wskazywac¢ na podstawe prawna w po-
wszechnie obowigzujacych przepisach prawa administracyjnego?*. Inny kierunek
badan wskazuje na decyzj¢ administracyjng w znaczeniu materialnym, jako wy-
nik stosowania normy prawa administracyjnego® lub jako jednostronng czynno$é¢
z zakresu prawa administracyjnego?. Przeglad stanowisk doktryny odnoszacych
si¢ do istoty aktu administracyjnego sktania do wniosku, ze cechg znamienng de-
cyzji, jako aktu administracyjnego, jest wywolywanie przezen skutkow prawnych
oraz to, ze skutki te s3 wywolywane w sferze prawa administracyjnego®’. Stad
tez ustalenia co do charakteru materialnego decyzji ZUS w sprawie umorzenia
naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne oraz decyzji Prezesa ZUS
w sprawie $§wiadczen przyznawanych w drodze wyjatku nalezy nawigzac
w szczeg6lnosci do kwalifikacji prawnej norm wynikajacych z przepiséw o ubez-
pieczeniach spotecznych, stanowigcych ich podstawe prawng?, Zasadnicze zna-
czenie dla podjetej problematyki bedzie miato ustalenie, czy w obu przypadkach
o$wiadczenia organdw sg regulowane normami tego samego rodzaju; przy czym
wylacznie konkluzja o administracyjnym charakterze norm bedzie mogta uzasad-
niac¢ przyjecie koncepcji doktrynalnej decyzji administracyjnej w ujeciu material-
nym, jako kwalifikowanej postaci aktu administracyjnego.

Jak juz podkreslano, ujmowanie norm prawa ubezpieczeniowego w katego-
riach prawa administracyjnego — jako cato$ci, nie jest zasadne. Szeroki zakres
przedmiotowy i podmiotowy przepisOw ubezpieczeniowych wyklucza mozli-
wos¢ generalnego ich zaliczenia do galezi prawa administracyjnego. Tendencje

23 Blizej na temat materialnego ujecia decyzji por. M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administra-

cyjnej ustawg, Torun 1998, s. 12 i n.; W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organéw admi-
nistracji paristwowej w swietle orzecznictwa NSA, ,,Pafistwo i Prawo” 1984, nr 10, s. 6 i n.

2 ). Borkowski, kom. do art. 104 KPA, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019. Blizej na ten temat por. przeglad stanowisk
doktryny dokonany przez K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna
dziatania administracji, Poznan 2005, s. 410 i n. Por. uchwata SN z dnia 5 lutego 1988 r., 11l
AZP 1/88, OSPiKA 1989, nr 3, poz. 59.

% M. Jaskowska, op. cit., s. 12 i n.

% A. Wrébel, kom. do art. 104 KPA, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020.

27 K.M. Ziemski, op. cit., s. 445 i n.

2 W. Szubert, op. cit., s. 272; zob. rowniez K. Kolasinski, Charakter prawny sporéw z zakresu
ubezpieczenia spotecznego..., s. 111.
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takie pojawiajg sie¢ w doktrynie®, ale wynikajg jedynie z okre$lonej metodologii
prawa (przyporzadkowywania przepisow do jednej z tradycyjnych gatezi prawa),
co w konsekwencji mogtoby prowadzi¢ do wyodrebniania w ramach prawa ubez-
pieczeniowego rowniez norm prawnych zaliczanych np. do prawa cywilnego, czy
tez prawa pracy>’. Niemniej jednak w zasadniczej warstwie normatywnej stano-
wig one normy prawa ubezpieczen spotecznych wyodrebniane w ptaszczyznie
prawnej w osobng cato$¢ stanowigcg odrebny dziat prawa3!. Stosunki prawne po-
wstajgce na podstawie norm — odnoszacych si¢ stricte do sfery ubezpieczen spo-
lecznych — maja charakter zobowigzaniowy i sg swoista konstrukcja prawa ubez-
pieczen spotecznych, zwtaszcza obecnie, gdy zmianie ulegt charakter ubezpie-
czen przez ostabienie zasady solidaryzmu na rzecz indywidualnego oszczgdzania
na przyszte $wiadczenia, z zastrzezeniem uzaleznienia ich od uptywu okresu
oczekiwania — fazy narastania ekspektatywy prawa oraz zaistnienia zdarzenia
ubezpieczeniowego.

Nalezy zatem przyjac, ze decyzja ZUS nie wykazuje znamion witasciwych dla
koncepcji indywidualnego aktu administracyjnego. Stanowi ona jedynie forme
dla okreslenia tresci nawigzanego uprzednio stosunku zobowigzaniowego w oko-
licznosciach konkretnego stanu faktycznego, a takze dla modyfikacji w obrgbie
tresci tego stosunku. Nie przekresla tego fakt, ze dochodzenie praw czy ksztatto-
wanie sfery zobowigzan ma charakter sformalizowany i to w trybie procesu ad-
ministracyjnego. Wykonawczy aspekt norm prawa ubezpieczen spotecznych nie
wplywa na ich kwalifikacj¢ prawng. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w indywidu-
alnych sprawach, innych niz stricte administracyjne, to wola ustawodawcy ma
decydujace znaczenie w zakresie wskazania rodzaju norm przewidujacych dla
swojej realizacji forme¢ dziatania — bg¢daca w sensie formalnym — decyzja admi-
nistracyjng. Moze zosta¢ ona okreslona na gruncie prawa cywilnego, prawa
pracy, czy — jak w omawianym przypadku — prawa ubezpieczen spotecznych,
jako forma ,,rozstrzygania” spraw o takim charakterze?. Warunkiem jest jedynie

29 M. Cholewa-Klimek, Postgpowanie sqgdowe w sprawach z zakresu ubezpieczer spotecznych,
Warszawa 2006, s. 61 i n.

30 T, Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977, s. 197 i n.

8L W. Szubert, op. cit., s. 84; zob. réwniez J. Jonczyk, op. cit., s. 9-12. Autor twierdzi, Zze choé
w Polsce zwigzek ubezpieczen spotecznych z prawem administracyjnym byt w przesztosci bli-
ski, a sady ubezpieczen spotecznych uznawano za szczegdlne sady administracyjne, to obecnie,
zwlaszcza gdy ZUS nie jest juz centralnym organem administracji panstwowej, a Sprawy z za-
kresu ubezpieczen spolecznych rozpatrywane sa od 1985 roku przez sady powszechne wedtug
szczegollnej procedury zawartej w KPC, trudno byloby podtrzymywacé poglad, ze ubezpieczenia
spoteczne maja nadal bliski zwigzek z prawem administracyjnym, a tym trudniej, ze sa jego
szczegllng czgscig. Nie ostabia tej tezy regulacja postgpowania w trybie KPA. Jezeli nawet
uwzgledni sig teori¢ o niewladczych dziataniach administracji, to w zadnym wypadku konstruk-
cje prawa ubezpieczeniowego nie wykazuja przynaleznosci tej instytucji do prawa administra-
cyjnego.

Por. J.P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, 1.6dz
1996, s. 96 oraz przytaczane przez Autora orzecznictwo sadow administracyjnych; rowniez

32
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powierzenie kompetencji do decyzyjnego dzialania organom o statusie organow
administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym. W takim
ujeciu decyzja nie stuzy stosowaniu prawa administracyjnego, lecz stosowaniu
prawa przez organy administracji publicznej lub organy zréwnane z nimi w okre-
$lonym zakresie dziatania®. Powierzenie $rodka prawnego w postaci decyzji ad-
ministracyjnej w ujeciu formalnym nie moze by¢ rdwnoznaczne z przyjeciem
koncepcji materialnej aktu administracyjnego wypracowanej w teorii prawa ad-
ministracyjnego. Jak podkresla si¢ w literaturze, wydanie decyzji po przeprowa-
dzeniu postepowania zgodnie ze standardami okreslonymi w KPA nie jest czyn-
nikiem rozstrzygajacym o koniecznos$ci jej uznania za kwalifikowany akt admi-
nistracyjny3*. Decyzja w sprawach z zakresu ubezpieczef spotecznych, w tym
dotyczaca ulgi — umorzenia naleznosci z tytutu sktadek, jest zatem rodzajem aktu
prawnego w ujgciu procesowym, stanowigcym administracyjng forme¢ dziatania
w rozumieniu art. 104 § 1 i 2 KPA, powierzong ZUS dla wykonania norm prawa
ubezpieczen spolecznych. W powyzszym sensie decyzja jest sSrodkiem prawnym,
o ktorym mowa w art. 66 ust. 4 SysUbSpotU, wlasciwym dla okreslenia tresci —
taczacego strony — ubezpieczeniowego stosunku zobowigzaniowego lub modyfi-
kacji w obrebie tresci tego stosunku®. Podobnych wnioskéw nie mozna nato-
miast odnie$¢ do decyzji w przedmiocie $wiadczen przyznawanych w drodze wy-
jatku, ze wzgledu na odmienny charakter stosowanych norm. Jak juz podkre-
slano, normy kompetencyjne upowazniajgce Prezesa ZUS do przyznawania
$wiadczen w drodze wyjatku nie mieszczg si¢ w pojeciu norm prawa ubezpieczen
spolecznych. Sg to normy prawa administracyjnego zawarte w aktach prawnych
z zakresu ubezpieczen spotecznych z uwagi na ich zwigzek merytoryczny z tym
prawem?. Znamienng cechg decyzji podejmowanych w tej sprawie jest wywoly-
wanie skutkow prawnych oraz to, ze skutki te sa wywotywane w sferze prawa
administracyjnego®’. Jest to zatem typowa posta¢ indywidualnego aktu admini-
stracyjnego.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze fakt poslugiwania si¢ przez ustawo-
dawce w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU terminem ,,decyzja”, dla oznaczenia formy
zatatwienia kazdej z wyrdznionych kategorii spraw, nie przesadza o jej tozsamym
—pod wzgledem prawnym — charakterze. Strukturg kwalifikujaca jest tu charakter
stosowanych norm prawa materialnego, a te stanowig kryterium odr6znienia de-

K. Klonowski, kom. do art. 1 KPA, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postegpowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019.
3 J.P. Tarno, op. cit., s. 96.
Blizej na ten temat M. Romanska, kom. do art. 104 KPA, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks
postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019.
W. Szubert, op. cit., s. 83. zob. rowniez. M. Gajda-Durlik, Postepowanie w sprawach z zakresu
ubezpieczen spolecznych, Przemy$l 2005, s. 215; eadem, Postgpowanie administracyjne szcze-
golne..., s. 134 in.
3 K. Kolasinski, Rozpoznawanie spraw..., s. 20.
87 K.M. Ziemski, op. cit., s. 445 in.
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cyzji wydawanych przez ZUS w sprawach o umorzenie nalezno$ci z tytutu skta-
dek na ubezpieczenie spoteczne od decyzji podejmowanych przez Prezesa ZUS
w sprawach $wiadczen przyznawanych w drodze wyjatku. Element jednolitosci
formy prawnej zalatwienia sprawy w obu przypadkach mozna rozwaza¢ wytacz-
nie w warstwie formalnej. W tym aspekcie odniesienia decyzja jest pojeciem
technicznym — procesowym na potrzeby prowadzonych postepowan. Stosowanie
nomenklatury KPA wynika z poddania spraw z tego zakresu administracyjnemu
modelowi stosowania prawa w trybie i na zasadach Kodeksu.

3. Instytucja wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy
w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych

W nastepstwie przeprowadzonych rozwazan refleks;ji teoretycznoprawnej na-
lezy podda¢ metodologie objecia spraw wyrdznionych w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU
jednolita konwencja modelu odwotawczego z zastosowaniem $rodka niedewolu-
tywnego — wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, jak i sam charakter (formutg
prawna) $rodka.

Zgodnie z art. 83 ust. 4 SysUbSpotU od decyzji przyznajacej Swiadczenie
w drodze wyjatku oraz od decyzji odmawiajacej przyznania takiego $wiadczenia,
od decyzji w sprawach o umorzenie naleznosci z tytulu sktadek na ubezpieczenie
spoteczne, a takze decyzji w sprawie wykre§lenia zastawu skarbowego z rejestru
odwotanie, o ktorym mowa w art. 83 ust. 2 SysUbSpotU, nie przystuguje. Strona
ma natomiast prawo wniesienia wniosku do Prezesa ZUS o ponowne rozpatrzenie
sprawy, na zasadach dotyczacych decyzji wydanej w pierwszej instancji przez
ministra. Do wniosku stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od
decyzji, okreslone w KPA. Analogicznie, jak w przypadku wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy z art. 127 § 3 KPA, odpowiednio stosowane sg tutaj reguly
postgpowania odwotawczego. Zastrzezenie formuly ,,0dpowiedniego stosowa-
nia”, wiazace si¢ z niedewolutywnym charakterem $rodka zaskarzenia, wylacza
— ze swej istoty — stosowanie niektorych konstrukcji procesowych dewolutyw-
nego trybu odwotawczego, tj. wynikajacych z: art. 129 § 1 KPA — regulujacego
element posrednictwa w zakresie sktadania wniosku; art. 132 KPA — wyznacza-
jacego zasady i tryb autokontroli; art. 133 KPA — ksztaltujacego obowiazek or-
ganu przestania odwotania wraz aktami sprawy; art. 136 in fine — w zakresie zle-
cania uzupetniajgcego postepowania dowodowego organowi I instancji; art. 138
§ 2 KPA- zakladajacego rozstrzygniecie kasacyjne®.

Inng kwestig pozostaje jednak to, czy postuzenie si¢ przez ustawodawce no-
menklaturg kodeksowa dla okreslenia instytucji procesowej statuowanej w art. 83

38 A. Cebera, kom. do art. 127 KPA, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019.
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ust. 4 SysUbSpotU, tj. wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, wprost przesa-
dza o tozsamosci §rodka prawnego z uregulowanym w KPA. Nalezy zwroci¢
uwagg na dwa zasadnicze aspekty odniesienia. Po pierwsze, o wiaczeniu do Ko-
deksu —w wyniku dokonanej w 1980 r. nowelizacji KPA* —wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy przesadzita koniecznos¢ tagodzenia negatywnych skutkow
w zakresie pozbawienia strony prawa do zaskarzenia decyzji wydanych w pierw-
szej instancji, wywolanych ograniczeniami natury ustrojowej, a mianowicie bra-
kiem podmiotu wlasciwego do wypelniania w okre§lonych kategoriach spraw
funkcji organu wyzszego stopnia w rozumieniu Kodeksu. Jak podkresla si¢
w literaturze, w posunigciu tym mozna bylo réwniez upatrywaé reakcji na po-
wszechnie krytykowane przyznanie decyzjom wydanym w pierwszej instancji
przez terenowe organy administracji panstwowej stopnia wojewddzkiego przy-
miotu ostatecznos$ci na podstawie art. 57 ust. 2 ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r.
o radach narodowych?’, ktéry utracit moc w wyniku wskazanej nowelizacji
KPA*. Niemniej jednak o kwestii braku przymiotu ostatecznosci decyzji wyda-
nej w pierwszej instancji i poddanej trybowi zaskarzenia wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy na rzecz nieostatecznego charakteru rozstrzygniecia przesa-
dzita jednoznacznie dopiero nowelizacja KPA z 2010 r.*?

W systemie prawa ubezpieczen spolecznych konstrukcja §rodka niedewolu-
tywnego — wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy zostala wyrazona wprost
w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU na mocy ustawy zmieniajacej z 2005 r.%, a zatem
w okresie, w ktorym charakter decyzji w KPA (ostateczna, nieostateczna) — be-
dacej przedmiotem oceny w ramach wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,
jak i sama kwalifikacja prawna wniosku, byty sporne*. W szczeg6lnosci decyzji

39 Por. ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U., nr 4, poz. 8.
40 Por. tekst jedn.: Dz.U. z 1975 r., nr 26, poz. 139 ze zm.
41 Por. Z. Kmieciak, kom do art. 127 KPA, [w:] Z. Kmieciak, W. Chréscielewski (red.), Kodeks
postegpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019.
42 Por. ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. z 2011 r.,
nr 6, poz. 18 ze zm.
Por. ustawa z dnia 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz
niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2005 r., nr 150, poz. 1248. Niemniej jednak zasadnos¢ stoso-
wania instytucji w sprawach wyroznionych art. 83 ust. 4 SysUbSpotU — w brzmieniu tekstu
pierwotnego, nalezalo wywodzi¢ z normy art. 123 SysUbSpotU oraz 180 § 1 KPA odsylajacych
do stosowania KPA w zakresie, w jakim ustawa nie stanowi inaczej. Dotyczyto to jednak wy-
acznie jednej kategorii spraw objetych wowczas art. 83 ust 4 SysUbSpotU, a mianowicie spraw
dotyczacych §wiadczen przyznawanych w drodze wyjatku i wylaczonych, na mocy cyt. artykutu
w zw. z art. 83 ust. 2 SysUbSpotU, spod zakresu kognicji sagdu powszechnego. Dopiero w wy-
niku nowelizacji przepisu ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r., Dz.U. z 2004 r., nr 121, poz. 1264,
dodano réwniez sprawy o umorzenie naleznosci z tytulu sktadek na ubezpieczenie spoteczne.
Por. W. Chrdscielewski, W sprawie projektu nowelizacji przepisow k.p.a. dotyczqcych postgpo-
wania ogolnego opracowanego w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji w 2009 r.,
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ministra, czy samorzadowego kolegium odwotawczego przypisywano wowczas
ceche ostateczno$ci z prawem skargi do sadu administracyjnego, za§ wnioskowi
0 ponowne rozpatrzenie sprawy charakter srodka nadzwyczajnego. Z kolei
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych wtasciwe odczytanie charakteru
prawnego instytucji oraz faktycznych intencji ustawodawcy lezacych u podstaw
jej wprowadzenia wymagato — w poszczegodlnych okresach rozwoju — interpreta-
cji normy art. 83 ust. 4 SysUbSpotU w zw. z art. 66 ust. 2 SysUbSpotU* i art. 66
ust. 5 SysUbSpotU*. Istotne znaczenie miat w tej mierze fakt, ze w wyniku pod-
dawania przepisow art. 66 SysUbSpotU sukcesywnym zmianom ustawodaw-
czym, odpowiednio stwarzaty one, badz wylaczaly podstawe prawna dla rekon-
strukcji administracyjnego toku instancji (w uktadzie hierarchicznym) w spra-
wach z zakresu ubezpieczen spotecznych pozostajacych w zakresie wiasciwosci
ZUS oraz, jak nalezy sadzi¢, wylaczonych spod trybu zaskarzenia sadowego na
zasadach KPC.

W obecnym stanie prawnym, po wprowadzeniu nowelizacja KPA z dnia
3 grudnia 2010 r. zmian w art. 16 § 1 KPA, nie budzi watpliwosci, ze wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy jest w Kodeksie $rodkiem prawnym odwotaw-

[w:] Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, Przemy$l — Rze-
szow 2009, s. 47 i n.; zob. rowniez M. Szubiakowski, Wniosek 0 ponowne rozpatrzenie sprawy
przez organ naczelny (art. 127 § 3 k.p.a.) a inne srodki prawne zmierzajgce do wzruszenia jego
decyzji, ,,Przeglad Sadowy” 1995, nr 1, s. 76; A. Jozefowicz, Charakter prawny wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy, ,,Panstwo i Prawo” 1996, nr 8-9, s. 70 i n.; Z. Kmieciak, Wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a. (Odwolanie czy remonstracja?), ,Panstwo i Prawo”
2008, nr 3, s. 19 i n. W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpo-
wanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 162 i n.

Przepis art. 66 ust. 2 SysUbSpotU w wersji tekstu pierwotnego stanowit, ze nadzoér nad zgodno-
$cig dziatan Zaktadu z obowigzujgcymi przepisami sprawuje minister wlasciwy do spraw zabez-
pieczenia spotecznego. Przepis ten pozwalat na ustalenie organu wyzszego stopnia w stosunku
do ZUS na podstawie art. 17 pkt 3 KPA. Przepis zostat zmieniony na mocy nowelizacji ustawa
z dnia 12 stycznia 2007 r. o zmianie ustawy o dzialach administracji rzadowej oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U., nr 21, poz. 125 w ten sposob, ze funkcje organu nadzoru w powyzszym
zakresie powierzono Prezesowi Rady Ministrow, z jednoczesnym dodaniem ust. 5 — zgodnie
z ktorym: ,,W postgpowaniu administracyjnym organem wyzszego stopnia w stosunku do Za-
ktadu jest minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego”. W wyniku nowelizacji art.
66 ust. 2 SysUbSpotU moca ustawy z dnia 3 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o dziatach ad-
ministracji rzadowej oraz ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz.U., nr 68, poz. 574,
zastrzezono, ze nadzor nie moze dotyczy¢ spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze de-
cyzji administracyjnej. Jednoczesnie uchylono koncepcje toku instancji hierarchicznych w sto-
sunku do ZUS, na rzecz wskazania organu wyzszego stopnia, tj. Prezesa ZUS w stosunku do
terenowych jednostek organizacyjnych Zaktadu.

Przepis art. 66 ust. 5 SysUbSpotU w brzemieniu nadanym ustawg z dnia 12 stycznia 2007 r. —
zgodnie z ktorym ,,W postgpowaniu administracyjnym organem wyzszego stopnia w stosunku
do Zaktadu jest minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego” obowiazywat do dnia
wejsScia w zycie ustawy z dnia 3 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o dzialach administracji
rzadowej oraz ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz.U., nr 68, poz. 574.
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czym — stuzacym wzgledem decyzji nieostatecznej i kwalifikowanym jako zwy-
czajny $rodek prawny, dodatkowo na mocy nowelizacji z dnia 7 kwietnia 2017 1.4
jako $rodek o charakterze opcjonalnym. W tym miejscu powracaja zatem zadane
na wstepie pytania. Po pierwsze, czy —analogicznie jak w KPA — nieostatecznosc,
bedaca cecha decyzji, do ktorej skierowany jest wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, stuzy takze decyzjom np. w zakresie wymienionej ulgi — umorzenia na-
leznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne w zwiazku z poddaniem
odrebnemu wzgledem konwencjonalnego w sferze prawa ubezpieczen spotecz-
nych (art. 83 ust. 2 SysUbSpotU) modelowi zaskarzenia. Po drugie, czy w spra-
wach z zakresu ubezpieczen spolecznych mamy do czynienia z tym samym $rod-
kiem prawnym, czy $rodkiem o odmiennym charakterze — wytacznie wnoszonym
do Prezesa ZUS na zasadach odpowiadajacych zasadom dotyczacym decyzji wy-
danej przez ministra w pierwszej instancji.

W zakresie $wiadczen przyznawanych w drodze wyjatku przez Prezesa ZUS
kwestia charakteru prawnego $rodka — kodeksowej instytucji wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, jako zwyczajnego $rodka o charakterze odwolawczym od
decyzji nieostatecznej, nie podlega dyskusji ze wzgledu na administracyjny cha-
rakter sprawy oraz podjetej w nastgpstwie jej rozpatrzenia decyzji, a takze geneze
postgpowania w tych sprawach®®, Natomiast w przypadku decyzji w sprawach
indywidualnych z zakresu ubezpieczen spotecznych sensu stricto, przyjecie ta-
kiej samej konstrukcji prawnej nie znajduje metodologicznego uzasadnienia. Za-
sadnicze znaczenie dla podjetej problematyki ma jednak fakt, ze kwesti¢ osta-
teczno$ci — nieostatecznosci rozstrzygniecia, a takze jego prawomocnosci — bez
wzgledu na przedmiot sprawy, nalezy rozwaza¢ w kontekscie regut formalnych.
W KPA zostaly one powiazane $cile z prawng, jak i faktyczna dostgpnoscia
srodka ochrony prawnej w postaci odwotania administracyjnego lub wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy“®, za§ w zakresie prawomocnosci z mozliwos$cig

47 Por. ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyj-
nego oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2017 r., poz. 935.

Do dnia wejscia w zycie rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 11 pazdzier-
nika 2011 r. w sprawie postgpowania o §wiadczenia emerytalno-rentowe, Dz.U. z 2011 r,,
nr 237, poz. 1412, wylacznym zroédlem regulacji zasad i trybu prowadzenia postgpowania
w sprawach $wiadczen przyznawanych w drodze wyjatku byto KPA. Istotnym determinantem
podporzadkowania postepowania rezimowi Kodeksu byt wowczas przepis art. 180 § 1 KPA,
a takze powielajacy jego konstrukeje, przepis art. 124 EmRentyFUSU, zgodnie z ktorym w po-
stepowaniu w sprawach o $§wiadczenia okreslone w ustawie stosuje si¢ przepisy kodeksu, chyba
Ze niniejsza ustawa stanowi inaczej. Z uwagi na okolicznos¢, ze EmRentyFUSU w przepisach
dziatu IX zastrzegata odmienne zasady postgpowania jedynie dla procesu dochodzenia upraw-
nien emerytalno- rentowych przed ZUS, tryb szczegdlny ustawy nie znajdowat odniesienia do
postgpowania w przedmiocie przyznawania $wiadczen przez Prezesa ZUS, co uprawniato
w catosci stosowanie KPA.

Z. Kmieciak zalicza do odwotan administracyjnych odwotania dewolutywne i niedewolutywne
(wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy). Por. kom. do art. 127 KPA, [w:] Z. Kmieciak,
W. Chréscielewski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, \Warszawa 2019.
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zaskarzenia do sadu administracyjnego. Z kolei w sprawach z zakresu ubezpie-
czen spotecznych status decyzji ostatecznej posiada decyzja ZUS — wydana
w jednoinstancyjnym trybie postgpowania administracyjnego; przy czym walor
ostatecznosci jest znamienny wytacznie dla takiej decyzji ZUS, od ktorej przy-
stuguje odwotanie do wlasciwego sadu, a zatem srodek realizowany poza admi-
nistracyjnym tokiem instancji. Wskazuje na to nie tylko reguta, na ktorej oparto
rozroznienie decyzji ostatecznej i prawomocnej w przepisach ustaw szczegol-
nych, ale rowniez interpretacja tych przepisow w kontekscie art. 269 KPA, ktory
stanowi, ze prawomocno$¢ dotyczy takiej decyzji, ktora zostata utrzymana
w mocy w postepowaniu sgdowym, badz tez nie zostata zaskarzona w tym postepo-
waniu z powodu uptywu terminu do wniesienia skargi. Cecha prawomocnosci stuzy
w tym przypadku jedynie takim decyzjom, ktdre moga by¢ poddane kontroli sadu
powszechnego. Zakladajac zatem racjonalnos$¢ ustawodawcy, nalezatoby przyjac
twierdzenie o administracyjnoprawnym charakterze wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy, o ktorym mowa w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU, odpowiadajacym konwen-
cji niedewolutywnego $rodka odwotawczego w rozumieniu art. 127 § 3 KPA,
a w konsekwencji o aktualno$ci zasad wyprowadzonych z art. 16 § 1 KPA, opartych
na zalozeniu, ze decyzja w sprawie umorzenia naleznosci z tytutu sktadek na ubez-
pieczenie spoteczne, tak jak decyzja w sprawie Swiadczen przyznawanych w drodze
wyjatku, staje si¢ ostateczna, gdy nie przystuguje od niej taki $rodek zaskarzenia®.

Innym aspektem odniesienia rozwazan pozostaje problem usytuowania organu
wlasciwego do rozpoznania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy wzgledem
podejmujacego decyzje w tzw. pierwszej instancji. Zastrzezenie uczynione w art.
83 ust. 4 SysUbSpotU, tj. ,,Strona ma natomiast prawo wniesienia wniosku do Pre-
zesa ZUS o ponowne rozpatrzenie sprawy, na zasadach dotyczacych decyzji wy-
danej w pierwszej instancji przez ministra.”, stanowi istotng wskazoéwke interpre-
tacyjng w zakresie obecnej formuly instytucji statuowanej w przepisach ustaw
szczegolnych, a takze cech konstrukcyjnych $rodka. Z pozycjg prawng ministra po-
wigzane sg wzgledy natury ustrojowej — braku organu wyzszego stopnia w rozu-
mieniu KPA. To zagadnienie stanowi niewatpliwie asumpt do przyjrzenia si¢ za-
sadom, na ktorych opieraja si¢ kompetencje organu do rozpoznania i rozstrzygnig-
cia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU. Prawo
whniesienia wniosku do Prezesa ZUS o ponowne rozpatrzenie sprawy zostato od-
niesione w rownej mierze do decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ZUS, jak
i decyzji wydanej w pierwszej instancji przez Prezesa ZUS.

Pod rozwage nalezy podda¢ w pierwszym rzedzie system relacji ZUS — Pre-
zes ZUS z punktu widzenia kompetencji Prezesa ZUS do rozpoznania wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy zatatwionej decyzjg ZUS, jak i charakter prawny

50" Zob. réwniez M. Gajda-Durlik, Postepowanie administracyjne szczegélne..., s. 198 i n.; eadem
Postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych, [w:] G. Laszczyca, A. Matan
(red. nacz.), System prawa administracyjnego procesowego, A. Matan (red.), Postgpowania au-
tonomiczne i szczegdlne. Postgpowania niejurysdykcyjne, Warszawa 2021, s. 316 i n.
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srodka w tym uktadzie odniesienia. Punktem wyj$cia analizy pozostaje zasadni-
czo odpowiedz na pytanie, jakie znaczenie w konstruowaniu toku instancji
orzeczniczych w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych posiada przepis
art. 66 ust. 5 SysUbSpotU, w brzmieniu po nowelizacji®!, Zgodnie z jego trescia:
»W postgpowaniu administracyjnym organem wyzszego stopnia w stosunku do
terenowych jednostek organizacyjnych Zaktadu jest Prezes Zakladu”. Z cytowa-
nego przepisu sady administracyjne wywodza niekiedy zrédto kompetencji Pre-
zesa ZUS do wystgpowania na pozycji organu wyzszej instancji orzeczniczej
w stosunku do ZUS, wlasciwego do rozpatrzenia zwyczajnych srodkoéw praw-
nych — o charakterze dewolutywnym®2, Przede wszystkim zaznaczenia wymaga
jednak, ze przepis art. 66 ust. 5 SysUbSpotU pozostaje bez wptywu na koncepcje
drogi odwotawczej od decyzji ZUS do sadu powszechnego, w terminie i wedlug
zasad KPC. Jest zatem prawnie obojetny w sprawach rozstrzyganych decyzja
poddana kontroli sadu powszechnego. Niemniej jednak wywoluje generalne wat-
pliwosci interpretacyjne, jako podstawa prawna kompetencji Prezesa ZUS do
sprawowania kontroli instancyjnej (w uktadzie hierarchicznym) w ogdlnosci,
réwniez co do innych rozstrzygnie¢ ZUS w postepowaniu administracyjnym. Po-
dejmujac wyktadnie tego przepisu nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia faktu,
ze art. 66 ust. 5 SysUbSpotU okresla tok instancji w postgpowaniu administra-
cyjnym w stosunku to terenowych jednostek organizacyjnych Zaktadu. Wyja-
$nienia wymaga zatem, ze terenowe jednostki organizacyjne ZUS, jako organi-
zacyjne i sktadowe czesci osoby prawne;j, jaka jest ZUS, sg uprawnione do reali-
zacji zadan ZUS w zakresie rzeczowym dziatania okreSlonym w § 11 statutu®
oraz doprecyzowanym przez Prezesa ZUS w regulaminie organizacyjnym Za-
ktadu nadanym na podstawie § 12 w zw. z § 2 ust. 3 pkt 2 statutu. W postepowa-
niu administracyjnym w sprawach pozostajacych w kompetencji ZUS nie wyste-
puja w roli samodzielnych organow administracji publicznej w rozumieniu art. 1
pkt 2 w zw. z art. 5 § 2 pkt 3 KPA, lecz podmiotoéw dziatajgcych w imieniu i na
rzecz ZUS, jako funkcjonalnego organu administracji publicznej®. W konse-

51 Ustawa z dnia 3 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o dzialach administracji rzadowej oraz

ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz.U., nr 68, poz. 574.

52 Por. postanowienie NSA z dnia 11 pazdziernika 2019 r., Il GSK 441/19, legalis, z krytyczna

glosa M. Gajdy-Durlik; eadem, Skarga na bezczynnos¢ Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spolecz-

nych w sprawie zazalenia na postanowienie o sprostowaniu decyzji Zaktadu. Glosa do postano-
wienia NSA z dnia 11 pazdziernika 2019 r., II GSK 441/19, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich”

2021, nr 5, poz. 40.

Por. zatacznik do rozporzadzenia Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej z dnia 4 marca 2021 r.

w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych, Dz.U. z 2021 r., poz. 431.

54 Por. postanowienie NSA z dnia 9 lipca2010 r., Il FSK 1197/10, Legalis; wyrok NSA z dnia
16 czerwca 2010 r., 11 GSK 630/09, Legalis; wyrok SN z dnia 8 stycznia 2010 r., IV CSK 280/09,
Legalis; uchwata SN z dnia 24 stycznia 2012 r., 111 UZP 3/2011, OSNP 2012/15-16, poz. 197;
uchwata SN z dnia 9 lutego 2012 r., | UZP 10/2011, OSNP 2012/23-24, poz. 291. Zob. réwniez
M. Gajda-Durlik, Postgpowanie administracyjne szczegélne..., s. 57 i n.

53
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kwencji w stosunku do rozstrzygnie¢ ZUS przepis art. 66 ust. 5 SysUbSpotU sta-
nowi watpliwa podstawe do rekonstrukeji toku instancji orzeczniczych. Ewentu-
alnego rozwazenia wymagatoby natomiast w tej materii zastosowanie art. 17 pkt
3 KPA w zw. z art. 66 ust. 2 SysUbSpotU, z zastrzezeniem rozstrzygnig¢ innych
niz decyzja. W mysl art. 17 pkt 3 KPA organami wyzszego stopnia w stosunku
do organ6éw administracji publicznej, innych niz organy jednostek samorzadu te-
rytorialnego czy wojewodowie, sg odpowiednie organy nadrzgdne lub wlasciwi
ministrowie, a w razie ich braku — organy panstwowe sprawujace nadzor nad ich
dziatalnoscia. Zgodnie natomiast z art. 66 ust. 2 SysUbSpotU nadzoér nad zgod-
noscig dziatan Zaktadu z obowigzujacymi przepisami sprawuje minister wlasciwy
do spraw zabezpieczenia spotecznego. Nadzor ten nie moze dotyczy¢ spraw indy-
widualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej. Aktualne pozostaje
zatem pytanie, w jakiej relacji procesowej pozostaje Prezes ZUS wzgledem samego
ZUS w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy oraz na jakiej konwencji opiera si¢ formuta tego srodka.

W orzecznictwie sagdowym utrwalit si¢ poglad, zgodnie z ktorym zawarte
w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU sformutowanie dotyczace adresata wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy zakonczonej decyzja w sprawie umorzenia nalezno-
sci z tytutlu sktadek, jakim jest Prezes Zaktadu, ma charakter przepisu technicz-
nego, regulujacego organizacyjng kwesti¢ zwigzang ze wskazaniem organu, do
ktorego ma by¢ ztozony wniosek. Nie jest natomiast zrodtem kompetencji Pre-
zesa Zaktadu, jako organu administracji publicznej wlasciwego do rozpoznania
wniosku®®. Twierdzenie sadu o braku podstaw prawnych do przypisania Preze-
sowi ZUS samodzielnych kompetencji orzeczniczych nalezy uzna¢ za zasadne
w tym konkretnym aspekcie odniesienia. Zasadnicze znaczenie dla rozwazenia
1 zweryfikowania trafnos$ci postawionej tezy bedzie miato nawigzanie do podda-
nej juz analizie zdolnosci prawnej organu do decyzyjnego zalatwienia spraw
stricte ubezpieczeniowych, tj. umorzenia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpie-
czenie spoteczne. Kompetencje w zakresie wydawania decyzji w tych sprawach
pozostaja — zgodnie z art. 83 ust. 1 SysUbSpotU — w gestii ZUS, w imieniu kto-
rego moga dziata¢ umocowani pracownicy jednostek organizacyjnych ZUS wy-
znaczeni przez Prezesa lub sam Prezes ZUS. Proces decyzyjny nalezy generalnie
do ZUS, chociaz w rzeczywistosci rozstrzygniecia sg podejmowane na szczeblu
jednostek wewnetrznych — terenowych jednostek organizacyjnych Zaktadu,
zgodnie z przydzialem zadan rzeczowych dokonanym przez Prezesa ZUS aktem
wewnetrznym — regulaminem organizacyjnym Zaktadu®®. Od uprawnienia do
dziatania jednostek organizacyjnych ZUS w okreslonym rzeczowo zakresie na-
lezy odrozni¢ uprawnienie do wydawania w imieniu ZUS decyzji administracyj-
nych. W tej mierze Prezes ZUS pelni funkcje organu wewnetrznego reprezentu-

55 Por. wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2018 r., I GSK 1998/18, Legalis; wyrok WSA w Kiel-
cach z dnia 11 pazdziernika 2019 r., I SA/Ke 319/19, Legalis.
% Por. § 12 statutu ZUS.
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jacego ZUS w stosunkach zewngtrznych i w jego gestii pozostaje udzielanie na
podstawie § ust. 2 pkt 2 statutu ewentualnych upowaznien innym osobom do
dziatania w imieniu ZUS. Na powyzsza kwesti¢ zwracat uwagg NSA w wyroku
z dnia 22 marca 2007 r.%" Prezes ZUS udzielajgc dyrektorowi oddziatu ZUS upo-
waznienia do wydawania decyzji, o ktorym mowa w § 2 ust. 2 pkt 2 statutu, nie
upowaznia go do dziatania w swoim imieniu (imieniu Prezesa), lecz w imieniu
Zaktadu, jako organu. Dyrektor oddziatu staje si¢, na podstawie upowaznienia
udzielonego przez Prezesa, podmiotem personifikujgcym ZUS, jako organ®®,
W konsekwencji w zakresie, w jakim w gestii poszczegolnych uprawnionych jed-
nostek organizacyjnych Zaktadu begdzie pozostawato zatatwianie spraw indywi-
dualnych w drodze decyzji lezacych w sferze kompetencji ZUS jako organu ad-
ministracji publicznej, Prezes ZUS — reprezentujacy ZUS w stosunkach ze-
wnetrznych, moze upowazni¢ pracownikéw Zakladu (tj. pracownikdéw poszcze-
gblnych terenowych jednostek organizacyjnych) do wydawania decyzji w okre-
slonych przez niego sprawach. Upowaznieni pracownicy dziatajag w imieniu i na
rachunek Zaktadu, co nie pozbawia rowniez Prezesa ZUS prawa do samodziel-
nego dziatania w imieniu ZUS. Z tresci przepisoéw art. 66—79 SysUbSpotU regu-
lujacych ustrdj, zadania i kompetencje ZUS wynika, zZe jest to jednostka organi-
zacyjna (osoba prawna), ktora w mysl art. 66 ust. 4 SysUbSpolU, jako catosé, jest
podmiotem wyposazonym w funkcje organu administracji publicznej®®, a zatem
jest w istocie organem w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 KPA. W tym uktadzie odnie-
sienia zastrzezenie uczynione w art. 83 ust. 4 SysUbSpotU —,,Strona ma natomiast
prawo whniesienia wniosku do Prezesa ZUS o0 ponowne rozpatrzenie sprawy” ma
zar6wno wymiar techniczny, jak i merytoryczny. Prezes ZUS jest nie tylko pod-
miotem, do ktorego wnosi si¢ wniosek, ale rowniez podmiotem uprawnionym do
przyjecia sprawy do rozpoznania i rozstrzygnigcia, dziatajac w imieniu i na rachu-
nek ZUS, a takze do udzielenia upowaznien w tym zakresie pracownikom tereno-
wych jednostek organizacyjnych. Niezmiennie jednak funkcje orzecznicze za-
rébwno w pierwszej instancji oraz w ramach wniosku 0 ponowne rozpatrzenie
sprawy pozostaja w zakresie wiasciwosci ZUS. Takie rozwigzanie normatywne
wyczerpuje znamiona srodka prawnego, o ktorym mowa w art. 127 § 3 KPA,
w zwigzku z brakiem wzgledem ZUS organu wyzszego stopnia w sprawach zata-
twianych decyzyjnie (art. 17 pkt 3 KPA w zw. z art. 66 ust. 2 SysUbSpotU).

57 11 GSK 359/06, Legalis.

%8 Podobnie NSA w wyroku z dnia 16 czerwca 2010 r. stwierdza, ze decyzje Zakladu podpisuje
Prezes ZUS, jako osoba kierujaca dziatalnoscia Zaktadu i reprezentujaca Zaktad na zewnatrz
lub z jego upowaznienia inna osoba; por. Il GSK 630/09, Legalis; SN w wyroku z dnia 8 stycznia
2010 r. (IV CSK 280/09, Legalis) stwierdzit, ze oddziaty ZUS, jako jednostki organizacyjne
osoby prawnej, nie sg wyposazone w zdolnos$¢ sadowa. Oznacza to, ze powodem w sprawie
moze byc¢ tylko Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, a nie jego oddziat. Jedynie na podstawie upo-
waznienia udzielonego przez Prezesa, Zaktad moze by¢ w okreslonym zakresie reprezentowany
przez upowazniong osobg, w tym w szczegolnosci przez dyrektora oddziatu.

5 11 FSK 1197/10, Legalis.
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Zupekie odrebng kwestig bedzie natomiast sytuacja, gdy Prezes ZUS, jako
samodzielny podmiot, jest wyposazony w zdolnos$¢ prawng do decyzyjnego za-
latwiania sprawy indywidualnej, a zatem w kompetencje wlasciwe dla organow
administracji publicznej. W zakresie przyznanych Prezesowi ZUS kompetencji
do decyzyjnego stosowania prawa jest on organem zdolnym zaréwno do wyda-
wania decyzji w sprawach §wiadczen przyznawanych w drodze wyjatku w pierw-
szej instancji, jak i organem zdolnym do rozpatrzenia srodka zaskarzenia, jakim
jest wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Nie pozbawia to jednak Prezesa ZUS
prawa do udzielania upowaznien pracownikom terenowych jednostek organizacyj-
nych ZUS takze w tym zakresie. Zgodnie bowiem z § 2 ust. 2 pkt 2 statutu, wypo-
sazono Prezesa ZUS w uniwersalne prawo do udzielania pracownikom Zaktadu
upowaznien do wydawania decyzji w okreslonych przez niego sprawach. Zakre-
sem udzielanych upowaznien objeto zardbwno sprawy pozostajace w gestii ZUS —
jako organu, jak i sprawy ustawowo powierzone Prezesowi ZUS, o ile pozostaja
w zakresie przedmiotowym wyznaczonym trescig art. 73 ust. 3 SysUbSpotU.
W konsekwencji upowaznienie udzielone pracownikom Zaktadu do wydawania
decyzji w okre§lonych przez Prezesa sprawach, bgdzie wariantowo obejmowato
rowniez upowaznienie do dziatania w imieniu i na rachunek Prezesa ZUS.
W stosunku do decyzji Prezesa ZUS kwestia kompetencji do przyjgcia srodka
prawnego, a w jego nastepstwie rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy decyzja,
jak rowniez kodeksowa formuta prawna wniosku, nie budzi watpliwosci. Wska-
zuje na to zarowno status prawny Prezesa ZUS w sprawach z zakresu $wiadczen
przyznawanych w drodze wyjatku, tj. samodzielnego organu administracji pu-
blicznej, nad ktorym brak jest organu wyzszej instancji w rozumieniu KPA®, jak
i wylaczenie decyzji Prezesa ZUS w tym zakresie spod modelu odwolawczego
przed sadem powszechnym, zastrzezonego w art. 83 ust. 2 SysUbSpolU wylacz-
nie wzgledem decyzji ZUS. W tej mierze instytucja wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy wypelnia okreslony w KPA standard zwyczajnego $rodka ochrony
prawnej w postepowaniu administracyjnym zmierzajacym do weryfikacji decyz;ji
nieostatecznej.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza dowodzi, ze w sprawach objetych dyspozycja art. 83
ust. 4 SysUbSpotU w kazdym przypadku koncepcja zaskarzalnosci decyzji od-
powiada modelowi wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, bedacego odmiang
administracyjnego srodka odwotawczego urzeczywistniajacego prawo strony do
zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji. Brak spojnosci odnosi sig¢ je-
dynie do elementoéw natury podmiotowej — powierzenia rozpoznania i rozstrzy-

60 Zob. rowniez wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 11 maja 2011 r., Il SA/Wr 6/11, Legalis.
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gniecia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w ujeciu funkcjonalnym temu
samemu organowi administracji publicznej. Interpretacja przepisu art. 83 ust. 4
SysUbSpotU wskazuje, ze pozycja prawna Prezesa ZUS — oceniana z punktu wi-
dzenia roztozenia kompetencji w powyzszym zakresie — jest ztozona i uzalez-
niona, po pierwsze, od materialnoprawnego charakteru sprawy i wydanej w na-
stepstwie jej rozpatrzenia decyzji, po drugie, od powierzenia okreslonym pod-
miotom funkcji organu administracji publicznej wlasciwego w zakresie decyzyj-
nego stosowania prawa w tych kategoriach spraw. Prezes ZUS — rozpoznajac
wniosek 0 ponowne rozpatrzenie sprawy — wypetnia zatem odpowiednio role
podmiotu dziatajagcego w imieniu i na rachunek ZUS w sprawach o umorzenie
naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoleczne lub niezaleznego od ZUS
organu administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 2 w zw. z art. 5 § 2 pkt 3
KPA w sprawach §wiadczen przyznawanych w drodze wyjatku. Nie jest to jednak
cecha dyskredytujaca to rozwigzanie. Otwartym pozostaje zasadniczo pytanie
o zasadno$¢ i systemowa spojno$¢ odniesienia tej koncepcji normatywnej do
spraw stricte ubezpieczeniowych, tj. umorzenia nalezno$ci z tytutu sktadek na
ubezpieczenie spoteczne. O teoretycznej i praktycznej randze problemu przesa-
dza w szczegodlnosci problem zréznicowania srodkow zaskarzenia decyzji wyda-
nych w pierwszej instancji, jak rowniez (a moze przede wszystkim) fakt dualizmu
w zakresie kontroli sgdowej. Zastosowanie regul ogolnych KPA powoduje, ze
skorzystanie z prawa ztozenia wniosku w warunkach opcjonalnych uprawnienia,
z ktorego strona moze, lecz nie musi korzysta¢ pozostaje w zwigzku z otwarciem
drogi postepowania przed sagdem administracyjnym (art. 52 § 2 i 3 PostAdmuU®?).
O poddaniu tej kategorii spraw kognicji sagdu administracyjnego przesadza w tym
przypadku nie tylko przepis art. 16 § 2 KPA w zw. z art. 3 § 2 pkt 1 PostAdmU,
ale zasadniczo norma wyprowadzona z art. 83 ust. 4 SysUbSpotU — uchylajaca
tryb odwotlania sgdowego w postepowaniu przed sagdem powszechnym, na rzecz
sadowoadministracyjnej drogi ochrony prawnej w konwencji wiasciwej dla og6l-
nego procesu administracyjnego. Warto odnotowac, ze w literaturze przedmiotu,
jako uzasadnienie dla zastosowania administracyjnych — zwyczajnych srodkow
ochrony prawnej, a takze wylaczenia odwotania do sadow powszechnych na
rzecz kontroli sadow administracyjnych, wskazuje si¢ w szczegdlnosci uzna-
niowy charakter dzialania organu®?. Ten aspekt zagadnienia stanowi niewatpliwie
asumpt do dalszych refleksji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w obecnych uwarun-
kowaniach prawnych uznaniowy charakter dzialania organu nie jest kryterium
uniwersalizujacym model odwotawczy oraz kontroli sadowej. W praktyce dzia-
fania ZUS uznaniowos¢ wystepuje takze w innych sprawach objetych trybem za-
skarzenia sadowego przed sadem powszechnym. W tym wzgledzie decyzja

61 Por. ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
tekst jedn.: Dz.U. z 2019 r., poz. 2325; dalej PostAdmU.

62 Tak w szczegoInoéci K. Antondw, Sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2011,
s.179in.
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w sprawie o umorzenie naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne
nie rozni si¢ od innych decyzji opartych na uznaniu ZUS i stuzacych m.in. zasto-
sowaniu ulgi w sptacie dtugu, np. od decyzji w przedmiocie odstapienia od zada-
nia zwrotu nienaleznie pobranych swiadczen w catosci lub w czgsci, objetych
reguly zaskarzenia w trybie KPC.

Przyjety model regulacji nie stuzy zatem realizacji postulatu przejrzystosci
prawa, spojnosci i jednolitosci w obrgbie funkcjonalnie powigzanego zespotu
norm, a w konsekwencji klarowno$ci systemu proceduralnego. O ile nie wzbudza
kontrowersji fakt bezposredniego stosowania przepisow KPA w zakresie wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy wzgledem decyzji w sprawie Swiadczen
przyznawanych przez Prezesa ZUS w drodze wyjatku, o tyle powaznym dylema-
tem jest jednoznaczne przesadzenie o slusznosci metodologicznej i systemowej
stosowania tej konstrukcji prawnej do decyzji ZUS w sprawach o umorzenie na-
leznosci z tytutlu sktadek. Niedoskonatos¢ ujecia legislacyjnego w samym art. 83
ust. 4 SysUbSpotU stwarza dodatkowa pokuse dla interpretacji rozszerzajacych
przepisu®®, co moze potegowaé w praktyce stan niepozadanego — pozbawionego
normatywnych i celowos$ciowych racji — zjawiska réznicowania drég ochrony
prawnej w sprawach stricte ubezpieczeniowych, kreowanych przez przepisy
prawa ubezpieczen spotecznych®. Problem ten wymaga zatem rychlej interwen-
cji ustawodawcy w celu wypracowania adekwatnej dla tej kategorii spraw kon-
cepcji jednolitego unormowania.
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Administrative legal remedies against decisions in social
Insurance cases

Summary

In proceedings in social insurance cases, the system of appealing of decisions is based on a non-
competitive system of verification of decisions with the use of ordinary legal remedies. Due to the
model of of appealing of decisions in the proceedings before the common court adopted in Article
83 act 2 of the SysUbSpotU, the possibility of the right to an administrative appeal was excluded,
as well as the right to a complaint to an administrative court. However, this is not an absolute ex-
clusion. Article 83 act 4 of the SysUbSpotU repealed the formula of a judicial appeal in favour of
the construction of an application for reconsideration of the case and, as a further consequence,
a complaint to an administrative court in particular categories of cases.

The methodology and systemic coherence of such a procedure, the legal nature of the application
for reconsideration of the case, as well as the legitimacy of excluding the option of legal protection
in the proceedings before the common court in favour of the administrative court review remain to
be considered.

Keywords: special administrative proceedings, an application for reconsideration of the case,
social insurance case.
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