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Dnia 26 kwietnia 2013r.

Sad  Okregowy IV Wydzial Pracy i Ubezpieczett Spolecznych w
Czestochowie

w skiadzie nastepujacym: SSO Marek Przysucha

po rozpoznaniu w dniu 26 kwietnia 2013r. w Czgstochowie

na posiedzeniu nicjawnym spraw:

-z odwolania ,,S

przy udziale zainteresowanych :
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-zodwotlania] K

przeciwko Zaktadowi Ubezpieczen Spolecznych Oddziat w C
o prawo do emerytury

- z odwotania R D

przeciwko Zakiadowi Ubezpieczen Spotecznych Oddziat w S
o skiadki

7 b runngnalitet Palal-iai 7 Ania
1 RZECZYPOSPiHie] F0isKie] Z Gnia

2 kwietnia 1997r. przedstawié Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie

prawne:

1. czy art. 83 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych z dnia
13 pazdziernika 1998r. (Dz. U. z 2009r. nr 205, poz. 1585 ze zm.)
[SysUbSpotU] w zw. z art. 1 Kodeksu postgpowania cywilnego z dnia
17 listopada 1964r. (Dz. U. z 1964r. nr 43, poz. 296 ze zm.) [KPC],
art. 476 § 2 KPC, art. 477 KPC jest zgodny z art. 184 w zw. z art. 175
pkt 11 art. 177 Konstytucji RP?



Mo

czy art. 83 ust. 2 SysUbSpotU w zw. z art. 1 KPC, art. 476 § 2, art.
477° KPC, w stanic faktycznym w kt6rym decyzja Zaktadu
Ubezpieczen Spolecznych [ ZUS ] dotyczy ustalenia wymiaru sktadki
[daniny publicznej |, jest zgodny z art. 184 w zw. z art. 177, art. 175
pkt 1 Konstytucji oraz z art. 45 i art. 32 Konstytucji RP?

czy art. 83 ust. 2 SysUbSpotU w zw. z art. 1 KPC., art. 476 § 2 KPC,
art. 477 KPC, art. 477" §1-3 KPC, art.467§4KPC jako wyznaczajace
zakres rozpoznania sprawy z odwotania od decyzji ZUS sg zgodne z
art. 2, art. 7, art. 101 art. 32, art. 45,art.173 Konstytucji RP?

czy art. 477" §1-3 KPC w zakresie w jakim nie przewiduje
uprawnienia sadu [ instancji do uchylenia decyzji organu rentowego
jest zgodny z art. 177, art. 176 ust. 2, art. 45 w zw. z art. 2 i art. 7
Konstytucji RP 7

czy art. 87 § 2 KPC w zw. z art. 233 KPC, art. 248 KPC
interpretowany w ten sposob, iz pelnomocnik procesowy strony bedacy
jej pracownikiem na zadanie Sadu jest zobowigzany do przeditozenia
wskazany przez Sad dowod potwierdzajacy jego status pracowniczy z
wyjatkiem pelnomocnikéw — pracownikow ZUS jest zgodny z art. 32 1
art. 178 ust. 1 Konstytucji RP?

czy art. 268a Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 14
czerwca 1960r, (Dz.U Nr 30, poz. 168 ze zm.) [KPA] w zw. z art. 180
KPA. i art. 123 SysUbSpoiU interpretowany w ten sposéb, iz nie
obejmuje zakazem subdelegacji ustanowiemia pelnomocnikéw
procesowych pracownikéow ZUS jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 32
Konstytucji RP ?




UZASADNIENIE

I Geneza i cel pvtania

1. Pytanie dotyczy kwestii zakresu kontroli decyzji ZUS przed
sadem powszechnym i powstalych na tym tle watpliwoséci co do jej
zgodnosci z konstytucyjnymi zasadami prawa do sadu, legalizmu, panstwa
prawa 1 rownodci. W oparciu o w/w zasady Sad wskazuje na istotne
watpliwodci natury konstytucyjnej waskiej kontroli decyzji ZUS
ograniczonej do jej przedmiotu i roli sadu jako ostatniego ogniwa w
procedurze zalatwienia sprawy z odwotania od decyzji ZUS.

Ujete w pytaniach kolizje opieraja si¢ na normatywnym
charakterze zasad konstytucii [art.8 ] oraz wykladni kontroli decyzji,
ktéra rozwiazuje dopiero na gruncie konstytucji i prawa Unii' dotychczas
nierozwiazalny problem zupelngj ochrony ubezpieczonych przed
zwiazaniem decyzja wydang wbrew zasadom konstytucji, jak 1 KPA,

Ustawowy model zakresu kontroli decyzji ZUS przyjmuje, iz
sady powszechne nie kontrolujg decyzji ZUS ale jej przedmiot, niezaleznie
od rodzaju decyzji’. W konsekwencji powstaja spory co do kognicji z
sadami administracyjnymi w zakresie kontroli wad formalnych. Proba ich
zakonficzenia jest uchwata Sadu Najwyzszego z 23 marca 2011r. [I UZP
3/10]  akceptujaca kontrole wad formalnych decyzji przez sady
powszechne, jednak w odrebnym trybie ustalenia niewaznosci decyzji’.
Uchwala ta nadal nie rozwigzuje skutkéw dualizmu takiej kontroli w
odniesieniu do standardow art.45 Konstytucji oraz braku narzedzi kontroli
formalnej decyzji po stronie sgdu I instancji w znaczeniu prawa do jej
uchylania.

Wszystkie te kwestie zostaly ujete w ramach ujawnionych
pytafn. Ich analiza oznacza, iz kontrola decyzji ZUS przed sadem
powszechnym realizowana jest z pominigciem wad formalnych decyzji

oraz akceptuje liczne pulapki dla obywateli, ktérzy podobnie jak sady

! Pod pojeciem prawa fundamentalne Unii Europejskiej Sad rozumie zasade rzadéw prawa,
réwnoéci oraz efektywnej kontroli sadowej majace skutek bezposredni dla krajowego porzadku
prawnego poprzez art.263 TUE, art.4 i art.6 TUE w zw. z art.9 i art.S1 Konstytucji.

¢ Kontrola nie réznicuje decyzji daninowych podlegajacych standardom art.217 Konstytucji od
decyzji emerytalno ~rentowych.

3 Chodzi o badanie wad decyzji w trybie art.83a ustawy o systemie ubezpieczeri spolecznych,
podobnie wyrok SN z 16 wrzesnia 2009r. [ UK 109/09].



majg problemy ze zdefiniowaniem wad i wskazaniem sadu wlasciwego do
jej kontroli.

Dlatego tez Sad, ktory pierwotnie powziat watpliwo$ci w zakresie
pytan z pkt 2-6 stawia takze fundamentalne pytanie o konstytucyjnos$é
kognicji sadow powszechnych ujeta w pkt 1 pytania. Podzielenie jej co
najmniej w zakresie pkt 2 rozwigzuje spory o kognicje sadéw oraz
narzedzia ochrony obywateli, w szczegblnie gdy decyzja ZUS dotyczy
natozenia daniny publicznej. Oprocz kwestii kontroli decyzji i narzedzi tej
kontroli pytanie z pkt 5-6 dotyczy konstytucyjnodci ustanowienia
pelnomocnikéw -pracownikéw ZUS do reprezentacji przed sadem.
Kwestia ta byla przedmiotem dwéch uchwal Sadu Najwyzszego * oraz
wigzala sie z odsunigciem takich dommniemanych pelnomocnikéw od
proceséw przez sady pracy i ubezpieczen w Okregu Sadu Okregowego w
Czestochowie,

Uchwaly Sadu Najwyzszego wuznajagce  dopuszczalnosé
pelnomocnika ZUS do wystgpowania przed sadem powszechnym nie
rozwigzujg przedstawionych kwestii konstytucyjnych oraz weryfikacji

faktycznego statusu pracowniczego pelnomocnikow ZUS.

W praktyce stosowania prawa, ktérg Sad utozsamia z wyktadnia
prawa’ z woli Sadu Apelacyjnego w Katowicach doszlo do Zmiany
zakresu norm ustawowych oraz konstytucyjnych zasad poprzez akceptacie
i obrone niemoznosci zweryfikowania przez Sad I instancii dowoddéw
statusu pracowniczego pelnomocnika pracownika ZUS przed sgdem
[pytanie 5 ].

Weryfikacja taka w relacji do kazdej innej strony i jego
pelnomocnika procesowego jest dopuszczalna i nakazana przez prawo.
Wszelkie proby weryfikacji pelnomocnictw nawet te zwigzane z zadanie
skierowanym do pracodawcy pelnomocnikéw [prezesa ZUS | zostaly

uniemozliwione przez Sad Apelacyjny bez weryfikacji dowodowej, mimo

* W uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 24 stycznia 2012r. 1T UZP 3/11 (OSNP 2012/15-16/197)
oraz z dnia 9 lutego 2012r. I UZP 10/11 (OSNP 2012/23-24/291) wskazano, iz pracownik Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych niebedacy radeg prawnym, zatrudniony w oddziale Zaktadu, moze byé
pelnomocnikiem tego oddzialu w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych (art. 87 § 2 zdanie 1
kp.c).

> Teza A Kaufmanna zaklada ,iz nie ma prawa przed wykladnia . W tym znaczeniu powtarzalne
akty stosowania prawa jako dominujgca wyktadnia moga by¢ jako prawo [normy Jpoddane kontroli
TK.



zarzutow stron o odsunigcie tak umocowanych pelnomocnikéw ZUS od
procesu. W praktyce sadowej ZUS nie musi niczego ujawniaé i
potwierdzac.

Procesy w ktorych odsunieto pelnomocnikow ZUS z nakazu Sadu
Apelacyjnego sa powtarzane, co narusza prawa ubezpieczonych. Tym
samym w sadowym stosowaniu prawa powstala norma o tredci z pkt 5
pytania zmieniajaca zakres konstytucyjnych zasad.

2. W ramach niniejszego pytania  Sad poszukuje takze
potwierdzenia prokonstytucyjnej wyktadni prawa, ktdra stworzy ochrong
ubezpieczonych od bezprawnych dziatan ZUS a sad zabezpieczy od
jawnej ingerencji biurokracji sadowej w judykacje definiujacg pod
pozorem  sprawno$ci postgpowania, pod sankcja dyscyplinarng dla
sedziego orzekajacego, czynnosci konieczne dla sadowego rozstrzygniecia
w oparciu o wlasne koncepcje stosowania prawa w ramach ktérych nie
istnieje Konstytucja i prawa podstawowe Unii Europejskiej .

Z uwagi na oczywisty fakt, iz konstytucja nie moze by¢ juz
pojmowana tylko jako deklaracja, ale jako prawo [art.8 Konstytucji |, tym
samym W procesie liczy si¢ nie tylko przepis stanowigcy bezposrednia
podstawe rozstrzygnigcia konkretnego sporu, ale i sama konstytucja —
jako zwornik konstrukcyjny i aksjologiczny systerau prawa.

Sady, wskutek wyraznego zaakcentowania potrzeby 1 mozliwosci
bezposéredniego stosowania konstytucji, zyskuia pozycje straznika
konstytucyjnego porzadku prawnego. Moga ten porzadek oceniaé ad
casum, z punktu widzenia pryncypidow konstytucyjunych 1 prawa
miedzynarodowego.

W konsekwencji uprawnione jest stawianie sobie przez s¢dziow
pytania, czy ustawodawca mial prawo wyda¢ dana ustawe, czy dzialal
konstytucyjnie. Czy akt prawny zostat prawidtowo ogloszony, czy decyzja
ZUS jako akt stosowania prawa jest zgodna z zasadami Konstytucji? s,
Stawianie takich pytafi w procesie stanowi mimo formalnych gwarancji
swobody wykladni po stronie sadu  niebezpieczenstwo wytykow,

postepowant dyscyplinarnych za zadanie pelomocnictw od ZUS oraz

®E. I Letowscy , Prawo w systemie funkcjonowania z paristwa, zob. takze D. Czajka ,Czy
Sedziowie mogq stosowaé konstytucje?, Gazeta Sadowa, N1 3 ,8.3 .



stwierdzania przewloki tam gdzie Sad odwolywat si¢ do zasad konstytucji
i praw podstawowych Unii 7.

Uznanie kolizyino$ci norm ujetych w pyvtaniu  z Konstytucig

przez Trybunal Konstvtucviny przywraca znaczenie zasadzie legalizmu,

pafistwa prawa oraz zasadzie rowno$ci w stosowaniu prawa. Przywraca

takze uniine standardy prawa majace skutek bezposredni dla krajowego

systemu prawa. Tym samym  akceptacia przez TK  przedstawionych

kolizil norm 7z wzorcami Kkonstytucyinymi ma istotne znaczenie dia

ochrony obywateli wobec zwigzania ich decyziami ZUS wydanvmi z

iawng obraza prawa.

3.Podwazenie gwarancii art.178ust.] Konstytucii w_zakresie

swobody interpretacii 1 podleglodei sedziego prawu.

Przed przedstawieniem pytania Sad by uzyskaé stanowisko Sadu
Apelacyjnego otworzyt poprzez wykladnie zakres kontroli decyzji ZUS
odwotujac si¢ do konstytucji i praw podstawowych Unii. Celem orzeczen
bylo uzyskanie stanowiska Sadu Apelacyjnego wobec sentencji ustalajace;j
wyjecie wadliwej decyzji z obrotu jako swoistego odpowiednika
uchylenia.

Wowczas  Dyrektor Oddziatu ZUS w C
wykorzystuiac posiadany aparat urzedniczy, rozpoczat skiada¢ skargi na
przewtoke w sprawach z referatu sedziego z ninigjsze] sprawy oraz
wnioski 0 jego wylaczenie oraz grozil mu zawiadomieniem Ministra
Sprawiedliwodci.

Jedli Sad nie zaniechalby kontroli decyzii ZUS w oparciu o

konstyvtucvine i unijne zasady Prezes ZUS miatby dokonaé sygnalizacii

do Ministra Sprawiedliwosci!

Nowa prokonstytucyjna wykladnia zakresu kontroli decyzji

ZUS spowodowata wnioski ZUS © wylaczenie sadu oraz zlozenie 47

" W sprawach z odwolania od decyzji ZUS doszlo do naruszenia gwarancji art.178ust.1Konstytucji
oraz art.6 EKPCZ. ZUS Oddziat w C aby ograniczy¢ wyktadnie prawa stosowane w
procesach kontrolujacych odwotanie od decyzji ziozyt wobec sadu 47 skarg na przewloke oraz
wnioski o wylaczenie sedziego za stosowanie konstytucji. Sad Apelacyjny w Katowicach
akceptowat wnioski i skargi uznawal wyktadnie prokonstytucyjne i prounijne zakresu kontroli
decyzji ZUS  za nieracjonalne czynnosci. Sad otrzymat takze 2 wytyki za odwotanie si¢ do
Konstytucji i unijnej zasady efektywnej kontroli sadowe;j.



skarg na przewloke w referacie sedziego przewodniczacego niniejszego
skiadu.

Skargi sktadano w sprawach kilkutygodniowych, w sprawach
gdzie toczylo sie réwnolegle postgpowanie przed Trybunaltem
Konstytucyjnym.

Cel w postaci ograniczenia zakresu kontroli zostat osiaggnicty. W
17 sprawach wbrew ustawie o skardze na przewloke sadows Sad
Apelacyjny w Katowicach stwierdzit przewleklo$¢ postgpowania oceniajac
pytanie ZUS ¢ podstawy prawne peinomocnictw do wydawania decyzji
oraz konstytucyjno$¢ statutu ZUS [rozporzadzenia | za zbgdne czynnosci.

Wylaczono sedziego w sprawach gdzie ZUS zlozyt wnioski,
uznajac, iz pytanie ZUS o pelnomocnictwa jest brakiem bezstronnosci.

Jednoczednie przedstawiono sedziemu zarzuty przewtoki, gdyz
stosowanie konstytucji [w tym przygotowywane pytanie do TK ] Sad
Apelacyjny uznal za nieracionalne czynnosci. Wizytator w specjalnej
lustracji badal czy sedzia wykonuje blizej nieokre$lone zalecenia Sadu
Apelacyjnego®.

W trybie lustracji zakazano sedziemu kontrolowanie decyzji
ZUS w zakresie konstytucyjnych wzorc6w oraz wykonywania zwyklych
czynnosci  weryfikuyjacych  zgodno$¢ =z prawem pelnomocnictw
procesowych tj. zadania od pelmomocnikéw ZUS umdéw o prace
potwierdzajacych ich status pracowniczy mimo, iz takie zadania co do
innych stron procesu sg w pelni uprawnione, a w sprawach ubezpieczeni i
ich pelnomocnicy zadali takiej weryfikacji.

Sad orzekajacy w warunkach naciskéw biurokratycznych,
ingerowania w tok postepowan poprzez wizytacje oceniajace zakres

wykonania blizej nieokre$lonych zalecef tejze biurokracji przestaje by¢

¥ Zob. zakres lustracji k.128 akt W tej sytuacji tzw. swoboda wyktadni sadu okazuje
si¢ fikcjg, podobnie jak ochrona praw ubezpieczonych gwarantowana pizez Sad. Mozna jednak
wskaza¢, iz Rekomendacja nr CM/Rec (2010) 12 Komitetu Ministréw detyczaca sedziéw i ich:
niezawislesci, edpowiedzialnesci i efektywnoséci. (Przyjefa przez Rade Ministrow w dniu 17
listopada 2010 r. na 1098 spotkaniu zastepcéw Ministréw) stanowi w Rozdziale ITT — Wewngtrzna
niezawistosé

22. Zasada niezawistoéci sedziowskiej oznacza niezawisto$¢ kazdego sedziego podczas orzekania.
Orzekajacy sedzia powinien by{ bezstronmy i niezawisty, dzialaé bez restrykeji, nacisku,
wplywu, grozby, posreduniej czy bezpesredniej, réwniez wewnglrz wymiaru sprawiediiwesdeil,
Hierarchia organizacyjna nic powinna sta porad niezawistoscia jednostki.

23. Sady wyzszej instancji nie powinny dawaé¢ wskazéwek sedziom, jak powinni rozstrzyga¢ w
konkretnych sprawach, za wyjatkiem postepowan prejudycjalnych lub decydujac o zastosowaniu
srodkéw prawnych przewidzianych w ustawach.



sadem w rozumieniu art.45, i art.6 EKPCz Stan taki ma wplyw na
rozstrzygnigcie jako dokonane w warunkach iniuria, a wiec dotknicte
procesowa niewaznoscia. Definiowanie przez biurokracje sadowa, w tym
wizytatora czynnosci koniecznych do rozstrzygniecia w ramach kontroli
decyzji ZUS narusza standardy art.178ust.1, art.6 EKPCz. Definiowanie
zakresu kontroli, a tym samym narzucanie wlasnej wizji wyktadni prawa
unicestwia kazde sady. Sad znalazl si¢ w sytuacji naruszajacej standardy
art.178ust.1 Konstytucji, art.6 EKPCZ, art.47 KPP. Dla potwierdzenia tej
sytuacji w ramach jej dokumentowania Sgd wydat stosowne postanowienie
w dniu 15 stycznia 2013r.

Proba wykladni prawa odwolujacej sie do praw
podstawowych Unii i Konstytucji jako poczatek merytoryczne] dyskusji
orzeczniczej ujawnita fasadowosé sedziowskiej niezawislosci, a zarazem
fasadowo$¢ prawa do sadu obywateli zwigzanych decvzjami  jawnie
bezprawnymi, jesli przyjaé standard innych decyzji administracyjnych’.

Okazuyje si¢ bowiem, iz prokonstytucyjna i prounijna wykiadnia
zakresu kontroli decyzji ZUS realizujaca pelng ochrone obywateli zagraza
interesom ZUS. W zaistnialej sytuacji réwno$¢ w stosowaniu prawa,
reguly procesowe, podstawowe zasady obowiazywania prawa przestaty
istnie¢. Nie istotne czy decyzje ZUS wydal urzednik ZUS majacy
pelnomocnictwo, czy oparto je na historycznym czy niekonstytucyjnym
rozporzadzeniu, taka decyzia z poreki Sadu Apelacyjnego wiaze
obywatela. Sytuacja taka stanowi jawna obraze konstytucji i traktatow o
stowarzyszeniu z Unig [TUE]. Niezawisto$¢ sedziowska, prawo do sadu to
zasady fundamentalne unii skutecznie unicestwione przez kilka skladow
orzekajacych Sadu Apelacyjnego.

Tym samym mimo rozwoiu prawa i iego europeizacji nastapit

oczywisty regres w wykladni prawa. Powstalo zjawisko ktére najlepiej

? Trzech sedziéw apelacyjnych twierdzi, w ramach wytyku udzielonego sadowi, iz mozna obrazié
przepis ustawy poszukujac rozwigzania ochrony obywateli z pozycji konstytucji i praw
podstawowych Unii. Ustawa procesowa w art.477 YKPC ktéry nie przewiduje prawa uchylania
decyzji ZUS przez Sad 1 instancji ma stanowié granice ochrony obywateli tam gdzie tamie sie
prawa podstawowe Unii. Przepis KPC ma by¢ silniejszy od prawa podstawowego Unii .



oddaie formuta ..orv w kapryvs sedziego »!°.U iei podstaw lezy nie tylko

1gnorancia. ale interesy, gdvyz stosowanie prawa wymaga poszerzenia pola

wiedzy i umiejetnodci, ktoryvch nie nabyic w ramach svlogistycznego

stosowania prawa.

W sagdowym stosowaniu prawa wobec decyzji ZUS powstaly
normy o tresci podanej w pytaniu. Normy te daja ZUS ochrong a wobec

obywateli unicestwiaja zasade rzaddéw prawa . To wywlaszczenie

obywateli z praw konstytucyinych oraz praw podstawowych Unii w

nrakivee orzeczniczei dokonuje sie nie tvlko poprzez orzeczenia sadéw

niewidzacvch konstvtucii, jei zasad pahstwa prawa, legalizmu, réwnosci.

Dokonuje sie takze na drodze administracyinych naciskow biurokracii

sadowei, aby Sad ograniczyl zakres koniroli do blizei nie zdefiniowane;

istoty rozsirzveniecia w ramach kitore], stosowanie konstyiucii  to

nieracionalne czynnosci .

Aktualnie bez uzyskania odpowiedzi na pytanie Sad nie moze
orzekaé w standardach niezawisto$ci. Art.178ust.1 oraz art.6 EKPCz
zostaly jawnie naruszone.

Jesli zatem Sad na rozprawie zazada dowodu statusu
pracowniczego petnomocnika ZUS albo odsunie takiego domniemanego
pelnomocnika to Sad Apelacyjny uchyli takie orzeczenie {stan faktyczny
JK ]

Jedli Sad zazada pelmomocnictw od ZUS, tak jak w stosunku
do innych uczestnikdw procesu, zastosuje konstytucje poprzez pytanie do
Trybunatu Konstytucyjnego lub odwota sie do prawa Unii stosujac zasade
efektywnej kontroli sadowej z pierwszenstwem prawa Unii, to Sad
Apelacyjny uzna, iz prawa podstawowe Unii nie moga by¢ chronione bo
przepis art.477 * KPC na to nie pozwala. Wéwczas mimo normy art.8,
art.9 i art.91 Konstytucji oraz pierwszefstwa praw podstawowych Unii

Sad otrzyma wytyk lub caly wydziat Sadu bedzie kontrolowany w ramach
zalecenia czy Sad wykonuje wytyczne wizytatora.

1 Pojecie ,,gry w kaprys sedziego’’ utozsamia si¢ pafistwem sedziéw i przeciwstawia idei rzadéw
prawa ,zob. A.Kozak , Konstytucja jako podstawa decyzji ,w: Z zagadnie#: teoril i filozofii prawa
Konstytucja, Wroctaw1999, s.117.



Sad erzekaiacy w taldeh warunkach siracil siatus sads

majacego swobede imterpretacji, mimo formalnego obowigzywania

gwarancji i praw podstawowych Unii.

Dilatego niec mogac gwarantowaé stosowania Konstytucji oraz
praw podstawowych Unii do ktérych nalezy prawo do sadu niezawistego,
zasada rzadéw prawa, réwnosci Sad przedstawia pytanie Trybunatowi

Konstytucyjnermu.

1L Stan faktyczny sprawy

W sprawie potaczono do wspdlnego rozpoznania w trybie art.
219 KPC sprawy kitorych stany faktyczne dotycza decyzji daniowych —
stan faktyczay ,,3 ,zZodwolaniaR. D oraz sprawg emerytaing z
odwotania J. K We wszystkich stanach faktycznych
decyzje ZUS wydano z naruszeniem prawa w stopniu dyskwalifikujgcym
je w obrocie prawnym w przypadku kontroli formalnej. Wspdlne cechy
potaczonych spraw dotyczg wad decyzji oraz niemoznoS$ci ustaleh w
zakresie weryfikacji statusu pracowniczego pelnomocnikéw pracownikow
ZUS.

Sad ustalit, iz pelnomocnictwa do wydania decyzji ZUS wydano
w oparciu o nicobowiazujace rozporzadzenie [statut ZUS] lub
rozporzadzenie sprzeczne z art, 92 ust. 1 Konstytucii.

1.5tan faktyczny S — {(decvzia daninowa)

W sprawie o sygn. decyzjami z dnia

czerwea 2010z, nr:

Zaktad Ubezpieczenr Spotecznych Oddzial w C
stwierdzit, ze warto$¢ talonéw $niadaniowych — dodatkéw $niadaniowych
stanowi dla pracownikéw S wC I
D . A D , W D . M D oraz E
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D podstawe wymiaru skladek na ubezpieczenia spoleczne:
emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe oraz na ubezpieczenie
zdrowotne i zobowigzat platnika sktadek do sporzadzenia w terminie 7 dni
od uprawomocnienia sie decyzji  sporzadzenia  dokumentéw
ubezpieczeniowych — rozliczeniowych za okresy objete decyzjami.

W uzasadnieniach decyzji organ rentowy wskazal, iz ptatnik
sktadek S z siedzibg w C w okresach
wskazanych w poszczegblnych decyzjach przekazywal pracownikom
Swiadczenia okreSlone jako talony zywieniowe, talony $niadaniowe lub
dodatki $niadaniowe, ktory byly realizowane w placdwce handlowe;.

Wydawanie talonéw nie bylo zwiazane z realizacjgq przepiséw
dotyczacych bezpieczenstwa i higieny pracy, a ich warto$¢ nie byla
uwzgledniana przez platnika skladek w podstawie wymiaru skladek na
ubezpieczenia spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy 1
Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych w/w pracownikéw.
Tymczasem zgodnie z § 2 ust. 1 pkt 11 rozporzadzenia Ministra Pracy i
Polityki Socjalnej z dnia 18 grudnia 1998r. w sprawie szczegbétowych
zasad ustalenia podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne 1
rentowe, podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenia emerytalne i
rentowe pracownikéw nie stanowi jedynie warto$¢ finansowanych przez
pracodawce positkow udostgpnianych pracownikom do spozycia bez
prawa do ekwiwalentu z tego tytwln do wysokoéci nie przekraczajacej
miesiecznie kwoty 190,00 zi, pod ktoére to pojecie nie mozna w ocenie
organu rentowego podciagna¢ talonéw $niadaniowych wydawanych
pracownikom przez S wC

Odwotanie od powyzszych decyzji wnidst platanik skiadek
S w C , ZArzucajac im naruszenie prawa
materialnego poprzez jego bledng wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie,
tj.:- art. 18 usi. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych
poprzez nieuzasadnione, arbitralne i dowolne uznanie, ze przychodem dla
pracownikéw u niego zatrudnionych jest réwniez warto$¢ przyznanych im
talonéw zywnosciowych — udostepnionych pracownikom positkéw;

- § 2 ust. 1 pkt 11 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki

Socjalnej z dnia 18 grudnia 1998r. w sprawie szczegélowych zasad
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ustalania podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie emerytalne i
rentowe, poprzez nieuzasadnione, bezpodstawne, dowolne i arbitralne
uznanie, ze pod pojeciem ,,positkéw udostepnionych pracownikom do
spozycia” nalezy rozumie¢ zar6wno gotowe positki jak i przetworzone
produkty spozywcze nadajace sie do bezposredniego spozycia oraz warto$¢
przekazanych  pracownikom bonow  obiadowych, czy innych
zywieniowych, pod warunkiem jednak, ze bony te moga by¢ realizowane
jedynie w placowkach gastronomicznych, albowiem literalne brzmienie
oraz logiczna 1 jezykowa wykladnia powyzszego przepisu obejmuje
wszelkie positki udostepnione pracownikom do spozycia, a wigc rdwniez
te otrzymywane 1 spozywane przez pracownikOw bezposrednio w sklepach
S

Wskazujac na powyzsze odwolujacy wnidst o uchylenie
zaskarzonej decyzji oraz zasadzenie kosztéw procesu wedlug norm
przepisanych, w tym kosztéw zastepstwa procesowego.

Zarzadzeniem z  .04.2012r. Sad w trybie art.467§ 4 KPC
zwréeit ZUS sprawe do uzupelnienia z uwagi na istotne braki w materiale
dowodowym.

ZUS zwrdcit sprawe Sadowi w pazdzierniku 2012r. nie
wskazujac sposobu obliczania wartosci talonéw $niadaniowych [pismo z

A10.2012r-k. 1.
Pismem procesowym z dnia stycznia 2013r. pelnomocnik
S zarzucit  wadliwo$¢é umocowania do
wydawania decyzji ZUS przez pracownika ZUS w oparciu o elektroniczng
forme pelnomocnictwa naruszajaca art.268a KPA. Wskazal, iz w razie
nie wykazania umocowania do wydania decyzji nalezy decyzje te uznaé
za mnie istniejace [pismo k. akt].

Z kolei pismem z  lutego 2013r. odwolujacy zarzucit wadliwos¢
petnomocnictwa procesowego pelnomocnika ZUS [pismo k. akt].
Podniost, on ze w postanowieniu Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu z dnia
26 marca 2012r., sygn. akt I ACz 542/2012 wskazane zostalo, ze
»wykazanie umocowania do reprezentowania strony bedacej osoba prawng
nastepuje przez zlozenie pelmomocnictwa udzielonego przez osoby

dziatajace w imieniu osoby prawnej oraz dokumentu Swiadczacego o tym,
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ze sa one uprawnione do dziatania jako organ osoby prawnej. Dokumenty
te powinny by¢ ztozone w oryginatach badZ w odpisach uwierzytelnionych
przez uprawnione podmioty”.

W uzasadnieniu przedmiotowego postanowienia stwierdzono, Ze:
»Zzgodnie z art. 89 § 1 k.p.c. pelnomocnik jest obowigzany przy pierwszej
czynnosci procesowe] dotaczy¢ do akt sprawy peinomocnictwo z podpisem
mocodawcy lub wierzytelny odpis petnomocnictwa.

Wskazano takze z powotaniem si¢ na wyrok Sadu Najwyzszego
— Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 6
kwietnia 2011r., sygn. akt II UK 316/2010 ,iz ,,fotokopia moze wyrazac
tre$¢ pelnomocnictwa, lecz bez podpisu mocodawcy nie stanowi
pelnomocnictwa procesowego. O niewaznosci postepowania nie decyduje
konieczno$¢  zbadania, czy mocodawca  faktycznie  udzielil
pelnomocnictwa, lecz ocena wynikajaca z niedochowania rezimu z art. 89
§ 1 k.p.c., czyli sam brak petnomocnictwa z podpisem mocodawcy”.

W sprawie pelnomocnictwo do wydania zaskarzonej decyzji
opiera si¢ na rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 lutego
2008r. w sprawie nadania statutu Zakladowi Ubezpieczen Spolecznych
(Dz. U. nr 28, poz. 164).

W odpowiedzi na odwolanie organ rentowy wnidst o jego
oddalenie, powolujac sie na argumeniacje zawarta w uzasadnieniach
zaskarzonych decyzji.

2.Stan faktyczny R D — {decyzia daninowa).

Decyzja z dnia sierpnia 2012r. nr
podpisang przez starszego
inspektora E P i kierownika referatu M B , Zaktad
Ubezpieczenr Spolecznych Oddziat w S stwierdzit, iz R
D jest dluznikiem ZUS z tytulu nieoplaconych skiadek na
ubezpieczenia spoleczne za okres od lutego 2000r. do sierpnia 2003r.,
ubezpieczenie zdrowotne za okres od marca 2000r. do grudnia 2007r.,
Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczefi Prawniczych za

okres od lutego 2000r. do sierpnia 2003r. w tgcznej kwocie 71,



Odwotanie od powyzszej decyzji wnidst R D , WROSZac
o jej uchylenie i uznanie, Zze naleznosci w niej okreSlone ulegly juz
przedawnieniu.

W uzasadnieniu odwotlania ubezpieczony podniést, iz w
przedmiotowej sprawie w ogdle nie zachowano procedur postgpowania. W
szczegOlno$ei ZUS nie poinformowal go o wszczgeiu postgpowania
dotyczacego zadluzenia, a nastgpnie o mozliwosci zapoznania sie z
materiatem dowodowym w sprawie i ewentualnej mozliwo$ci wniesienia
zastrzezen 1 przediozenia stosownych wuioskow dowodowych. Nadto

odwotujacy wskazat, iz nie jest przekonany, czy decyzia zostala wydana

przez osobe, ktéra miata umocowanie do jej wydania. Ubezpieczony

podni6st réwniez, ze kwoty przedstawione w decyzji jako zadluzenie
ulegly juz przedawnieniu, a ponadto podajac ich wielkos¢ ZUS okredlit
tylko kwote ogélna, nie podajac w szczegdtach z jakich miesiecy i w
jakich wysckosciach ta zaleglodé istnieje. Powyzsze ma za$ znaczenic
zasadnicze dla przedawnienia, albowiem niektére zaleglodci dotycza lutego
2000r., a wiec od tego czasu uplyneto juz 13 lat, a przedawnienie wynosi
10 lat, 2 od 1 stycznia 2012r. 5 lat, w zaleznosci od tego, ktéry termin jest
dla zobowigzanego korzystniejszy.

W odpowiedzi na odwolanie organ rentowy wniost o jego
oddalenie, powolujac si¢ na argumentacje zawartag W uzasadnieniu

zaskarzonej decyzji.

3.5tan faktycznyJ K — (decyzia emerytalna).

W sprawie o sygnaturze decyzja z dnia  sierpnia
2011r. nr , Zaktad Ubezpieczen Spolecznych Oddziat
w C odmowit przyznania J K prawa do

emerytury, albowiem nie legitymuje si¢ on 15-letnim okresem zatrudnienia
w warunkach szczegdlnych.

Odwotanie od powyzszej decyzji wnidst J K
domagajac sig sprawdzenia przebiegu lat pracy.

W odpowiedzi na odwolanie organ rentowy wnidst o jego
oddalenie, powolujac si¢ na argumentacje zawarta w uzasadnieniu

zaskarzonej decyzji.
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W sprawie decyzje odmawiajacy prawa wydala inspektor B
D , aprobanta A D oraz naczelnika wydzialu
L T

ZUS jeko podstawe kompetencyjna wydania decyzji przez
pracownikéw ZUS wskazal na §2 statutu ZUS- Rozporzadzenia Ministra
Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 13 stycznia 2011r. Jednoczeénie
wskazal, iz pelmomocnictwa do decyzji istnigja tylko na stronie
internetowej.

W sprawie Sad na rozprawach w dniu grudnia 2011r.,
stycznia 2012r. odmoéwil dopuszczenia w sprawie pracownika ZUS,
uznajac iz udzielone mu petnomocnictwo nie speinia standardéw art. 87 §
2 KPC.

Pelnomocnik ubezpieczonego wobec braku ujawnienia
pelnomocnictw do wydawania decyzji zarzucit niewaznos$¢ decyzji [pismo
z .08.2012r-k. akt].

Sad Najwyzszy w uchwale 7 sedziéw z dnia 13 pazdziernika
201lr. I UZP 6/11 (OSNP 2012/5-6/69), ktoérej nadano moc zasady
prawnej, wskazat, iz pracownik Zakladu Emerytalno-Rentowego
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji niebedacy radca
prawnym nie moze by¢ pelnomocnikiem procesowym Dyrektora tego
Zakladu w sprawach z zakresu ubezpieczeti spotecznych (art. 87 § 112
KPC) i nadat jej moc zasady prawnej.

Z kolei w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 24 stycznia 2012r.
I UZP 3/11 (OSNP 2012/15-16/197) wskazano, iz pracownik Zaktadu
Ubezpieczenr Spolecznych niebedacy radcg prawnym, zatrudniony w
oddziale Zaktadu, moze byé pelnomocnikiem tego oddzialu w sprawach z
zakresu ubezpieczen spotecznych (art. 87 § 2 zdanie 1 KPC)

Podobnie w uchwale z dnia 9 lutego 2012r. I UZP 10/11 (OSNP
2012/23-24/291) Sad Najwyzszy wskazal, iz pracownik Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych niebedacy radeg prawnym, wykonujacy prace w
oddziale Zaktadu, moze by¢ pelnomocnikiem tego oddziatu w sprawach z
odwotani od decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (art. 87 § 2 zdanie
pierwsze KPC).
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Pismem z dnia  wrzeénia 2012r. pelnomocnik ubezpieczonego

N

wnidst o dopuszczenie do procesu jedynie tych pelnomocnikéw ZUS
ktérzy potwierdza swoj status pracowniczy przedkladajac umowe o prace.

Sad celem weryfikacji faktycznego statusu pracowniczego
pelnomocnika ZUS zazadat od dyrektora oddzialu ZUS w C
ujawnienia uméw o prace pelnomocnikow pracownikéw zgloszonych do
procesu.

Wobec odmowy ujawnienia uméw postanowieniem z
wrzesnia 2012r. dyrektor oddziatu zostat skazany na kare grzywny,

Postanowieniem z pazdziernika 2012r Sad Apelacyjny w
Katowicach uchylil kare grzywny uznajac, iz o$wiadczenie dyrektora
oddziatu ZUS jest wystarczajacym dowodem potwierdzenia statusu
pracowniczego petnomocnika ZUS.

W tym stanie faktycznym mamy powstanie nowej normy
proceduralnej o tresci ujgtej w pytaniu w pkt.5 tj. akceptujacej szczegblne
uprzywilejowanie ZUS w  zakresie uawniania pelnomocnictw
procesowych oraz do wydawania decyzji. Akceptacja takiej normy w
procesie z pominigciem konstytucyjnych zasad oznaczalaby koniecznosé
powtodrzenia czynnosci dokonanych po odsunieciu peinomocnikow ZUS na
rozprawie i ponowne przeprowadzanie dowodow.

Tego rodzaju norma [pkt.5 ] stala sie prawem we wiaSciwosci
sadu apelacyinego w Katowicach albowiem Sad ten uchyla wszystkie
orzeczenia w sprawach w ktérych odsunieto pelnomocnikéw ZUS od

procesu [vide zalacznik - linia uchylajacal.

. Prokonstytucyvina wykladnia zakresu kontroli decyzii

ZUS a wady decyzii

i.Zakres sadowei kontroli decvzii ZUS

Kazda decyzja administracyjna wydana bez wymaganych
prawem petnomocnictw, oparta na nie istniejacych pelnomocnictwach lub
nieobowigzujacych, o tresci niezgodnego odpisu z oryginatem lub

przedwczesna bylaby uznana w ramach kontroli formalnej oparciu o
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art.157 KPA w zw. z art.123 SysUbSpolU za niewazng i nie moglaby
wywotaé skutkéw prawnych w obrocie.

Tym samym, nie mozna przyja¢ podstawowego zalozenia
interpretacyjnego w procesie sgdowego stosowania prawa , iz wady decyzji
ZUS sa bez znaczenia dla rozstrzygniecia w ramach rozpoznania
odwotania od decyzji ZUS? Na gruncie idei prawa jest to poglad
zdumiewajacy, negujacy istote prawa do ktdrego nalezy takze formalizm i
legalizm

Decyzja ZUS — jako akt stosowania prawa przez organ rentowy
podlega kontroli formalnej i merytorycznej prowadzonej przez Sad. Sad po
pierwsze bada czy decyzja ta zostala wydana zgodnie z prawem oraz czy
merytorycznie jej rozstrzygniecie odpowiada prawu. Prawem jest nie tylko
rozporzadzenie, ustawa ale nade wszystko  konstytucja. Na gruncie
obowiazujace] zasady legalizmu (art. 7 w zw. z art. 8 Konstytuciji) oraz
zasady demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji) organa
wiladzy panstwowej musza dziata¢ na podstawie 1 w granicach prawa.

Decyzja ZUS, aby mogla wywiera¢ skutki w obrocie prawnym
musi odpowiadaé wymogom formalnym co do zasad jej ustanowienia. Na
etapie jej wydania podlega ona rygorom prawa administracyjnego (KPA.).
Nie ma zadnych podstaw by z tych analiz wylaczy¢ oceng standardéw
decyzji w aspekcie prawa administracyjnego. Prawo to definiuje standard
formalny decyzji, jej istote i forme. W tym zakresie szczegblne znaczenie
ma art.6, art.7, art.268a KPA oraz art. 156 § 1 KPA klasyfikujacy wady
decyzji administracyjne;j.

Wspétczesnie prawo musi by¢ pojmowane jako system, gdzie
poszczegllne dziedziny prawa si¢ przenikaja, a konstytucyjne zasady
tworza jego koherentnos$é. Decyzja ZUS jako akt stosowania prawa przez
ZUS podlega w sagdowym procesie kontroli jej zgodnosci z konstytucja.
Jest to kontrola ze skutkiem modyfikujacym jej tres¢ lub wylaczajaca jej
skutki w obrocie. Takie uprawnienia wynikaja wprost dla sadu
orzekajacego z art. 177 konstytucji. Sprawowaé wymiar sprawiedliwosci
przez sady oznacza posiadaé¢ narzedzia kontroli ZUS oraz ochrony

obywateli.
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Wady zaskarzone decyzii ZUS

W niniejszej sprawie wystepuia nastepujace wady decyzii ZUS.

Przekazanie uprawnien do wydawania decyzji przez Prezesa ZUS
do pracownika ZUS oparte jest na podstawie internetowego
pelnomocnictwa:

a) nie majacego oparcia w ustawie -informacja publiczna co do
tre$ci petlnomocnictwa nie jest forma jego kreacji ~[ustawa o informacji
publicznej nie jest zrédiem takiego pelnomocniciwa |,

b) podobnie ustawa o podpisie elektronicznym nie zmienia
zakresu art.268a KPA w zw. z art.123 SysUbSpoiU;

¢) przekazanie uprawnieni do wydania decyzji dokonuje sie na
podstawie historycznych [nieobowigzujacych | statutéw [rozporzadzen]
nadto sprzecznych z art.92 ust.1 Konstytucji [wydanych bez wymaganych
konstytucjg wytycznych |.

d) decyzja w aktach nie jest treSciowo zgodna =z dorgczong
ubezpieczonemu co do oséb ja wydajacych [niezgodno$é kopii z

oryginatem |.

2.1 Brak pisemnvch pelnomocnictw dla  pracownikéw ZUS

wydaiacyveh decyzie.

Pierwsza watpliwoéé co do zgodnodci z prawem zaskarzonej
decyzji pojawia si¢ w ramach analizy art. 268a KPA. Artykut ten stanowi,
iz ergan administracji publicznej moze w formie pisemmnej upowazniaé
pracownikow kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w
jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegdlno$ci do wydawania
decyzji administracyjnych, postanowien i za§wiadczen. Komentatorzy do
KPA wuznajg tg forme pelnomocnictwa jako element dowodowy i
gwarancyjny w zakresie weryfikacji poprawnego pelnomocnictwa do
wydania decyzji administracyjnej.

Jednak w niniejszym procesie mime zarzutow pelnomocnikéw
ubezpieczonych nie ujawniono pisemnych pelnomocnictw dla wydajacych
decyzje lecz Sad poinformowano, iz takie pelnomocnictwa nie istniejg w

formie papierowej. Istnigjg tylko na stronie internetowe;.
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W kategoriach zasady réwnosci stron procesu, takie umocowanie
jak 1 technika informacji jest niedopuszczalne. Konsekwencja akceptacji
takiego pogladu po mysli zasady réwnosci byloby, iz sady powinny
respektowaé internetowe petnomocnictwa innych stron (np. pracodawcéw
w szczeg6lnosci wielozaktadowych do czynnos$ci z zakresu pracy), co
zdaje si¢ by¢ pogladem watpliwym prawnie. Niedopuszczalno$¢ braku
pisemnych pelnomocnictw juz nawet w treci decyzji potwierdza
orzecznictwo sadéw administracyjnych''. Dlatego nalezy uznaé, iz ZUS w
aspekcie prawnym nie moze mieé tak szczegdlnych przywilejow, jak to
yjawniono w niniejszej sprawie. Gdyby szuka¢ uzasadnienia prawnego dla
wHinternetowych’ pelnomocnictw w ustawie o dostepie do informacji
publicznej 1 prébowaé ja tak wyktadaé, mimo orzeczeh NSA
kwestionujacych zmiane KPA w tej formie[ art.268a KPA ], to wyktadnia
tego rodzaju narusza standard art. 45 Konstytucji. Pelnomocnictwo do
wydania decyzji jest istotnym elementem decyzji i jako taki podlega
ujawnieniu w procesie kontrolujacym zgodnod¢ takiej decyzji z prawem.
Dlatego pelnomocnictwo to w formie umozliwiajacej weryfikacje jego
waznosci w aspekcie czasowym, zakresowym musi by zawarte w tym
procesie, a nie na stronie internetowe;.

Pelnomocnictwe do wvdania decyzii jest szczegdinyvim pismenm

i jako takie mie podlega prostej wykladmi tofsamofci pisma

elektronicznego i papierowego bez zmiany art.268a KPA,

Z kolei zgodnie z orzeczeniami NSA — oceniajgcymi
standard decyzji - pelnomocnictwo do decyzji definiuje si¢ jako element
konieczny decyzji. Standard art. 45 Konstytucji wyklucza takie wykladnie,
by poza procesem znajdowaly sie istotne elementy decyzji, ktorych strona
ZUS odmawia ujawnienia nawet na zasadzie odpisu. Nadto dekoncentracja
wewnetrzna organdéw administracji nie jest specyfika ZUS. Diatego nie do
zaakceptowania jest, z racji powyzszych zasad, aby zaréwno Sad jak
ubezpieczeni (zwazywszy ich wiek, charakter spraw) weryfikowali

petnomocnictwo do wydawania decyzji na stronie internetowe;j!

170b. Komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego do-art. 268a k.p.a. pod red. Cz.
Martysza, wyd.2010r.
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Brak zatem pisemnego pelnomocniciwa oznacza maruszenie
art. 268a KPA co powinno czyni¢ zaskarzone decyzje bezskuteczne w

obrocie.

2.2 Statut ZUS whrew Konstytucji

Druga watpliwo$¢ Sadu w tej sprawie wynika z analizy
mechanizmu umocowania pracownikéw Oddziatu ZUS do wydawania
decyzji w imieniu ZUS. Watpliwo$¢ ta wynika z ustalenia, iz procedura
przeniesienia peinomocnictw od Prezesa ZUS na poszezegbluych
pracownikow Oddzialow ZUS oparta jest na statucie ZUS, ktéry ma
charakter zalgcznika do rozporzadzenia. Rozporzadzenie to wydano w
oparciu o delegacie ustawowa zawarta w art.74.ust.5 SysUbSpolU
pozbawiong wymaganych art. 92 ust. 1 Konstytucji wytycznych. Taka
sytuacja prawna oznacza niewazno$¢ rozporzadzenia wykonawczego. Jest
to poglad oczywisty na gruncie logiki Konstytucji.

Znany konstytucjonalista, byly sedzia Trybunatu
Konstytucyjnego prof. K. Dzialocha, wprost uznaje, iz taka sytuacja jest
konstytucyjnie niedopuszczalna, tak jak wszelkie proby jej ratowania
poprzez kreacje wytycznych z treSci ustaw. Jest to orzekanie contra lege

fundamentale™ .

2.3 Mechanizm przenicsicnia uprawnied do wvdania decvzii od

Prezesa ZUS do pracownika ZUS wydajacero decyzje.

Wedhag tresci art. 66 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998
roku o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 137, poz. 887 ze zm.)
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych jest panstwowa jednostka organizacyjng
i posiada osobowo$¢ prawna. W zakresie prowadzonej dziatalnosci, o
ktérej] mowa w art. 68-71 ustawy Zakiadowi przyshuguja srodki prawne

wiasciwe organom administracji panstwowe] (ust. 4).

12 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej Komentarz t. II s.28,Warszawa 2001, zob. takze K.
Dzialocha, B. Skwara: Gwarancje wykonawczego charakteru rozporzadzen (aspekt materialny), PiP
nr 10/2007, G. Wierczytiski, glosa do wyrokéw TK z 14 lutego 2006 roku (P22/05) i z 31 sierpnia
2006 roku (K 25/06), Przeglad Sejmowy 1 22008 s.126in.
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olei artykut 67 ust. 1 ustawy stanowi, ze w sklad Zakladu

-

5

V4
wchodzi centrala i terenowe jednostki organizacyjne. Dziatalnoscig
Zaktadu kieruje Prezes Zaktadu, ktéry reprezentuje go na zewnatrz (art. 73
ust. 1). W art. 74 ust. 5 ustawy o systemie ubezpieczefi spotecznych
zawarta jest delegacja dla ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia
spotecznego do wydania rozporzadzenia w sprawie nadania Zakladowi
Ubezpieczetr Spolecznych statutu. Moca tego przepisu zezwolono na
okreslenie nim w szczegblnosdci: struktury organizacyjnej Zakladu oraz
zakresu rzeczowego dzialania centrali 1 terenowych jednostek
organizacyjnych Zakladu, trybu funkcjonowania i kompetencji organdw
Zaktadu.

ZUS bedac organem administracji publicznej, realizuje swoje
zadania w ramach tzw. struktury wielozakladowej. W ramach opisanej
powyzej struktury organizacyjnej Zaklad Ubezpieczetr Spotecznych
funkcjonuje jako catosé, a wyodrebnione terenowe jednostki organizacyjne
opierajg Swoje uprawnienia na statucie.

2.4 Uprawnienia Prezesa ZUS w zakresic wydawania decyzii

W $wietle art. 73 SysUbSpotU. wiasciwym do wydania decyzji
jest Prezes Zaktadu, ale § 2 ust. 2 Statutu Zakladu przewiduje w tym
zakresie dekoncentracje kompetencji decyzyjnych, wyposazajac Prezesa w
prawo upowaznienia pracownikéw Zakladu do wydawania decyzji w
okreslonych przez niego sprawach. Mechanizm prawny przeniesienia
uprawnien Prezesa ZUS do wydawania decyzji na pracownikéw ZUS
oparty jest zatem na statucie ZUS, ktéry stanowi aktualnie zalgcznik do
rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 13 stycznia
2011r. w sprawie nadania statutu ZUS (Dz.U. z 2011, Nri8, poz.93).
wydanego na podstawie art. 74 ust. 5 SysUbSpotU

Mechanizmy te opierajg sie na tzw. dekoncentracji wewnetrznej
organu jakim jest ZUS. Formalnie pelomocnictwo administracyjne
pracownikéw ZUS do wydawania decyzji ma pierwotne Zrédio w
uprawnieniach Prezesa ZUS wynikajacych z art. 73 ust. 1 ustawy o

systemie ubezpieczen spotecznych.
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Nalezy podkresli¢, iz przepis § 2 wust. 1 Statutu ZUS
wyposazajacy Prezesa Zakladu w prawo udzielania takich upowaznien
zamieszczony jest w zalaczniku do aktu prawego majacego rangg
rozporzadzenia wlasciwego ministra, wydanego na podstawie delegacji
ustawowej wynikajacej z art. 74 ust. 5 ustawy systemowej (rozporzadzenie
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 13 stycznia 2011 roku, Dz. U. z
2011 roku Nr 18, poz. 93). Blizsza analiza delegacji z cytowanego artykutu
pozwala stwierdzié, iz nie zawarto tam koniecznych z punktu widzenia art.
92 ust. 1 Konstytucji wytycznych do wydania aktu delegowanego. Stan
taki na gruncie doktryny prawa konstytucyjnego i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego traktowany jest jednoznacznie. Rozporzadzenie wydane
w tym trybie jest nickonstytucyjne i nie moze stanowié Zrodia prawa w
rozumieniu art. 87 Konstytucji. Co oznacza, iz przeniesienie uprawnien z
Prezesa ZUS na poszezegblnych pracownikéw jest niezgodne z
Konstytucja, a wydane decyzje sa wydane bez wymaganego prawem
umocowania.

W komnsekwencii zaskarzone decyzie sz wydane przez

osoby mieuprawnione, i nie powinny one odnie$¢ skutkéw w obrocie

prawnym. Za taka orzecznictwo uznawato decyzj¢, ktéra nie zostala
podpisana przez organ lub upowaznionego pracownika or

decyzji (tak wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2007r., OSK

A

45420). Podobnie Sad Najwyzszy, wskazywal, iz sad (powszechny) moze
odméwi¢ respektowania takiego aktu, ktéry wykazuje tylko pozory
decyzji administracyjnej (tak uchwata skladu siedmiu sedziéw SN z dnia
16 listopada 1982r, MIICZP OSNCP 1983, nr 5-6, poz. 64) oraz Sad
cywilny jest uprawniony do odmowy stosowania decyzji administracyjne;j
wydanej przez organ oczywiScie niewtasciwy lub bez zachowania
jakiejkolwiek procedury oraz decyzji niepodpisane] (tak wyrok SN z dnia 7
lipca 2005r., IV CK 12/05, LEX nr 180909). Tym samym pomijanie
skutkow wad decyzji ZUS dla procesu nie jest weale tak oczywiste na
gruncie orzeczen wydanych nawet w innym systemie prawnym. W kazdym
z tych systeméw prawa czy w PRL czy obecnie obowigzuje zasada

legalizmu okreslona na poziomie ustaw czy konstytucji.



2.5. Wzorce ustawowe standardu prawnege decyzii w_zakresie jei

formy i delegacji

A. Prawo wlasciwe do oceny decvzii ZUS

Zgodnie z brzmieniem art. 123 ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych w sprawach uregulowanych ustawa stosuje si¢ przepisy
Kodeksu postgpowania administracyjnego, chyba ze ustawa stanowi
inaczej. Powolana ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych inaczej nie
stanowi, totez procesowsg regulg jest stosowanie w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych przepiséw ustawy z dnia 14 czerwcea 1960 roku -
Kodeks postepowania administracyjnego.

Nawet gdyby ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych nie
odsylala wprost do Kodeksu postgpowania administracyjnego i nie
okreslata, ze Zakladowi przystuguja Srodki prawne wiasciwe organom
administracji panstwowej, to i tak w sprawie miatyby zastosowanie jego
przepisy. Artykut 5 § 2 pkt 3 KPA stanowi, ze ilekro¢ w przepisach
Kodeksu postgpowania administracyjnego jest mowa o organach
administracji publicznej - rozumie si¢ przez to ministréw, centraine organy
administracji rzadowej, wojewodéw, dzialtajace w ich lub we wlasnym
imieniu inne terenowe organy administracji rzadowe] (zespolonej i
niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i
podmioty wymienione w art. 1 pkt 2. Artykul 1 KPA wskazuje, ze Kodeks
postepowania administracyjnego normuje postgpowanie:

1) przed organami administracji publicznej w
nalezacych do wiasciwosei tych organéw sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych,

2) przed innymi organami panstwowymi oraz przed
innymi podmiotami, gdy sg one powolane z mocy prawa lub na
podstawie porozumiefi do zalatwiania spraw okre§lonych w pkt 1,
(por. takze art. 180 1 art. 181 KPA).

Nie ma zatem watpliwosci co do stosowania w sprawach
uregulowanych ustawg o systemie ubezpieczen spolecznych takze
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Art.6 KPA wymaga

aby organa administracji publicznej dzialaly na podstawie prawa.
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B. Forma pelnomocnictwa do wydania decyzji przez ZUS

Art. 268a KPA stanowi, iz organ administracji publicznej moze w
formie pisemnej upowazni¢ pracownikow kierowanej jednostki
organizacyjnej do zatatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie,

a w szezegolnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i

odpowiadal standardom k.p.a. w szczegblnodci, co do formy jego
ustanowienia oraz nie moze opiera¢ si¢ na subdelegacii.

Przemis art, 268a KPA iest nodstawa udzielania przez

organ administracii publiczne] upowaznienn konkretmym, podleglym

mu pracownikom, Chodzi w nim zatem o kazdy oroan administracii

publicznel, 2 wiec zaréwno o organ o strikiurze monolityeznej jak i

wiclozakladowej. Przepis ten w Zaden sposdb nie réZnicuje organdw

administracii publicznej pod tym katem.

7 samego faktu wielosci jednostek organizacyjnych organu
nie mozna wnosi¢, ze kazda z jego jednostek jest innym (odrgbnym)
organem administracji. O tym, ze tak jest musiataby stanowi¢ sama
ustawa. Jesli jednak brak wyraznych uregulowan w tym zakresie, zatem
dla skuteczno$ci i prawidiowosci dzialan jednostki  organu,
podejmowanych w jego imieniu, kierujacy nig pracownik musi posiadaé
imienne upowaznienie pochodzace od samego organu (osoby pelnigcej
funkcje organu). Takie samo upowaznienie organu musi pesiadaé zastepca
osoby kierujacej jednostka organizacyjng organu. 7 istoty zastepstwa
wcale nie wynika, Ze =zastepca pracownika kierujacego jednostkg
organizacyjng organu uzyskuje plenipotencje organu, w imieniu ktoérego
dziata tenze kierujacy jednostkg pracownik. Czym innym bowiem jest
ustalenie zakresu obowigzkow pracownika kierujacego dang jednostka, jak
rébwniez jego zastepey (nawet gdy ten zakres wynika z istoty zastepstwa), a
czym innym uzyskanie plenipotencji organu administracji publicznej do

dzialania w jego imieniu w ramach ustawowych kompetencji.
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Upowaznienie udziclone na podstawie art. 268a KPA wywiera
ten skutek, ze zmienia sie osoba wykonujaca funkcje organu, ktéra jednak
nie staje si¢ przez to organem administracji publicznej bowiem wykonuje
tylko kompetencje tego organu (z jego upowaznienia), ale nie jest ich
piastunem. Innymi stowy, pracownik organu administracji publiczne]
upowazniony przez ten organ, dziata tylko w jego imieniu nie uzyskujac
jednak przymiotu organu administracji publiczne;j.

Skoro upowazmnicnie ma pochodzi¢ bezposrednio od organy,

to  nie doidzie do skutecznege wudzielenia tzw. uncowainienia

substyvtucvineso przez pracowniks, kidry dziala jedynie w imieniun

organu, gdyz takie upowaznienie nrie bedzie unpowazZnieniem organu

administracii publicznei. Co wiecej, nrzepis ten w ogdle nie stanowi o

mozliwosel udzielania dalszyveh pelnomocnictw przez pracownika

EH&}@‘WZ&?HBE@E@QB DYZ€Z Orcain.

Przepisy KPA oraz przepisy zawarte w aktach z zakresu
ubezpieczeni spolecznych pozostajg wzgledem siebie w relacji przepisu
ogblnego do szczegblnego. Z faktu tego mozna wyprowadzi¢ dwa
oczywiste wnioski. Pierwszy, ze przepis szczegblny (zawarty w regulacji
ubezpieczeniowej) ma pierwszenstwo stosowania przed przepisem
ogblnym (zawartym w KPA) i drugi, ze niedopuszczalna jest interpretacja
rozszerzajaca regulacje szczegblng na sytuacje wprost w tej regulacji nie
przewidziane.

W ustawic ubezpieczeniowe] nie zawarto jednak inmego

uregulowania dotyezacezo kwestii udziclania konkretnym

pracownikom upowaznieh przez Prezesa ZUS do dzialania w imienin

Zakladu, niz to ktore wynika z art. 2682 KPA .

Gdyby ustawodawcy zalezalo na wprowadzeniu w tej mierze
odmiennych uregulowan z pewno$cig datby temu wyraz w ustawie, gdyz
tylko moca ustawy moglby zmienié istniejaca w tym zakresie regulacje
zawarta w procedurze administracyjnej. Dlatego tez wobec tresci art. 1 ust.
2 ustawy o dostepie do informacji publicznej nie mozna uznaé, iz
modyfikuje ona sytuacje prawng ZUS na zasadzie wyjatku akceptujac

wirtualne pelnomocnictwa. Podobnie na podstawie ustawy o podpisie



elektronicznym trudno uzna¢ ,iz modyfikuje ona zakres art.268a KPA

wobec ZUS.

2.5 Standard ustawowy peinomocnictw do wydawania decyzii ZUS

A. Zakaz subdelegacji

Przepis art. 268a KPA dodany zostal do KPA przez art. 1 pkt 5
ustawy z dnia 23 pazdziernika 1987 roku o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 33, poz. 186) i obowigzuje od
dnia 24 pazdziernika 1987 roku. Nalezy stwierdzié, ze regulacja ta jest
konsekwencjg przyjgtego szeroko po 1975 roku w administracji
pafistwowej, a po 1990 roku réwniez w administracji samorzadowej
rozwigzania, w ktdrym organami uprawnionymi do wydawania decyzji
administracyjnych staly si¢ organy monokratyczne.

Artykul 268a KPA odnosi si¢ on do tzw. przedstawicielstwa
administracyjnego. Do instytucji takiego przedstawicieistwa nie stosuje sig
przepiséw kodeksu cywilnego o przedstawicielstwie'’. Dotyczy ono
organu administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3, a wiec w
znaczeniu szerokim obejmujacym nie tylko organy administracji
publicznej, organy jednostek samorzadu terytoriainego, ale i inne organy
panstwowe i inne podmioty, gdy sa powolane na podstawie prawa lub
zawartych  porozumier do zalatwiania spraw indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych.

Nie ulega watpliwosci, ze § 3 ust. 2 pkt 2 statutu ZUS
pozostaje w sprzecznosci z trescig analizowanego art. 268a KPA. Prezes
ZUS nie moze bowiem upowazni¢ dyrektoréw komorek organizacyjnych
do upowazniania innych pracownikéw Zaktadu do reprezentowania
Zakladu i podejmowania decyzji w jego imieniu w okre$lonych przez
niego sprawach. Udzielajac delegacji do wydania rozporzadzenia w
sprawie nadania statutu Zakladowi ustawodawca nie wskazal, ze organ
wykonawczy moze w sposéb odmienny, niz czyni to ustawa (w tym

przypadku KPA), uregulowa¢ kwestie udzielania konkretnym

B P, Przybysz, Komentarz do kodeksu postepowania administracyjnego, 2008 r., s. 470
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pracownikom upowaznien przez Prezesa ZUS do dzialania w imieniu
Zak}adu',

Jak zaznaczyt Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 14 grudnia 2005 roku (I SA/Wa 1918/05,) ,,pracownik
upowazniony do wykonywania kompetencji organu nie staje si¢ przez to
organem administracji publicznej. Wykonuje on tylko kompetencje
organu, lecz sam ich nie posiada. W konsekwencji pracownik ten nie moze
uzyskanego uprawnienia scedowaé dalej. Nie ma zatem uprawnienia do
upowazniania innych pracownikéw do dziatania w imieniu organu.
Dziatanie pracownika bez upowaznienia wiasciwego organu administracji
publicznej pociaga za sobg niewazno$¢ decyzji z mocy art. 156 § 1 pkt 1
KPA."

W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnege w
Warszawie z dnia 11 lipca 2006 r. Il SA/Wa 1195/06 stwierdzono ,iz
zgodnie z § 3 ust. 2 zalacznika do rozporzadzenia z dnia 4 pazdziernika
1999 r. w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczenn Spolecznych
(Dz. U. z 1999 1. Nr 80, poz. 914 ze zm.), Prezes ZUS nie moze upowazni¢
m.in. dyrektoréw komorek organizacyjnych do:

1) reprezentowania Zakiadu i podejmowania decyzji w jego
imieniu, w okre$lonych przez niego sprawach,
2) upowazniania innych pracownikow Zakiadu, w zakresie

okre$lonym w pkt 1.

2.5 Poszukiwanie uzasadnienia dla intermetowych pelmomocnictw —

podpisie elektronicznym

Wstepnie nalezy odwotaé si¢ do tresci ustawy z dnia 6 wrzesnia

2001 roku o dostgpnie do informacji publicznej (Dz.U.2001.112.1198 )

Art. 1. 1. Kazda informacja o sprawach publicznych stanowi

informacje publiczna w rozumieniu ustawy i podlega udostepuieniu i

" Cz. Martysz, Komentarz kodeksu postgpowania administracyjnego.wyd.2010r. ~tezy do
art.268aKPA.
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ponownemu wykorzystywaniu na zasadach i w trybie okre$lonych w
niniejszej ustawie.

2. Przepisy ustawy nie naruszajg przepisOw innych ustaw
okreslajacych odmienne zasady i tryb dostgpu do informacji bedacych
informacjami publicznymi.

W ocenie Sadu powolywanie si¢ przez ZUS na ustawe o
Informacji publicznej jest bedne 1 wynika z faktu, iz proces przed sgdem
podlega standardom art. 45 Konstytucji oraz art. 6 EKPCz.

Gdyby nawet zapisano wprost w ustawie internetowe
pelnomocnictwa dla ZUS, to naruszylyby one wymagania art. 45
Konstytucji. Strona ma prawo mie¢ w aktach pelnomocnictwo, a nie
poszukiwaé tego peinomocnictwa do decyzji poza procesem badajac
statuty (zmieniajace si¢ w czasie). Art. 45 Konstytucji zawiera tez element
réwnodci praw stron i réwnoéci broni. Jakaz to cecha istotna daje taka
przewage ZUS, iz nie mozna zweryfikowa¢ pelnomocnictw ZUS?.

Dostgpu do informacji publiczrej, c¢o do tresci
pelnomocnictwa nie mozna utozsamiad z istmieniem pelmomocnictwa
do wydania decyzji. Informacja publiczma jest tylke elementem
potwierdzajgcym ,,byt’’ takiege pelnomocnictwa, ale nie je kreujgeym
i zastepujacym w sprawie. To fundamentalne pomieszanie pojed.
Publiczna forma publikacji nie kreuje pelnomocnictwa.

Wykladnie ZUS nie maja umocowania wprost w redakeji art. 6
ustawy o dostgpie do informacji publicznej i naruszaja konstytucyjne
zasady, w tym réwnosei (art. 32 Konstytucji). Nie mogg to by¢ wylacznie
tylko internetowe pelnomocnictwa kreowane poprzez wykladnie®.
Przepisy ustawy nie mogg zatem zmienial k.p.a. i obniza¢ standardow
prawa do sadu dla strony, ktora wymaga szczegdlnej pieczy procesowe;.

Na strom¢ ubezpieczomg zgodnie z art.4S Konstytucji nie
mozna natozyé obowigzku poszukiwania pelnomocnictw w
Internecie, i akceptowaé¢ odmowe ZUS ujawnienia mawet ich tresci.
Standard pelnomocnictwa jest adresowany giownie do stromy

ubezpieczonej, a nie do sgdu.

13 Zob. art. 1 ust. 2 cyt. ustawy .
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2.6 Ustawa o podpisie elektronicznym a skuteczno§é pelnomocnictwa

internetowego do wydawania decyziji ZUS.

Zgodnie z art.61 § lkodeksu cywilnego : Os$wiadczenie woli,
ktére ma byé¢ zlozone innej osobie, jest ztozone z chwila, gdy doszio do
niej w taki sposéb, ze mogla zapoznaé si¢ z jego trescia. Odwolanie
takiego o$wiadczenia jest skuteczne, jezeli doszio jednoczed$nie z tym
oswiadczeniem lub wezeéniej.

§ 2. Oswiadczenie woli wyrazone w postaci elektronicznej jest
ztozone innej osobie z chwila, gdy wprowadzono je do §rodka komunikacji
elektronicznej w taki sposob, zeby osoba ta mogla zapoznaé sie z jego
trescig.

Jednak pelmomocnictwo do wydania decyzii ZUS nie podlega

regulacig kodeksu cywilnegs,

Jak wskazuje NSA w postanowieniu z dnia 10 wrzesnia 2008 r.,
I OZ 673/08 obowiazujace prawo wcale nie gwarantuje réwnowaznosci
podpisu tradycyjnego i elektronicznego. W rozdziale IX ustawy z dnia 18
wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz. U, Nr 130, poz. 1450 z
pdzn. zm.) zamieszczono nowelizacie m.in. kodeksu cywilnego - art. 60,
art. 78 § 1 1 2 - dopuszczajac mozliwose wyrazenia woli osoby w
stosunkach cywilnoprawnych przez ujawnienie jej W postaci
elektronicznej.

Ponadto art. 36 pkt 3 i pkt 5 ustawy z dnia 17 lutego 2005 1. o
informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
(Dz. U. Nr 64, poz. 565 z p6zn. zm.) dokonanc zmiany art. 57 § 5 pkt 1 1
art. 63 § 3a KPA, dopuszczajac mozliwo$é wniesienia podania w formie
dokumentu elektronicznego. Wskazane wyzej przepisy dotycza wylacznie
zakresu, jaki reguiuje dana ustawa.

Dlatego nalezy stwierdzié, iz w przepisach prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi nie ma odpowiednika wyzej wskazanych
przepisow kodeksu cywilnego i kodeksu postgpowania administracyjnego,
wobec c¢zego pojecie podpisu elektronicznego w procedurze sadowo
administracyjnej w ogole nie wystepuje.

Dalej nalezy zauwazyé, iz  sady administracyjne zostaly

wylaczone z zakresu dziatania ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o
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informatyzacji dzialalnoSci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
(Dz. U. Nr 64, poz. 565 z p6zn. zm.), a wiec nie majg obowigzku
postugiwania sie w korespondencji elektronicznej certyfikatami, o ktérych
mowa w ustawie o podpisie elektronicznym. Dla skutecznosdci pisma
wnoszonego przez strong droga elektroniczng konieczne jest pdzniejsze
opatrzenie go whasnoreczanym podpisem, tylko taki podpis spetnia bowiem
wymagania wynikajace z art. 46 § 1 pkt 4 p.p.s.a.

Tym samym art.2682 KPA wnie zostal zmieniony 1 nie

wylaczonoe wobee ZUS wyvmogu pisemnei formv pelnomocnictwa do

wydawania decyzji',

3.Standard konstytucyjny decyzji

3.1 Keontrola prawidlowosci wydania aktu wykonawczego,
bedgcego podstawg udzielomych przez Prezesa ZUS upowaimien dla
pracownikéw wydajgcych decyzje.

tif 7 1, ik dor A 3 ini
tut ZUS to zalacznik do rozporzadzenia Minisira

Y
€
oo
=3
ur]
wn
[l
£o

Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 13 stycznia 2011 roku (Dz. U. Nr 18 z
2011 poz.93)
Uprzednio statut ZUS stanowil zalacznik do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréow z 18 lutego 2008 roku (Dz.U. Nr 28,poz.164 ), a
jeszeze wezesnigj rozporzadzenia Ministra Pracy 1 Polityki Socjalnej z 4
pazdziernika 1999 roku w sprawie nadania statutu Zakiadowi Ubezpieczen
Spotecznych (Dz. U. z 1999 roku Nr 80, poz. 914 ze zm.) Zgodnie z § 3
ust. 2 Prezes Zakladu moze upowaznié m.in. dyrektorow komorek
organizacyjnych do:
D reprezentowania Zaktadu i podejmowania decyzji w
jego imieniu w okre§lonych przez niego sprawach;
2) upowazniania innych pracownikéw Zakladu, w
zakresie okreslonym w pkt 1.
W kwestii relacji pomiedzy ustawg, a aktem wykonawezym
wielokrotnie wypowiadat si¢ w swoich orzeczeniach Trybunat

Konstytucyjny.

16 postanowienie NSA z dnia 10 wrzesnia 2008 1., I OZ 673/08.



Na przykiad w wyroku z dnia 26 pazdziernika 1999 roku, sygn.
akt K 12/99 (OTK 1999, nr 6, poz. 120) podkreslil, ze wymagania, jakim
musza obecnie odpowiadaé rozporzgdzenia wynikajg z art. 92 ust. 1
Konstytucji Rzeczpospolitej Polski, ktéry dopuszcza wydawanie
rozporzadzen tylko na podstawie ,,szczegdltowego upowaznienia zawartego
w ustawie 1 w celu jej wykonania".

Upowaznienie musi mie¢ charakter szczegotowy pod wzgledem
podmiotowym  (musi ,okreSla¢ organ wiasciwy do wydania
rozporzadzenia"), przedmiotowym (musi okre$laé ,zakres spraw
przekazanych do uregulowania") oraz treSciowym (musi okre$laé
~wytyczne dotyczace tre$ci aktu"). Zwlaszcza ten ostatni element, a
mianowicie obowiazek okreslenia owych ,,wytycznych" stanowi nowo$¢ w
naszym systemie prawnym, poniewaz przepisy poprzednie (art. 56 ust. 2
ustawy komstytucyjnej z 1992 roku, gdy chodzi o rozporzadzenia
ministrow) nie formutowaly expressis verbis takiego wymagania.

Ponadto w wyroku z dnia 25 maja 1998 roku, sygn. akt U 19/97
Trybunat zauwazyt, ze po wejSciu w zycie Konstytucji z 1997 roku ,,w
porzadku prawnym proklamujacym zasade podziatu wiladz, opartym na
prymacie ustawy jako podstawowego zZrodla prawa wewnetrznego,
parlament nie moze w dowolnym zakresie ,cedowac" funkcii
prawodawczych na organy wladzy wykonawczej (...). Nie jest
dopuszczalne, by prawodawczym decyzjom organu wiadzy wykonawczej
pozostawiaé ksztaltowanie zasadniczych elementéw regulacji prawnej (...)"
(OTK 1998, nr 4, s. 262-263; por. takze wyrok z dnia 14 marca 1998 roku,
sygn. akt K 40/97 - OTK 1998, nr 2, s. 72, w ktdrym uznano
niekonstytucyjnos¢ ,,upowaznienia blankietowego").

Wyptywa z tego wniosek, ze - po pierwsze - nie mozna
(szczegblnie obecnie) dokonywaé wykladni rozszerzajacej przepisow
zawierajacych upowaznienia ustawowe oraz - po drugie - ze materia, ktéra
w $wietle ustawy nalezy do niej samej, nie moze by przekazywana
organom wykonawczym.

Za tym stanowiskiem przemawia takze poglad wyrazony w
orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 maja 1986 roku,( sygn.

akt U 1/86 ,0TK 1986, nr 1, poz. 2). Trybunat Konstytucyjny wyszed! tam
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7z zalozenia, podzielanego powszechnie przez nauke prawa
konstytucyjnego 1 prawa administracyjnego, ze rozporzadzenie nie moze
wkraczaé w sfere materii prawnych regulowanych innymi ustawami Iub na
ich podstawie, nie moze tez tresci w nich zawartych powtarzaé,
przeksztalcaé, modyfikowaé czy syntetyzowaé (por. Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu z dmia 22 kwietnia 1987 roku, sygn. akt K
1787, OTK 1987, nr 1, poz. 3; podobnie w orzeczeniach z dnia 28 maja
1986 roku, sygn. akt U 1/86 i z dnia 5 listopada 1986 roku, sygn. akt U
5/86).

Jednak w realiach ninigjszej sprawy jest inaczej. Cytowane
przepisy zatacznika do rozporzadzenia modyfikujg tres¢ art. 268a KPA.,

diatego tez nalezato odmowic ich stosowania.

3.2 Zgodnos$é rozporzadzemia {statmim ZUS ) bedacego

7rodiem przeniesienia uprawnien z art. 92 ust, 1 Konstviucii?

W sytuacji odpowiedzi negatywnej mamy brak legalnego w
znaczeniu art. 7 1 art. 2 Konstytucji przeniesienia uprawnien od Prezesa
ZUS na pracownika ZUS. W takiej sytuacji nie chodzi tylko o formg
przemiesienia uprawnien, ale o istmienie podstawy kompetencyjnej do
takiego umocowania. Watpliwe staje si¢ takze umocowanie pracownika
ZUS do reprezentacji procesowej przed sadem powszechnym.
Reprezentacja w procesie nie moze wynika¢ z aktu podustawowego, gdyz
po mysli art. 176 wust. 2 Konstytucji ustrd) sadow reguluje ustawa.
Pelnomocnictwo procesowe jest elementem ustroju sadéw oraz podlega
standardom art. 45 Konstytucji.

3.3 Podstawowe wzorece oceny konstyvtucyinos$ci statuta ZUS

to art. 92 ust. 1 w zwiazku 7 art. 2, art. 7 i art. 8 Konstytucii,

A. Art. 92 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec kontroli
decyzji ZUS
Zgodnie bowiem z art. 92 Konstytucji rozporzadzenie

moze by¢ wydane:
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1.tylko na podstawie wyraznego, tj. opartego nie tylko na domniemaniu
ani na wykladni celowosciowej, szczegbtowego upowaznienia ustawy w
zakresie okreslonym w upowaznieniu;

2.w granicach upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania;

3.w zgodzie z normami Konstytucji, a takze z wszystkimi obowigzujgcymi
aktami ustawodawczymi.

Ustawa  tworzac delegacje powinna zawiera¢  Sciste
wytyczne co do tresci aktu pod ustawowego.

Konfrontacia art.74ust.5 ustawy o© systemie ubezpieczef
spotecznych z art. 92 ust. 1 Konstytucji wskazuje wprost, iz artykut ten nie
zawiera wytycznych do wydania rozporzadzenia warunkujacych waznosé
tego rozporzadzenia w obrocie prawny.

Nieprawidiowe stosowanie instytucji wytycznych w praktyce
jest przeslanka niekonstytucyjnosci ustaw (poszczegélnych upowaznien
ustawowych do wydania rozporzadzenia), jek roOwniez samych
rozporzadzefi'’.

Kluczowym zagadnieniem zwigzanym z wytyczoymi jest to, w
jaki sposob mogg one spelnia¢ swoja zasadnicza funkcje, ktéra jest
zapewnienie wykonawczego charakteru rozporzadzenia. W zaloZeniu
bowiem wytyczne shizy¢ moga zapewnieniu materialnego powiazania
rozporzadzenia z ustaws (materialnego aspektu wykonawczego charakteru
rozporzatdzenia)lg.

Zapewnienie skutecznych gwarancji wykonawczego charakteru
rozporzadzenia wydaje si¢  by¢ najistotnigjszym  argumentem
przemawiajacym na rzecz adekwatnodci rozwiazania przewidujgcego nie

tylko istnienie obowigzku konstruowania wytycznych, ale takze

7 Zob. publikacje: B.Skwara, Rozporzadzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie
konstytucyjnym, Warszawa 2010,5.169-185, A. Bataban: Wytyczne ustawowe, Przeglad
Legislacyjny 2002, nr 2, s. 11-12; , Co mozna wytkna¢ wytycznym, Rzeczpospolita z dnia 14 lutego
2002 roku; K. Dziatocha, Komentarz do art. 92, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskisj.
Komentarz, pod red. L.Garlickiego, t. II, Warszawa 2001, s. 2; S. Wronkowska, Model
rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w $wietle konstytucji 1 praktyki(w
Konstytucyjny system zZrédet prawa w praktyce, pod red. A. Szmyta, Warszawa 2005, M. Zabicka -
Kilopotek, ,,Wytyczne” jako element upowaznienia do wydawania rozporzadzenia9 na tle art.92
Konstytucji), Prz. Sejm. 2006,nr3(74) : Zob. takze uzasadnienia nastgpujacych orzeczeni TK: z dnia
14 grudnia 1999 roku, sygn. akt K 10/99, z dnia 26 pazdziernika 1999 roku, sygn. akt K 12/99, z
dnia 17 pazdziernika 2000 roku, sygn. akt K. 16/99, z dnia 27 czerwca 2001 roku, sygn. akt K
20/99, z dnia 29 maja 2002 roku, sygn. akt P 1/01, z dnia 10 wrzesnia 2001 roku, sygn. akt K 8/01, z
dnia 24 marca 2003 roku, sygn. akt P 14/01, z dnia 13 listopada 2001 roku, sygn. akt K 16/01, z
dnia 6 maja 2003 roku, sygn. akt P 21/01, z dnia 10 grudnia 2003 roku, sygn. akt K 49/01.

'8 Por. K. Dziatocha, B. Skwara, Gwarancje wykonawczego charakteru rozporzadzen (aspekt
materialny ),PiP 2007,z.10,s. 17 i n.



zakiadajacego restrykcyjne przestrzeganie konstytucyin
dotyczacych miejsca i konstrukcji wytycznych w ustawie. Istnienie
nowego elementu upowaznienia ustawowe go - wytycznych dotyczacych
tresci - umozliwia, jak pisze B. Banaszak, pelniejsza kontrole aktu
wykonawczego, pod wzgledem jego zgodnoSci z ustawa, poprzez
wskazanie w ustawie wyraznego kryterium okre§lajacego zamiary
ustawodawcy .

W licznych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny uznal, iz
w mys$! art. 92 wvst. 1 zdanie 2 Konstytucji z 1997 roku brak wytycznych
stanowi warunek wystarczajacy do uzmania niekonstytucyjnosci
upowaznienia, nawet jezeli pozostale wymagania z art.92 zostang
spelnione.

Juz pod 1zadami przepisow konstytucyjnych sprzed 1997
roku, zardwno w doktrynie jak i w orzecznictwie rysowalo sie
przekonanie, ze ustawowe upowaznienie do wydania aktu wykonawczego
(rozporzadzenia) nie moze mie¢ charakteru blankietowego i nie moze
pozostawia¢ prawodawcy rzadowemu zbyt daleko idacej swobody w
ksztaltowaniu merytorycznych tre$ci rozporzadzenia. Juz w orzeczeniu Uw
4/88 z 19 pazdziernika 1988 roku (OTK w 1988 r., s. 79) Trybunal
Konstytucyjny wskazat, ze éwcezesna ,,Konstytucja PRL nie zezwala na
formutowanie ustawowych upowaznien blankietowych".

W orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22
wrzesnia 1997 roku, sygn. akt K 25/97 wskazano, ze niedopuszczalne
konstytucyjnie jest takie sformulowanie upowaznienia, kiére w istocie
»upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy (...),
lecz do samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien (...), ¢o
do ktorych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan
czy wskazowek" (OTK ZU Nr 3-4/1997, s. 304). Po wejsciu w zycie
Konstytucji z 1997 roku w wyroku z 25 maja 1998 roku, sygn. akt U 19/97
zauwazono, ze ,,w porzadku prawnym proklamujacym zasade podzialu
wiadz, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego zrddia prawa
wewnetrznego parlament nie moze w dowolnym zakresie cedowaé funkcji

prawodawczych na organy wladzy wykonawczej (..). Nie jest

19 por, B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 205.



dopuszczalne, by prawodawczym decyzjom organu wiadzy wykonawcze]
pozostawial ksztattowanie zasadniczych elementéw regulacji prawnej..."
(OTK ZU Nr 4/1998, s. 262-263; zob. tez wyrok z 14 marca 1998 roku,
sygn. akt K 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, s. 72, w ktérym uznano
niekonstytucyjnos$¢ "upowaznienia blankietowego").

Art. 92 ust. 1 zdanie 2 Konstytucji z 1997 roku podsumowal te
linig rozwojows, wyraznie nakazujac, by w upowaznieniu okresli¢ takze
»wytyczne dotyczgce tredci aktu". Przepis ten traktowaé wiec raczej nalezy
jako potwierdzenie stanowiska, jakie od dawna rysowalo sie juz w
orzecznictwie, niz jako sformutowanie nowej, nieznanej dotad przestanki
formulowania upowaznien. Niemniej, wobec kategoryczno$ci obecnego
sformutowania konstytucyjnego za niewatpliwe nalezy uznaé, ze wszelkie
upowaznienie ustawy, w odniesieniu do ktérego nie da si¢ wskazaé
zadnych tresci ustawowych, ktore pelnityby role "wytycznych dotyczacych
tresci aktu", jest sprzeczne z Konstytucia. Brak owych wytyeznych
stanowl warunek wystarczajgey dla uzmania nickonstytucyjnosci
upowaznienia, nawet jezeli pozostale wymagania, o ktérych méwi art.
92 Konstytucji zostang speinione.

W doktrynie wskazano, iz wytyczne ,,io ten fragment polecen,

ktory nie tylko wskazuje zakres i typ spraw, ale zawiera rOéwniez pewne

zawarta w rozporzadzeniu. Wskazéwki te ograniczalyby swobode tresci
rozporzadzenia'.

Podobne tez Rada Legislacyjna uznawala, ze "wytyczne" to
wskazéwki co do tredci aktu normatywnego, wskazania co do kierunku
merytorycznych rozwiazan, ktére majg znalez¢ w nim wyraz”’.

Skoro art. 92 ust. 1 moéwi o ,,wytycznych dotyczacych tresci aktu"
to nie ulega watpliwosci, ze wskazania zawarte w ustawie muszg dotyczy¢
materialnego ksztaltu regulacji, ktéra ma by¢ zawarta w rozporzadzeniu.

W kazdym razie ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania juz to
wyznaczajgce tre$ci (kierunki rozwiazan), jakie majg by¢ zawarte w
rozporzadzeniu juz to eliminujace pewne treci (kierunki rozwigzan). W

ustawie nalezy zawrze¢ jaka$§ meryioryczna tre$¢ dyrektywna, ktdrej

% Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie , konstruowania” upowaznien do wydania
rozporzadzenia, Przeglad Leg. 1998 nr 3-4, s. 187.
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wykonaniu przepisy rozporzadzenia maja stuzyé, a upowaznienie
"powinno by¢ na tyle szczegélowe, aby czytelny byl zamiar
ustawodawey">.

Sposéb ujecia wytycznych, zakres ich szczegGlowosei 1 -
oczywiscie - zawarte w nich treSci sg w zasadzie sprawg uznania
ustawodawcy. Kontrola Trybunalu Konstytucyjnego oraz sadu
powszechnego ogranicza¢ si¢ moze jedynie do dwoch kwestii.

Po pierwsze, do ustalenia, czy w ustawie zawarto w ogéle jakie$
wytyczne - jak juz byla o tym mowa, calkowity brak wytycznych
przesadza o nickonstytucyjno$ci upowaznienia, bo stanowi oczywista
obraze art. 92 ust. 1 zdanie 2 Konstytucji. Juz w tym miejscu trzeba tez
podkredlié, ze jezeli ustawa upowaznia rozporzadzenie do unormowania
kilku materii o odrgbnym przedmiotowo charakterze, to "wytyczne" musza
dotyczy¢ odrebnie kazdej z tych materii.

Po drugie, do ustalenia, czy sposéb zredagowania wytycznych
pozostaje w zgodzie z ogblnymi zasadami wylgcznosci ustawy i nakazami,
by pewne kwestie byly regulowane w calosci w ustawie. Minimum
tresciowe wytycznych nie ma charakteru stalego, a wyznaczane musi by¢ a
casu ad casum, stosownie do regulowanej materii i jej zwigzku z sytuacja
obywatela. Oczywiste jest przy tym, ze "wytyczne” nigdy nie moga mied
czysto blankistowego charakteru (np ograniczajac sie do ogoélnego
stwierdzenia, ze rozporzgdzenie okresli "ogblne zasady™).

Podstawowe znaczenie dla wykladni art. 92 Konstytucji maja
pierwsze wyroki Trybunatu Konstytucyjnego orzekajace niezgodnosé
upowaznien ustawowych z tego powodu, ze ,nie odpowiadajg
wymaganiom, jakie musi spelnia¢ upowaznienie ustawowe nie zawierajac
wytycznych dotyczacych tresci aktéw wykonawczych" (wyroki sygn. akt
K 12/99, sygn. akt K 10/99, sygn. akt K28/98 i ustalone w nich rozumienie
2wytycznych™). W najobszerniejszej w tej kwestii wyktadni odpowiednie-
go fragmentu art. 92 ust. 1 zawartej w orzeczeniu sygn. akt K 12/99 Trybu-
nat sformutowat nastepujace tezy:

e wobec kategorycznie sformulowanego nakazu

zamieszczenia W upowaznieniu  wytycznych  ,,wszelkie

2l B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 159 1 160.
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upowaznienie ustawy, w odniesieniu do ktdrego nie da si¢ wykazaé
zadnych tredci ustawowych, ktdre petnityby role «wytycznych
dotyczacych treScin, jest sprzeczne z Konstytucjg. Brak owych
wytycznych stanowi warunek wystarczajacy dla  uznania
niekonstytucyjnosci  upowaznienia, nawet jezeli pozostale
wymagania zostang spelnione”. Za takim stanowiskiem, zdaniem
Trybunatu, przemawia takze wykladnia historyczna przepisu —
wprowadzenie do niego ,,wytycznych” bylo $wiadoma decyzjg
twdrcéw konstytucii;

o wart. 92 ust. 1 nie ma definicji ,,wytyczaych", nie
mozna sig¢ odwola¢ dla ich zdefiniowania takze do pojec
»Zzastanych", bo takich nie ma, nie mniej znaczenie tutaj moze mied
sens, jaki pojeciu ,,wytycznych" nadawano w trakcie prac nad
Konstytucja w KK ZN. Wytyczne rozumiano jako ,ten fragment
polecen, kidry nie tylko wskazuje zakres 1 typ spraw, ale zawiera
rowniez pewne wskazowki, dotyczace tego, ku czemu ma zmierzaé
tresé, ktdéra zostanie zawarta w rozporzadzeniu” lub ze ,,wytyczne,
to wskazanie celu — kierunku, ktéry moégiby by¢ osiagnigty w
danym akcie" sg czyms$ innym niz wskazanie zakresu spraw do
uregulowania w drodze rozporzadzenia (eksperci Komisji M.
Zielinski i P. Sarnecki w odpowiedzi na watpliwosci posta R.
Grodzickiego, ,,Biuletyn KK ZN", nr XXXVII, s. 21. Poglady te sa
zbiezne ze stanowiskiem Rady Legislacyjnej w sprawie
»konstruowania" upowaznien do wydawania rozporzadzen, jw., s.
187-188). Trybunat-podzielit te poglady, co samo przez si¢ ma war-
to$¢ ustalajacyg kierunek wyktadni przedmiotowego pojecia. Dodat
takze, ze wskazania zawarte w ustawie w postaci wytycznych ,,mu-
sza dotyczy¢ materialnego ksztattu regulacji, ktéra ma by¢ zawarta
rozporzadzeniu", natomiast nie moga ich zastapi¢ wskazania do-
tyczace spraw proceduralnych (np. wymoég zasiggniecia opinii
jakiego$ podmiotu przy wydawaniu rozporzadzenia);

e  wytyczne treSci mogg mie¢ charakter negatywny —
»Z& wszystkich wchodzacych w  rachubg rozstrzygnie

rozporzagdzeniowych moga wykluczaé te, ktorych ustawodawca
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sobie nie zyczy" lub charakter pozytywny — ,np. wskazujac
kryteria, ktérymi powinien si¢ kierowaé tworca rozporzadzenia,
normujac przekazany mu zakres spraw, wskazujgc cele, jakie ma
spelnia¢ dane unormowanie czy funkcje, ktére ma speniaé
instytucja, ktérej uksztaltowanie ustawa powierzyla
rozporzadzeniu"

e  gdy idzie o kontrole przez Trybunat Konstytucyjny
spetnienia warunku ,,wytycznych" w ustawie, to moze by¢ ona
minimalna, tzn. polega¢ tylko na ustaleniu, czy w ustawie zawarto
w ogéle jakie§ wytyczne (catkowity ich brak powodowatby
nickonstytucyjno$¢ upowaznienia) lub zmierza¢ znacznie dalej —
do ustalenia ,,czy sposéb zredagowania wytycznych pozostaje w
zgodzie z ogblnymi zasadami wylacznodci ustawy i nakazami, by
pewne kwestie ,,byly regulowane w calosci w ustawie" (,,zupetnie”,
,na zasadzie absolutne] wylaczno$ci ustawy”, jak napisanc
wezedniej w odniesieniu do ,,Szczegblowego upowaznienia").

Zdaniem Trvbunalu, mozliwe jest w tej sprawie sformulowanie

ogélnieiszei zasady konstvtucyinei: .im silniej regulacia ustawowa

dotyezy kwestii podstawowych dla pozveii jednostki (podmiotéw

podobnych), tym szersza musi bv¢ resulacia ustawowa i tym mniei

miejsca pozostaie dla odeslan do aktow wykonawczych", m.in.

o 11

przez szczegbtowe ujecie ..wytycznych co do tresei aktu".

W realiach sprawy decyzja ZUS ingeruje w prawa
podstawowe jednostki. Obcigzenie daning publiczna jaka jest
sktadka ZUS [jej wysoko$¢] zaliczane jest do tej sfery.

B. Watpliwa proba sanacji statutu ZUS

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego pojawil

sie wyrok usitujacy sanowaé statut ZUS poprzez rekonstrukeje wytycznych

7 treéci calej ustawy’’. Zapoznanie si¢ z uzasadnieniem w/w wyroku

wskazuje, iz sedziowie nie prowadzili analiz prawnych lecz uzyli swojej

pozycji ostatecznej odpowiedzi w ramach orzeczenia ratione imperii.

2 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2007 roku, sygn. akt IT GSK 355/06.
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Poglad uznajacy, iz ,,«wytyczne» nie musza by zawarte w
przepisie formuwuyjacym upowaznienie do wydania rozporzadzenia czyli
mozliwe jest tez ich poumieszczanie w innych przepisach ustawy, o ile
tylko pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych wytycznych”
jest niebezpieczny dla zasady legalizmu i przewidywalnosci prawa.

Jak twierdzi, znany konstviucjonalista K. Dzialocha to

poglad contra lege fundamentale, skoro w art. 92 ust. 1 zdanie 2

postanowiono, ze upowaznienie powinno okre§laé , wytyczne
dotyczace tresci" zaprzepaszcza ratic legis przySwiccajace tworcom
Konstytucji 1 oznacza powr6t do tego stanu rzeczy, jaki w kwestii
upowaznien ustawowych i wykonawczego charakteru rozporzadzen istniat
przed ustanowieniem art. 92 ust. 1.

W nauce prawa konstytucyjnego dominuje bowiem poglad
uznajacy, iz upowaznienie to zarazem przepis upowazniajacy, rozumiany

jako jednostka redakcyjna, kt6rego tre$¢ stanowi upowaznienie skierowane

do kompetentnego organu. Odmienny punkt widzenia oznaczatby zatem

derogowanie tegoz artvkulu Konstytucii.

Takie poglady wyraza oprc’)cz' powotanego K. Dzialochy
takze Andrzej Gwizdz. Ten ostatni wprost stwierdza, iz wytyczne nie moga
byé czym$ wywiedzionym z tresci calego aktu ustawodawczego, w
ktérym jest zawarte upowaznienie, ale musza by¢ sformulowane w samej
klauzuli upowazniajace] a nawet stanowic¢ odrebng jednostke redakeyjng 5,
Analogiczne poglady wyraza w nauce, uznajac iz, wszelkie préby
rekonstruowania wytycznych z iredci aktu prawnegc sg wysoce
niebezpieczne dla przewidywalnosci prawa®. Tego rodzaju zabiegi
uniemozliwiaja bowiem weryfikacje konstytucyjnego  stosowania
wytycznych. Co potwierdzajg takze cytowani uprzednio przedstawiciele
doktrynyzs.

4, Konstytucyjne wzorce kontroli zaskarzomej decyzji.

Konfrontacja ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych — art. 74 ust.

3 A. Gwizdz, Kilka uwag o tworzeniu prawa pod rzadami nowej konstytucji ,,Gdariskie Studia
Prawnicze™ 1998,1.111s.107.

2 G. Wierczynski, glosa do wyrokéw TK z 14 lutego 2006r. (P22 /05) i z 31 sierpnia 2006 roku
(K25/06); PIP 7/2008 s.125 in .

B K Drzialocha i B. Skwara: Gwarancje wykonawczego charakteru rozporzadzen (aspekt
materialny ), PiP nr10/2007.
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S i rozporzgdzepia (statutu ZUS) z art. 2, art. 7, w zwigzku z art. §
Konstytucji.

W ocenie sadu kwestia zgodnosci z prawem decyzji ZUS w
zakresie trybu (procedury - kompetencji) do jej wydawania musi by¢ takze
widziana optyce art. 2 i art. 7 w zwiazku z art. 8 Konstytucji. Normy
kompetencyjne musza by¢ konfrontowane z ponizszymi wzorcami
Konstytucii.

Artykul 2 Konstytucji stanowi, iz Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym pafstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwo$ci spoleczne;.

Art. 7 Konstytucji zawiera zasade legalizmu 1 stanowi, iz organy
wiadzy publiczne]j dzialajg na podstawie i w granicach prawa.

7 kolei art. 8 Konstytucji stanowi, iz:

1. Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospoliic
Polskiej.

2. Przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze
Konstytucja stanowi inaczej.

Préby rekonstruowania wytycznych co do tak szczegdlowej
kwestii jak pelnomocnictwo w oparciu o pragmatycznos$é rozwigzan czy
charakter dekoncentracji ZUS zdajg si¢ opozycyjne do zasady panstwa
prawnego (art. 2) i zasady legalizmu (art. 7). Prawo w takim przypadku
stawaloby si¢ nie przewidywalne. Dlatego za niedopuszczalne nalezy
uznaé takie praktyki tworzenia pelnomocnictw do wydawania decyzji bez
umocowania ustawowego. W panstwie prawa sady kontrclujg
ustawodawce 1 nie powinny przyjmowac pozycji obroncy ZUS, niezaleznie
od skutkéw takiej kontroli. Odmienna wyktadnia roli sadéw unicestwia

prawa i wolnosci obywateli. Niniejsza sprawa jest doskonatym tego

przyktadem.

5. Skutki kolizji morm z Konstytucja dla niniejszego

rozstrzygnigcia
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S.1 Zakres rozpoznania i orzekania w sprawach zakresu

ubezpieczen spolecznyeh. Czy wady formalne sa bez znaczenia dia

zoodnosel z prawem decyzii ZUS?

W wyroku z dnia 1 wrze$nia 2010 roku, sygn. akt I1T1 UK 15/10
Sad Najwyzszy wskazal, iz zakres rozpoznania i orzeczenia (przedmiot
sporu) w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych wyznaczony jest w
pierwszej kolejnoscei przedmiotem decyzji organu rentowego zaskarzonej
do sgdu ubezpieczen spoilecznych, a w drugim rzedzie przedmiotem
postgpowania sagdowego determinowanego zakresem odwotania od tejze
decyzji.

W kontekscie art. 1 KPC sprawami cywilnymi (w znaczeniu
formalnoprawnym) sq m.in. sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych, a
wiec sprawy, w ktdrych wniesiono odwolania od decyzji organéw
rentowych, do ktérych przepisy Kodeksu postepowania cywilnego stosuje
si¢ z mocy ustaw szczegolnych.

Od momentu wniesienia odwolania do sadu rozpoznawana
sprawa staje si¢ sprawg cywilna, podlegajaca rozstrzygnigciu wedlug zasad
whasciwych dla tej kategorii. Odwolanie pelni role pozwu, a jego
zasadno§¢ ocenia si¢ na podstawie wilaSciwych przepiséw prawa
materialnego. Postepowanie sadowe skupia si¢ na wadach wynikajacych z
naruszenia przez organ rentowy prawa materialnego, a kwestia wad decyzji
administracyjnej, spowodowanych naruszeniem przepisow postepowania
administracyjnego, pozostaje W zasadzie poza przedmiotem tego
postepowania. Sad ubezpieczen spotecznych - jako sad powszechny - moze
i powinien dostrzega¢ jedynie takie wady formalne decyzji
administracyjnej, ktore decyzje te dyskwalifikuja w stopniu odbierajacym
jej cechy aktu administracyjnego.

W ocenie Sadu z pozycji zasady legalizmu (art. 7 w zwiazku
z art. 8§ Konstytucji) nalezy postawi¢ pytanie: czy wada kwalifikowana
przez Sad administracyjny jako tworzaca niewazno$é decyzji moze
pozostaé poza zakresem zainteresowania sadu powszechnego, jesli tak to

co bedzie jesli decyzje podpisze wozay ZUS ?
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Zgodnie z art. 123 SysUbSpotU w  sprawach
uregulowanych ustawa stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Brak takiego
wylgczenia w ustawie oznacza, ze w zakresie upowaznienia do zalatwienia
sprawy ma zastosowanie art. 268a k.p.a. zgodnie z ktérym organ
administracji publicznej moze w formie pisemnej upowazniaé
pracownikéw kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w
jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegdlnosci do wydawania
decyzji administracyjnych, postanowienr i zadwiadczeri. Upowaznienie
udzielone na podstawie art. 2682 KPA wywiera taki skutek, ze zmienia sie
osoba wykonujaca kompetencje organu przez podejmowanie czynnos$ci w
prawnych formach dziatania administracii publicznej.

Oceniajac legalnosci wydanej decyzji nalezy wziaé pod uwage
kwestie zwigzane z kontrolg aktu wykonawczego, na podstawie ktdrego
zostalo udzielone przedmiotowe upowaznienie do wydania decyzji

indywidualnej.

5.2 Problematvka niewaznoSci decvzji w rozumieniu KPA,

niewaznosel w systemie prawa oraz skutkéw procesowyeh wadliwosci

decvzii ZUS w obrocie w ninlejszym nrocesie

Czy zatem wada kwalifikowana przez sad administracyjny jako
tworzaca niewazno$¢ decyzji moze pozostaé poza zakresem
zainteresowania sadu powszechnego? W ocenie Sadu, poszukiwanie
sprawiedliwego rozstrzygnigcia sadowego (art. 177 Konstytucji) musi
zawieraC W sobie poszanowanie legalizmu, a wigc kontrole zgodnosci
regut wydania decyzji z prawem. Nie mozna zatem przyja¢ pogladu, iz
decyzje ZUS moze wyda¢ wadliwie umocowany pelnomocnik, a inne
decyzje podlegaja formalistycznej kontroli pod wzgledem zasad i procedur
ich wydania. W ten sposob oprocz zasady legalizmu, naruszono by zasade
rownego stosowania prawa (art. 32 Konstytucji). Rownos¢ w stosowaniu
prawa oznacza, iz nie ma po stronie ZUS takich cech istotnych [cech
relewantnych w rozumieniu art.32 Konstytucji |, aby pomija¢ wady decyzji

a w stosunku do innych organdow bezwzglednie je egzekwowaé. Takie
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stosowanie prawa podwazyloby takze znaczenie prawne postgpowania
przed ZUS, poprzedzajace wydanie decyzji, negujac art.6 -7 KPA. Zawarte
tam juz na poziomie ustawy zasady legalizmu i praworzadno$ci bylyby

pustostowiem.

5.3 Pojecie niezgodnosci z prawem zaskarionej decyzii jako

autonomiczne pojecie ma gruncie modelu konstytucyinego stosowania

prawa

A. Sad przyjmuje za wyrokiem Sadu Najwyzszego z 6 lutego
2002 roku w sprawie sygn. akt VCKN 1248 /00 (OSP 10/2002, poz.128),
iz niezgodno$¢ z prawem oznacza sprzeczno$¢ migdzy zakresem
kompetencji organu, sposobem postgpowania i trescig rozstrzygnigcia
wynikajacymi z wzorca ustawowego, a jego dzialaniem ;rzeczywisiymz(’.
Dodajac z racji konstytucjonalizacji i europeizacji prawa, a takze wzorca
konstytucyjnego i wspélnotowego oraz konwencyjnego (art. 9 i art. 91
Konstytucji).

W sprawie mamy do czynienia z kolizjg hierarchiczng norm,
ktéra rodzi skutek pominiecia normy sprzecznej z prawem wyzszym. W
konsekwencji rozporzadzenie na uzytek niniejszego rozstrzygnigcia nie
istnieje w obrocie prawnym i jako takie nie stanowi zrédla prawa w
rozumieniu art. 87 Konstytucji. Powstatej luki nie mozna wypetni¢ poprzez
tzw. praktyke z uwagi na tre$¢ art.87 Konstytucji.

B. Sprzeczmo$é  |hierarchiczma przeloZona na teorie
niewazmosci ozmacza pozbawienie decyzji ZUS skutkow dla stron w
ramach tej sprawy. W hierarchicznym modelu normatywnym kazda norma
czerpie swoja moc wiazaca z normy wyzszego stopnia, ktéra konkretyzuje
i posiada ja tylko o tyle, o ile pozostaje wobec niej w relacji zgodnosei.
Niewazno$¢ staje si¢ zatem zasada w stosunku do nielegalnych aktow
administracji (ustaw i aktow stosowania prawa).

W sytuacji kolizji rozporzadzenia z Konstytucjg wykluczone jest
tzw. domniemanie zgodno$ci ustawy z Konstytucja, gdyz zgodnie z art.

178 ust. 1 Konstytucji sedziowie podlegaja konstytucji i ustawg i w zaden

% 1., Bosek: Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 104.
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sposéb nie moze ich wigza¢ niekonstytucyjne rozporzadzenie. Mozna
nawet twierdzié, iz niewazno$¢ ipso iure stanowi ,,ostatni bastion jednostki
przeciwko bezprawiu panstwowemu”. W polskiej teorii wyrazono poglad,
iz domniemanie przemawia raczej za niewaznoscia  nielegalnego
hierarchicznie nizszego aktu, a nie za domniemaniem jego waznogci®’.
Podobnie kwestie te yjmuje w swoim orzecznictwie Naczelny
Sad Administracyjny analizujac skutki wydania decyzji bez wymaganego
umocowania wbrew pisemnej formie i whrew szczegdélowym warunkom
umocowania. Trudno zatem przyjal, iz decyzja, niewazna wedlug KPA
miataby by¢ akceptowana przez sady powszechne. Poglad ten narusza
konstytucyjng formule legalizmu - art. 7 Konstytucji. Jest w istocie
anachroniczny, albowiem opiera si¢ na separacji dziedzin prawa i
negowaniu normatywnego charakteru zasady legalizmu 1 panstwa prawa.
W istocie mdwi on, iz ZUS na zasadzie wyjatku nie jest zwigzany prawem,

6. Konkluzje — Wady decyzji | wady procesowe

W konkluzji nalezy stwierdzié, iz zaskarzone [decyzje | oparte sg
na niekonstytucyjnym systemie przekazania uprawnien do jej wydania, co
do:
1.Formy pelnomocnictwa

Nie istnigje pisemne pelnomocnictwo do jej wydania, mimo
nakazu art. 268a KPA. oraz orzeczenn Naczelnego Sadu Administracyjnego
stwierdzajacych, iz upowaznienie, o ktérym stanowi art. 268a KPA, moze
zosta¢ wyrazone w kazdej formie pod warunkiem, aby zachowana zostata
forma pisemna o$wiadczenia woli organu oraz aby zakres upowaznienia
objety tym o$wiadczeniem byt czy*teinyzg.
2.Zakresu pelnomocnictwa - tresci

Upowaznienie udzielone na podstawie art. 268a KPA. winno, w
sposéb nie budzacy watpliwosei, okredla¢ co jest jego przedmiotem w

szczegblnosei, ze obejmuje umocowanie do wydawania decyzji

273, Wronkowski, M. Zieliiski, Z. Ziembinski: Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1974, s. 89.

= Wyrok Wojew6dzkiego Sadu Adminisiracyjnego w Warszawie z dnia 22 wizesnia 2006 roku
,sygn. akt VI SA/Wa 1221/06



administracyjnych we wskazanym zakresie®. Upowaznienie nie moze by¢
oparte na subdelegacji (vide pelnomocnictwo Nr k., 1
k. akt).

3.Petnomocnictwo do wydania decyzji wydano z naruszeniem art. 92 ust. 1
Konstytucji .

4.Skutkiem braku upowaznienia jest niewaznos¢ decyzji w znaczeniu
prawa administracyjnego, a na gruncie niniejszego procesu koniecznos¢
pozbawienia decyzji skutkéw w obrocie prawnym.

Przepisy  dotyczace upowaznien na  gruncie — prawa
administracyjnego podlegaja wykliadni $cislej. Oznacza to, ze nie moga
by¢ w tej materii stosowane przez analogi¢ przepisy prawa cywilnego
odnoszace si¢ do konwalidacji niektérych czynnosci prawnych.

Dziatenie pracownika bez upowaznienia organu ma cechy
razacego naruszenia prawa powodujacego niewazno$é danej czynnosci
prawnej ~ wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z
dnia 20 kwietnia 2006 roku, sygn. akt I SA/Wa 1061/05 (LEX nr 221933).

Biorac pod uwage pojecie konstytucji, ktére implikuje zwigzanie
wszystkich uczestnikéw obrotu konstytucja, sytuacja w ktére] Sad miaiby-
nie widzie¢ wad decyzji ZUS- niweczy skutki niekonstytucyjnoéci decyzii
i odpowiedzialno$ci ustawodawcy, moze by¢ uznana za = wyraz
prawotwoérstwa tego organu.

W tym przypadku poprzez takie orzeczenie sadu dochodzi do
zmiany zakresu zastosowania normy konstytucyjnej [konstytucyjnej
reguty] i wyjecie z jej mocy na zasadzie przywileju ZUS. Konstytucyjna
zasada legalizmu (art.7 ) nakazujaca zwigzanie i dzialanie na podstawie
prawa kazdego organu panstwa nie dotyczy ZUS. Nie istotne czy decyzje
podpisze jeden, dwoch albo trzech pracownikéw nie umocowanych lub
umocowanych na podstawie historycznych pelnomocnictw istniejacych
tylko na stronie internetowej. Konstytucyjna zasada rownodci w
stosowaniu prawa zostaje unicestwiona z tych samych przyczyn.

Powyzsze wady decyzji powinny na gruncie logiki norm
spowodowaé uchylenie decyzji ZUS aby nie zwiaza¢ ubezpieczonego

decyzjami  wydanymi z  naruszeniem  konstytucyjnyech  zasad

¥ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2006 roku,
sygn. akt IT SA/Wa 1159/06; LEX nr 282427
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art.2,art.7,art.32. Jednak w plaszczyZnie ustawy jest to niemozliwe z
uwagi na tres¢ art.477 “KPC.

Z kolei odwotywanie si¢ do konstytucji i prawa Unii oznacza, iz
sedzia otrzyma wytyk za wydanie orzeczenia kreujace wyjecie decyzji z
obrotu mimo jego oparcia na unijnej zasadzie efektywnej ochronie
sadowej. Tym samym doszto do zmiany zakresu norm konstytucyjnych w
relacji do ZUS oraz sadu orzekajacego [art.178ust.1 Konstytucji].
Podstawowe zasady komstytucji i prawa fundamentalne Unii nie wigzg

ZUS.

IV, Zwiazek pvtania prawnego z rozstrzyvgnieciem miniejszej

sprawy- analiza podstawowa  {(spelmienie wymogdéw art. 193

1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze przedstawié
Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne
zalezy rozstrzygniecie sprawy toczace] si¢ przed tym sadem. Art. 193
Konstytucji formuluje zatem trzy przestanki, ktérych speinienie jest
konieczne dla dopuszczalnosci rozpoznania pytania prawnego:

a) podmiotowg — zgodnie z ktdrg moze to uczynié sad rozumiany
jako panstwowy organ wiadzy sadowniczej, oddzielony i niezalezny od
legislatywy 1 egzekutywy;

b) przedmiotowa — ktéra oznacza, ze przedmiotem pytania
prawnego moze by¢é wylgcznie ocena zgodnosci aktu normatywnego z
Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa;

¢) funkcjonalng — ktéra warunkuje dopuszczalnosé rozpoznania
pytania prawnego od tego, czy od odpowiedzi na to pytanie zalezy
rozstrzygniecie konkretnej sprawy toczacej sie przed sadem, w zwiazku z
ktorg wystgpiono z tym pytaniem (zob. postanowienia z: 29 marca 2000 r.,
sygn. P 13/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 68; 27 kwietnia 2004 r., sygn. P
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16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; 20 stycznia 2010 r., sygn. P 70/08,
OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 7).

Kontrola konstytucyjnosci, inicjowana pytaniem prawnym, ma
charakter kontroli $cisle zwiazanej z indywidualng spraws, zawisty przed
sadem wystgpujacym z pytaniem prawnym. Konstytucja dopuszcza
kwestionowanie w trybie pytan prawnych tylko tych przepiséw, ktorych
ocena przez Trybunat Konstytucyjny moze mie¢ wpltyw na rozstrzygnigcie
sprawy toczacej si¢ przed sadem wystepujacym z pytaniem prawnym. Jest
to tzw. przestanka funkcjonalna pytania prawnego.

W konsekwencji art. 32 ust. 3 ustawy o TK przewiduje, ze sad
wystepujacy z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego jest
zobowigzany do wskazania, w jakim zakresie odpowiedZ na pytanie moze
mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktorg pytanie zostato
postawione, czyli wykazania przestanki funkcjonalnej pytania prawnego.

W orzecznictwie Trybunahi podkredla si¢, ze wymaganie
okreslone w art. 32 ust. 3 ustawy o TK ma charakter wigzacy (zob.
postanowienie TK z 27 marca 2009 r., sygn. P 10/09, OTK ZU nr
3/A/2009, poz. 40 oraz wyrok z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK
ZU nr 10/A/2005, poz. 111). Zarazem Trybunat Konstytucyjny ma
kompetencje do oceny, czy sad prawidtowo wykazat spelnienie przestanki
funkcjonalnej pytania prawnego (zob. postanowienie TK z 20 listopada
2008 r., sygn. P 18/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 168). W razie
niespelnienia tej przestanki, postepowanie ulega umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na jego niedopuszczalnosé.

W rozpatrywane] sprawie bez watpienia sg spelnione dwie
pierwsze przestanki. Z kolei przestanka funkejonalna wymaga szerszej
analizy. ,

Wplyw  odpowiedzi Trybunatu Konstytucyinego na
rozstrzygniecie sprawy okre§la sie poprzez odpowiedZ na pytanie czy
rozstrzygniecie sadu byloby inne gdyby Trybunat Konstytucyjny uznat
niekonstytucyjno$¢ wskazanych norm, a inne w sytuacji uznania braku

ich sprzeczno$ci?*

* vide Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej ,Komentarz ,Rozdziat VII ,Sady i Trybunaty ™’
,Warszawa 2007, s.11.
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Niespornym w doktrynie jest, iz normy ki6ére majq znaczenie
dla rozstrzygniecia tak jak w niniejszym przypadku nie muszg by¢ tylko
normami prawa materialnego zwigzanymi z podstawami prawnymi
powédztwa lecz mogg dotyczy¢ takze innych norm w tym ustrojowych i
proceduralnych w szerokim znaczeniu. Tego rodzaju normy sg tutaj
przedmiotem zaskarzenia.

W uzasadnieniu wyroku 31/02 z 1 lipca 2003, OTK ZU 2003
,seria nr 6, poz. 58 , TK podkreélit, ze zalezno$¢, o ktérej mowa w
art.193 konstytucji ,,ma charakier szerszy 1 mniej skonkretyzowany, niz
wymaganie zawarte w art.79, w stosunku do skargi konstytucyjnej.f...]
Sad przedstawiajacy  Trybunalowi pytanie [prawne] o komstytucyjnosé
moze natomiast jako przedmiot watpliwosci wskazaé kazdy przepis,
ktérego wykorzystanie Sad rozwaza lub zamierza rozwazyé [ w
zalezno$ci  od tego, czy przemawiaja za tym wzgledy jego
konstytucyjnosci] w trakcie przebiegu interpretacji i stosowania prawa
przez Sad orzekajacy, wigc przy poszukiwaniu prawa przez Sad normy
jednostkowego rozstrzygniecia sprawy.

Poiecie Swplvwu 7 jest bowiem szersze, niz  pojecie

spodstawy rozstrzygniecia ’’,

Zalezno$¢ pomigdzy przedstawiong kolizja aktow

procedury, kompetencje sadu orzekajacego.

Sad aby uniknaé wielu pytan kierowanych do TK polgczyi

kilka stanow faktyveznych spraw, ktére laczy wadliwo$é decyzii ZUS.

Kazdv stan faktvezny obiety iest koliziami z pkt 1 -6. Kolizia zawarta w

pytaniu 2 i 3 dotyczy nalozenia daniny publiczne] w sprawie z odwotania

RD ] ] oraz sprawy S

2. Zwigzek pytania z niniejszg  sprawa wiaze sig z
niemoznodcig wydania orzeczenia w zgodzie z zasadami konstytucji oraz
prawami fundamentalnymi Unii. W sytuacji istnienia tzw. istotnych wad

decyzji ZUS nie powinna ona na gruncie zasady legalizmu, zasady art.217
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Konstytucji oraz w ramach idei poszukiwania sprawiedliwego
rozstrzygniecia w procesie [art.177 Konstytucji | wigzaé sadu i obywateli
w szczeg6lnosci gdy dotyczy nalozenie daniny publicznej. Jest to
zwiazek wprost wplywajacy na rozstrzygnigcie Sadu.

W istocie kazde zwiazanie obywatela taka decyzja narusza
fundamentalne zasady konstytucyjne nakladania daniny publicznej ustawa
[stan faktyczny S oraz R. D ]. W takiej sytuacji konieczne jest
albo uchylenie decyzji albo kreowanie z zasad konstytucii lub z unijnej
zasady efektywne]j kontroli sadowej sentencji orzeczenia pozbawiajacego
takg decyzje skutkow prawnych w obrocie.

W sytuacii wadliwych decyzii ZUS w ramach zapewnienia

rOwnei ochrony ubezpieczonvch w relacii do decvzii administracvinych

kontrolowanvch przez sady administracyvine  poiawia sie pytanie natury

fundamentalne] ujete  w  pkt.1. Dotyezy  ong  konstytucyinosci

rozgraniczenia  kognicii  pomiedzy  sadami  powszechnymi a

administracyinymi w zakresie kontroli decyzii ZUS.

Wyjecia z woli ustawodawcy z kognicji sadéw
administracyjnych kontroli decyzji ZUS i ograniczenie jej do przedmiotu
w ramach pojecia sprawy cywilnej budzi istotne watpliwosci z uwagi na
nieréwny standard ochrony przed zwiazaniem tak wasko kontrolowana
decyzjg ubezpieczonych. W tej materii konstytucja nie zawiera zadnych
wskazowek a stowo ,kontrola” z art.184 Konstytucji nie jest w ocenie
sadu wystarczajacym fundamentem przekazania tej kontroli [a w istocie
przedmiotu decyzji | do whasciwosci sadéw powszechnych.

W plaszczyznie art.477'* KPC sady powszechne nie maja

narzedzi kontroli decyzii, co wiece] w pelni uprawnione w_oparciu o

konstvtucie czv uniine  zasady prébv kreowania takich narzedzi sg

niebezpieczne dla sadu poszukujacego prawa 1 sprawiedliwego

rozstrzyegniecia [art. 177K onstvucil.

Jesli sady nie majg narzedzi kontroli to pytanie z pkt 4 jest w
pelni uprawnione a zarazem alternatywne wobec pytania z pkt 1.To z kolei
ma swoje uzasadnienie, iz Sad powszechny nie majacy narzedzi kontroli
decyzji [prawo uchylenia] nie jest w stanie zapewnil przestrzeganie

konstytucyjnych zasad i praw fundamentalnych Unii gdy jedna ze stron
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procesu [ZUS ] ma charakter dominujacy i czerpie swojg moc z poteznego
aparatu administracyjnego majac wsparcie w strukturach  wiadzy
Wykonawczej31. W sytuacji istnienia tzw. istotnych wad decyzji ZUS w
rozumieniu art.156KPA nie powinna ona na gruncie zasady legalizmu
wywodzonej z poziomu ustawy [art.6 KPA] czy konstytucji art.7 w zw. z
art. 8 |, zasady art.217 Konstytucji oraz w ramach idei poszukiwania
sprawiedliwego  rozstrzygnigcia W  procesie wigza¢ sadu oraz
ubezpieczonych.

Przviecie zwiazania sadu taks decyzia narusza formule

art.178ust.1 Konstvtucii. Sedziowie sg zwigzani nie prawem. Sama decvyzia

ZUS iako akt stosowania prawa podlega wyijatkowe] ochronie w relacii

do innvch decvyzii, co narusza réwno$é w stosowaniu praws [art.32

Konstvtuciil.

Wady decyzji ZUS widziane z pozycji praw podstawowych
Unii majacych bezposredni skutek [art.9,art.91 Konstytucji | i Traktatu
akcesyjnego nie powinny by¢ akceptowane. Inaczej zasada rzadow prawa,
efektywnej kontroli sadowej, zasada dobrej administracji nie istnieje
[art.47KPP ,art.41KPP ].

W ocenie Sadu odpowiedZ na pytanie przez TK okreli zakres
chrony obywateli przed stanem iniuria. Albowiem pominiccie kolizji
norm przedstawionych przez Sad  oznacza akceptacje naruszenia
podstawowych zasad prawa i stworzenie  orzekania wbrew zasadom
fundamentalny wywodzonym czy to z pozycii Konstytucji czy prawa Unii.

ZUS whiweras uzyvska 7z poreki TK  specjalny status w

systemie prawa.

7 racii charakteru orzeczenia TK [orzeczenie interpretacvine ¢o

do pkt 4-6] zwiazek ten moze bvé widziany jako wsparcie dla wvkiadni

sadu i sygnalizacia dla ustawodawey.

Z drugiej strony Sad pozbawiony takich uprawnien: nie realizuje
efektywnej ochrony sadowe] wynikajace] z funkcji sadu nie spelniajac
standardu sadu w rozumieniu art.45 Konstytucji, art.6 EKPCz.

3 Zob. wystapienie Sadu do Krajowej Rady Sadownictwa k. akt



Brak meozliwosci uchylenia decyzji oznacza brak mozliwosci
wydania decyzji zgodnej z prawem do ktérego naleza takze zasady
prawa takie jak legalizm, praworzadno$¢ i rownos¢.

Tym samym pominiecie w/w kolizji  z pola kontroli TK w
ramach pojecia wplywu na rozstrzygnigcie oznaczaloby, iz Sad znalaztby
si¢ ramach paradoksu podwazajacego fundamenty wiadzy sadowniczej.
Nie majac narzedzi kontroli ZUS [tutaj okreslanych jako prawo uchylenia
decyzji ] musiatby potwierdzi¢ wadliwa decyzje po to aby ewentualnie
uchylit ja Sad wyzszej instancji. Paradoks ten narusza standardy art.45
Konstytucji oraz art.177 Konstytucji.

Z drugiej strony ubezpieczony miatby na mocy orzeczenia sady
zosta¢ zwiazany decyzja ktora nie odpowiada standardom prawa
dekodowanym czy to z pozycji ustaw czy z pozycii Konstytucji oraz
podlega nierdéwnei kontroli w relacji do innych decyzii.

Wplyw pytania z pkt 2-3 na rozstrzygniecie a zakres sadowej
kontroli decyzji ZUS.

Zgodnie z art.180 KPA w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych stosuje si¢ przepisy tego Kodeksu, chyba ze przepisy
dotyczace ubezpieczenn spolecznych ustalaja odmienne zasady
postgpowania w tych sprawach. Podobnie stanowi art. 123 ustawy o
systemie ubezpieczerr spolecznych w my$l kidrego w sprawach
nieuregulowanych ustawg stosuje si¢ przepisy KPA, chyba ze ustawa
stanowi inaczej.

Zgodnie z art.83ust.2 SysUbSpotlU odwotanie od decyzji ZUS
przystuguje do sadu powszechnego.

W gsprawie ujawniono wady wykraczajace poza  wady
postepowania administracyjnego. Petnomocnictwa do wydawania decyzji
opieraja si¢ na nieobowigzujacym i sprzecznym z art.92 ust.1 Konstytucji
rozporzadzeniu [statucie ZUS]. Petnomocnictwa do decyzji majq charakter

internetowych i zostaly wydane wbrew wymogom art.268a KPA.
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Z kolei z utrwalonego orzecznictwa SN wynika, ze sad
ubezpieczen — jako sad powszechny — moze i powinien dostrzegaé takie
wady decyzji administracyjnej, ktére decyzje dyskwalifikuja jako akt*.

Kontrola decyzii przed sadem powszechnym ulega zatem

transformacii na jej przedmiot, Potwierdza to  art.46784KPC wraz z

art.477 * KPC ktore okre$laja uprawnienia sadu powszechnego w ramach

kontroli decyzii. Na poziomie ustawy procesowe] [KPC 1 nie przewidziano

mozliwosci uchvlenia decvzii oraz dopuszezono do naprawiania wad

decyzil, co pozbawia sad statusu sadu bezstronnego, przyznajac mu role

ostatniego ogniwa w zalatwieniu sprawy ZUS.

Powyzsze przepisy wraz z art.] KPC tworza norme
ach

okredlajaca zakres rozstrzygania spraw w ramach odwotania od decyzji

N

-

w
o]

rzed sgdem powszechnym.

Taka norma zakresu kontroli decyzji ZUS a $ciélej zalatwienia
sprawy za ZUS przed sadem powszechnym budzi watpliwosci natury
konstytucyjnej.

Nowe ziawiska konstytucjonalizacii 1 europeizacii prawsa

wymagaia nowych odpowiedzi.

Wyjecie z pola kontroli sadu i uczynienie przedmictem
rozpoznania tylko tzw. merytoryczne rozstrzygniecie zdaje sie nader
watpliwe na gruncie zasad konstytucji. Zdaje si¢ nie dostrzega¢ sytuacji
objetych pytaniem gdzie naklada sie zobowiazania na ubezpieczonego
[pkt.2]. Model kontroli w ktérym Sad pozbawiony jest prawa uchylania
decyzji a kontrola ograniczona jest do przedmiotu decyzji pomija wady
decyzji oraz w sytuacji nie tozpoznania istoty sprawy przez ZUS Sad za
organ musi zatatwi¢ sprawe. W stanie sprawy S okresli¢ wartos$é
sktadki i rozpoznac istote sprawy.

Brak uprawnien sgdu do wuchylania decyzji 0zZnaczg
koniecznod¢ potwicrdzenia bezprawia, naruszajac  zasade art.2 zasade
legalizmu 1 unicestwiajac funkcje sadu jakg jest poszukiwanie

sprawiedliwego rozstrzygnigcia [ art.45 1 art.177 Konstytucji]. Zwigzanie

32 chwata SN 7 21.11.1980 r., TIT CZP 43/80, OSNCP 1981, Nr 8.



obywatela takg decyzja niezaleznie od jej przedmiotu deroguje zasade
panstwa prawa.

Zasada réwnosci [réwnego stosowania prawa | uniemozliwia
takie wykiadnie chronigce decyzje ZUS na zasadzie wyjatku w systemie

prawnym. Po stronie ZUS nie istniejg cechy istotne relewantne aby

akceptowad takie zroznicowanie zakresu kontroli na korzysé ZUS. Kazdy

wyrok oddalajacy odwolanie bedzie naruszat wyzej wskazane zasady
konstytucyjne.

Zwiazek pviania z rozstrzygnieciem wobec kolizii z pkt 4

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, iz przedmiotem jego
kontroli nie mogg by¢ zaniechania ustawodawcy. Jezeli jednak w jakiej$
materii zostanie uchwalona ustawa, to zarzut nickonstytucyjnosci ,, moze
dotyczy¢ zardwno tego, co ustawodawca w danym akcie uregulowat, jak
itego co w tym akcie pominat, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja
powinien byt uregulowaé”’ [wyrok TK z dnia 6 maja 1998r. sygn.K37/97
SLOTK ZU 1998,nr 3,poz. 33 a takze orzeczenia TK z 3.12.1996z,
sygn.K25/95 ;OTK ZU 1996,poz. 52 ,5.494, K25/95 ,K8/97:0TK ZU 1997
,poz. 70, str.497,sygn.K34/98;0TK ZU 1999,p0z.94 ,5.470 i n.;z
30.05.2000 1., sygn.K37/98;,0TK ZU 2(00,poz. 112,5.583,a takze wyrok
TK 224.10.2001r., sygn.SK22/01;0TK ZU 2001,poz.216].

W dotychczasowych — komentarzach  do  unormowan
konstytucyjnych, w korelacji z unormowaniami ustawy z 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym, w kwestii dopuszczalnos$ci kontroli
pominie¢ ustawodawczych ,wskazywano na postanowienia art. 2 i art. 7
Konstytucji®®. Szczegdlnie uzyteczna wydaje sie byé zasada legalizmu (art.
7 Konstytucji), w $wietle ktorej organy wiadzy publicznej winny dziataé
na podstawie i w granicach prawa.

7 ujecia art. 188 w zwigzku z art. 7 Konstytucji wynika, ze nie
mozna domniemywacé kompetencji kontrolnych Trybunatu
Konstytucyjnego. Z tego tez powodu przedmiotem kontroli Trybunatu,
realizowanej na podstawie art. 188 Konstytucji, moga by¢ jedynie
obowigzujace akty normatywne, a w ich ramach — zaniechania

prawodawcze o zasiegu czastkowym . Art. 188 nie stwarza przestanek dla

Bz Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 11.
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kontroli dotyczacych zaniechan wiasciwych (luk w prawie, przypadkow
catkowitego braku aktu normatywnego).

Podniesione tu wzgledy sprawiaja, ze zarzut niekonstytucyjnosci
moze zosta¢ odniesiony do czastkowych brakow normowania, godzacych
w zupelo$¢ regulacji stuzacych realizacji nakazu konstytucyjnego, jak tez
do norm (przepiséw) prawa, ktére prawodawca winien uchyli¢ celem
zapewnienia zgodnosci z Konstytucja.

W dotychczasowym  orzecznictwie polskiego Trybunatu
Konstyiucyjnego  wyroki  ustalajagce  zaniechanie  prawodawcze
(ustawodawcze) najczesciej umowane byly jako tzw. orzeczemia
interpretacyjme. Ich werbalizacja przybierata, co do zasady, postal
stwierdzenia: ,niezgodny w zakresie, w jakim pomija...”. Z tego tez
powodu alternatyws dla wzglednego zaniechania ustawodawczego nazwsa
stato si¢ okre$lenie: , pominiecie ustawodawcze”.

Refleksja nad naturg prawng tego typu orzeczen (tj. orzeczen
stwierdzajacych pominiecie prawodawcze) prowadzi do wniosku, ze sg to
orzeczenia o charakterze deklaratoryjnym. Orzeczenie to nie stwarza
bowiem nowego stanu rzeczy w systemie prawnym; stwierdza natomiast
okoliczno$¢ uprzedniego braku dzialania (zaniechania) prawodawcy,
okreSla granice tegoz zaniechania i umozZliwia przyszle dziatania
prawodawcy polegajace na podjeciu zaniechanych przed wydaniem
orzeczenia czynnosci regulacyjnych. Tym samym nastepuje sui generis
aktualizacja powinno$ci konstytucyjne] prawodawcy w  zakresie
wykonania ustalonych przez Trybunal obowiazkow konstytucyjnych,
stanowigcych ~ prawng  konsekwencje  konstytucyjnych  norm
zobowigzujacych (lub: programowych) oraz zasady nadrzednodci
Konstytucji i ,,pozytywnego refleksu” szczegdlnej mocy Konstytucii.

Orzeczenia  Trybunalu  Konstytucyjnego stwierdzajace
zaniechanie (pominiecie) prawodawcze majq przede wszystkim skutek
ustalajgcy. Sadzi¢ nalezy, Zze zasadniczym adresatem postanowien: takiego
orzeczenia jest wiasciwy organ prawodawczy, odpowiedzialny za
zaniechanie (pominiecie prawodawcze). Z reguly jest to organ, ktory
wydat akt normatywny ,,dotkniety” wskazanym w orzeczeniu pominieciem

prawodawczym. O ile orzeczenie ustalajace zaistnienie ,,pominigcia
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prawodawczego” ma charakter interpretacyjny, to mozna przyjaé, ze

kontrolowany akt normatywny zmajduje sie w_stanie warunkowej

zgodne$ci z Konstytucja; warunkiem ustanowienia pelmej i

bezwarunkowej zgodnoSci jest usuniecie pominiecia przez stosowne

uzupelnienie kontrolowanege aktu normatywnego.

Ustalajacy charakter orzeczefi Trybunalu Konstytucyjnego w
przedmiocie zaniechan (pominie¢) prawodawczych — analizowanych w
plaszczyznie skutkéw prawnych — sprowadza si¢ zatem do okreslenia
zakresu 1 potwierdzenia w orzeczeniu TK konstytucyjnego nakazu
wynikajacego z normy konstytucyjnej przywotanej jako wzorzec kontroli
podjetej przez Trybunat w rozpatrywanej sprawie.

W istocie w ramach pytania z pkt 4 postawiony jest problem
techniki wyjecia wadliwej w sposéb istotny decyzji ZUS z obrotu
prawnego tj. pozbawienia jej skutkéw prawnych.

Stworzony ustawodawczy model kontroli decyzji ZUS
umozliwia postawienie tezy, iz ustawodawca $wiadomie wykluczyl prawo
uchylenia wadliwej w sposéb istotny decyzji ZUS przed sadem I instancji
[477'* KPC] postugujac sie formula uzupelnienia brakéw decyzji [art.
467§ 4AKPC.] oraz niewidzenia wad decyzji, niezaleznie od przedmiotu
decyzji**.

Stan taki pozornie wydaje si¢ racjonalny w optyce decyzji
rozstrzygajacych o $wiadczeniach ubezpieczonych. Jednak jest niespdjny
systemowo na gruncie zasad prawa réwnosci i legalizmu. Zapewne
rozwigzanie to mialo w optyce decyzje przyznajgce prawa do $wiadczen
a nie tworzace obcigzenia takie jak w stanie faktycznym S i
R.D

W takiej optyce brak w  art.477 ¥KPC ,, prawa uchylenia
decyzji ** nie musiatby by¢ widziane tylke jako pominiecie ustawodawcze
lecz konstrukcja prawna uniemozliwiajaca realizacje zasad art.2, art.7,

art.32 oraz 45 Konstytucji.

*Marcin Knosala, Model zaskarzania decyzji w sprawach ubezpieczen spolecznych jako
szczegdlnego rodzaju decyzji administracyjnych —www.lec librtadores.pl/publikacje /model
zaskarzania.pdf
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Obecnie przy konstytucjonalizacji prawa 1 przenikaniu sie¢ zasad
konstytucyjnych jako spajajacych system nie mozliwe jest niewidzenie
tych wad.

Sad ktéry usilowalby naprawiaé decyzje tracitby status sadu
bezstronnego. Niewidzenie wad w ramach tych regulacii dotyczy takze
sytuacji, nie widzenia obowigzkéw natozonych na ZUS  w relacji do
ubezpieczonych, ktorych ZUS nie wykonal wydajgc przedwczesnie
decyzje tj. nie wyczerpat trybu wymaganego ustawami.

Tym samym decyzje wymagajace uchylenia to decyzje
zawierajace wady istotne w rozumieniu KPA, nie rozpoznajace istoty
sprawy oraz decyzje przedwczesne, kidre wydano nie wyczerpujac
nakazanej przez ustawy procedury wobec ubezpieczonego®”.

Bezstronny Sad w ramach réwnodci broni [art.45Konstytucji i
art.6EKPCz ] nie bedzie zadal od ZUS w toku procesu wyczerpania trybu
i uzupehienia decyzji przeciwko prawom obywateli. Idea art.467§4kpc
jako formy zastepczej ratowania decyzji nie moze dotyczy¢ decyzji
nakladajacej zobowigzania przez ZUS. [tak jak w niniejszym stanie
faktycznym —sprawa S iR.D ].

Tym samym redakcja art.477 '* XPC w powyzszym zakresie
bylaby niekonstytucyina. Sad wyraza poglad, iz w takiej sytuacii Trybunal
Konstytucyjny rozstrzygajac przedstawiong kolizje méglby postuzyé sie
orzeczeniem interpretacyjnym, kiére wskazywaloby ustawodawcy droge
do znowelizowania art. 477 * KPC.

Odrzucenie kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego z uwagi na
problem techniki orzeczniczej oznaczaloby, iz isinieje pole kontroli
konstytucyjnej nie objete kognicia Trybunatu. Idea negatywnego
ustawodawcy zdaje sie by¢ anachroniczna i moze by¢ tylko uzyta jako
pretekst do odmowy rozwigzania istotnego dla obywatelu problemu
ochrony ich praw. Wspoélczesna dyskusja co do charakteru TK takie
okredlenie uznaje za anachroniczne. Praktyka orzecznicza TK twérczych
wykladni i kreacji chociazby orzeczen interpretacyjnych temu zaprzecza.
Wszystko zatem zalezy od woli TK aby ubezpieczeni odzyskali utracong

ochrone swoich praw.

3 Tytulem przykiadu mozna wskazaé art.27 ustawy z 16 grudnia 2010r. o zmianie ustaw ¢
finansach publicznych, kontrolowanej przez TK w ramach sprawy K2/12- wyrok z 13.11.2012r.
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Zdaniem sadu w_ ramach okre$lania zwiazku pviania z

rozstrzygnieciem konieczne jest ujawnienie modelu stosowania prawa

Sadu.

Wybér modelu stosowania prawa przez Sad stanowi sferg
autonomiczng gwarantowang art.178 ust.1 Konstytucji .

Artykut 178 ust.1 Konstytucji tworzy dyskrecjonalno$é w
orzekaniu jako sfere autonomiczne — ktérej szeroko$¢ — podstawy
rozstrzygniecia definiowana jest przez Sad orzekajacy . Dyskrecjonalnosé
sadu mialaby polega¢ na tym, ze po dokonaniu ustalen faktycznych i
ustaleniu zrédet prawa majacych zastosowanie w danym procesie sad mogh
zawsze powzial subiektywne watpliwosci co do wyktadni, niekoniecznie
zrozumiale dla podmiotéw niezaangazowanych w proces decyzyjny. O
tym, czy podczas procesu wykladni maja migjsce watpliwodci
znaczeniowe, decyduje przeciez sam podmiot decyzyjny. Tym samym
szeroko$¢  podstawy  rozstrzygniecia oparta na wybranym modelu
stosowania prawa to suwerenne prawo sadu orzekajacego.

Sad przyjmuje, iz sady orzekajg na normach a nie tylko na
przepisach. W ramach takiej wykltadni podstawy rozstrzygnigcia ulega ona
poszerzeniu o zasady prawa zawarte w ustawach, konstytucii oraz w
prawach podstawowych unii. Tym samym podstawa rozstrzygniecia to
nie tylko przepis ale zasada pafistwa prawa [art.2 Konstytucji], réwnosci
jart.32 Konstytucji], legalizmu [art.7 Konstytucji], niezawistosci
{art.178ust.1 Konstytucji]. Podstawa ma zatem charakter mieszany.

Zdefiniowanie podstawy rozstrzyveniecia decyduie o zwigzku

pviania ze sprawa a3 w konsekwencii o dopuszezalnodei pytania, Tvm

samvym przyiete wykladnie definiuja szeroko$¢ podstawy rozstrzygniecia

decvduiac o zakresie kontroli konstvtucyinosei nrawa w ramach kontroli

trybunalskiej. Jesli rozstrzygniecie sprawy bedziemy widzie¢ tylko w
plaszczyznie ustawy czy przepisu z pominieciem konstytucji albo w
optyce orzekania nie na normach tyiko na przepisie to w zalezno$ci od
przyjetej ideologii stosowania prawa, modelu stosowania prawa
otwieramy lub zmykamy centralistyczng kontrole konstytucyjnosci prawa.

Oczywiste naruszenia konstytucji mozna w ten sposéb pomingé

tworzac pola martwe w tej ochronie. W ocenie sgdu stan taki narusza art.2



Konstytucji i zasade rzadéw prawa. Zdaje sig, iz po mysh art.178 1
art.45Konstytucji 1 art.6EKPCz zdefiniowanie podstawy powinno by¢
suwerennym prawem sadu orzekajacego, wiazace TK.

Sad orzekaiacy w warunkach praktvki stosowania prawa

pomijajacei zasadv prawa oznacza, iz sad ten podlega prawu, ktore

zmienilo zakres konstviucyinych wzorcOw ujawnionych w  pvianiu.

Pomiiaiac standardy wvznaczone nrzez zasady Konstyvtucii i1 wiazac pimi

Sad nie podlega juz Konstytucii. Dlatego Sad moze pytaé o

konstvtucvino$e okreslonei’ wykladni prawa [tozsamei z prawem! . poza

ktéra nie ma prawa, gdvz ma ona charakter wigzacy sady oraz obywateli.

Zasady  art45, art.2, art.7 i art.178ust.]1 Konstytucji majg
charakter normatywny, jeéli je pominieray to negujemy ich normatywnych
charakter. Normatywno$¢ polega na ich wplywie na zdefiniowanie
podstawy rozstrzygniecia . W innym przypadku maja one charakter
deklaracii, tak jak pod rzadami konstytucji z 1952r.

W ten sposéb powstaje uniwersalny element podstawy kazdego
sadowego rozstrzygniecia do ktdrego wilaczamy jako budulec konkretne
przepisy oraz konstytucyjnie 1 unijne zasady. Sad odrzuca klasyczng mysl
»Stare] konstytucji’’, iz normy ustrojowe, proceduralne nie istniejg w
podstawie rozstrzygnigcia. Sama bowiem klagyfikacja na gruncie
normatywnego charakteru konstytucji jest anachroniczna. Jest ona oparta
o siatke pojeciowa wywodzac sie z konstytucii deklaracji. Norma
sadowego rozstrzygniecia ma charakter mieszany ustawowo-
konstytucyjny [konwencyjny ]. W tej optyce konstytucja dziala w
praktyce stosowania prawa i staje sig¢ normg. W tym znaczeniu pytamy o

konstytucyjnosé normy powstalej w procesie wykladni.

Zwigzek pytania z pkt 5-6 na rozstrzygniecie sprawy

Zwiazek ten polega na tym, iz Sad Apelacyjny zmienit zakres
art.87§2,art.233 1 art.248 KPC tworzac prawo wyjgtkowe dla ZUS. Jesli
sady ubezpieczen w okregu odsunety petnomocnikéw ZUS od procesdw

to aktualnie wszystkie sprawy sa uchylane przy przyjeciu niewaznosci

58



3 . v . . . . 4936
rocesu bez badania podanych kolizii norm w ramach ich ,,niewidzenia”’
y 29

oraz bez weryfikacji dowodowej faktycznego statusu pracowniczego
petlnomocnikéw ZUS.

Pytanie do TK jest zatem formg odzyskania konstytucji i
utraconej swobody wykladni. Dla ubezpieczonego daje gwarancjg , iz
wyrok nie bedzie uchylony z przyczyn proceduralnych.

W _sytuacji ubezpieczonego J.K postepowanie

dowodowe zwiazane z przestuchaniem $wiadkéw zostalo przeprowadzone

w_ okresie ody wszysikie sadv w_okregu odsunelv pelnomocnikow

pracownikéw ZUS od procesu. W obecnej sytuacii oznacza to, iz proces

niezaleznie od jego wyniku z woli Sadu Apelacyinego bedzie nowtdrzony

albowiem uchvla on wszelkie takie sprawy uzasadniajiac  orzeczenia

wyrokiem SN z 6.10.2010r.[-TICZ102/10] .Orzeczenie to nie ma zwiazku

ze stanami faktyvcznymi spraw  w ramach kontroli decyzii ZUS oraz

uniemozliwiajac zbadanie statusu pracowniczego pelnomocnikéw.

Z kolei sama decyzja ZUS dotknigta jest takze istotnymi
wadami. W sytuacji rozstrzygniecia co do istoty negatywnego dla
ubezpieczonego Sad musiatby zwiaza¢ ubezpieczonego — tak wadliwg
decyzjg ignorujac podstawowe zasady Konstytucji lub zda¢ si¢ na ryzyko
wytyku lub odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej jesli postuzy si¢ formuia
efektywnej ochrony sadowej .

W takiej sytuacji pytanie do TK ma bezpodredni wplyw na
rozstrzygniecie, ma w istocie zagwarantowaé¢ niemozno$¢ uchylenia
orzeczenia z tej przyczyny . Jej potwierdzenie oznacza, iz nie ma potrzeby

powtarzania postepowania dowodowego, gdyz norma ktérg w praktyce

36 Odsunigcie petnomocnikdéw nastapito po ukazaniu si¢ uchwaty SN Sad Najwyzszy w uchwale 7
sgdziéw z dnia 13 pazdziernika 2011r. It UZP 6/11 (OSNP 2012/5-6/69), ktorej nadano moc zasady
prawnej, wskazal, iz pracownik Zakladu Emerytalno-Rentowego Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji niebedacy radea prawnym nis moze byé pelnomocnikiem
procesowym Dyrektora tego Zakladu w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych (art. 87 § 112
k.p.c.) i nadat jej moc zasady prawnej.

Z kolei w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 24 stycznia 2012r. IIT UZP 3/i1 (OSNP 2012/15-
16/197) wskazano, iz pracownik Zakladu Ubezpieczen Spotecznych niebgdacy radca prawnym,
zatrudniony w oddziale Zaktadu, moze by¢ pelnomocnikiem tego oddziatu w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych (art. 87 § 2 zdanie I k.p.c.).

Podobnie w uchwale z dnia 9 lutego 2012r. T UZP 10/11 (OSNP 2012/23-24/291) Sad Najwyzszy
wskazal, iz pracownik Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych niebedacy radcs prawnym, wykonujacy
prace w oddziale Zaktadu, moze by¢ pelnomocnikiem tego oddzialu w sprawach z odwolan od
decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (art. 87 § 2 zdanie pierwsze k.p.c.).
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wykreowat Sad Apelacyjny na zasadzie orzekania ratione imperii jest
niekonstytucyjna i narusza wskazane wzorce konstytucji ujete w pkt5-6
pytania.

Kazda proba wykladni uwzgledniajacych wzorce konstytucji lub
odsunigcie  pelnomocnikéw ZUS od procesu oznacza sankcje
dyscyplinarne dla sedziego lub jego wylgczenie od procesu. Sad stracit

charakter sadu niezawistego w rozumieniu art.6 EKPCZ.

- L. - oL

Pytania co do whadciwosci sadow

l.czy art. 83 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych z
dnia 13 pazdziernika 1998r. (Dz. U. z 200%r. nr 205, poz. 1585 ze zm.)
[SysUbSpotU] w zw. z art. 1 Kodeksu postepowania cywilnego z dnia 17
listopada 1964r. (Dz. U. z 1964r. nr 43, poz. 296 ze zm.) [KPC], art. 476 §
2. KPC, art. 477° KPC jest zgodny z art. 184 w zw. z art. 175 pkt 11 art.
177 Konstytucji RP? |

2.czy art. 83 ust. 2 SysUbSpotU w zw. z art. 1 KPC, art. 476 § 2,
art. 477° KPC, w stanie faktycznym w ktérym  decyzja Zakladu
Ubezpieczen Spolecznych [ ZUS ] dotyczy ustalenia wymiaru skladki
[daniny publicznej ], jest zgodny z art. 184 w zw. z art. 177, art. 175 pkt 1

Konstytucji oraz z art. 45 1 art. 32 Konstytucji RP?

Pvtania co do zakvesu kontroli i narzedzi komntroli decvzii

ZU8S

3.czy art. 83 ust. 2 SysUbSpolU w zw. z art. 1 KPC., art. 476 § 2
KPC, art. 477° KPC, art. 477" §1-3 KPC, art.46784KPC jako
wyznaczajace zakres rozpoznania sprawy z odwolania od decyzji ZUS

sq zgodne z art. 2, art. 7, art. 10 i art. 32, art. 45,art.173 Konstytucji RP?

4czy art. 477" §1-3 KPC w zakresie w jakim nie przewiduje
uprawnienia sadu I instancji do uchylenia decyzji organu rentowego jest
zgodny z art. 177, art. 176 ust. 2, art. 45 w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytucji
RP?
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Pytania co do proceduralnej réwnosci i swobedy wykladni

sadu
S5.czy art. 87 § 2 KPC w zw. z art. 233 KPC, art, 248 KPC

interpretowany w ten sposob, iz pelnomocnik procesowy strony bedacy jej
pracownikiem na zgdanie Sadu jest zobowiazany do przediozenia
wskazany przez Sad dowod potwierdzajacy jego status pracowniczy z
wyjatkiem pelnomocnikéw — pracownikéw ZUS jest zgodny z art. 32 1 art.
178 ust. 1 Konstytucji RP?

6.czy art. 268a Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia
14 czerwca 1960r. (Dz.U Nr 30, poz. 168 ze zm.) [KPA] w zw. z art. 180
KPA. iart. 123 SysUbSpotU interpretowany w ten sposéb, iz nie obejmuje
zakazem subdelegacji ustanowienia pelnomocnikéw procesowych
pracownikow ZUS jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 32 Konstytucii RP ?

Poszukiwaniem wykladni proobsy

decyzii ZUS
Przed analiza pytafi konieczne wydaje si¢ zweryfikowanie

zalozen przyjetych przez twoércéw koncepeji kontroli decyzji ZUS 1 jgj

zakresu.

1.Decyzje ZUS nie dotycza tylko praw emerytalno -rentowych 1
to pozytywnie zatatwianych przed sagdem. Idea niewidzenia wad przez sady
staje sie oczywidcie bledna w sytuacji, gdy Sad taka decyzja musi zwiazaé
ubezpieczonych oddalajac odwotania, co przeklada si¢ na naruszenie
art.2,art.7 art.32 i art.45 Konstytucji.

Zréznicowanie przedmiotu decyzji wymaga zrbznicowania
zakresu jej kontroli. Czy to przez zmiang sadu [pytanie pktl-2] lub
narzedzi kontroli sadu [pytanie z pkt 3-4]. Decyzje daninowe [pytanie z pkt
2-stan faktyczny S i RD ] muszg odpowiada¢ standardom
art.217 Konstytucji, nie mozliwa jest sanacji ich wad w trybie art.467§4
KPC lub ,,niewidzenie wad’’ bez derogacji art.2, art.7 i art.32 Konstytucji.

Z kolei decyzje emerytalne [stan faktyczny J.K Tw

przypadku braku speinienia przestanek do prawa do emerytury to sad
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powszechny oddalajacy odwolanie od takiej decyzji, nie widzac jej
oczywistych wad uznaje jej zgodno$¢ z prawem z ktérego wyjmuje zasady
fundamentalne dla paistwa prawa. Stawia to pytanie o réwna ochrone
fart.32  konstytucji] oraz znaczenic zasady legalizmu [art.7
Konstytucji]l. Wszak decyzje emerytalno-rentowe dotyczg wlasnosdci a ta
podlega w zakresie ograniczenia standardom art.64 Konstytucji.

2.Formalizm decyzji ma isiotne znaczenie w decyzjach
daniowych [sprawa S iR.D ] 1 jest zdefiniowany nawet na
poziomie ustaw [art.6-7 KPA] oraz wynika z art.217 Konstytucji.

3 Kontrola sadu powszechnego, ktéry oddala odwotanie oznacza,
iz wigzaca dla obywatela jest decyzja kontrolowana tylko w czedci w
zakresie jej przedmiotu w pozostatym zakresie moze ona nie odpowiadag
zadnym standardom prawa c¢o uzasadnia naruszenie wyzegj wskazanych
zasad Konstytucii a mimo tego taka decyzia staje sie  tytulem
wykonawezym wigzac ubezpieczonego.

4. Wyrok sadu jesli odpowiada, iz decyzja dotknicta istotng wada
w rozumieniu KPA czy konstytucji [art.92 1 art.87 k] jest zgodna z
prawem [oddala odwolanie ] w istocie zmienia =zakres norm
konstytucyjnych derogujac art.2, art.7, art.32 Konstytucji.

Z woli sadu obywatel staje si¢ zwiazany aktem stosowania prawa
nazwanym decyzja [art.83uosus] kontrolowanym tylko co do jej
przedmioctu. Dochodzi do nieréwnej ochrony obywateli w relacii do innych
decyzji. Brak kontroli poza merytorycznej stanowi naruszenie art.217

konstytucii co do decyzji daniowych.

Pvtanie 112 czvli kwestia rozgraniczenia wiasciwosci sadéw .

WatnliwosSei konstytucvine co do kogmicji sadow

l.czy art. 83 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych z
dnia 13 pazdziernika 1998r. (Dz. U. z 2009r. nr 205, poz. 1585 ze zm.)
[SysUbSpotU] w zw. z art. 1 Kodeksu postgpowania cywilnego z dnia 17
listopada 1964r. (Dz. U. z 1964r. ur 43, poz. 296 ze zm.) [KPC], art. 476 §

62



2. KPC, art. 4778 KPC jest zgodny z art. 184 w zw. z art. 175 pkt 1 i art.
177 Konstytucji RP?

2.czy art. 83 ust. 2 SysUbSpotU w zw. z art. 1 KPC, art. 476 § 2,
art. 477° KPC, w stanie faktycznym w ktérym  decyzja Zakltadu
Ubezpieczen Spotecznych [ ZUS ] dotyczy ustalenia wymiaru skladki
[daniny publicznej ], jest zgodny z art. 184 w zw. z art. 177, art. 175 pkt 1
Konstytucji oraz z art. 45 i art. 32 Konstytucji RP?

U podstaw pytan pojawia sie watpliwos¢ czy dopuszczalne jest
konstytucyjnie wobec tresci art.184 Konstytucji poddanie kontroli decyzji
administracyjnej sadowi powszechnemu? Zwazywszy, iz sad ten w ramach
jednego postepowania kontroluje tylko jej przedmiot. Kontrola przedmiotu
jako sprawy cywilnej to nie to samo co kontrola decyzji. Trzeba zauwazyé
;iz kontrola formalna jest pierwotna wobec merytorycznej, stanowi owo
minimum kontroli decyzji.

Taka watpliwos¢ jest szczegdlnie umocowana w sytuacji decyzji
ZUS nakladajacych daniny publiczne [stan faktyczny S i
R.D ]

Decyzje te z racji wykladni art.83ust.2 SysUbSpolU w zw. z
art, 1IKPC nie podlegajg kontroli na podobnych [réwnych | zasadach z
innymi decyzjami daninowymi. Powyzsze watpliwoéci pojawiaja si¢ w
sytuacji gdy sedzia oddala odwotanie i tak wasko kontrolowang decyzja
wigze obywatela. Wszak prawo do sadu ma wymiar materialny, powinno
gwarantowaé odpowiednig procedure, dawaé sedziemu narzedzia ochrony
obywateli. Jednak procedura KPC $wiadomie pomija prawo do uchylenia
decyzji, tak jak by wszelkie spory i odwoltania od decyzji ZUS koficzyly
si¢ pozytywnie dla ubezpieczonych a decyzje }ZUS pozbawione bytyby
wad.

Kompetencje konwalidowania wad decyzji przez sad w trybie
art.467§4 KPC budzi watpliwosci co do zachowania bezstronnosci sadu
nakazujacego ZUS uzupehnié decyzje, kidra naklada daniny publiczne.

Z kolei poszukiwanie ochrony przed wadami decyzji poprzez
ich uniewaznianie w odrebnym trybie budzi spory na linii kognicji sady
administracyjne a sady powszechne. Tworzy dualizm ochrony nie do

zaakceptowania w optyce art.45Konstytucji i art. 6GEKPCz. Powstajg pola
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martwe, putapki ochrony i zwyczajne problemy ze zdefiniowaniem wad i
wyboru sadu do ochrony”’.

Stad pytanie czy powierzenie sagdom powszechnym kontroli
decyzji a w istocie jej przedmiotu pod pojeciem sprawy cywilnej nie
narusza art.184Konstytucji?

W ramach wykladni sadu pojecie kontroli z art.184 Konstytucji w
zakresie okre§lonym w ustawie oznaczatoby prawo ustawodawcy do

okreslenia tvlko glebokoéei kontroli [kontrola formalna lub formalno-

merviorvezna | ale nie dopuszczalne byloby poddanie jakiejkolwiek

decyzji administracyjnej [w znaczeniu formalnym i materialnym ] kognicji
sadu powszechnego.

Z kolei przyjecie wykladni, iz zakres kontroli ustalany ustawa
dotyczy zaréwno rodzaju sadu jak i szerokodci kontroli z uwagi na
charakter decyzji uzasadnia pytanie z pkt 2 w sytuacji decyzji daniowych.
Przy nakladaniu daniny formalizm ma znaczeniu fundamentalne dia
ochrony ubezpieczonych , co potwierdza art.217 Konstytucji. Decyzja
ZUS w sensie procedury jej wydania [kompetencii ] nie speinia standardu
natozenia daniny w zgodzie z ustawa. Pytania z pkt 1-2 sa sformutowane
jako alternatywne wobec pkt 3-4. Akceptacja pytan z pkt 1-2 czyni
bezprzedmiotowym pytanie 3- 6.

Artykut 184 Konstytucji stanowi, iz ,,w zakresie okreslonym
w ustawie” sady administracyjne kontroluja administracje oznacza, iz
sady te istnieja w granicach ustawy. Konstytucja nie wskazuje kryteriow
dyferencjacji kognicji. Brak moze by¢ interpretowany, iz ustawodawca
swobodnie definiuje kognicje wskazujac sad kontrolujacy decyzje jak 1
zakres tej kontroli, Albo tez, mozna wywies¢ interpretacje, iz granice
ustawy dotycza tylko gltebokosci kontroli [kontrola formalna lub formalno-
merytoryczna |.Wowczas konstytucyjnie nie dopuszczalne byloby
poddanie  jakiejkolwiek decyzji administracyjnej kognicji sadu

powszechnego. Wszelka kontrola nalezalaby do sadéw administracyjnych.

37 W uchwale z23.03.2011r. SN podsumowujac spory wykladnicze ,uznat iz od decyzji Zaktadu
Ubezpieczeh Spotecznych (organu rentowego) wydangj na podstawie art. 83a ust. 2 ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r.0 systemie ubezpieczen spotecznych ( jednolity tekst: Dz.U. z 2009 r. Nr
205, poz. 1585 ze zm) w przedmiocie niewaznoéei decyzji przystuguje edwotanie do wiasciwego
sadu pracy i ubezpieczefi spotecznych: i postanowit nadac jej moc zasady prawnej. OSNP2011/17-
18/233. www.sn.pl. LEX nr 7381835, Prok.i Pr.-wikl. 2012/6/33, Biul.SN 2011/3/25



Sady_te wowczas istiieja w granicach gwarancii konstytucii a nie w

granicach swobody ustawodawcy.

Wyktadnia dominujaca art.184 Konstytucji oznacza, iz
ustawodawca zwykly moze swobodnie  zmienia¢ zakres kognicji
pomigdzy sadem powszechnym i administracyjnym.

W orzecznictwie przyjmuje sie, ze brak w ustawie wyraznego
wskazania, iz okreslone indywidualne sprawy administracyjne sa
rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej, nie przesadza o tym, ze
sprawa nie nalezy do kategorii spraw administracyjnych.

Dla oceny, na jakiej drodze majg by¢ rozstrzygane okreslone
sprawy sporne, najistotniejsze jest ustalenie natury prawnej stosunku
prawnego, z ktérego spory wynikaja, a nie rodzaj i charakter czynnosci
stanowigcych ich przedmiot.

Zasadniczy problem dotyczy wszakze tego, czy ma to by¢ sad
powszechny czy sad administracyjny. W sytuacji  pojawiania sig
watpliwosci Konstytucja kaze wybieraé rozwigzanie, ktére preferuje
sadownictwo powszechne. W my$l bowiem jej art. 177 sady powszechne
sprawujg wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach z wyjatkiem
spraw ustawowo zastrzezonych dla wlasciwodei innych sadow’®.

Jednak art.177 Konstytucji nie daje gwarancii zupelnei i rownej
z innymi decyzjami administracyjnymi kontroli sgdowej jesli sady nie
maja narzedzi kontroli decyzji w postaci prawa jej uchylania [pkt 4
pytania].

Poddanie kontroli decyzji administracyjnej jaka jest decyzja
ZUS kognicji sadéw powszechnym oznacza, iz sady nie kontrolujg juz
decyzji ale jej przedmiot z uwagi na zdefiniowanie pojecia sprawy
cywilnej oraz przyznany im zakres uprawnien procesowych. Taka
definicja staje si¢ uzasadnieniem dla kognicji sadéw powszechnych.

Tego rodzaju wykladnia zakresu  kontroli decyzji ZUS

dokonata swoistej transformacji decyzji na jej przedmiot, w ktorej sprawa

% W. Sanetra, Wiasciwosé sqdow powszechnych(sadéw pracy i ubezpieczedi spotecznych) i sqdéw
administracyjnych  w  sprawach z zakresu ubezpieczeri spoteczmych 871 in.  [w]
M.Blachucki, T.Gorzyfiska, Aktualne problemy rozgraniczenia wiasciwosci sqdow, Warszawa
2011, www.inp.pan.pl/.../Bachucki Gorzyfiska Aktualne problemy.pdf.
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z odwotania od decyzji ZUS jest sprawg przekazang przez ZUS do
ostatecznego zalatwienia przez Sad powszechny®”.
Decyzja ZUS zatem przed sadem powszechnym niezaleznie od
jej przedmiotu nie jest kontrolowana jak decyzja, na rownych zasadach w
relacji do innych decyzji. Stad w pytaniu wzorzec art.32 Konstytucii.
W_konsekwenciji obywatel jest zwigzany taks decyzja [gdy

oddala sie odwolanie 1 z woli sadu nawet gdy dotyczy ona prawa

daninowego i nie odpowiada zadnym standardom formalnvm.

Pogrzebanie idei praworzadnosci oraz legalizmu widzianych z
pozycji ustaw [art.6-7 KPA] czy z pozycji Konstytucji oraz prawa Unii
poprzez zasady rzadow prawa i dobrej administracji w imie szybkosci,
prostoty kontroli i rozstrzygniecia budzi watpliwosci sadu.

Nierowno$¢ w ochronie w ramach kontroli decyzji jest
szczegdlnie widoczna w sferze daniowej. Typowa daninowa decyzja
podatkowa jest kontrolowana w aspekcie wad formalnych. 7 tej optyki
akceptacja pytania z pktl-2 chroni obywateli przed takg transformacja
tworzac ,,twarda” kognicje sadéw administracyjnych z drugiej strony jej
odrzucenie wymaga potwierdzenia pytania z pkt 4 poprzez przywrdcenie
sadom narzedzi koniroli decyzji ZUS.

Doktryna wskazuje, iz sady administracyjne realizuja wymiar
sprawiedliwosci [art.175 Konstytucji] poprzez kontrole administracji
publicznej. Termin  ,kontrola’ zawgza zakres i stosowane $rodki
sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. Kentrola bowiem oznacza
sprawdzenie poprawnosci dziatania innego podmiotu, poprzez porownanie
go z okreslonym wzorcem, a nie przyznawanie stronom, ktoérych spér sie
rozstrzyga, okre$lonych praw i obowigzkdw.

- Wymiar sprawiedliwo$ci sadéw administracyjnych ma zatem
takze z tego punktu widzenia charakter specyficzny. Sady te sg powolane
do rozpatrywania wylacznie kwestii prawne] na podstawie stanu
faktycznego i prawnego ustalonego przez organ administracji. Dziatajg
przy tym opierajac sie na kryterium legalnosci. W przeciwienistwie do
sprawy sadowej, w postepowaniu sadowo-administracyjnym nie zastgpuje

sic organdéw administracyjnych w rozstrzygnieciu o prawach i

% Zob. R.Hauser, Rozstrzyganie spordw o wiasciwosé miedzy sqdami administracyjnymi a
powszechnymi [w :] M.Blachucki ... s.35.
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obowiazkach adresata aktu. Stad w razie stwierdzenia naruszenia prawa
dominuje zasada kasacyjnego, a nie merytorycznego orzekania™.

Wedlug tego pogladu  zagadnienia kontroli administracji
publicznej nalezy wylaczyé z zakresu domniemania wiasciwosci sadow
powszechnych, poniewaz w $wietle art. 184 Konstytucji nalezy ona do
sadow adminis‘tracyjnych“.

Wykladnia ta  bylaby zbiezna z wvkiadnia sadu co do

rozumienia zakresu kontroli z art.184 Konstvtucii gdyz ogranicza ona

swobode ustawodawcy poprzez zminimalizowania lub pozbawienia

kognicii sadéw administracvinych. Jednak w ocenie sadu kontrola

sorawowana przez sady administracyine nie musi mieé charakieru tviko

kasacyinego.
W ocenie sadu wykladnia art.184 Konstytucji lacznie z

art.175ust.1 1 art.177 i art.45 Konstytucjii wyznacza zeakres watpliwosci
ujetych w pytaniu 1.

Pojecie kontroli administracji nie jest wystarczajgca tarcza
chronigca sady administracyjne od powierzenia im Spraw
ubezpieczeniowych. Mozliwe jest zatem otwarcie kontroli administracji
w relacji do decyzji ZUS w sposéb nie tylko kasacyjny.

Tym samym delimitacia pomiedzy sadami administracyinymi a

powszechnymi nie musi  zatrzvmad sie na granicach literalnych pojecia

kontroli administracii.

Pojecie kontroli administracji z art.184 konstytucji musi by¢
konfrontowane ze skutecznym prawem do sadu. Tak zwane historyczne
czy zastane definicje zakresu tej kontroli ograniczonej wedhug tradycji do
formy kasacyjnej mogg okazaé si¢ bezuzyteczne w ramach konfrontacji
tego pojecia z art.175ust.1 Konstytucji i art.45 Konstytucji oraz z unijng
zasada rzadéw prawa i efektywnej kontroli sadowej. Ten pierwszy
[art.175ust.1] moéwi o sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci przez sad
administracyjny. Zatem Sad ten ma takZze oprécz oceny formalnej

zgodnosci decyzii z prawem wydaé orzeczenie ,,sprawiedliwe’’. Co moglo

“* M.Jaskowska , Konstytucyjnoprawne podstawy sqdownictwa powszechnego i administracyjnego
oraz delimitacja wlasciwosci sqddw w : M. Blachucki... s.19-przypis 40.

R.Hauser Konstytucyjny model polskiego sadownictwa administracyjnego, w: Polski w model
sadownictwa....s. 144-145,
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by uzasadnia¢ wejécie na pele kontroli poza formalnej w szczegdlnosci w
decyzjach emerytalno-rentowych. Decyzje nakltadajace daniny publiczne
[ozusowanie | nie moga nie by¢ kontrolowane formalnie bez obrazy
art.217 Konstytucji.

Bez watpienia decyzie ZUS nalezy widzie¢ w ramach ich

roznego przedmiotu kiéry moze wyznaczal 16znv standard ochrony

{zakresu kontroli 1.

Kontrola decyzji daniowych c¢zy tworzacych nakladajacych
zobowigzania pieniczne nie znajduje zadnego uzasadnienia w tak
waskiej kontroli. Cata retoryka dokiryny w zakresie uzasadnienia takiego
zakresu kontroli i ograniczenia jej do przedmiotu bez rozrézniania skali
wadliwodci od przedwezesnodci do wadliwego zakresu merytorycznego
natozenia zobowigzania nie ma wartosci w sytuacji zestawienia z art.2,
art.7 i art.45 Konstytucji. Inaczej mowiac powstajg pola martwe w w
kontroli decyzji. Taka sytuacja bylaby niedopuszczalna w ramach
kontroli decyzji przed sadami administracyjnymi. Minimalna kontrola to
kentrola formalna.

W dokirynie istnieja powazne problemu z uzasadnieniem
kognicji sgdéw powszechnych w ramach rozpoznania spraw z odwotania

od decyzji ZUS. Stad teorie o transformacii decyzji na iej przedmiot czyli

sprawe przekazang do ostatecznego zalatwienia do sadu powszechneso.

Teorie te budza istotne watpliwosci gdy sedzia musi zwiazaé obywatela
decyzja, ktéra narusza wszelkie standardy prawa stosowane co do innych
decyzji.
Tym samym mozna wskazac ,iz :
a. jesli sady pod pojeciem sprawy cywilnej kontroluja
przedmiot decyzji to nie kontrolujg decyzji ;
b. dochodzi do zmiany zakresu art.83ust.2usosus ;
c. zmienia si¢ zakres zasady réwnej ochrony obywateli
w odniesieniu do decyzji administracyjnych a w szczegdlnosci
decyzji daniowych. Sad uwaza, iz standard formalnej kontroli to
tzw, minimalny standard kontroli decyzji. Wigkszos¢ teorii uznaje,
iz tylko taka kontrola stanowi istote kontroli administracji [model

kasacyjny]
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d. specyfika decyzji ZUS wymaga w ramach kontroli
rozréznienia rodzaju decyzji a nie utozsamianie ich z decyzjami
emerytalno rentowymi. Art.175ust.1 Konstytucji wskazuje ,iz sady
administracyjne takze sprawuja wymiar sprawiedliwosdci a zatem

mogty by kontrolowaé merytorycznie okre$lone decyzji.

Czy zatem nie stoimy przed alternatywa decyzja ZUS poddana
kontroli sgdéw administracyjnych ale w oparciu o kontrole formalno-
meryloryczng czy za cene uirzymania kognicii sadéw powszechnych
nalezy w ustawie procesowe] okre$§li¢ prawo jej uchylania akceptujac

pytanie z pkt 4?

Pytanie 3
3.czy art. 83 ust. 2 SysUbSpotU wzw. z art. 1 KPC., art. 476 § 2

KPC, art. 477° KPC, art. 477'* §1-3 KPC, art467§4KPC jako
wyznaczajace zakres rozpoznania sprawy z odwolania od decyzji ZUS
sa zgodne z art. 2, art. 7, art. 10 i art. 32, art. 45,art.173 Konstytucji RP?

Kontrola decyzii [iako  zalaiwienie sprawy 1 przed sadem

howszechnym wobec art.10 i art.173 Konst

Model kontroli decyzji ZUS przed sadem powszechnym
wynikajacy z art. 1 KPC., art. 476 § 2 KPC, ast. 4778 KPC a takze z
art.467 §4 KPC, art.477 " KPC oznacza, iz sad ten nie kontroluje decyzji,
mimo, iz ostatecznic moze oddali¢ odwolanie i potwierdzi¢ zwigzanie
taka decyzja ubezpieczonego. Taka decyzja w wielu przypadkach bedzie
tytutem wykonawczym. Sad rozpoznaje odwolanic od decyzji w sposéb

ograniczony do jej przedmiotu a nadto sam zalatwia sprawe za ZUS

czyniac stosowne ustalenia a nawet zobowigzujac ZUS do naprawienia
wad decyzji [art.467 §4 KPC], takze gdy decyzja nie rozpoznaje istoty
sprawy [sprawa S ]

Tego rodzaju obowiazek sadu  wynika z systemowych
rozwigzan proceduralnych w ktdérych ZUS ma ograniczenia dowodowe na
etapic przed sadowym nadto z modelu wykluczajacego uchylenie
[art.477"*KPC | i dozwalajacego na uzupelnianie decyzji [art.467§4KPC].
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Poza kontroia sadu powszechnego w ramach jednego
postepowania pozostajg formalne elementy — decyzji, co z budzi
watpliwo$ci  naruszenia wzorca rdéwnej ochrony  obywateli [art.32
Konstytucji] oraz art.2, art.7 Konstytugji.

Jesli wady decyzji ZUS pomija si¢ w procesie cywilnym pod
pozorem rozpoznania tylko przedmiotu to deroguje sig¢ w/w  zasady
konstytucii .

Jesli po mysli art. 1IKPC odwotanie od decyzji ZUS jest sprawg

cywilng i pelni role pozwu to nie kontroluje si¢ decyzji w znaczeniu
kontroli innych decyzji realizowanej przez sady administracyjne lecz jej

przedmiot. Mimo, iz kontrola formalna jest pierwotna to w tej sytuacji ona

naruszona.

W sytuacji S i R,D nie ma takich cech
relewantnych aby pozbawi¢ ubezpieczonych prawa do kontroli formalno-
merytorycznych, w jednym postepowaniu, zwazywszy na istnienie art.217
Konstytucji.

Doktryna wskazuje sprawy, w ktorych sprawowanie wymiary
sprawiedliwo$ci ma polega¢ na kontroli dziatalno$ci administracji
publicznej, sg zastrzezone do wiasciwodcei sgdow administracyjnych. Nie
jest to rOwnoznaczne z tym ze sprawy wynikajace z dzialalnosci
administracii publiczne] nie moga by¢ obejmowane wihasciwoécia sadow
powszechnych 2.

O tym, czy w sprawach wynikajacych z dzialalnodci
administracji publicznej wiasciwy jest sad administracyjny, czy sad
powszechny, decydowaé ma to, czy postgpowanie sadowe ma polegaé na

kontroli dzialalnodci administracii, czy na rozpoznaniu sprawy przekazanei

sadowi do koficowego zalatwienia.

Réznica miedzy sprawowaniem  kontroli  dzialalno$ci
administracji publicznej przez sad administracyjny a zalatwianiem sprawy

wynikajacej z dziatalnosdci administracji publicznej przez sad powszechny

42 R.Hauser, Konsiytucyjny model polskiego sqdownictwa administracyjnego, 8.35..
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polega na tym ,iz w przypadku kontroli dzialalnosci adminisiracji przez
sad sprawa, ktorej przedmiot zwiazany jest z dziatalno$cia okre$lonego
organu administracji publicznej, nie przestaje by¢ sprawa, ktérej
zalatwienie nalezy do tego organu.

Zadanie sadu administracyjnego polega zas na dokonaniu oceny
(kontroli) tej dziatalno$ci. Oznacza to, ze sad administracyjny na skutek
zaskarzenia dzialania organu nie przejmuje sprawy administracyjnej jako
takiej do koficowego jej zalatwienia, lecz ma jedynie skontrolowa¢
(ocenid) dziatanie tego organu. Z tego wzgledu sad administracyjny co do
zasady, nie moze zastepowac organu administracji 1 wydawaé konicowego
rozstrzygniecia w sprawie.

Czym zatem staje sie sad powszechny w takim rozumieniu
szczegblnie w optyce art.10 Konstytucji oraz art.173 Konstytucji?
Kolejnym ogniwem w trybie ustalania prawa do emerytury ¢zy nalozenia
za ZUS daniny 7

Jedli tak, to jak potwierdza to praktyka stosowania prawa przez
ZUS organ ten nie musi ,,nic robi¢ ” poza odmowsg przyznania Swiadczenia
tub nalozenia daniny [ozusowaniem] wiasciwym do zalatwienia organem
jest sad powszechny. Praktyka wydania decyzji sprawie S
potwierdza powyzsze tezy. ZUS-owi nie mozna postawi¢ zarzutu

wadliwej formalnie decyzji ani nie rozpoznania istoty sprawy bo sad nie

ma narzedzi takiej kontroli i za ZUS ma zatatwid spraweg.

Czy zatem model kontroli decyzii  w ktérym sad powszechny w

ramach odwotania od decyzji ma zastepowal ZUS poprzez nie tylko

kontrole w powvzszym rozumieniu ale poprzez zastapienie organu w

zalatwieniu koficowym sprawy__jest zgodny z art.10 Konstytucji i art.45 i

art.173Konstytucii ?

Sad ki6éry po mysli zasady podzialu wladzy jest kontrolerem
innych wiadz [art.10], oraz jest wiadza odrebna i niezalezna od innych
wiadz [art.173] staje sie ostatnim ogniwem ustalajacym daning czy
emeryture.

Zdumiewajaca sytuacja, ktdra jest powszechnie akceptowana i

broniona $rodkami administracyjnymi oraz dyscyplinarnymi wobec sadu
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ktory spojrzal na zakres kontroli decyzji ZUS z pozycji konstytucji oraz
prawa unii i rtéwnego stosowania prawa.
Jedli tak to cala retoryke z art.184Konstytucji  pojecia

waskiego kontroli administracji mozna uzyé przeciw tej koncepeji z
pozycji art.10 konstytuciji.

Zasada podziatu i réwnowagi wiadz nie pozwala uczynié z
sadéw powszechnych ostatniei instancji w zalatwianiu i natozeniu daniny
publicznei za ZUS [stan faktyczny S iR.D L

Sad prébujacy sanowaé wady po mySli art.467§4KPC w takiej
sytuacji przestaje byC sadem bezstronny 1 staje si¢ wspdlnikiem ZUS
dziatajacym przeciwko obywatelowi. System prawnym stworzyt z sadu
ostatnie ogniwo zatatwienia sprawy z odwolania od decyzji ZUS
niezaleznie od jej przedmiotu.

7 kolei reguly ograniczajace po stronie ZUS zakres kontroli do
dowodéw z dokumeniéw wymuszaia, iz ¢ze$¢ postepowan dowedowych
opartych na zeznaniach §wiadkéw przesuwa si¢ do sadoéw. W istocie, co
potwierdza praktyka ZUS moze  wszelkie decyzje podejmowaé z
naruszeniem jakichkolwiek standardéw prawa i dowodéw bo i tak za ZUS
sprawe zatatwi Sad.

Tym samym norma powstala z art. 83 ust. 2 SysUbSpolU w
zw. z art. 1 KPC., art. 476 § 2 KPC, art. 477° KPC oraz przy
uwzglednieniu zakresu uprawnief sadu wynikajacych z art.467§4KPC i

art.477'* KPC naruszalaby art.10 i art.45 oraz art.173 Konstytuci.

Ad.4 czy art. 477" §1-3 KPC w zakresie w jakim nie przewiduje
uprawnienia sadu I instancji do uchylenia decyzji organu rentowego jest
zgodny z art. 177, art. 176 ust. 2, art. 45 w zw. z art. 2 1 art. 7 Konstytucii
RP 7

4.1.Dotyvchezasowy model zakresu kontroli decyzii ZUS

Przepis art. 477 ' k.p.c. wprowadza zasade, ze orzeczenie sadu
ubezpieczen spolecznych wydane w pierwszej instancji ma charakter

reformatoryjny a wiec je$li odwolanie jest uzasadnione, sad orzeka co do

istoty sprawy.
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Sad I instancji nie moze uchyli¢ zaskarzonej decyzji, lecz musi
samodzielnie orzec co do istoty sprawy, zastgpujac niejako w pewnym
zakresie organ rentowy. Doktryna twierdzi, iz powyzsze ma znaczenie
praktyczne i podyktowane jest celowo$cia. Specyfika spraw z zakresu
ubezpieczen nie pozwala na to, aby sad, bedac zmuszony uchybieniami
formalnymi, uchylal kilkukrotnie decyzje organu rentowego, co z
pewnoscia pociagatby szkode dla ubezpieczolrlego43 .

W ramach ninieiszych analiz trzeba dostrzec, iZ pod pojeciem

decyzii ZUS znaiduja sic zréznicowane nrzedmiotowo rozstrzygniecia.

Obejmowanie ich tiylko pojeciem decyzji i to zwykle doktrynie
utozsamianej z rentowa, dla ktorej wartoscig jest szybko$¢ i prostota
przyznania prawa zdaje si¢ byé  uproszczeniem. Trzeba dokonad
zroznicowani decyzji na te ktére nakladaja daniny publiczne i tworza
zobowigzania oraz inne. Stad w pytaniu pojawiajg si¢ rézne stany
faktyczne objete decyzjami ZUS w szczegblnosci pytanie z pkt.2.

W ramach stanu faktycznego z pkt. 2 pytania w odwolaniu

ubezpieczony podnidst zarzuty formalne zwigzane z wadliwoscig decyzji

nelnomocnictw. Kwestia ta zatem wymaga rozstrzygnigcia w ramach
Lo 1 - 3 7 -
zapewnienia mu  rzeczywiste] ochrony sadowe] W rozumieniu

4.2. Narzedzia kontroli decyzji ZUS wobee standarddw art.45

Konstytucji
Artykut 45 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz kazdy ma prawo do

sprawiedliwego i jawnego rozpairzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwioki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad. Prawo to
zostato przez ustawodawce konstytucyjnego zagwarantowane wszystkim
potencjalnym stronom postgpowania sgdowego.

W S$wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego44 na

tre$¢ prawa do sadu sktada sie w szczeg6lnosei:

5 Marcin Knosala, Model zaskariania decyzji w sprawach ubezpieczer spoleczinych jako
szczegblnego rodzaju decyzji administracyjmych —www.lec librtadores.pl/publikacje /model
zaskarzania.pdf.

4 Przykladowo mozna wskaza¢ wyrok TK z 16.03.1998r. - SK 19/98.,wyrok TK z 16.03.1999
SK.19/98, szerzej J.Oniszczuk —Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie] w orzecznictwie Trybunatu
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1. prawo dosigpu do sadu, tj. prawo do uruchomienia
procedury przed sadem - organem o okre§lonej charakterystyce
(niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);

2. prawo odpowiedniego uksztaltowania procedury
sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci;

3. prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania
wiazacego rozstrzygnigcia danej sprawy przez sad.

W ocenie Sadu brak mozliwosci uchylenia decyzji stanowit by
naruszenie art.45 Konstytucji w znaczeniu tezy 2.

Sprawiedliwe rozsitrzygnigcie nie isinicje gdy sad musiatby
potwierdzi¢ jako zgodng z prawem decyzje, ktéra zostala wydana z
naruszeniem prawa i wigze ubezpieczonego.

Sad naruszylby standard bezstronnosci gdyby za ZUS w
przypadku nie rozpoznania istoty sprawy ustalal obciazenia obywateli
{daniny].

Z kolei akceptacja dualistycznej kontroli decyzji, ktdra mialaby
polega¢ albo na rozdzieleniu jej na kontrole sadéw powszechnych lub
administracyjnych ailbo na wyodrebnieniu wad skutkujacych
niewaznos$cig decyzji i poddanie ich kontroli odrgbnej od przedmiotu
rozstrzygnigcia decyzji ale sadom powszechnym [tak uchwala 7 sedziéw
SN z23.03.2011r. IUZP 3/10] ].

Kazde z tych rozwigzain bedacych przedmiotem powaznych
sporéw wykladniczych nie gwarantuje zupelnej ochrony obywateli przed
zwigzaniem decyzja ZUS nie odpowiadajgca jakimkolwiek standardom
zasad prawa. Nadto narusza réwnos$¢ w stosowaniu prawa [ochrony] w
relacji do kontroli innych decyzji realizowanej przez sady administracyjne.

Wszak kontrola formalna musi byé pierwotna wobec
merytorycznej ,jesli w ogdle da sie rozgraniczyC te pojecia na gruncie
konstytucji a zarazem tworzy¢ minimalny standard kontroli decyzji.
Jednak jej rozdzielenie  na niewazno$¢ i przedmiot decyzji narusza
standardart.45 Konstytucji oraz unijng zasade efektywnej kontroli sgdowe;.

Rzeczywisto$¢ stosowania prawa wskazuje, iz pojecie  wad

decyzji ZUS nic ma zadnego jednoznacznego desygnatu dlatego takie

Konstytucyjnego na poczqthu XXI, Zakamycze 2004,5.723 a takze Z.Czeszejko —Sochacki —Prawo
do sqdu w polskiej konstytucji, PiP 1997,z.11-12.
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wyodrebnienie zagraza prawom obywateli. Ten kto definiuje wady
rozdziela kognicje sadéw naznacza rozstrzygnigcia.

Jednak w systemie konstytucyjnym w ktérym obowiazuje zasada
rownosci majaca charakter normatywny trudno wobec ZUS wydoby¢
takie cechy istotne [relewantne] aby uzasadni¢ takie zrdznicowanie
[uprzywilejowanie | ZUS w ramach kontroli decyzji.

Decyzja daninowa niczym nie r6zni sie od podatkowej jednak
tutaj jej wadliwo$¢ formalna z woli sadéw nie ma znaczenia podobnie jak
nie rozpoznanie istoty sprawy .

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢ na
dwa aspekty prawa do sadu, po pierwsze, ze stanowi ono jednoczesnie
jedno z podstawowych praw jednostki i jedng z fundamentalnych
gwarancji praworzadno$ci. Tym samym pierwotnym adresatem prawa
wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji jest jednostka, ktéra poszukiwaé w
nim moze Zrédla ochrony swych uprawnien. Wtdrnym adresatem sg
organy panstwa - odpowiadajace za realizacje rzadow prawa na etapie jego
stosowania.

Odnoszac sie do pierwszego aspektu prawa do sadu (adresata
pierwotnego) Trybunat podkreslit w wyroku SK 38/02, ze celem istnienia
prawa do sadu jako takiego jest zapewnienie jednostce ochrony przed
arbitralnoscia wladzy. Na tej podstawie uzna¢ nalezy, ze chodzi o
wyposazenie jednostki w taki zestaw uprawnien, ktdre ze wzgledu na ich
zakres zapobiegna naduzyciom, ze strony podmiotu wyposazonego w
imperium i zmusza go do zapewnienia stusznych praw naleznych jednost-
ce. W ten sposdb pierwotne elementy prawa do sadu majgce chroni¢
jednostke przed arbitralno$cia wiadzy stajg sie jednoczeénie podstawg
prawa do wymiaru sprawiedliwosci.

Z kolei dualistyczna ochrona obywateli widziana nie tylko w
aspekcie pytania jaki sad [administracyjny czy ubezpieczen-art.184

Konstytucji ] ma kontrolowaé decyzje ale w jakim zakresie ma przebiegaé

ta kontrola oraz jakie wady decyzji powinny byé przedmiotem tej kontroli
merytoryczne [rozstrzygniecie | czy formalne jest opozycyjna wobec

standardu art.45 Konstytucji.
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Pole ochrony obywatela i kontroli Sadu musi byé zupelne, w
nim nie moga znajdowac si¢ przestrzenie wyjete z kontroli w ramach
strategii budowania kategorii wad [niewazno$¢ | czy w ramach pojecia
kontroli tylko ograniczonego do przedmiotu decyzji.

Jak zatem ubezpieczony ma zdefiniowaé wadliwo$é decyzji i
rozstrzygna¢ to co nie udalo si¢ sagdom dokonujgc wyboru sadu
odwotawczego pomiedzy sadem administracyjnym a powszechnym.

Jesli odwota si¢ do sadu powszechnego to jak ma definiowaé
zakres zaskarzenia rozdzielajgec wadliwod¢ formalng od merytorycznei.

Wszystko to ma uczyni¢ ubezpieczony nie bedac pouczany o
odwotaniu poza odwotaniem do sadu powszechnego. Poucza sie go tylko o
odwolaniu do sadu ubezpieczen ale tam decyzja w znaczeniu
administracyjnym ogranicza si¢ do jej przedmiotu aczkolwiek nie do
konca.

Sad Najwyzszy w uchwale 7 sedziéw z 23 marca 2011r. I UZP
3/10 akceptuje zaskarzanie decyzji do sadu powszechnego w trybie
art.83a SysUbSpolU. Uchwalg ta widzi problem ale prébuje go rozwiazaé
w plaszeczyznie ustaw z pominigciem Konstytucji, co w istocie dalej
stawia i uzasadnia pytania o narzedzia uniewaznienia wadliwej decyzji

[pytanie z pkt4 ].

4.3, Art.177 Konstvtueii iako wrzorzee kontroli

Art.177 Konstytucji stanowi, iz Sady powszechne sprawuja
wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw
ustawowo zastrzezonych dia innych sadéw.

Z kolei artykul 175 ust.1 stanowi, iz wymiar sprawiedliwo$ci w
Rzeczypospolite] Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne,
sady administracyjne oraz sady wojskowe.

Powigzanie tresci zawartych w art. 175 ust.1 konstytucji z art.,
2, art. 45 ust. 11 art. 77 ust. 2 art. 6 ust. 1 EKPCz prowadzi do konklugzji,
ze konstytucja z 1997 powigzata przedmiotowe i podmictowe pojmowanie
L2wymiaru sprawiedliwosci”. Punktem wyjscia jest przedmictowa
(materialna) plaszezyzna rozwazan, traktujaca ,,wymiar sprawiediiwo$ci”

jako okre$lenie szczegdlnej postaci wladczego dzialania panstwa.
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Za ,wymiar sprawiedliwosci”, tak jak to pojecie uzyte zostalo w
art. 175 ust. 1 konstytucji, uzna¢ wiec nalezy ,,wiazace rozstrzyganie
sporow o prawo, w ktorych przynajmniej jedng ze stron jest jednostka lub

- Ostatecznie wigc, konstytucyjne pojecie

inny podmiot podobny
»wymiaru sprawiedliwoéci” nabiera mieszanego charakteru, bo w sposéb
jednoczesny musza byé spelnione, najpierw — przedmiotowe, a potem —
podmiotowe przestanki .

Z kolei art. 45 ust. 1 Konstytucji przyznaje kazdemu ,,prawo do
rozpatrzenia sprawy przez sad. Pojecie sprawy z art. 45 ust. 1 trzeba
zatem uznaé za powigzane z pojeciem ,sporu o prawo”, ktére stanowi
istote pojecia ,,wymiar sprawieniem. Tym samym, przedmiotowy zakres
Lwymiaru sprawiedliwo$ci” jest materialnie zdeterminowany przez art, 45
ust. 1 konstytugji i inne analogiczne postanowienia.

Na gruncie konstytucji  istnieje takze  poglad,  ktory
konstytucyjnym pojeciem ,,wymiaru sprawiedliwosci” cheiatby objaé takze
rozstrzyganie sporOw o tres¢ obowigzujacego prawa

W ocenie Sadu pytajacego poszukiwaniec sprawiedliwego
rozstrzygnigcia sadowego (art. 177 w zw. z art.45 Konstytucji) musi
zawieraé w sobie poszanowanie legalizmu, a wigc kontrole zgodnosci
regul wydania decyzji z prawem. W przeciwnym razie kontrola sadowa ma
charakter wlomny, czastkowy i nie uzyskuje zgodno$ci z prawem do
ktérego nalezg zasady fundamentalne systemu prawa jak zasada pafistwa
prawa , legalizmu czy zasada rdwnosci.

Sprawowaé wymiar sprawiedliwodci oznacza, iz rozstrzyganie
sporéw o prawo nie moze ograniczaé¢ owego prawa jako wzorca kontroli
do prawa pomijajacego normatywne zasady sytemu prawa. Po za tym sad
aby realizowaé swoje funkcje musi posiadaé narzedzia do jego
wykonywania.

Uprawnienie do uchylania decyzji ZUS wydanej z naruszeniem
zasad systemu prawa [ art.2 i art.7] stanowi narzedzie ochrony praw i
wolnoéci. Uprawnienie to moze by¢ takze poszukiwane poprzez art.45

Konstytucji widzac w nim okreslony standard procedury postgpowania

e L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2002, s. 354;
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przed sadem gwarantujgcej uzyskanie rozstrzygnigcia zgodnego z
prawem do ktérego nalezy Konstytucja i prawo Unii [zasada rzagdéw prawa
i dobrej administracji].

Przypadki faktyczne takie jak sprawa S czy R. D
oznaczaja, iz forma uchylenia decyzji najpeiniej gwarantuje prawa stron.
Uchylenie bowiem okre$la wade formalna nie naprawialng w ramach
postepowania juz na etapie sentencji orzeczenia.

W ocenie sadu na gruncie modelu ustawowego sadowego
stosowania prawa i wylacznej centralistycznej kontroli konstytucyjnosci
prawa przez TK, problem ten jest nader wyrazisty.

Na  gruncie modelu  konstytucvinego [multicentryeznego]

sadowego stosowania prawa [model preferowany przez sad | usuniecie

decvzii z obrotu nie wymaga wprost ustawowei kompetencii  albowiem

kompetencie te mozna kreowad z zasad systemu tak iak to czyni TK czy

ETS.

Akt stosowania prawa wydany whrew konstvtucii czv ustawom

mozna unicestwié¢ poprzez stwierdzenie jego bezskutecznos$ci w obrocie

prawnym. Jednak problem tkwi $wiadomosci w sedziéw nie widzacych

prawa  poza ustawami i1 iawnie wykorzysiujacymi uprawnienia

administracvine abv unicestwié takie wvkladnie.

Jesli zatem w systemie, prawa mamy akty stosowania prawa -
decyzje ZUS ktore zostaly wydane z naruszeniem prawa czy to norm
konstytucyjnych [art.92ust.1 Konstytucji, art.87 Konstytucji ] czy norm
ustawowych [art.268a KPA] to tego rodzaju akty stosowania prawa nie
moga wigza¢ obywateli —ubezpieczonych. Decyzja, ktora naktada danine
publiczna w rozumieniu art.217Konstytucji 2 w procedurze jej wydania
naruszono ustawe nie moze wigzaé  ubezpieczonego. Artykul 217
Konstytucji jest takze adresowany do aktow stosowania prawa i tworzy
zakaz ustanowienia tej daniny poprzez akt proceduralnie ustanowiony

6

whbrew ustawie’®. W sprawie naruszono art.92 ust.i Konstytucji oraz

art.268a KPAY |

46 Sad przyjmuje za wyrokiem Sadu Najwyzszego z 6 lutego 2002 roku w sprawie sygn. akt VCKN
1248 /00 (OSP 10/2002, poz.128), iz niezgodnos$¢ z prawem oznacza sprzecznos¢ miedzy zakresem
kompetencji organu, sposobem postgpowania i trescia rozstrzygnigcia wynikajacymi z wzorca
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4.3 Art.176ust.2 Konstytucii jako wzorzec kontroli

Art.176ust.1 stanowli, iz postgpowanie sadowe jest co najmmiej
dwuinstancyjne. Art. 176 ust. 1 jest przepisem ustrojowym, bo okresia
Sposob zorganizowania systemu sadéw. 7, drugiej strony, art. 176 ust, 1
jest przepisem gwarancyjnym, bo — dopetniajac postanowienia art.78 —
konkretyzuje tres¢ prawa jednostki do dwuinstancyjnego postgpowania
sadowego.

Zakres rozpatrzenia sprawy przez sad drugiej instancji nie musi
by¢ identyczny z zakresem jej rozpatrzenia przez sad pierwszej instancji,
nie ma w szczegolnosci podstaw do przyjmowania, ze dwuinstancyjnosé
wymaga ponownego przeprowadzania dowod6w 1 ustalania stanu
faktycznego. Orzekanie w drugiej instancji ma bowiem na celu kontrole
prawidlowosci pierwszoinstancyjnego rozstrzygnigcia.

Dwuinstancyjno$¢ zaklada kompetencje sadu drugiej instancji do

uchylenia pierwszoinstancyjnego orzeczenia. Dwuinstancyjno$¢ pozwala

rozsirzygniecie sprawy co do jej istoty; zasada powinno by¢ zakonczenie
sprawy przez sad drugiej instancj i*"

W ocenie Sadu jesli Sad I instancji nie ma uprawnieft uchylenia
decyzji to powstaje fikcja instancyjnodci. W takiej sytuacji wady decyzji
pozostaja poza zasiggiem Sadu I instancji. W tym znaczeniu postepowanie
przed Sadem I instancji jest postepowaniem ograniczonym co do zakresu
kontroli [przestrzeni kontrolowanego prawa ] naruszajac nie tylko art.45 i
art.177 Konstytucji ale art.176ust.1 Konstytucji .

Wyjecie zpola zakresu oceny sadu nie dotyczy w takich sytuacji

tych elementéw decyzji ktore umownie mozemy okresli¢ jako formalne,

ustawowego, a jego dziataniem rzeczywistym*. Dodajac z racji konstytucjonalizacji i europeizacji
prawa, a takze wzorca konstytucyjnego i wspdlnotowego oraz konwencyjnego (art. 9 i art. 91
Konstytucji).

7 Szerzej na kwestie wadliwych aktow prawnych -Bogumit Nalezifiski, Krzysztof Wojtyczek ,
Konsekwencje wadliwosci akiow normatywnych w polskim systemie prawnym Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny zeszyt 4 -1993, a takze co do zasady lex superior derogat legi
inferiori - Lech Morawski ,Zasady wyktadni prawa, Torun 2006 s.231.

48 Zob. wyrok SN z 20 XII 2001, II CKN 1440/00. LEX nr 53131.
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dotyczy takze elementéw takich jak wyczerpanie trybu koniecznego

przed wydaniem decyzji®. Postepowanie przed sgdem [ instancji o

uprawnieniach wyznaczonych zakresem art.477 '* KPC staje sie utomne i
bez znaczenia dla ostatecznej  oceny zgodno$ci z prawem praw i
wolnosci obywateli.

W _optyce okreslonyeh  wad decyzii I instancia sadu jako

pozbawiona kompetencji do uchylania decvzii ZUS nie ma znaczenia dla

rozstrzygniecia zgodnego z prawem. W tym przedmiocie decyduje i ocenia

zgodno$C z prawem pe raz pierwszy i ostatni Sad II instancji, w tym
znaczeniu art.176ust.2 jest naruszony.

Dwuinstancyino$¢ nie zakiada kontroli tozsamych przestrzeni

stosowania prawa, ale Sad I instancji nie moze mieé mniej uprawnien w

zakresie kontroli decyzji, niz Sad Il instancji.

4.4 Art.32 Konstytueii jako wzorzec kontroli decyzii ZUS

W ocenie Sgdu nie mozna akceptowaé pogladu, iz decyzje ZUS

I~

moze wydawaé osoba bez skutecznych prawnie pelnomocnictw, a inn

W

decyzje czy akty woli innych podmiotéw (pracodawcow) podiegaja
formalistycznej kontroli pod wzgledem zasad i procedur ich wydania. W
ten sposéb oprocz zasady legalizmu, naruszono by zasade roéwnego
stosowania prawa (art. 32 Konstytucji).

Ré6wnos$é w stosowaniu prawa oznacza, iZ nie ma po stronie

ZUS takich cech istotnych [cech relewantinych | w rozumieniu art.32

Konstytucji , aby pomijaé takie wady decyzji ktére w stosunku do innych
organéw oznaczalyby niewazno$¢ decyzji. Takie stosowanie prawa
podwazyloby takze znaczenie prawne postepowania przed ZUS,
poprzedzajace wydanie decyzji, negujac art.6 -7 KPA, Zawarte tam juz na

poziomie ustawy zasady legalizmu i praworzadnodci bytyby pustostowiem.

# Sprawa na tle art.27 ustawy z dnia 16,12,2010r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych.
zwiazana z nie wyczerpaniem trybu informacji ubezpieczonych przez ZUS przed wydaniem decyzji
byta przygotowywana do przedstawienia do TK w ramach niniejszego pytania. Kwestia
konstytucyjnosci tej ustawy zostala rozstrzygnicta przez TK w sprawie K2/12-wyrokiem z
13.11.2012r. ZUS w analogicznych sprawach ztozyt 10 wnioskéw o wytaczenie sedziego. Wnioski
te mimo ich oddalenia przez Sad Okrggowy uwzglednil Sad Apelacyjny. Uznano, iz pytanie ZUS o
kwestie ujawnienia w procesie pelnomocnictw do wydania decyzji, do reprezentacji w procesie,
przestrzegania zasad konstytucji [w tym art.92ust.1 ]i praw podstawowych Unii sq dowodem braku
bezstronnosci s¢dziego.
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Przyjecie koncepcji dualistycznej kontroli decyzji ZUS
rozumianej W ten sposéb, iz wady formalne  rozstrzygaja sady
administracyjne a wady merytoryczne sady powszechne narusza cele
ochrony specyficznych spraw uregulowanych przedmiotem decyzji a tym
samym art.45 Konstytucji.

Podobnie dualistyczna kontrola w zakresie niewaznosci decyzji
przez sady powszechne bez narzedzi tej kontroli, w ramach wyboru albo
kontrola formalna albo merytoryczna. Taki system tworzy pulapki dla
ubezpieczonych i ogranicza ich prawo do sadu. Ogranicza w oczywisty
sposéb prawo obywatela do efektywnej kontroli sadowe;j.

Naruszenie rdwnosci w aspekcie stworzenia wyjatkowe]j ochrony
dla decyzji ZUS przed kontrola sadowa i ograniczenie praw obywateli w
aspekcie prawa do sadu w sytuacji gdy decyzje wydaje ZUS. Cecha
relewantna poréwnania byloby na linii obywatel decyzja ZUS a decyzja
innego organu administracyjnego.

Wadyv kazdej decvzji administracyine] oprdcz ZUS wplywaja na

rozstrzygniecie jednak w przypadku ZUS jest inaczej. Takie zréznicowanie

na niekorzys$¢ obywateli jest opozycyjne wobec zasady roéwnosci. Narusza
tg zasade.

Ochrona obywateli przed zwigzaniem wadliwg decyzjg
administracyjng nie moze by¢ zréznicowana w zalezno$ci od podmiotu
wydajacego decyzje. Zakres kontroli decvzji moze by¢ rézny ale prawo do
pozbawienia jej skutkow prawnych powinne byé przyznane sadowi.
Inacze] pojawia si¢ fikcja kontroli sadowej, naruszone zostajg cele i
funkcje art.177 oraz art.45Konstytucji.

W praktyce polskiego Trybunatu Konstytucyjnego do
najczestszych wzorcoOw przy zamiechaniach ustawodawczych nalezy
zaliczy¢ konstytucyjng zasade réwnosci i rownego traktowania”’.

Stosujac — jako wzorzec kontroli — konstytucyjng zasade
réwnos$ei i rownego traktowania Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z 19

maja 2003 1.’! owiedzial poglad, ze przedmiotem naruszenia zasady
wyp p

*® Por. przykiadowo wyroki TK z: 23 wrze$nia 1997 r., K 25/96, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 36; 6
maja 1998 1., K 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33; 30 maja 2000 r., K 37/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 112; 30 wrzesnia 2002 r., K 41/01, OTK ZU nr 5/2002, poz. 61; 6 stycznia 2003 r., K 24/01,
OTK ZU nr 1/2003, poz. 1; 26 lutego 2003 r., K 1/01, OTK ZU nr 2/2003, poz. 15.

51K 39/01, OTK ZU nr 5/2003, poz. 40.

g1



rownego traktowania jest ,,brak okredlonej regulacji — takiej samej,
podobnej lub zblizonej — w odniesieniu do pewnej kategorii podmiotow.
To wiasnie owo pomini¢gcie ma charakter dyskryminujacy i dopiero
odpowiednia zmiana przepiséw poszerzajaca krag podmiotéw pozwala na
wyeliminowanie nierdwnego traktowania w analizowanej sferze
stosunk6w prawnych”.

Nieréwna ochrona obywateli w zaleznoscl od podmictu

wydaigcego decyzie [ZUS lub inny organ | i od szczebla instancyinego

sadu kontrolujacego. Przed I instancjg proces pozbawiony znaczenia, a

zatem realizacja art.177 Konstytucji nader ulomna. Wada decyzji ktora z
racji réznorodnos$ci  trudno sprowadzi¢ do tzw. wad formalnych
skutkowataby nieréwnymi $rodkami jej kontroli po stronie sgdéw co po
stronie ubezpieczonego tworzyloby nier6wna ochrone jego praw w

zalezno$ci od podmiotu wydajacego decyzjg.

Ad.5 Czy art. 87 § 2 KPC w zw. z art. 233 KPC, art. 248 KPC
interpretowany w ten sposéb, iz pelnomocnik procesowy strony bedacy jej
pracownikiem na zadanie Sadu jest zobowigzany do przedtozenia
wskazany przez Sad dowdd potwierdzajacy jego status pracowniczy z
wyjatkiem pelnomocniké6w — pracownikéw ZUS jest zgodny z art. 32 1 art.

178 ust. 1 Konstytucji RP?

1. Art.233§1KPC wskazuje, iz Sad ocenia wiarygodnosé i moc
dowoddw wedlug wiasnego przekonania, na podstawie wszechstronnego
rozwazenia zebranego materiatu. § 2. Sad oceni na tej samej podstawie,
jakie znaczenie nada¢ odmowie przedstawienia przez strong¢ dowodu lub
przeszkodom stawianym przez nig w jego przeprowadzeniu wbrew
postanowieniu sadu.

Art.248 KPC Kkazdy obowigzany jest przedstawi¢ na zarzadzenie
sadu w oznaczonym terminie i miejscu dokument znajdujacy si¢ w jego
posiadaniu 1 stanowiacy dowdéd faktu istotnego dla rozstrzygnigcia sprawy,
chyba ze dokument zawiera tajemnicg panstwowa.

W materii pelnomocnictw procesowych istnieje ugruntowane

orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Tytutem przykladu mozna wskazaé, iz
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w wyroku z dria 18 marca 2008 r. IICSK 582/07 Sad Najwyzszy wskazat,
1z obowiazek wykazania zdolnoSci pelnienia funkcji pelnomocnika
dotyczy wszystkich 0s6b wymienionych w art. 87 KPC.

Z kolei postgpowanie sadowe z udzialem osoby, ktora
wprawdzie moze by¢ pelnomocnikiem, ale nie przedtozyla dokumentow
wykazujacych umocowanie do wystgpowania w imieniu Strony, jest
dotkniete niewaznoscia w rozumieniu art. 379 pkt 2 KPC. ( wyrok Sadu
Najwyzszego : dnia 9 stycznia 2009 r. 1 CSK 304/08, OSNC Zbiér
Dodatkowy 2009 z. 4, poz. 96).

Zgodnie z wywodami zawartymi w Wyroku Sadu NajWstzego
z dnia 9 stycznia 2009 r. I CSK 304/08 pojecie pelnomocnictwa ma
dwojakie znaczenie; z jednej strony oznacza pochodzace od mocodawcy
umocowanie pelnomocnika do dziatania w imieniu mocodawcy; z drugiej
natomiast dokument obejmujacy (potwierdzajacy) to umocowanie. Od
udzielenia pelnomocnictwa trzeba przy tym odréznié jego wykazanie przed
sadem, bedace jednym z warunkéw skutecznosci pelnomocnictwa, a tym
samym podejmowanie czynnosci procesowych w imieniu mocodawcy.
Dokument pelomocnictwa lub jego wierzytelny odpis jest dowodem
potwierdzajacym przed sadem istnienia umocowania pelnomocnika do

dziatania w imieniu mocodawcy™” .

2. Prawo w dzialanin czvli nie ma prawa przed wykiadnis

W sadowym stosowaniu prawa wobec decyzji ZUS powstaly
normy obowigzujace w procesach o tresci podanej w pytaniu 5-6.

Normy te uzyskuja ochrong nie tylko poprzez orzeczenia w
ramach instancji ale na drodze administracyjnej. Poprzez instytucje z
art.37 pkt 4 USP, wytyku judykacyjnego [art.40 USP] oraz stwierdzanie
przewloki w sprawach uznajac, iz pytanie ZUS o konstytucyjnos$¢ Statutu

[rozporzadzenia ], podstawy faktyczne pelnomocnictw procesowych ¢zy

pelnomocnictw do wydawania decyzji w odniesieniu do konstytucyjnych i

52 | EX nr 490947, Biul SN2009/4/15 490947,
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unijnych fundamentalnych zasad prawa to nieistniejgce i nieracjonaine
czynnosci.

Prawem obowiazujacym, pod sankcja dla sedziego jest to co za
prawo uznaje sad wyzszy. Prawem jest norma ujgta w sentencji pytania w
pkt 5-6. Po mys'li A. Kaufmanna nie ma prawa przed wykiadnia. Dlatego
tak rozumiane prawo Sad poddaje ocenie konstytucyinej Trybunatu.

[ zatacznik linia orzecznicza Sadu Apelacyjnego |.

3. Pelnomocnicy ZUS noza zasada rownoseci.

3.1 W toku proceséw pelnomocnictwo pracownikéw ZUS  nie
podlega weryfikacji, mimo zarzutéw pozostalych stron [vide pismo
petnomocnika S 1. To co jest nakazane przez prawo wobec innych
pelnomocnikéw pracownikéw nie ma za zastosowania wobec
pelnomocnikéw ZUS mimo ,istnienia przepiséw KPC i gwarancii z
art.178ust.1 Konstytucji i art.6 EKPCz.

W niniejszym procesie pojawia sie zwykla kwestia

zweryfikowania faktycznego statusu pracowniczego pelnomocnika ZUS

decydujaca o waznosci procesu w sensie procesowym [art.379 pkt. 2KPC.

Zgodnie z ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych
pracodawcg nie jest Oddziat ZUS lecz Prezes ZUS. ZUS ma strukture
wielozaktadows a dyrektor danego Oddzialu nie jest pracodawca lecz
pelnomocnikiem Prezesa ZUS —pracodawcy. Pelnomocnictwo jest oparte
na uprawnieniach rozporzadzenia wydanego z naruszeniem art.92ust.!

~am b pH 37 Atnn o s amts gtmdraoaa e -~
Konstytucji. Wobec tego potwierdzenic statusu prac

T T o e

petnomocnika [dyrektora | nie likwiduje powstalych watpliwosei Sadu .
Przeciwnie, nie znamy oznaczenia pracodawcy ujetego w umowie o prace
peinomocnika, jesli taka umowa rzeczywiscie istnieje,

7 kolei iawna odmowa ZUS w skali-kraiu ujawnienia uméw o

prace lub wycofywanie petnomocnikéw pracownikéw z procesu, moze byé

proba ukrveia istotnych wad pelnomocnictw decydujacych ¢ waznosci

procesu. Tego rodzaiu dziatania ZUS uzasadniajia watpliwosel Sadu. c¢o

wadliwodeli umdw lub ich nieistnienia.




Potwierdzenie statusu pracowniczego niedokonuje sie w
warunkach opisanych w orzeczeniu SN z 6 pazdziernika 2010r. IICZ
102/10, iz  wiarygodny  pracodawca  zmarlego  pracownika
jednozaktadowego przedsiebiorstwa potwierdza istnienie umowy o pracg
na rozprawie, ktére zostaje ztozone do protokotu rozprawys3 .

Potwierdzenie zatrudnienia przez pelnomocnika Prezesa ZUS
[pracodawcy] dyrektora Oddzialu, ktéry opiera swoje umocowanie na
historycznym statucie [nicobowiazujacym | oraz sprzecznym z art.92ust.1
Konstytucji nie ma zadnej wartosci prawnej.

W kazdej sprawie z odwolania od decyzji ZUS mamy
swiadome i zorganizowane dziatanie ZUS  uniemozliwiajace
zweryfikowanie istotnych dowodow co do skutecznodci pelnomocnictwa
do decyzji i procesowego. Co oznacza, iz s¢dzia ma prawo mie
uzasadnione watpliwosei i prawo ich weryfikowania po mysli art.178ustl
Konstytucji.

W przeciwnym razie traci status Sadu w rozumieniu art.6
EKPCz a ubezpieczeni rzeczywiste gwarancje do sprawiedliwego procesu.
Zasada swobodnej oceny dowodéw wraz z formula art.178ust.1 zaklada
dyskrecjonalna a zarazem autonomiczng sfera sadu aby likwidowaé
powstate watpliwosci prawne poprzez analizg dowodéw a nie
administracyjna lub skargowa ingerencje biurokracji sadowej lub sadéw
badajgcych skargi na przewtoke.

W praktyce stosowania prawa przed sadem kazdy musi ujawnic¢
dowody pelnomocnictwa z wyjatkiem petnomocnikow ZUS. Tym samym
zasada réwnosci [art.32 Konstytucji | uzyskala nowa prozusowskg
wykladnie ktéra brzmi, iz art.87 §2 KPC w zw. z art.233KPC
interpretowany w ten sposob, iz kazdy pelnomocnik na zadanie Sadu jest
zobowiazany do przedlozenia wskazany przez Sad [w rozumieniu
uprawniens art.248 KPC i art.233KPC] dowdd potwierdzajacy status
pracowniczy pelnomocnika pracownika z wyjatkiem ZUS jest zgodny z

art.32 Konstytucji i art.178ust.1 Konstytucji?

% Jest to uchwalg SN do ktdrej odwo%uje sie Sad Apelacyjny uchylajac orzeczenia sadoéw
okregowych w zwigzku odsunigciem petnomocnikéw ZUS od procesow.
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Tego rodzaju 7zadania Sadu maja oparcie i gwarancje w
art.178ust.1 Konstytucji oraz w zasadzie swobodne] oceny dowodow
[art.233kpc].

Nie ma nic w nich wyjatkowego, poza tym, iz sg skierowane do
dominujacej w tym Wydziale strony procesu, ktéra odmawia wspoipracy z
Sadem. W warunkach orzekania stworzonych przez urzednika ZUS, Sad
pytajacy ma uzasadnione watpliwosci ktére chroni autonomiczna i
nieweryfikowalna instancyjnie formuta swobody sumienia wynikajaca z
art.178 ust.1 Konstytucji.

Jednakze z woli Sadu Apelacyjnego doszio do zmiany zakresu

wskazanych norm konstytucyjnych.

3.2 Orzecznictwo SN a pelnomocnictwa pracownikdéw ZUS

Sad Najwyzszy w uchwale 7 sedziéw z dnia 13 pazdziernika
2011y, I UZP 6/11 (OSNP 2012/5-6/69), kidrej nadano moc zasady
prawnej, wskazal, iz pracownik Zakladu Emerytalno-Rentowego
Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji niebedacy radea
prawnym nie moze by¢ pelnomocnikiem procesowym Dyrektora tego
Zaktadu w sprawach z zakresu ubezpieczenn spotecznych (art. 87 § 11 2
k.p.c.) i nadat jej moc zasady prawne;.

7 kolei w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 24 stycznia 2012r.
01 UZP 3/11 (OSNP 2012/15-16/197) wskazano, iz pracownik Zakladu
Ubezpieczen Spolecznych niebedacy radca prawnym, zatrudniony w
oddziale Zaktadu, moze by¢ pelnomocnikiem tego oddziatu w sprawach z
zakresu ubezpieczen spotecznych (art. 87 § 2 zdanie 1 k.p.c.).

Podobnie w uchwale z dnia 9 lutego 2012r. I UZP 106/11 (OSNP
2012/23-24/291) Sad Najwyzszy wskazal, iz pracownik Zaktadu
Ubezpieczeni Spotecznych niebedacy radca prawnym, wykonujacy pracg w
oddziale Zaktadu, moze by¢ pelnomocnikiem tego oddzialu w sprawach z
odwotan od decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych (art. 87 § 2 zdanie
pierwsze K.p.c.).

Zdaniem Sadu zalozenie, iz powtarzalne akty stosowania prawa

stosowane pod sankcja dyscyplinarna dla sedziego oraz wyrazane w

poprzez uchylanie orzeczen sadéw ich nie respektujacych [vide zatacznik
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co do linii orzeczniczej | tworza rozumienie [wyktadnie ] normy. Norma
w takim ksztalcie moze podlega¢ ocenie TK mimo, iz mozna jej zarzucié
wadliwo$§é wykladnicza. Orzeczenia te nie maja charakteru incydentalnego
1 nie mozna w nich upatrywaé okazjonalnych aktéw stosowania prawa

ktorych TK unika kontrolowaé™,

3.3 Nalezy takze zauwazy¢, iz sady powszechne jak i Sad
Najwyzszy rygorystycznie podchodza do kwestii pelnomocnictw
korporacyjnych. Nie ma zatem zadnych racji, co wiecej istnieja wobec
praktyki  stosowania prawa przez ZUS, racje aby bezwzglednie
egzekwowaé konstytucyjnosé prawa wobec ZUS.

W niniejszym procesie Sad nie ZUS nie moze zweryfikowaé
faktycznego statusu pracowniczego pelnomocnika.

Zgodnie z ustawag © systemie ubezpieczenr spolecznych
pracodawcy nie jest Oddziat ZUS lecz Prezes ZUS. ZUS ma strukture
wielozakladows a dyrektor danego Oddzialu nie jest pracodawcy lecz
pelnomocnikiem Prezesa ZUS —pracodawcy. Petnomocnictwo jest oparte

na uprawnieniach rozporzadzenia wydanego z naruszeniem art,92ust.l

JEUE«2 Ry p L Lot A ¥Y Y Rediil

Konstytucji. Wobec tego potwierdzenie statusu pracowniczego przez

powstalych watpliwosci Sadu. Przeciwnie, nie znamy nadal oznaczenia
pracodawcy ujetego w umowie o prace petnomocnika, jesli taka umowa
rzeczywidcie istnieje.  Z kolel pelnomocnik dyrektor Oddziatu opiera
swoje umocowanie na historycznym statucic [nieobowiazujacym | oraz
sprzecznym z art.92ust.1 Konstytucji.

O$wiadczenie takiego peinomocnika pracodawcy nie ma zadnej
wartosci prawnej. Nie jest to bowiem sytuacja opisana w orzeczeniu SN z
6 pazdziernika 2010r. IICZ 102/10, iz wiarygodny pracodawca zmartego

pracownika jednozakladowego przedsicbiorstwa potwierdza  istnienie

>4 Analizujac uzasadnienie wyroku TK z 2 marca 2004 r., SK 53/03 (OTK ZU 2004, poz. 6) mozna
w nim poszukiwaé uzasadnienia do tezy ,iz ,,gdyby takie znaczenie wiazalo si¢ z powszechng i W
stabilny sposob uksztattowang praktyka obrotu (...) Trybunal bedzie zmuszony podjaé ponownie
analize znaczenia kontrolowanego przepisu .

87



umowy O prac¢ na rozprawie, ktére zostaje zlozone do protokotu

roZprawy.
4, Wzorzee  art.178ust.1Konstytucii -wolno$¢  nrocesu

interpretacii prawa i swoboda oceny dowoddw jako sfera gwarantowana

art. 178ust.1 Konstvtueji

Artykut 178ust.] Konstytucji gwarantuje sedziemu podleglosé
prawu i orzekanie wedlug prawa i sumienia. Kategoria sumienia jako
autonomiczna i nieweryfikowalna kategoria rozwiania watpliwoécei sadu
co do toku i znaczenia dowodow.

Wladza dyskrecjonalna wynikajaca z zasady swobody sumienia
i podleglosci prawu przez sedziego oznacza, iz sedzia ma prawo nie tylko
do samodziclnego ustalania tresci przepisu ale i do rozwigzywania
wszelkich watpliwodci co do jego rozumienia oraz jego stosowania.”.

Wolnos¢ interpretacji zalezy od rezultatu wykladni prawa, moze
by¢ rézna w zaleznosci od jej przedmiotu czy metod. Z istoty wykiadni
wynika wiele mozliwych interpretacji, a sam akt wyktadni nacechowany
jest subiektywizmem.

Ocena wiarygodnos$ci dowodow i ich mocy jest podstawowym
zadaniem sadu orzekajacego, wyrazajacym istote sadzenia, a wigc
rozstrzygania kwestii spornych w warunkach niezawistosci, na podstawie
wlasnego przekonania sedziego przy uwzglednieniu caloksztattu
zebranego materiatu dowodowego.

W procesie cywilnym obowigzuje swobodna ocena dowoddw,
zgodnie z ktérg sad ocenia wiarygodnos¢ i moc dowodow wedlug
wlasnego przekonania na podstawie wszechstronnego rozwazenia
zebranego materiami (art. 233 § 1 KPC).

Swoboda sadu przejawia sie w dwéch plaszezyznach: wyboru
okreslonych $rodkéw dowodowych i ich dopuszezalno$ci oraz oceny
poszczegdlnych $rodkéw dowodowych. W ramach tej oceny sedzia ma
prawo do bezposredniego oceniania, kwalifikowania, szacowania waznosci

poszczegodlnych faktow dla rozstrzygnigcia.

55 W, Skrzydio, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, b, Krakéw 2000 s. 241,

88



Ad. 6 czy art. 268a Kodeksu postepowania administracyjnego z
dnia 14 czerwca 1960r. (Dz.U Nr 30, poz. 168 ze zm.) [KPA] w zw. z art.
180 KPA. i art. 123 SysUbSpolU interpretowany w ten sposob, iz nie
obejmuyje  zakazem  subdelegacji  ustanowienia  pelomocnikéw
procesowych pracownikow ZUS jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 32
Konstytucji RP?

Art. 268a KPA stanowi, iz organ administracji publicznej moze w
formie pisemnej upowazni¢ pracownikéw kierowanej jednostki

rganizacyjnej do zatatwiania spraw w jego imienit w ustalonym zakresie,
a w szezegolnosei do wydawania decyzji administracyjnych, postanowieti i
zaswiadczen. Caly zatem mechanizm ustanowienia pelnomocnictwa musi
odpowiada¢ standardom KPA w szczegélnodci, co do formy jego
ustanowienia oraz nie moze opierac si¢ na subdelegacii.

Przepis art. 268a KPA jest podstawa udzielania przez

mu_pracownikom, Chodzi w nim zatem o kazdv organ administracii

publiczne], 2 wiec zaréwno o organ o strukturze monolitvcznej jak i

wiclozakiadowei, Przepis ten w zaden sposéb nie réZnicuje organdw

administracii publicznei pod tvm katem.

7 samego fakiu wielo$ci jednostek organizacyjnych organu
nie mozna wnosi¢, ze kazda z jego jednostek jest innym (odrebnym)
organem administracji. O tym, ze tak jest musialaby stanowi¢ sama
ustawa. Jeli jednak brak wyraznych uregulowan w tym zakresie, zatem
dla skutecznos$ci 1 prawidlowosci dzialan jednostki orgamu,
podejmowanych w jego imieniu, kierujacy nia pracownik musi posiadaé
imienne upowaznienie pochodzace od samego organu (osoby pelniace]
funkcje organu).

Takie samo upowaznienie organu musi posiada¢ zastgpca osoby
kierujacej jednostka organizacyjng organu. Z istoty zastepstwa wcale nie
wynika, ze zastepca pracownika kierujacego jednostka organizacyjna
organu uzyskuje plenipotencje organu, w imieniu ktérego dziata tenze
kierujacy jednostka pracownik. Czym innym bowiem jest ustalenie zakresu
obowigzkéw pracownika kierujacego dang jednostks, jak rowniez jego

zastepcy (nawet gdy ten zakres wynika z istoty zastepstwa), a czym innym
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uzyskanie plenipotencji organu administracji publicznej do dziatania w
jego imieniu w ramach ustawowych kompetencji.

Upowaznienie udzielone na podstawie art. 268a KPA wywiera
ten skutek, ze zmienia si¢ osoba wykonujaca funkcje organu, ktéra jednak
nie staje si¢ przez to organem administracji publicznej bowiem wykonuje
tylko kompetencje tego organu (z jege upowaznienia), ale nie jest ich
piastunem. Innymi stowy, pracownik organu administracji publicznej
upowazniony przez ten organ, dziala tylko w jego imieniu nie uzyskujac
jednak przymiotu organu administracji publiczne;j.

Skoro upowaznienie M2 pochodzif bezpofrednio od orsanu,

to_nie dojdzie do skuteczmego udzielemia tzw. upowaznienia

substvtucyinego przez pracownika, ktory dziala jedynie w imieniu

organu, gdyz taki znienie mie bedzie upowazmieniem organu

administracii publicznej. Co wiecej, przepis ter w ozdle nie stanowi o

mozliwoscl udzielania dalszveh nelmomocnictw przez nracownika

UPOWAZNIONESo DIZez organ,

Przepisy KPA oraz przepisy zawarte w aktach z zakresu
ubezpieczenn spolecznych pozostaja wzgledem siebie w relacji przepisu
ogblnego do szczegbinego. Z faktu tego mozna wyprowadzi¢ dwa
oczywiste wnioski. Pierwszy, ze przepis szczegblny (zawarty w regulacji
ubezpieczeniowej) ma pierwszenstwo stosowania przed przepisem
og6lnym (zawartym w KPA) i drugi, ze niedopuszczalna jest interpretacja
rozszerzajaca regulacje szczegllng na sytuacje wprost w tej regulacji nie
przewidziane.

W_ustawie wbezpieczemiowej nie zawarto jednak immego

uregulowania dotyczgceso kwestii udziclania konkretnym

pracownikom upowaznien przez Prezesa ZUS do dzialania w imieniu

Zakladu, niz to kidre wynika z art. 268a KPA.,

Gdyby ustawodawcy zalezato na wprowadzeniu w tej mierze
odmiennych uregulowan z pewnoscig datby temu wyraz w ustawie, gdyz
tylko mocg ustawy moglby zmieni¢ istniejacqg w tym zakresie regulacje
zawartg w procedurze administracyjnej. Dlatego tez wobec tresci art. 1 ust.
2 ustawy o dostepie do informacji publicznej nie mozna uznaé, iz

modyfikuje ona sytuacje prawna ZUS na zasadzie wyjgtku akceptujac
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internetowe peinomocniciwa. Podobnie na podstawie ustawy o podpisie
elektronicznym trudno uznaé, iz modyfikuje ona zakres art.268a KPA
tylko wobec ZUS.

Akceptacja czy raczej ,,niewidzenie”’ tego rodzaju wad przez
sady wyzsze oznacza zmiane zakresu art.2, art.7 i art.32 konstytucji w
ramach analiz jak ujawniono w pytaniu z pkt.5.

Okreslenie  ,,niewidzenie” wad najlepiej oddaje istote
rozstrzygania probleméw prawnych. Mimo zarzutéw stron czy analiz
sadu, sad wyzszy naie vposluguyje si¢ technika uzasadnienia
argumentacyinego lecz  technika pominiecia problemu i orzekaniem
ratione imperii.

W _konkluzji Sad stwierdza iz, pytanie iest proba poszukiwania

wykladni jak przywrécié obywatelom utracone prawo do sadu w ramach

jednego postepowania i uniknaé zwiazania decyziami ZUS, kibre przed

sadem administracyinvm uznane zostalabv za niewazne a jednoczefnie

przywroci¢ sadowi utracone prawo swobody wykladni zgodnei z zasadami

konstytucii i praw podstawowych unii.

»Jesli bowiem  reguly nie wiqiq raqk sedzidw poprzez ich
logiczne [ub analityczne stosowanie, wowczas, zgodnie z iradycyjnym
pogladem, sedziowie dysponujq wiladzq dyskrecjonalng w  kwestii
stosowania prawa (...). Zgodnie z tym pogladem bedzie to réwniez
oznaczalo, ze wladza ta jest arbitralna i zagraza demokracji... Wprawdzie
to rzqd jest Lewiaianem, kiérego trzeba ograniczyé. Ale (...) sedziowie
Jjeszcze bardziej potrzebujq granic 36
Biorac pod uwage powyzsze analizy Sad Okregowy uznal zatem

za konieczne przedstawienie pytania prawnego Trybunalowi

Konstytucyjnemu.

o
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Srm Maravall, Rzqdzy prawa jako bro# polzz‘yczna w: Demo/cmqa i rzqdy prawa, pod red. J.
M. Maravalla i A. Przeworskiego, Warszawa 2010r.s.261.
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