Sygn. akt Il UZP 5/13

POSTANOWIENIE

Dnia 4 lipca 2013 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jerzy Kuzniar (przewodniczacy)
SSN Roman Kuczynski

SSN Jolanta Strusinska-Zukowska (sprawozdawca)
Protokolant Ewa Wolna

w sprawie z wniosku R. C.

przeciwko Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych o wszczecie postepowania o
stwierdzenie niewaznosci decyzji,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych w dniu 4 lipca 2013 r.,

zagadnienia prawnego przekazanego postanowieniem Sgdu Apelacyjnego w [...]
z dnia 18 marca 2013 r.,

"Czy Sad powszechny jest wtasciwy do rozpoznania odwotania od
decyzji administracyjnej odmawiajgcej wszczecia z urzedu
postepowania (na podstawie art. 83 a ust. 2 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, tekst jedn.:
z 2009 r., Nr 205, poz. 1585 ze zm.) w sprawie uniewaznienia decyz;ji
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, dotyczgcych stwierdzenia
podlegania ubezpieczeniu spotecznemu i wymiaru skladek na
ubezpieczenie spoteczne, od ktérych nie zostato zlozone odwotanie
od wiasciwego Sgdu powszechnego?"

odmawia podjecia uchwaty.

UZASADNIENIE

Postanowieniem z dnia 18 marca 2013 r. Sad Apelacyjny w sprawie R. C.
przeciwko Zaktadowi Ubezpieczeh Spotecznych przedstawit do rozstrzygniecia

Sadowi Najwyzszemu nastepujgce zagadnienie prawne: ,czy sad powszechny jest



witasciwy do rozpoznania odwotania od decyzji administracyjnej odmawiajgce;j
wszczecia z urzedu postepowania (na podstawie art. 83a ust. 2 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, tekst jedn.:Dz.U. z 2009
r. Nr 205, poz. 1585 ze zm.) w sprawie uniewaznienia decyzji Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych, dotyczgcych stwierdzenia podlegania ubezpieczeniu spotecznemu i
wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne, od ktorych nie zostato ztozone
odwotanie do wiasciwego sadu powszechnego?”

Przedstawione Sgdowi Najwyzszemu pytanie prawne powstatlo w
nastepujgcym stanie faktycznym.

Sad Okregowy - Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w T. postanowieniem z
dnia 8 stycznia 2013 r. stwierdzit swojg niewtasciwosc i sprawe z odwotania R. C.
od decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych Oddziatu w T. z dnia 9 listopada
2012 r. i z dnia 9 listopada 2012 r. przekazat Prezesowi Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych za posrednictwem Zaktadu Ubezpieczeh Spotecznych Oddziatu w T.,
wskazujgc ze w sprawie zachodzi niedopuszczalnos¢ drogi sgdowe;j i stad, na mocy
art. 464 § 1 k.p.c., zaistniata koniecznos¢ przekazania sprawy do rozpoznania na
drodze postepowania administracyjnoprawnego.

W sprawie ustalono, ze w dniu 4 pazdziernika 2012 r. R. C. wystgpit z
wnioskiem o stwierdzenie niewaznosci dwéch decyzji wydanych przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych Oddziat w T., tj. decyzji z dnia 14 grudnia 2011 r.
dotyczgcej stwierdzenia podlegania ubezpieczeniom spotecznym oraz decyzji
wymiarowej z dnia 13 marca 2012 r. okreslajgcej wysokos¢ naleznosci z tytutu
sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Organ rentowy, rozpoznajgc ten wniosek,
wydat w dniu 9 listopada 2012 r. dwa rozstrzygniecia w formie decyzji
odmawiajgcych wszczecia postepowania. Nadto ZUS stwierdzit, ze R. C. nie wnidst
odwotania od decyzji z dnia 14 grudnia 2011 r., wnidst zas odwotanie od decyzji z
dnia 13 marca 2012 r., rozpoznane nieprawomocnym wyrokiem Sgdu Okregowego
w T. wydanym w sprawie o sygn. akt IV U .../12. Jako podstawe rozstrzygniecia
wniosku Zakfad powotat przepisy art. 83a ust. 2, art. 83b ust. 1 i art. 123 ustawy z
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (jednolity tekst: Dz. U.
z 2009 r. Nr 205, poz. 1585 ze zm.; dalej jako ustawa systemowa).



W uzasadnieniu swego stanowiska Sad pierwszej instancji zaznaczyt, ze
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, wydajgc zaskarzone w niniejszym postepowaniu
decyzje, powotat sie na tres¢ przepisu art. 83b ust. 1 ustawy systemowej jako na
regulacje dotyczgcg formy zaskarzonych rozstrzygnie¢, podczas gdy powotany
przepis nie ma zastosowania we wstepnym stadium majgcym na celu zbadanie
dopuszczalnosci wszczecia postepowania w okreslonej sprawie. Przepis art. 83b
ustawy systemowej odnosi sie do rozstrzygnie¢ ,konczgcych postepowanie” oraz
do wydanych ,w trakcie postepowania’, podczas gdy odmowa wszczecia
postepowania administracyjnego nie moze byC utozsamiana z rozstrzygnieciem
konhczgcym to postepowanie, ani tez uznana za rozstrzygniecie wydane w toku
postepowania, odnosi sie bowiem do wstepnej fazy wszczecia postepowania, a
postepowanie w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji jako postepowanie
nadzwyczajne nie jest kontynuacjg rozpoznawania sprawy bedgcej przedmiotem
decyzji. Do wydania decyzji w przedmiocie niewaznosci decyzji niezbedne jest
bowiem stwierdzenie jej wad wymienionych w art. 156 k.p.a. Postepowanie w
przedmiocie niewaznosci decyzji jest zatem samodzielnym odrebnym
postepowaniem, a we wstepnym jego stadium Zaktad nie moze dokonywac¢ oceny
kwestii merytorycznego rozstrzygniecia sprawy.

Dodatkowo Sgad Okregowy zwazyt, ze skoro przepisy ustawy systemowej
jako uregulowania odrebne nie okreslajg formy rozstrzygniecia wydawanego we
wstepnym stadium, to zgodnie z regutg okreslong w art. 180 k.p.a., w sprawie
powinien mie¢ zastosowanie art. 61a k.p.a., wprowadzajgcy po raz pierwszy do
systemu prawnego instytucje odmowy wszczecia postepowania administracyjnego
oraz okreslajgcy przyczyny, z jakich postepowanie administracyjne nie moze byc¢
wszczete. W obecnym stanie prawnym w przypadku niedopuszczalno$ci wszczecia
postepowania Zakfad powinien wydac¢ rozstrzygniecie w formie zaskarzalnego
zazaleniem postanowienia o odmowie wszczecia postepowania. W takiej sytuacii
Sad pierwszej instancji uznat, ze wniesione przez R. C. odwotania pozwany
powinien potraktowac jako zazalenia, do rozpoznania ktérych wtasciwym jest organ
nadrzedny — Prezes ZUS (art. 66 ust. 5 w zwigzku z art. 123 ustawy systemowe)).

Jednoczesnie w uzasadnieniu postanowienia Sad Okregowy poczynit

rozwazania w zakresie zasadnosci (dopuszczalnosci) zaskarzenia decyzji



administracyjnej wydanej na podstawie art. 83a ust. 2 ustawy systemowej w
przedmiocie niewaznosci decyzji, do wilasciwego sgdu pracy i ubezpieczenh
spotecznych, powotujgc sie na bogate w tej mierze orzecznictwo Sagdu
Najwyzszego oraz sgdow administracyjnych, tj. uchwate Sagdu Najwyzszego z dnia
23 marca 2011 r., | UZP 3/10; postanowienia z dnia 11 stycznia 2012 r., Il GSK
1334/11, Il GSK 1436/11 i Il GSK 1438/11 oraz postanowienie z dnia 9 lutego
2012 r., Il GSK 1464/11. Sad podkreslit, ze w jego ocenie nie jest prawidlowym
prezentowane w judykaturze stanowisko zrownujgce rozstrzygniecia proceduralne i
merytoryczne w zakresie mozliwosci ich zaskarzenia do sgdu powszechnego.
Zdaniem Sadu, tylko drugie z nich winny by¢ kierowane na droge sadowego
postepowania odwotawczego w trybie przepisow procedury cywilnej. Za
naruszajgcq istote kontroli sgdownictwa powszechnego nad decyzjami
administracyjnymi nalezy bowiem, zdaniem tego Sgdu, uznaé objecie nig rowniez
aspektow proceduralnych ich wydawania, tym bardziej, ze oparte sg one na
odmiennych zasadach postepowania administracyjnego wprowadzonych nowelg z
dnia 3 grudnia 2010 r. i jako takie powinny by¢ kontrolowane w postepowaniu do
tego przeznaczonym, na Sciezce sadownictwa administracyjnego. Sad
Ubezpieczeh Spotecznych powotany jest do czuwania nad merytoryczng kontrolg
decyzji organow rentowych wydawanych w zakresie wymienionym w art. 83 ust. 1
ustawy systemowej, tj. decyzji w zakresie praw i obowigzkéw cztonkéw systemu
ubezpieczen spotecznych, wzglednie interwencji w przypadku niewydania takich
decyzji (art. 83 ust. 3 ustawy).

Zazalenie na powyzsze postanowienie wywiodt organ rentowy, zaskarzajgc
je w catosci i zarzucajgc mu naruszenie przepisOw prawa procesowego przez
btedne zastosowanie art. 464 § 1 k.p.c., co polegato na stwierdzeniu
niedopuszczalnosci drogi sgdowej i przekazaniu sprawy do rozpoznania Prezesowi
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych za posrednictwem Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych Oddziatu w T.

Sad Apelacyjny uznat, ze w sprawie pojawito sie zacytowane na wstepie
zagadnienie prawne w rozumieniu art. 390 k.p.c., budzgce powazne watpliwosci.

W swej argumentacji Sgd odwotawczy w pierwszej kolejnosci odwotat sie do
uchwaty Sagdu Najwyzszego z dnia 23 marca 2011 r., | UZP 3/10. Zdaniem Sadu, w



jej uzasadnieniu Sad Najwyzszy nie dat jednoznacznej odpowiedzi w zakresie tego,
czy decyzja w przedmiocie niewaznosci decyzji, o ktdérej mowa w sentenciji, to
kazda decyzja wydana w postepowaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci, czy
tylko decyzja merytoryczna - co mogtyby sugerowa¢ zawarte w uzasadnieniu
uchwaty argumenty — rozstrzygajgca w przedmiocie niewaznosci (stwierdzajgca
niewaznos$¢ decyzji lub odmawiajgca stwierdzenia niewaznosci decyzji). Sad
Najwyzszy podkreslit bowiem — na gruncie zakresu spraw dotyczacych
ubezpieczen spotecznych - ze ,w rozpatrywanym zagadnieniu chodzi o
L2uniewaznienie” poprzednio wydanej decyzji w sprawie ubezpieczen spotecznych.
Jezeli prawo lub obowigzek stwierdzone byto decyzjg, to jej ,uniewaznienie”,
chociaz odnosi sie do decyzji ,uniewaznionej”, to przeciez odnosi sie takze, a nawet
przede wszystkim, do prawa lub obowigzku poprzednio stwierdzonego”. Sad drugie;j
instancji zauwazyt jednak, ze istniejg co do tego watpliwosci, wyrazone w zdaniu
odrebnym do tej uchwaty, w ktérym wyjasniono, ze sprawa o stwierdzenie
niewaznosci decyzji swojg podstawe materialnoprawng bierze z ustawy procesowej
— Kodeksu postepowania administracyjnego, a jej istota w ogdle nie dotyka zakresu
ubezpieczen spotecznych; nie mozna wiec jej uzna¢ za dotyczgcg ubezpieczen
spotecznych. W takiej sprawie nie dochodzi bowiem do merytorycznego
rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy ubezpieczeniowej materialnej. Postepowanie
w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej jest wiec
samodzielnym postepowaniem administracyjnym ograniczajgcym sie do ustalenia,
czy decyzja dotknieta jest jedng z wad wymienionych w art. 156 § 1 pkt. 1 — 7 k.p.a.
A zatem decyzja o stwierdzeniu niewaznosci decyzji nie odnosi sie do prawa lub
obowigzku stwierdzonego poprzednig decyzja, tj. nie dotyczy przedmiotu, o ktérym
mowa tak w art. 83 ust. 1 ustawy systemowej, jak i w art. 476 § 2 k.p.c.

Sad Apelacyjny, majgc na uwadze uchwate w sprawie | UZP 3/10 zdaje
sobie sprawe, ze polemika bytaby niedopuszczalna. Podkreslit jednak, ze jego
watpliwosci dotyczg jedynie sytuacji, gdy przedmiotem analizy stajg sie wytgcznie
kwestie formalne zwigzane =z wydanym przez organ administracyjny
rozstrzygnieciem w przedmiocie odmowy wszczecia z. urzedu postepowania w
przedmiocie uniewaznienia decyzji Zaktadu Ubezpieczen  Spotecznych,

dotyczgcych stwierdzenia podlegania ubezpieczeniu spotecznemu i wymiaru



sktadek na ubezpieczenie spofeczne, od ktérych nie zostato ztozone odwotanie do
wtasciwego sgdu powszechnego.

W dalszej kolejnosci Sagd drugiej instancji dokonat przeglagdu stanowisk
wyrazanych w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, w tym Naczelnego Sadu
Administracyjnego, w ktéorym co do zasady przyjmuje sie, ze od kazdej decyzji
Zaktadu Ubezpieczenh Spotecznych przystuguje odwotanie do sgdu powszechnego.
Dostrzegt jednak, ze w wyroku z dnia 18 kwietnia 2012 r., Il GSK 347/11 -
wydanym juz po uchwale Sgdu Najwyzszego w sprawie | UZP 3/10 — NSA uznat,
ze w sprawie administracyjnej, zakonczonej decyzjg odmawiajgcg wszczecia
postepowania o0 uniewaznienie ostatecznej decyzji administracyjnej, badaniu
podlegajg jedynie przestanki wszczecia takiego postepowania, nie zas okreslone w
art. 156 § 1 k.p.a. przestanki uniewaznienia decyz;ji.

Po przeanalizowaniu prezentowanych w judykaturze pogladow Sad
Apelacyjny wskazat, ze sktonny jest ostatecznie przychyli¢ sie do stanowiska
zaprezentowanego przez Sad Okregowy, zgodnie z ktérym nie jest mozliwe
zrownanie w zakresie ustalenia organu wiasciwego do rozpoznania Srodka
zaskarzenia — wydawanych przez organ administracyjny — jakim jest ZUS -
rozstrzygnie¢ proceduralnych oraz merytorycznych. W ocenie tego Sadu, na droge
postepowania odwotawczego powinny by¢é kierowane wylgcznie orzeczenia
merytoryczne. Poniewaz jednak kwestia ta budzi watpliwo$ci, zasadne jest

przedstawienie tego problemu prawnego Sgdowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Pytanie prawne, przedstawione przez Sgd Apelacyjny co do tresci nie
pokrywa sie z tezg majgcej moc zasady prawnej uchwaty skfadu siedmiu sedziéw
Sadu Najwyzszego z dnia 23 marca 2011 r., | UZP 3/10 (OSNP 2011, nr 17 — 18,
poz. 233). W ocenie Sadu Najwyzszego, problem przedstawiony przez ten Sad da
sie jednak rozstrzygnaC dzieki argumentacji przedstawionej w tej uchwale. Nie
przekonuje zatozenie Sgadu Apelacyjnego, ze w uchwale Sad Najwyzszy nie dat
jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy decyzja wydana w przedmiocie

niewaznosci decyzji to tylko decyzja merytoryczna, czy kazda decyzja wydana w



postepowaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci. Sad Najwyzszy podkreslit
bowiem w uzasadnieniu uchwaty, ze ,zasada trybu odwotawczego ustanowionego
w systemie ubezpieczen spotecznych polega na tym, ze od decyzji Zaktadu
przystuguje odwotanie do wtasciwego sadu w terminie i wedtug zasad okreslonych
w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego. Nie ma tu administracyjnego
postepowania w jego - wedlug Kodeksu postepowania administracyjnego
koniecznych - stadiach instancyjnych, nie ma tez nadzwyczajnych weryfikacji
decyzji wadliwych, w specjalnych - réwniez dwuinstancyjnych - trybach. Wszystko
na etapie postepowania administracyjnego nalezy do Zaktadu, a jedynym srodkiem
odwotawczym jest odwotanie do sadu (por. art. 83 ust. 2), ktére przenosi
rozpoznanie roszczen (zobowigzan), co do ktérych ZUS wydat decyzje, na droge
postepowania sgdowego. Tak samo jednolicie jest skonstruowana zasada dziatania
Zaktadu (Zaktad wydaje decyzje) jak i zasada drogi sgdowej jako sposobu
zaskarzenia decyzji do sgdu”.

Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty zaakcentowat, ze te podstawowe
zasady trybu odwotawczego dotyczg wszystkich decyzji Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych w zakresie indywidualnych spraw, z wyjgtkami wymienionymi
enumeratywnie w ustawie systemowej. Wskazat tez, ze w sprawach ubezpieczen
spotecznych ,uniewaznienie decyzji ostatecznej nie zostato poddane trybowi
przewidzianemu w Kodeksie postepowania administracyjnego dla nadzwyczajnego
postepowania organu wyzszego stopnia (od ktérego przystugiwatoby odwotanie do
organu stopnia jeszcze bardziej wyzszego). W sprawach ubezpieczen spotecznych
nie ma takiego dystansu (rozerwania zwigzku) miedzy decyzjg ostateczng a
decyzjg w przedmiocie jej uniewaznienia. Ta druga zostaje podjeta nie w
nadzwyczajnym postepowaniu, ale przez ten sam organ (Zaktad), ktéry wydat
decyzje ostateczng i - jezeli nie byla ona przedmiotem postepowania sgdowego -
moze jg uniewaznic, jezeli jest sprzeczna z prawem wedtug powoddw sprzecznosci
okreslonych w Kodeksie postepowania administracyjnego”. Stosownie bowiem do
art. 83a ustawy systemowej, Zaktad wydaje decyzje o ponownym ustaleniu prawa
lub zobowigzania stwierdzonego poprzednio decyzjg ostateczng (ust. 1) oraz
dotyczgce uchylenia zmiany lub uniewaznienia na zasadach okreslonych w

Kodeksie postepowania administracyjnego (ust. 2). W tej regulaciji, jak wskazat Sad



Najwyzszy w motywach uchwaly, ,uzupetniona zostata egzemplifikacja zasady
wydawania przez Zaktad decyzji w sprawach indywidualnych o okreslone decyzje,
ktore takze mieszczg sie w zakresie indywidualnych spraw dotyczacych
przedmiotow przyktadowo wymienionych w pieciu punktach art. 83 ust. 1 ustawy,
ale ponadto majg okreslong kwalifikacje procesowg”.

W konsekwencji, zdaniem Sadu Najwyzszego w skfadzie powiekszonym,
wyrazonym rowniez w sentencji uchwaty, odwotanie do wtasciwego sgdu pracy i
ubezpieczen spotecznych przystuguje takze od decyzji Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych (organu rentowego) wydanej na podstawie art. 83a ust. 2 ustawy
systemowej w przedmiocie niewaznosci decyzji. Pojecie ,decyzji w przedmiocie
niewaznosci decyzji” jest szersze od pojecia ,stwierdzenie niewaznosci decyzji”,
czy tez ,odmowa stwierdzenia niewaznosci decyzji’, a zatem moze by¢ bez
watpienia odniesione do odmowy wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji, bo jest to rozstrzygniecie w przedmiocie niewaznosci decyz,ji.

Stosownie do art. 83b ust. 1 ustawy systemowej, Zaktad wydaje decyzje
takze w takich przypadkach, ktore wedlug Kodeksu postepowania
administracyjnego zatatwiane sg postanowieniami konczgcymi postepowanie w
sprawie. Odmowa wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji w postepowaniu administracyjnym nastepuje w formie postanowienia (art.
6la § 1 k.p.a.). Postanowienie odmawiajgce wszczecia postepowania jest
postanowieniem konczgcym postepowanie w sprawie, wobec czego, stosownie do
przytoczonego wyzej art. 83b ust. 1 ustawy systemowej, Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych wydaje w tym zakresie decyzje, ktoéra jest decyzjg w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci decyzji. Biorgc pod uwage przytoczong powyzej
argumentacje zawartg w uzasadnieniu uchwaty powiekszonego sktadu Sadu
Najwyzszego, mozna zatem stwierdzi¢, ze przystuguje od niej odwotanie do sgdu
pracy i ubezpieczen spotecznych, skoro, jak wynika z motywdéw uchwaty, taka jest
droga odwotawcza od wszystkich decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (z
wyjatkami wymienionymi w ustawie systemowej), a wiec rowniez od decyzji w
przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyz;ji.

Zgodnie z art. 390 § 1 k.p.c., sad drugiej instancji moze przedstawi¢ Sgdowi

Najwyzszemu do rozstrzygniecia zagadnienie prawne budzgce powazne



watpliwosci. W takiej sytuacji, gdy przedstawione przez Sad drugiej instanciji
watpliwosci zostaty juz rozstrzygniete we wczesniejszej uchwale Sadu
Najwyzszego uznacC zas nalezy, ze watpliwosci takich nie ma, co uzasadnia
odmowe podjecia uchwaty (por. np. postanowienia Sgdu Najwyzszego: z dnia 8
kwietnia 1998 r., Ill CZP 6/98, LEX nr 50674, z dnia 25 listopada 2005 r., | UZP
3/05, OSNP 2006, nr 15-16, poz. 253, czy z dnia 13 czerwca 2006 r., Il UZP 6/06,
LEX nr 189258).

Z tych wzgledow Sad Najwyzszy postanowit jak w sentenciji.



