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Wstep

W aktualnym stanie prawnym sprawy z zakresu ubezpieczeri spotecznych sa rozpozna-
wane przez sady powszechne (i Sad Najwyzszy, SN) oraz przez sady administracyjne
i Naczelny Sad Administracyjny (NSA). Regularnie stawiane sg pytania o zasadno§é
takiego dualizmu w sytuadji, gdy postgpowanie sadowe musi by¢ poprzedzone (co do
zasady) przeprowadzeniem postgpowania przez organy administracji i wydaniem decyzji,
keérych kontrola (réwniez co do zasady) powierzona jest sadom administracyjnym. Wy-
wodzi si¢ z tego wniosek o trafnoéci przekazania wszystkich spraw ubezpieczeniowych
do rozpoznania sgdom administracyjnym’.

Niniejszy tekst jest glosem w dyskusji wyrazonym przez procesualist¢ cywilnego
z dwudziestoletnim stazem s¢dziowskim w sadach obu rodzajéw, tj. powszechnym
i administracyjnym.

Podstawa prawna podziatu wiasciwosci sadéw do orzekania w sprawach ubezpie-
czeniowych zawarta jest w art. 83 ustawy o systemie ubezpieczeri spotecznych z dnia
13 pazdziernika 1998 r.” (dalej jako u.s.u.s.). Zgodnie z ust. 1 tego przepisu Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) wydaje decyzje w zakresie indywidualnych spraw,
dotyczacych w szczegdlnosci: 1) zglaszania do ubezpieczent spotecznych; 1a) ustalania
platnika skfadek; 2) przebiegu ubezpieczen; 3) ustalania wymiaru sktadek i ich po-
boru, a takze umarzania naleznosci z tytutu sktadek; 3a) ustalania wymiaru sktadek
na Fundusz Emerytur Pomostowych i ich poboru, jak réwniez umarzania naleznosci
z tytutu tych sktadek; 4) ustalania uprawnieni do $wiadczeni z ubezpieczen spotecznych;
5) wymiaru §wiadczen z ubezpieczen spofecznych. Na mocy ust. 2 i 3 od decyzji ZUS
(oraz w razie niewydania decyzji) przystuguje odwotanie do wlasciwego sadu w terminie
i wedtug zasad okreslonych w przepisach Kodeksu postgpowania cywilnego’ (dalej jako
k.p.c.). Whasciwym sadem jest zatem sad powszechny, a jezeli np. zostanie wniesiona
skarga kasacyjna od orzeczenia sadu II instangji, rozpozna ja Sad Najwyzszy.

Zakres orzekania sadéw administracyjnych jest okreslony w art. 83 ust. 4 u.s.u.s.
Zgodnie z jego trescig od decyzji przyznajacej swiadczenie w drodze wyjatku oraz od
decyzji odmawiajacej przyznania takiego $wiadczenia, od decyzji w sprawach o umorze-
nie naleznosci z tytutu skfadek na ubezpieczenia spoleczne, a takze od decyzji w sprawie
wykreslenia zastawu skarbowego z rejestru nie przystuguje odwotanie, o ktérym mowa
w ust. 2. Stronie przystuguje prawo do zlozenia wniosku do prezesa Zaktadu Ubez-
pieczen Spotecznych o ponowne rozpatrzenie sprawy na zasadach dotyczacych decyzji
wydanej w pierwszej instancji przez ministra. Do wniosku stosuje si¢ odpowiednio

1 Szczegétowo na ten temat patrz podrozdzial Prawne aspekty mozliwosci prackazania spraw ubezpieczeniowych do sqdéw
administracyjnych niniejszego artykutu i powotane w nim opracowania (np. E. Warzocha, Postgpowanie administra-
cyjne i sgdowe w sprawach emerytalnych — w swietle wynikéw badar akrowych, Warszawa 2009, s. 20-21.)

2 Tekst jednolity z 6 lutego 2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 266).

3 Obwieszczenie z 17 listopada 1964 r., tekst jednolity z 7 sierpnia 2020 r. ze zmianami (Dz.U. z 2020 r. poz. 1575).
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przepisy dotyczace odwolari od decyzji, okreslone w Kodeksie postgpowania admini-
stracyjnego* (dalej jako k.p.a.). Stosownie do ust. 5 odwotanie wnosi si¢ na pismie do
jednostki organizacyjnej ZUS, ktéra wydata decyzje, lub do protokotu sporzadzonego
przez t¢ jednostke. Jezeli odwotanie nie zostato w catosci lub w czgsci uwzglednione,
w mysl ust. 7, ZUS przekazuje niezwlocznie, nie pézniej niz w terminie 30 dni od dnia
whiesienia odwotania, sprawe wraz z uzasadnieniem do sadu. Sadem tym jest zatem sad
administracyjny’.

Rozpoznawanie spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych przed sadami powszech-
nymi odbywa si¢ w trybie procesowym i nalezy do postgpowania odr¢bnego. Dziat I11
Kodeksu postgpowania cywilnego, zatytutowany Postgpowanie w sprawach z zakresu
prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, dzieli si¢ na przepisy wspélne dla postgpowania
w obu kategoriach spraw (rozdziat 1, przepisy od art. 459 do 476 k.p.c.) oraz przepisy
szczegblne dla spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych (rozdziat 3, przepisy od art. 477°
do 477" k.p.c.). Whiesienie odwotania do sadu powszechnego musi zosta¢ poprzedzone
przeprowadzeniem dwuinstancyjnego postgpowania przed organami ZUS, jako organem
administracji, dopuszczalne jest tez wniesienie odwolania od niewydania decyzji (477
§ 4 k.p.c.). Rozpoznawanie omawianych spraw w postgpowaniu odrebnym ma na celu
ulatwienie ubezpieczonemu dochodzenia przed sagdem swoich roszczen, zwigkszenie
ochrony jego praw, przyspieszenie i odformalizowanie postgpowania. Sady powszech-
ne, rozpoznajace sprawy z zakresu ubezpieczeni spofecznych, majg bowiem mozliwosé
prowadzenia wszystkich dowodéw dopuszczalnych wedtug k.p.c., co jest podstawowa
i najistotniejsza réznica migdzy nimi a sadami administracyjnymi, przed ktérymi moz-
liwo$¢ prowadzenia postgpowania dowodowego jest ograniczona (jak bedzie o tym dalej
mowa) zasadniczo do dowodu z dokumentdéw.

Podmioty i przedmiot postepowania
w sprawach ubezpieczen spotecznych

Ze wzgledu na temat niniejszego artykutu pominigto skomplikowana problematyke
uczestnikéw postgpowania w sprawach z zakresu ubezpieczeni spotecznych rozpoznawa-
nych przez sady powszechne, ktorej dotychczas poswigcono wiele wypowiedzi nauko-
wych, w tym monograficznych’. Oméwienie tych zagadnieni przekracza ramy niniejszego
opracowania, dlatego w tym miejscu powolano tylko adekwatne przepisy.

4 Obwieszczenie z 14 czerwca 1960 r., tekst jednolity z 16 marca 2021 r. (Dz.U. z 2021 r. poz. 735).

5 Na temat kognicji sadéw administracyjnych w omawianych sprawach patrz np. wyrok NSA z 26 maja 2020, I GSK
1972/19 (wszystkie powotane w niniejszym opracowaniu orzeczenia sagdéw administracyjnych dostgpne sa na stronie:
orzeczenia.nsa.gov.pl).

6 Np. U. Moszczyniska, Strony postgpowania w sprawach z zakresu ubezpieczesi spotecznych, Poznari 2018; B. Gudowska,
Zainteresowany, czyli klopot (wwagi o art. 47, 7 k.p.c) [w:] Aurea praxis. Aurea theoria. Ksigga pamigtkowa ku czci
Profesora Tadeusza Ereciriskiego, t. 1, red. J. Gudowski, K. Weitz, Warszawa 2011; A. Swiatkowski, Podmioty stosunkéw
prawnych ubezpieczen spotecznych [w:] Problemy prawa ubezpieczett spotecznych, red. B. Wagner, Krakéw 1996.
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W sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych stronami postgpowania s3: ubezpie-
czony, osoba odwotujaca si¢ od orzeczenia wojewddzkiego zespotu do spraw orzekania
o niepetnosprawnosci, inna osoba, ktdrej praw i obowiazkéw dotyczy zaskarzona decyzja,
organ rentowy, wojew6dzki zesp6t do spraw orzekania o niepelnosprawnosci i zainte-
resowany (art. 477" § 1 k.p.c.)”. Przez ,ubezpieczonego” kodeks ten rozumie (art. 476
§ 5 pkt 2) osobg ubiegajacy si¢ o $wiadczenia wymienione w lit. a) do d) (¢j. np. o $wiad-
czenie z ubezpieczeri spotecznych albo o emeryture lub rente, ustalenie istnienia badz
nieistnienia obowiazku ubezpieczenia, jego zakresu lub wymiaru skfadki z tego tytutu).

Przez ,organy rentowe” zgodnie z art. 476 § 4 k.p.c. rozumie si¢: jednostki organi-
zacyjne Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych okreslone w przepisach o systemie ubezpie-
czen spofecznych, whasciwe do wydawania decyzji w sprawach $wiadczen; wojskowe
organy emerytalne oraz organy emerytalne resortéw spraw wewnetrznych i sprawied-
liwosci, a takze inne organy wojskowe i organy resortéw spraw wewngtrznych i spra-
wiedliwosci wlasciwe do wydawania decyzji w sprawach, o ktérych mowa w § 2; a takze
prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego.

Przez ,sprawy z zakresu ubezpieczeni spotecznych” art. 476 § 2 k.p.c. rozumie sprawy,
w ktérych wniesiono odwotanie od decyzji organéw rentowych dotyczacych: ubezpieczen
spolecznych; emerytur i rent; innych §wiadczen w sprawach nalezacych do whasciwosci
Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych; $wiadczen odszkodowawczych przystugujacych w razie
wypadku lub choroby powstajacych w zwiazku ze stuzba wojskows albo stuzba w Policji,
Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzbie Celno-Skarbowej, Paristwowej Strazy
Pozarnej, Biurze Ochrony Rzadu, Stuzbie Ochrony Paristwa, Stuzbie Wigziennej, Agenciji
Bezpieczeristwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzbie Wywiadu Wojskowego oraz Centralnym Biurze Antykorupcyjnym. Ponadto na
podstawie § 3 przez ,sprawy z zakresu ubezpieczeni spotecznych” rozumie sie takze spra-
wy wszczgte na skutek niewydania przez organ rentowy decyzji we wlasciwym terminie,
a takze te, w ktérych wniesiono odwotanie od orzeczenia wojewédzkiego zespotu do spraw
orzekania o niepetnosprawnosci, sprawy o roszczenia ze stosunkéw prawnych migdzy
cztonkami otwartych funduszy emerytalnych a tymi funduszami lub ich organami oraz
sprawy ze stosunkéw miedzy emerytami lub osobami uposazonymi w rozumieniu przepi-
séw o emeryturach kapitalowych a Zaktadem Ubezpieczert Spotecznych.

WHasna definicje ,,spraw z zakresu ubezpieczent” spolecznych zawiera art. 180 § 2 k.p.a.,
stanowiac, ze za takie sprawy uznaje si¢ te wynikajace z przepiséw o ubezpieczeniach

7 »Inna osoba, ktdrej praw i obowiazkéw dotyczy zaskarzona decyzja” jest np. spétka w sprawie wszczgtej odwotaniem
od decyzji stwierdzajacej, ze osoba fizyczna podlega obowiazkowo ubezpieczeniom spotecznym jako osoba prowadzaca
dziatalno$¢ pozarolnicza o statusie wspélnika jednoosobowej spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia i jednoczesnie
nie podlega tym ubezpieczeniom jako pracownik zatrudniony w tej spétce (postanowienie SN z 24 pazdziernika
2019, 111 UZ 27/19, OSNP 2020/11/128); definicja ,zainteresowanego” jest zawartaw § 2 art. 4771 k.p.c., mimo to
sporny jest charakter prawny jego pozycji — na ten temat patrz B. Gudowska, 9p. ciz., s. 225 i nast.; uchwata sktadu
7 sedziéw SN z 20 kwietnia 2010, III CZP 112/09, OSNC 2010, nr 7-8, poz. 98; wyrok SN z 8 grudnia 2000,
IT UKN 128/00, OSNAPiUS 2002, nr 15, poz. 368 z glosa M. Cholewy OSP 2003 nr 3, poz. 30; A. Kurzych,
Udzial pracodawcy w sprawach o rente wypadkowq lub jednorazowe odszkodowanie z tytutu wypadku przy pracy — glo-
sa—1 UK 8/07, MOPR 2009, nr 12.
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spofecznych, o zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych, o funduszu alimentacyjnym,
a takze sprawy wynikajace z przepiséw o innych $wiadczeniach wyptacanych z fundu-
széw przeznaczonych na ubezpieczenia spoteczne’.

Z art. 1 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeni spotecznych (dalej:
w.s.u.s.) wynika, ze ubezpieczenia spoleczne obejmujg ubezpieczenie emerytalne, ubez-
pieczenia rentowe, ubezpieczenie w razie choroby i macierzyfistwa (ubezpieczenie cho-
robowe) oraz ubezpieczenie z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych (ubez-
pieczenie wypadkowe). W literaturze wypracowano dla nich okreslenie ,,ubezpieczenia
powszechne”, realizowane przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych (albo w odniesieniu
do rolnikéw przez Kas¢ Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego)’.

Konieczne jest w tym miejscu zaznaczenie, ze w ustawie o systemie ubezpieczen
spolecznych sformutowano definicj¢ legalng pojecia ,,ubezpieczonego”. Zgodnie z art. 4
pkt 1 u.s.u.s. ,ubezpieczeni” to osoby fizyczne podlegajace chociaz jednemu z ubezpie-
czeni spofecznych, o ktérych mowa w art. 1 ustawy. Stosownie do art. 4 pkt 13 ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych™ (e.r.F.U.S.), na potrzeby
jej zastosowania, definiuje si¢ ubezpieczonego jako osobg podlegajaca ubezpieczeniom
emerytalnemu i rentowemu okreslonym w przepisach u.s.u.s., a takze osobg, ktdra przed
dniem wejécia w zycie tej ustawy podlegata ubezpieczeniu spotecznemu lub zaopatrzeniu
emerytalnemu, z wylaczeniem ubezpieczenia spotecznego rolnikéw".

Sady administracyjne stosuja przepisy ustawy o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi® (p.p.s.a.), stronami s skarzacy (ubezpieczony) i prezes ZUS",
a zasadg jest ograniczenie kontroli zaskarzonej decyzji do jej zgodnosci z prawem.
Wynika to wprost z tredci art. 3 § 1 p.p.s.a., stanowiacego, ze sady administracyjne
sprawuja kontrol¢ dziatalnosci administracji publicznej i stosuja $rodki okreslone
w ustawie. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze cytowany przepis reguluje ogdlng wias-
ciwo$¢ sadéw administracyjnych™. Sady te orzekaja tylko na podstawie akt sprawy,
zgodnie z art. 133 § 1 p.p.s.a., nie prowadza (wlasnego) postgpowania dowodowego,
za wyjatkiem dowodu z dokumentu (art. 106 § 3 p.p.s.a.). Orzekanie ,na podstawie

8 Zdaniem Kamila Antonowa (w idem, Sprawy z zakresu ubezpieczett spotecznych. Pojecie oraz wiasciwosci postgpowars
praedsqdowych oraz ochrony cywilnosgdowej, Warszawa 2011) formalnoprawna definicja ,,spraw z zakresu ubezpieczen
spotecznych” posiada charakter wtérny. Przestarzatosé, niepetnosé¢ i zmiennos¢ tej definicji jest przyczyna tego, ze
kwalifikacja okreslonej sprawy do zbioru spraw z zakresu ubezpieczeni spotecznych nie zawsze wynika z podstaw
materialnoprawnych, lecz jest raczej efektem nieprzemyslanej czy wrecz przypadkowej legislacji; szczegétowo na
temat wymienionej wyzej definicji patrz U. Moszczytiska, op. cit., s. 23—47.

Na temat pojecia ubezpieczen spotecznych patrz szczegétowo 1. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukeje prawne
ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2017, s. 38.

10 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r., tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 53, 252, 568, 1222, 1578.

11 W u.s.us. wystepuje takze termin ,cztonkowie rodziny”, uzyty w przepisie art. 2 ust. 1 pkt 2 e.r. F.U.S. oraz

o

wart. 2 ust. 2 e.r. F.U.S ; szczegétowo na ten temat patrz M. Gajda-Durlik, Postgpowanie administracyjne szczegolne
w sprawach ubezpieczets spotecznych, Warszawa 2020.
12 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 2325).

13 Przy czym zgodnie z art. 12 p.p.s.a. ilekro¢ w ustawie jest mowa o ,stronie”, rozumie si¢ przez to réwniez uczestnika

o

postgpowania.
14 Patrz np. wyrok NSA z 8 lipca 2020, I OSK 2902/19, Legalis.
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akt sprawy” oznacza, ze sad przy ocenie legalnosci zaskarzonego rozstrzygniecia
bierze pod uwagge okolicznosci, ktére wynikaja z tych akt i ktére legly u podstaw
jego wydania®.

Charakter prawny spraw ubezpieczeniowych

W literaturze postgpowania cywilnego przyjmuje si¢, ze sprawy ubezpieczeniowe sg
sprawami cywilnymi tylko w sensie formalnym, gdyz bedac w istocie sprawami admi-
nistracyjnymi, zostaly — decyzja ustawodawcy — poddane kognicji sadéw powszech-
nych, cho¢ nie maja charakteru spraw cywilnych'. Swiadczy o tym chociazby fakt,
ze postgpowanie przed sadami powszechnymi musi by¢ poprzedzone postgpowaniem
administracyjnym przeprowadzonym przed organem rentowym. Droga sadowa otwiera
si¢ dopiero po wyczerpaniu postgpowania przed tymze organem i zlozeniu odwotania
od jego decyzji, wyjatkiem jest mozliwo$¢ wniesienia odwolania w przypadku niewy-
dania decyzji w terminie (art. 476 § 3 k.p.c.). Poza tym wyjatkiem ubezpieczony nie
moze wnie$¢ sprawy bezposrednio do sadu pracy i ubezpieczeri spolecznych, a jezeli by
tak uczynit — jego wniosek podlega przekazaniu wlasciwemu organowi (art. 464 § 1
iart. 477" § 2 k.p.c.).

W teorii ubezpieczeni spolecznych przyjmuje sig, ze sprawa z zakresu ubezpieczeni
spolecznych w znaczeniu materialnoprawnym ma samodzielny byt prawny, niezwiazany
$cidle z systemem prawa procesowego, ktory stuzy urzeczywistnianiu w praktyce zespotu
wynikajacych z niej uprawnien i obowigzkéw. Odwolanie si¢ do elementu materialno-
prawnego przez wskazanie na przepisy prawa przedmiotowego, ze wzgledu na ktére
wyrdznia si¢ dany rodzaj sprawy”, nie jest zatem wystarczajacym kryterium. Prawo
ubezpieczen spotecznych (czy szerzej prawo zabezpieczenia spotecznego) jest od pewnego
czasu uznawane za odrebna galaz prawa, wydzielong ze wzgledu na wlasny przedmiot
regulacji, wlasne zasady ogélne oraz swoiste instytucje prawne".

15 Wyrok NSA z 14 stycznia 2020, II GSK 1365/19, Legalis.

16 W. Broniewicz, A. Marciniak, 1. Kunicki, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2016, s. 40; E. Warzocha,
Postgpowanie administracyjne..., op. cit., Warszawa 2009, s. 3; K. Knoppek, Postgpowanie cywilne. Pytania i odpo-
wiedzi, Warszawa 2015, s. 39; M. Klimas, Charakter spraw z zakresu ubezpieczer spotecznych. Uwagi ogdlne [wr:]
eadem, Postgpowanie w sprawach z zakresu ubezpieczeri spotecznych, Warszawa 2013, Lex/el.; M. Cholewa-Klimek,
Strona w postgpowanin w sprawach z zakresu ubezpieczern spotecznych. Uwagi ogdlne [w:] eadem, Postgpowanie sqdowe
w sprawach z zakresu ubezpieczert spotecznych, Warszawa 2010, Lex/el.

17 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1983, s. 27-28; szczegétowo na ten temat patrz M. Gajda-
-Durlik, Postepowanie administracyjne. .., op. cit.

18 T. Zielinski, Stosowanie przepiséw i pojec¢ prawa cywilnego w sprawach z zakresu ubezpieczert spotecznych, ,Studia
Cywilistyczne” 1989, t. XXXV, s. 8; zob. réwniez W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne. Zarys systemu, Warszawa
1987, s. 84-85; J. Joniczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakéw 2006, s. 11; Stefan Plazek zwraca szczeg6lng
uwagg na te cechy, ktdre wyrdzniaja prawo ubezpieczeri sposréd tradycyjnych gatezi prawa. Por. S. Plazek, Autonomia
prawa ubezpieczenia spotecznego [w:] Problemy prawa ubezpieczers spotecznych, red. B. Wagner, Krakéw 1996, s. 43
i nast.
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Zwraca si¢ uwagg, ze sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych w sensie materialnym
nie sa sprawami administracyjnymi, ale sprawami pojgciowo samoistnymi, ktére tylko
w aspekcie procesowym przybierajg postaé sprawy administracyjnej — w fazie postgpo-
wania przed organem rentowym — oraz sprawy cywilnej — w toku post¢gpowania odwo-
tawczego. W znaczeniu materialnym sg to sprawy wynikajace z samoistnego stosunku
prawnego ubezpieczenia spolecznego. Odmienny jest zatem charakter rozpoznawanej
sprawy i charakter postgpowania, w jakim jest ona rozpatrywana”. Podkresla sig, ze cha-
rakter procesowy sprawy ubezpieczeniowej jest zmienny i uzalezniony od etapu postgpo-
wania”™, przez co rozumie¢ nalezy dyferencjacj¢ decyzji organu Il instangji na podlegajace
odwotaniu do sadu powszechnego oraz zaskarzalne skarga do sadu administracyjnego.

Prezentowany jest rowniez poglad, ze stosunki prawne ubezpieczen spotecznych
posiadaja zobowiazaniowy charakter prawny. Prawa i obowiazki stron gwarancyjnych
i realizacyjnych wiezi prawnych zakwalifikuje si¢ wiec do uprawnieni wierzyciela oraz
obowiazkéw dtuznika™. Zakwalifikowanie okreslonej sprawy do kategorii spraw z za-
kresu ubezpieczeri spotecznych nie odbywa si¢ ze wzgledu na przynalezno$é¢ danego
stosunku prawnego do relacji prawa ubezpieczen spotecznych, ale nastepuje przy uzyciu
kryterium formalnego, czyli typu post¢gpowania, w ktdrym sprawy te sa rozpatrywa-
ne. Sadowa ochrona ryzyka socjalnego polega wigc na mozliwosci wnoszenia zadan
umocowanych w ramach ustawowo uregulowanego zespotu uprawnient wierzyciela
i obowiazkéw dtuznika. Procesowe odre¢bnosci spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych
stanowia konsekwencje regulacji materialnoprawnych. Szczegélowe rozwiazania pro-
cedury sadowej sa dostosowane do przedmiotu norm i wigzi m.in. materialnego prawa
ubezpieczeni spotecznych, totez powstajace spory na tle dochodzenia praw i naktadania
obowiazkéw nie sg rozpatrywane w obcym, dla stosunkéw prawnych z tego obszaru,
postepowaniu sadowym™.

Z zaprezentowanych pogladéw mozna wywie$¢ wniosek, ze z perspektywy teoretykéw
ubezpieczen spolecznych obecny model i wlasciwo$¢ sadéw powszechnych do rozpozna-
nia przedmiotowych spraw sa co najmniej akceptowalne”, zwlaszcza gdy wezmiemy pod
uwage podkreslone wyzej dostosowanie przepiséw postgpowania cywilnego do potrzeb
0s6b uprawnionych do $wiadczeri. Ubezpieczony jest traktowany przez ustawodawce jako
podmiot wymagajacy ochrony i ochrona ta jest mu udzielona w szeregu przepiséw k.p.c.

19 A. Matan, Postgpowania administracyjne — propozycja systematyki [w:] System prawa administracyjnego procesowego.
Zagadnienia ogélne, t. 1, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 215. Na temat charakteru materialnoprawnego spra-
wy ubezpieczeniowej zob. blizej S. Gajewski, Postepowanie o swiadczenia emerytalno-rentowe. Studium z zakresu
postgpowania administracyjnego, Warszawa 2020, s. 11 i nast. oraz s. 104 i nast.

20 M. Gajda-Durlik, Postgpowanie administracyjne..., op. cit.

21 K. Antondw [w:] Prawo pracy i ubezpieczets spotecznych, red. K. Baran, Warszawa 2019, s. 738.

22 lbidem, s. 928-929.

23 Np. M. Gajda-Durlik (eadem, Postgpowanie administracyjne. .., op. cit., rozdzial 1, Zatozenia ogdine postgpowania
administracyjnego szczegdinego w sprawach ubezpieczert spotecznych) zauwaza, ze swoista natura spraw ubezpiecze-
niowych wymaga szeregu obiektywnie uzasadnionych odstepstw od zasad i trybu ogélnego postgpowania admi-
nistracyjnego. Sa to zagadnienia proceduralne regulowane lacznie z problematyka ustrojowo-organizacyjng oraz
prawnomaterialna, stad tez wymagaja odr¢bnej, bardziej szczegétowej regulacji zagadnieri proceduralnych.

O mozliwosci przekazania spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych do wytacznego rozpoznania sadom administracyjnym...
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(upraszczajacych dochodzenie $wiadczenia i postgpowanie jako cato$é, jak np. art. 461

§2,466,471,477°§ 11§ 3,477 § 2 kp.c).

Model ujednolicenia postepowania
sadowego w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych

Od wielu lat, z mniejsza lub wigksza czgstotliwoscia, pojawiaja si¢ opinie o zasadnosci
ujednolicenia postgpowania sadowego w sprawach ubezpieczeniowych poprzez przeka-
zanie ich do wytacznej wlasciwosci sadéw administracyjnych. Zapewne z przedstawionej
w poprzednim akapicie koncepcji samoistno$ci prawa ubezpieczen spofecznych i prze-
piséw ,ochronnych” k.p.c. wynikaja poglady prezentowane raczej przez przedstawicieli
nauki postgpowania cywilnego oraz praktyki (przedstawiciele Ministerstwa Sprawied-
liwosci, sedziowie i profesjonalni petnomocnicy)™, a nie przez przedstawicieli nauki
ubezpieczeri spotecznych lub postgpowania administracyjnego.

Dlatego przed przejsciem do szczegblowej analizy omawianej mozliwosci trzeba
zauwazy¢, ze bylaby ona ze wszech miar uzasadniona z praktycznego punktu widzenia.
Sady powszechne przestatyby by¢ obcigzone wieloma tysigcami spraw, ktére w dodatku
(np. z uwagi na konieczno$¢ oczekiwania na opini¢ biegtych lekarzy) sa bardzo czaso-
chlonne, a stawki za reprezentacj¢ przez profesjonalnego pelnomocnika symboliczne.
Jednakze przekazanie tych spraw sadom administracyjnym spowodowatoby negatywne
skutki dla ich funkcjonowania, doszloby bowiem do zasypania tych sadéw sprawami
ubezpieczeniowymi. Co wazniejsze, sadéw administracyjnych jest tylko 16 w catym
kraju (co utrudnitoby dostep ubezpieczonego do sadu), a obsada s¢dziowska jest zupetnie
niewystarczajaca liczebnie do rozpoznawania tak duzej liczby spraw.

Bez watpienia przeniesienie spraw z zakresu ubezpieczeni spotecznych do postgpowania
administracyjnego jest hipotetycznie mozliwe, lecz wymagatoby szeregu zmian legisla-
cyjnych, w szczegdlnosci co do struktury, zakresu orzekania i wlasciwosci miejscowej
sadéw administracyjnych.

W literaturze zauwazono trafnie, ze o przekazaniu spraw z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych do postgpowania odrebnego zadecydowal takze wzglad na zapewnienie szyb-
kosci i jego sprawnoséé. W postgpowaniu tym sad powszechny rozstrzyga m.in. o $wiad-
czeniach z ubezpieczenia spotecznego, ktdre nierzadko stanowia jedyne zrédto dochodu

24 E. Warzocha, Postgpowanie sgdowe z zakresu ubezpieczei spotecznych — praktyka sqdowa i problematyka rozwiq-
zar legislacyjnych, Warszawa 2001; J. Sadomski, K. Zaradkiewicz, Wybrane zagadnienia reformy wymiaru spra-
wiedliwosci — glos w dyskusji,, Warszawa 2005, s. 26-27; E. Warzocha, Postgpowanie administracyjne i sqdowe
w sprawach emerytalnych — w swietle wynikéw badan aktowych, Warszawa 2009; s. 20-21; patrz tez dyskusja:
https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/reforma-sadow-administracyjnych-propozycje-ms-nra-kirp,498194.html
(12.06.2021).
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Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka nr 2/2021

odwotujacych si¢ 0séb. Osoby te z oczywistych wzgledéw zainteresowane sa jak najszyb-
szym ich zakonczeniem. Wychodzac naprzeciw tym potrzebom, ustawodawca w znacz-
nym stopniu uproscit i odformalizowal postgpowanie w tych sprawach”. Tymczasem
postepowanie przed sadami administracyjnymi jest ograniczone do badania legalno$ci
zaskarzonej decyzji, nie prowadzi si¢ w nim postgpowania dowodowego, a wydawane
orzeczenia nie rozstrzygaja ostatecznie o uprawnieniu do $wiadczenia. Dlatego bez
odpowiedniego przygotowania, w szczegblnoéci poszerzenia mozliwosci prowadzenia
postgpowania dowodowego, nadania uprawnienia do merytorycznego orzekania oraz
zwigkszenia liczby ich s¢dziéw, takie przeniesienie spraw uniemozliwi faktyczny dostgp
ubezpieczonego do sadu (w aspekcie prawa do prawidlowo uksztattowanej procedury
fair trial*®) oraz doprowadzi do powaznego kryzysu czy wrecz do zapasci calego sadow-
nictwa administracyjnego.

Z punktu widzenia ubezpieczonego (skarzacego) powaznym utrudnieniem beda ist-
niejace juz dzi§ bardzo duze zalegtosci w rozpoznawaniu skarg kasacyjnych od wyrokéw
sadow wojewddzkich przez NSA; zaleglosci te obecnie sq 2—3-letnie. Po przekazaniu
spraw ubezpieczeniowych do sadéw administracyjnych trafia dziesiatki tysi¢cy spraw,
z ktdrych statystycznie co najmniej potowa moze zosta¢ zaskarzona do NSA. Oczekiwa-
nie na rozpoznanie skargi kasacyjnej w tym sadzie wydtuzy si¢ zapewne do (szacunkowo
liczac) 56 lat.

Bariera brakéw kadrowych jest mozliwa do przetamania poprzez powotanie do-
datkowych sedziéw i asesoréw do sadéw wojewddzkich i NSA. Niestety bylaby to
tak kosztowna zmiana, ze biorac pod uwagg stan budzetu parnstwa i bardzo powazne
srodki finansowe potrzebne do jej przeprowadzenia, nie wydaje si¢ obecnie mozliwa
do realizagji.

Jak zbadano w raporcie wykonanym w Instytucie Wymiaru Sprawiedliwosci”, do
sadéw powszechnych tylko w roku 2017 wptyneto ok. 130 tys. spraw z zakresu ubezpie-
czeni spolecznych®®. Zauwazona przez autoréw raportu malejaca tendencja wptywu oma-
wianych spraw w latach 2002-2017 (z 300 tys. spraw w roku 2002 do 130 tys. w roku
2017) nie zmienia ogdlnej oceny, ze wciaz liczba spraw ubezpieczeniowych rozpoznawa-
nych przez sady powszechne jest tak duza, ze przerasta mozliwosci orzecznicze sadéw

25 M. Klimas, Postgpowanie sqdowe w sprawach z zakresu ubezpieczert spotecznych, Warszawa 2013.

26 Na ten temat patrz np. The right to a fair trial, ed. T. Brooks, 2009, s. XI-XII.

27 A. Siemaszko, P. Ostaszewski, J. Wlodarczyk-Madejska, Tendencje wplywu spraw do polskich sqdéw powszechnych.
Analizy wymiaru sprawiedliwosci, Warszawa 2019, s. 74—76, dostgpne na https://iws.gov.pl/wp-content/uplo-
ads/2019/05/TWS-Siemaszko-Ostaszewski-W9%C5%82o0darczyk-Madejska-Tendencje-wp%C5%82ywu-spraw-
-do-polskich-s%C4%85d%C3%B3w-powszechnych.pdf (12.06.2021).

Do sadéw okregowych nieco ponizej 100 tys., do sadéw rejonowych nieco powyzej 30 tys. Pod wzgledem liczeb-

oo

2
nosci wptywu poszczegé6lnych kategorii spraw ubezpieczeniowych rozpatrywanych przez sady okregowe dominuja
trzy: o ustalenie istnienia obowiazku ubezpieczenia spotecznego itp., o rente z tytutu niezdolnosci do pracy oraz
o emeryturg. W ostatnim roku objetym analiza (2017) bylo ich odpowiednio: prawie 30 tys. (prawie dwukrotny
wzrost), bez mata 13 tys. (spadek o %) i prawie 11 tys. (spadek o ponad 80 proc.). W sadach rejonowych natomiast
rozpatrywane byly najcz¢séciej sprawy ubezpieczeniowe procesowe oraz tzw. inne. W roku 2017 tych pierwszych byto
niespetna 30 tys. (spadek o blisko potowe), drugich zas, co zaskakujace, byto wiecej — ich liczba wzrosta przeszto
dwukrotnie (do poziomu przeszlo 3 tys. w roku 2017).

O mozliwosci przekazania spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych do wytacznego rozpoznania sadom administracyjnym...
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administracyjnych®. W roku 2017 do wszystkich (szesnastu) sadéw administracyjnych
w Polsce wptyneto ogétem 72 426 spraw, w roku 2018 bylo to 65 963, a w roku 2019
—70 227 spraw’™.

Gdyby zatem doszto do przekazania spraw ubezpieczeniowych do sadéw admini-
stracyjnych, rocznie miatyby one wptyw wickszy o ok. 180 proc. od dotychczasowego.
Tego rodzaju zmiana wplynegtaby negatywnie na mozliwosci orzecznicze tych sadéw,
nieprzygotowanych strukturalnie, organizacyjnie ani liczebnie do rozpoznawania spraw
ubezpieczeniowych. Ponadto wzrastajaca procentowo liczba emerytéw i rencistéw, z uwa-
gi na starzenie si¢ spofeczeristwa, jest i bedzie zjawiskiem statym, z ktérym nalezy wiaza¢
réwniez zwigkszajace (a przynajmniej niemalejace) obcigzenie sadéw analizowanymi
sprawami.

Niezaleznie wigc od tego, czy sady administracyjne w przysztosci beda rozpoznawacd
analizowane sprawy, nie nalezy spodziewa¢ si¢ obnizenia liczby tych spraw, a przynaj-
mniej nie w czasie odpowiednim dla zbilansowania kosztéw (finansowych i organiza-
cyjnych) i przygotowania ewentualnych zmian.

Prawne aspekty mozliwosci przekazania
spraw ubezpieczeniowych do sadow
administracyjnych

Z perspektywy usprawnienia postgpowania przed sadami powszechnymi wydaje si¢ nie
tylko mozliwe, ale nawet pozadane przekazanie spraw ubezpieczeniowych do rozpo-
znania sgdom administracyjnym. Ujednolicono by w ten sposéb model postgpowania
w omawianych sprawach. Nie wydaje si¢ to juz jednak tak proste, gdy rozwazy si¢ zasady,
wedtug ktérych prowadzone jest omawiane postgpowanie, bardzo odmienne od zasad
postgpowania sadowoadministracyjnego.

Do zasad procesowych postgpowania w sprawach z zakresu ubezpieczen przed
sadami powszechnymi zalicza si¢ zasady: ochrony stusznego interesu ubezpieczone-
go, ograniczonego formalizmu, merytorycznego rozpoznania odwotania w sprawach

29 Autorzy raportu (s. 78-79) podsumowali, ze wplyw spraw z zakresu ubezpieczeri spotecznych nalezy niewat-
pliwie odnie$¢ do struktury spotecznej. W latach 2000-2006 zaobserwowano systematyczny spadek tacznej
liczby emerytéw i rencistéw w Polsce, a w nastgpnych latach do 2009 r. — wzrost, pézniej od roku 2010 do
2014 - spadek, w latach 2015 i 2016 — minimalny wzrost ich liczby. Emeryci i renciéci stanowili w 2000 r. ponad
24 proc. ludnosci Polski, tj. o ponad 1 punkt procentowy wigcej niz w 2016 r. Jednak w przypadku emerytéw
zaobserwowano wzrost z ok. 12 proc. ludnosci Polski w 2000 r. do ponad 16 proc. w 2016 r. W 2016 r. liczba
emerytéw i rencistéw w kraju wyniosta 8 908,9 tys. oséb i byta o 0,3 proc. wyzsza niz w roku poprzednim.
W stosunku do liczby ludnosci Polski grupa ta stanowifa 23,2 proc. i dominowaty w niej osoby pobierajace
emerytury.

30 Informacje roczne o dziatalnosci sadéw administracyjnych za poszczegélne lata (tj. 2017, 2018, 2019), do-

stepne w zakladce ,,Sprawozdania roczne” na stronie NSA: http://www.nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne.php
(12.06.2021).
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tzw. lekarskich pod warunkiem wyczerpania dwuinstancyjnego przedsadowego poste-
powania orzeczniczego, bezptatnosci postgpowania i jego szybkosci™.

Sady administracyjne ze wzgledu na swdj ustrdj i specyfike postgpowania moga
zrealizowad sposréd wyzej wymienionych zasad tylko te dwie ostatnie; obecnie nie do
zrealizowania sa zasady ochrony stusznego interesu ubezpieczonego oraz ograniczonego
formalizmu.

Dlatego dotychczas np. zaproponowano nastgpujacy schemat jednolitego postgpo-
wania administracyjnego w omawianych sprawach: I instancja bytby wlasciwy organ
rentowy, II instancja — organy rentowe (np. wyznaczone oddziaty ZUS) z wybranymi
przedstawicielami czynnika spotecznego, np. tawnikami. Od decyzji organéw II instancji
przystugiwataby skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA), a od jego
wyroku — skarga kasacyjna do NSA™. Podstawg tej propozycji byly badania aktowe pro-
wadzace do wniosku, ze podstawowym mankamentem postgpowania przed organami
rentowymi jest brak (wystarczajacej) analizy dokumentéw (dowodéw), ktére obecnie
ubezpieczeni sktadaja dopiero wraz z odwotaniem do sadéw powszechnych.

Obecnie sadownictwo administracyjne w Polsce jest uksztattowane jako kasacyjne.
Jezeli zaskarzona decyzja zostanie uchylona wyrokiem sadu, sprawa zostaje przekazana
organowi do ponownego rozpoznania, kolejna wydana w sprawie decyzja réwniez moze
zostad zaskarzona do sadu.

Z perspektywy przeniesienia spraw ubezpieczeniowych do wylacznego rozpoznania
przed sadami administracyjnymi najistotniejsze znaczenie ma zatem poszerzenie kognicji
sadéw administracyjnych (poprzez umozliwienie orzekania merytorycznego i prowadze-
nia postgpowania dowodowego) i zmiana przepiséw dotyczacych wlasciwosci miejscowej
sadow wedtug miejsca zamieszkania ubezpieczonego.

Ocena mozliwosci i postulaty w zakresie
przeniesienia spraw ubezpieczeniowych
do sadéw administracyjnych

Podsumowujac, konieczne jest podkreslenie, ze niezaleznie od dalszych loséw oma-
wianego rodzaju spraw juz teraz nalezatoby zmieni¢ przepisy dotyczace whasciwosci
miejscowej sadéw administracyjnych pierwszej instancji i przekaza¢ przynajmniej czgsé
spraw (okreslonych rodzajowo) do rozpoznania sadom wlasciwym ze wzgledu na miejsce
pobytu lub siedziby wnoszacych skarge. Obecnie zasadniczo WSA w Warszawie jest sa-
dem (wytacznie) whasciwym do rozpoznawania spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych
(a takze wielu innych) ze wzgledu na uzaleznienie wasciwosci miejscowej od miejsca

31 K. Antonéw [w:] Prawo pracy..., op. cit., s. 934.
32 E. Warzocha, Postgpowanie admini:tmfyjne. .., 0p. cit.,s. 20-21.
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siedziby organu, ktéry wydal decyzj¢ w ostatniej instancji (w omawianych sprawach —
prezesa ZUS).

W sprawach ubezpieczeniowych wlasciwo$é ta powinna by¢ ustalana wedtug miejsca
zamieszkania ubezpieczonego, przez analogi¢ do wlasciwosci miejscowej sadu powszech-
nego orzekajacego w tych sprawach (art. 461 § 2 k.p.c.). Zmiana wlasciwosci miejscowej
sadéw administracyjnych powinna by¢ przeprowadzona jak najszybciej, w wigkszosci
spraw odbytoby si¢ to z korzyscia dla szybkosci postgpowania sadowoadministracyjne-
go oraz dla jego stron w szczeg6lno$ci. Réwniez nie bez znaczenia jest proporcjonalne
obcigzenie s¢dziéw sadéw administracyjnych, przeklada si¢ ono bowiem na wydajnosé
ich pracy. S¢dziowie sadu warszawskiego rozpoznaja nieproporcjonalnie wigksza liczbg,
zazwyczaj trudniejszych, spraw w poréwnaniu z s¢dziami innych sadéw administracyj-
nych, tymczasem wynagrodzenie za prace sedziéw wszystkich sadéw jest takie samo,
niezaleznie od niewspétmiernego obciazenia liczbg zadan.

Bez watpienia warto rozszerzy¢ mozliwos$¢ prowadzenia postgpowania dowodowego,
w szczegOlnosci poprzez dopuszczenie dowodu z opinii bieglego, ktdra jest zazwyczaj
najistotniejsza w tych sprawach ubezpieczeniowych, w ktérych prawo do §wiadczenia
uzaleznione jest od stanu zdrowia. Jesli chodzi bowiem o inne dokumenty, np. poswiad-
czajace staz pracy, w tym takze zeznania §wiadkéw, moga one zosta¢ rozpoznane na
podstawie art. 106 § 3 p.p.s.a. w jego obecnym brzmieniu”. Oczywiscie wymagatoby
to przyjecia odmiennej od dotychczasowej wyktadni tego przepisu, dokonywanej przez
sady administracyjne, ale literalna tre$¢ przepisu, moim zdaniem, nie stoi temu na
przeszkodzie™.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych przyjeto waskie rozumienie , istotnych
watpliwosci”, o ktérych mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a. (dotyczy¢ one moga jedynie zgod-
nosci zaskarzonego aktu z prawem, a nie ustalen faktycznych), oraz wspomnianej w tym
przepisie ,,niezbednosci” (niezbgdno$é z punktu widzenia mozliwosci dokonania pra-
widlowej kontroli zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu). Tymczasem przepis art. 106
§ 5 p.p.s.a. stanowi, ze do postgpowania dowodowego, o ktérym mowa w § 3, stosuje
si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postgpowania cywilnego. Dalej w orzecznictwie
przyjeto, iz przeprowadzenie dowodu na podstawie przepisu art. 106 § 3 p.p.s.a. jest
uprawnieniem, lecz nie obowiazkiem sadu — a wobec tego nieskorzystanie z dyspozycji
tego przepisu nie moze stanowi¢ zarzutu kasacyjnego”.

33 Art. 106 § 3 p.p.s.a.: sad moze z urzgdu lub na wniosek stron przeprowadzi¢ dowody uzupetniajace z dokumentéw,
jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia postgpo-
wania w sprawie.

34 W wyroku z 23 czerwca 2020, I OSK 2003/19 (orzeczenia.nsa.gov.pl), NSA podkreslit, ze celem postgpowania
dowodowego, o ktérym mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a., nie jest ponowne ustalenie stanu faktycznego w sprawie admi-
nistracyjnej lecz ocena, czy organy administracji ustalily ten stan zgodnie z regutami obowiazujacymi w procedurze
administracyjnej, a nastgpnie — czy dokonaty prawidtowej subsumcji ustalonego stanu faktycznego do dyspozycji
przepiséw prawa materialnego. Przeprowadzenie uzupetniajacego postgpowania dowodowego z dokumentu przez
sad administracyjny jest dopuszczalne wowezas, gdy postulowany (badz dopuszczony z urzedu) dowdd pozostaje
w zwigzku z oceng legalnosci zaskarzonego aktu.

35 Patrz np. wyrok NSA z 21 kwietnia 2020, IT OSK 2487/19; wyrok NSA z 16 czerwca 2020, I OSK 2105/19.
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Powotany przepis nie funkcjonuje jednakze w prézni, lecz w catym systemie postgpo-
wania przed sagdami administracyjnymi, ktérych uprawnienia maja charakter kasatoryjny,
a nie merytoryczny. Przenoszenie ci¢zaru prowadzenia postgpowania dowodowego na sad
administracyjny pozostaje w sprzecznosci z jego rola, ktéra nie polega na rozstrzyganiu
spraw administracyjnych i sprowadza si¢ do kontrolowania decyzji administracyjnych
pod wzgledem ich zgodnosci z prawem™. Dlatego art. 106 § 3 i zawarte w nim upraw-
nienia sadu musza by¢ analizowane wraz z normami art. 145 § 1 pke 1 lit. a) oraz pkt 2
i145a$§ 1 p.p.s.a.

Na podstawie art. 145 § 1 pke 1 lit a) p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge na decyzje
lub postanowienie, uchyla decyzj¢ lub postanowienie w calosci albo w cz¢sci, jezeli
stwierdzi naruszenie prawa materialnego, ktére miato wplyw na wynik sprawy. Punkt 2)
stanowi, ze sad stwierdza niewazno$¢ decyzji lub postanowienia w catosci lub w czgsci,
jezeli zachodza przyczyny okreslone w art. 156 k.p.a. lub w innych przepisach. W mysl
art. 145a § 1 p.p.s.a. w przypadku, o ktérym mowa w art. 145 § 1 pke 1 lit. a lub pkt 2,
jezeli jest to uzasadnione okolicznos$ciami sprawy, sad zobowiazuje organ do wydania
w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob zatatwienia sprawy
lub jej rozstrzygnigcie, chyba ze rozstrzygnigcie pozostawiono uznaniu organu.

Sad administracyjny nie moze wigc zastapi¢ organu i wydaé orzeczenia merytorycz-
nego, tj. zastgpujacego decyzj¢, nawet jezeli taka konieczno$¢ pojawitaby si¢ po przepro-
wadzeniu dowodu z dokumentéw (art. 106 § 3 p.p.s.a.). Najistotniejszym problemem
prawnym jest wi¢c nadanie tym sagdom uprawnienia do merytorycznego orzekania, co
spowodowatoby w rzeczywistosci zatarcie réznicy miedzy nimi a sadami powszechnymi,
aw perspektywie — konieczno$¢ rozwazenia zasadnosci dalszego utrzymywania dwojakie-
go rodzaju sadownictwa w Polsce. Mozna przewidywad, ze ostatecznie trafne okazatoby
si¢ stworzenie jednego rodzaju sadéw (jednolitego sadu) w Polsce, jak to zreszta jest od
lat w wielu paristwach w Europie i na §wiecie. Ta ostatnia opcja wymagataby jednakze
zmiany Konstytucji RP, ktéra w art. 175 ust. 1 stanowi, ze wymiar sprawiedliwosci
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady admini-
stracyjne oraz sagdy wojskowe.

Whioski

Z poczynionych wyzej uwag na temat mozliwosci przeniesienia spraw z zakresu ubez-
pieczen spolecznych do wylacznego rozpoznania przez sady administracyjne wynika, ze
taka mozliwo$¢ istnieje, musiataby jednak zosta¢ poprzedzona kilkoma zasadniczymi
zmianami.

36 Wyrok NSA z 25 lutego 2020, II FSK 1953/19; H. lzdebski, Rozdziat VIII. Orzekanie na podstawie akt sprawy
a praeprowadzanie dowoddw w postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi [w:] Dowody w postgpowaniach sqdowych,
red. T. Gardocka, D. Jagielto, Warszawa 2018.
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Inaczej niz zwykle to si¢ dzieje, najpierw sady administracyjne musiatyby zosta¢
przeorganizowane w taki sposdb, aby byly w stanie przyja¢ do rozpoznania od kilku
tysi¢cy do kilkudziesieciu tysigcy spraw wigcej w skali roku. Konieczne byloby zwigk-
szenie etatdw orzeczniczych, asystenckich i sekretarskich, i to o bardzo duzg liczbe.
Biorac pod uwagg, ze obecnie we wszystkich sadach administracyjnych w Polsce orzeka
ok. 300 s¢dziéw (a w NSA ok. 100), ten wzrost musiatby by¢ bardzo duzy — zapewne
do ok. 1000 etatéw orzeczniczych (wliczajac w t¢ liczbe asesoréw). Mozna réwniez
zwigkszy¢ uprawnienia orzecznicze referendarzy sadowych zatrudnionych w sadach
wojewddzkich, co na pewno usprawnifoby i przyspieszytoby postgpowanie w sprawach
ubezpieczeniowych.

Niemniej jednak te wstgpne przygotowania wymagatyby bardzo duzych naktadéw
finansowych, nie tylko na wynagrodzenia ww. 0sdb, ale przygotowanie/przystosowanie/
zakup lokali na potrzeby sadéw, w szczeg6lnosci wydzialéw, ktére miatyby orzeka¢
w sprawach ubezpieczeniowych. Juz obecnie warszawski Sad Administracyjny boryka
si¢ z brakiem wystarczajacej liczby pomieszczen dla sedziéw i pracownikéw sadu, nie
méwiac o liczbie sal sadowych. Trudno wyobrazi¢ sobie, jak i gdzie (organizacyjnie)
miatoby nastapi¢ rozpoznawanie spraw ubezpieczeniowych w tak duzej skali, jaka wynika
z wyzej zaprezentowanych statystyk.

Nastepna w kolejnosci, ale oczywiscie nie pod wzgledem waznosci, przeszkoda to ko-
nieczno$¢ zmian w odpowiednich przepisach prawa. Gdy chodzi o k.p.c., wykreslenie
postgpowania odr¢bnego w sprawach ubezpieczeniowych na pewno byloby zasadne,
zwlaszcza ze jestem przeciwnikiem tak wielu postgpowan odrgbnych w ramach po-
stgpowania cywilnego. Odpowiedzialnie, nie tylko jako procesualista cywilny, ale
przede wszystkim jako sedzia z 10-letnim do$wiadczeniem orzeczniczym w sadzie
powszechnym (w latach 1999-2009), mogg stwierdzi¢ zbednos¢ wszystkich postgpo-
wati odrgbnych za wyjatkiem nakazowego i upominawczego. Natomiast jako s¢dzia
przez ostatnie 12 lat (od roku 2009) orzekajacy w sadzie administracyjnym uwazam,
ze jak najbardziej sady te moglyby rozpoznawa¢d (wszystkie) sprawy ubezpieczeniowe
pod warunkiem dokonania odpowiednich zmian legislacyjnych w p.p.s.a. i umozli-
wienia prowadzenia w szerszym zakresie postgpowania dowodowego oraz orzekania
merytorycznego.

Jezeli sady administracyjne mogtyby w pelnym zakresie korzysta¢ (w sprawach
ubezpieczeniowych) z dowodu z dokumentéw oraz z opinii biegltych, byloby to za-
sadniczo wystarczajace do wydania nastgpnie merytorycznego orzeczenia w sprawie.
Wprowadzenie odpowiednich zmian przepiséw p.p.s.a. nie jest trudne z perspektywy
legislatora, lecz trzeba mieé na uwadze, ze zmiana prawa nie jest wartoscia sama w so-
bie, jezeli nie jest odpowiednio przygotowana koncepcyjnie, w szczegdlnoéci w spra-
wach organizacyjnych.

Z tej przyczyny opowiadam si¢ za przekazaniem spraw z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych do wylacznego rozpoznania przez sady administracyjne, ale w dtuzszej perspektywie
czasowej, na pewno nie pochopnie, bez przygotowania. Taka zmiana wymaga bowiem
uprzedniego wydatkowania bardzo powaznych srodkéw finansowych, w przeciwnym
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razie catkowicie sparalizuje pracg sadéw administracyjnych na kilka nastgpnych lat.
Omawiane sprawy maja zbyt duze znaczenie zyciowe i bytowe dla ubezpieczonych, aby
mozna bylo usprawiedliwi¢ chaos, jaki mogloby spowodowa¢d nieprzygotowane pra-
widlowo przekazanie spraw. Jakkolwiek wigc zrozumialy jest argument, ze przekazanie
poprawitoby znaczaco statystyki sprawnosci postgpowari przed sadami powszechny-
mi, trzeba podkresli¢ réwnoczesnie, ze catkowicie zalamatoby ono sprawno$¢ sadéw
administracyjnych.
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On the possibility of referring social insurance cases
to be exclusively heard by administrative courts -
a voice in the discussion

The author analyzes the possibility of transferring social insurance related cases for ex-
clusive examination by administrative courts as a means of unifying the type of courts
dealing with such cases. The current regulations are anachronistic and do not take into
account the specificity of the discussed cases between ZUS as the social insurance body
and the insured party. However, the number of social insurance cases heard by ordinary
courts is so large that any transfer to administrative courts would require appropriate
preparation and considerable additional funding.

Key words: civil proceedings, proceedings before administrative courts, administrative
courts, common courts, social insurance
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