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WYBRANE PROBLEMY PRZEDSADOWEGO
POSTEPOWANIA W ZAKRESIE UBEZPIECZEN
SPOLECZNYCH

1. WSTEP

System zabezpieczenia spotecznego w Polsce ma charakter ochrony spotecz-
nej wyznaczonej przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej, ktora gwarantuje
zabezpieczenie w wypadku spelnienia ryzyka ubezpieczeniowego zwigzanego ze
stanem zdrowia lub z wiekiem przyjetym jako granica aktywno$ci zawodowe;.
Na system zabezpieczenia spotecznego sktadajg si¢: system ubezpieczenia i za-
opatrzenia spolecznego, system ubezpieczenia zdrowotnego, Swiadczenia z tytutu
bezrobocia oraz $wiadczenia rodzinne. Zadania z zakresu zabezpieczenia spotecz-
nego realizujg liczne podmioty. W tym artykule odnios¢ si¢ tylko do zasad poste-
powania przed jednym z nich, mianowicie do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
eksponujac zasadg informowania stron o istotnych dla niej obowigzkach i upraw-
nieniach.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS, Zaktad) jako instytucja wy-
konujaca zadania panstwa prowadzi postegpowania, w ktorych dokonuje oceny
uprawnien i obowigzkéw klientow, przy jednoczesnym poszanowaniu finansow
publicznych. Postepowanie konczy si¢ wydaniem decyzji, ktéra jest deklarato-
ryjna, co oznacza, ze nie tworzy prawa do $wiadczenia, a jedynie je potwierdza.
W mniejszym liczbowo zakresie ZUS wydaje decyzje o charakterze konstytu-
tywnym, na mocy ktorych strona uprawniona nabywa prawa. Sg to decyzje tzw.
swobodnego uznania, dotyczace np.: umorzenia naleznosci z tytutu sktadek, odro-
czenia terminu platnosci, roztozenia naleznosci na raty. Decyzje o takim charak-
terze maja rowniez te przyznajace Swiadczenia w drodze wyjatku. Zréwnowaze-
nie stusznego interesu obywatela i interesu panstwa zalezy od wielu czynnikow.
Niewatpliwie wymaga znajomosci prawa, umigjetnosci jego wyktadni i stosowa-
nia, ale rowniez dobrze wyksztatconych, kompetentnych pracownikow, precyzyj-
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nych i czytelnych wewnetrznych procedur, sprawnego przeptywu dokumentacji,
informacji oraz nowoczesnych i adekwatnych narzedzi. Tylko taczne spehienie
wszystkich wskazanych przestanek gwarantuje prawidlowo$¢ catego postepowa-
nia, a przez to buduje zaufanie do administracji panstwowej.

O prawidtowosci postepowania ZUS $wiadczy¢ moga w pewnym sensie dane
statystyczne. W 2015 r. zatatwiono 11 159 062 spraw poprzez wydanie decyzji
(bez uwzglednienia decyzji masowych, zwigzanych np. z waloryzacja §wiadczen
emerytalno-rentowych). W tym samym czasie wniesiono 124 857 odwotan od de-
cyzji Zaktadu, co stanowi zaledwie 1,1%!. Zatem zdecydowana wigkszo$¢ spraw
prowadzonych przed organem rentowym nie konczy si¢ postepowaniem przed
sadem. Ilo§¢ zaskarzonych decyzji stanowi margines, co cieszy tym bardziej, ze
materia rozstrzyganych spraw jest trudna i dotyka obywateli na poziomie spraw
istotnych zyciowo.

2. RAMY MATERIALNEGO PRAWA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

W polskim porzadku prawnym ubezpieczenia spoteczne sa uregulowane
w wielu ustawach (zawierajacych przepisy prawa materialnego i procesowego)
oraz rozporzadzeniach wykonawczych. Przy czym nalezy wskazac, ze stabilnos¢
uregulowan w zakresie zabezpieczenia spotecznego jest stosunkowo niska i nie na-
lezy oczekiwa¢ w najblizszych latach zmiany w tym zakresie. Przyktadowo, w la-
tach 20102015 Zaktad wdrozyt kilkadziesiat roznego rodzaju zmian ustawowych?.

Wynika z tego konieczno$¢ stosowania roznych aktoéw prawnych w zalez-
nos$ci od stanu faktycznego indywidualnej sprawy. I tak, rozstrzygajac w przed-
miocie podlegania ubezpieczeniom spotecznym nalezy odnie$¢ si¢ w pierwszej
kolejnosci do ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecz-
nych?. Ustawa zawiera podstawowe zasady systemu ubezpieczef spolecznych:
przymusu, powszechnosci, rownego traktowania ubezpieczonych, gwarantowania
przez panstwo wyplacalnosci §wiadczen, wzajemnosci, a takze normy ustrojowe
odnoszace si¢ do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Akt nie reguluje kwestii
stricte $wiadczeniowych, lecz odsyta do odrebnych przepiséw wyznaczajacych
przestanki, zasady i tryb nabywania §wiadczen z funduszow zarzadzanych przez
ZUS, w tym przede wszystkim Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Przyktado-
wo, warunki otrzymania emerytury i renty z tytulu niezdolno$ci do pracy oraz
zasady postgpowania w tym zakresie reguluje ustawa z 17 grudnia 1998 r. o eme-

! Dane statystyczne ze strony Departamentu Statystyki ZUS, intranet ZUS.

2 Uchwata nr 54 Zarzadu Zaktadu Ubezpieczef Spotecznych z 15 grudnia 2015 r. w sprawie
Strategii Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych na lata 2016-2020, http://intranet.zus.ad/akt.asp?sRo-
dzaj=8&sNr=54&sRok=2015&s Status=&data _od=&data_do=&sWyr=&data_ wyd od=&data
wyd_do=&sPodmWyd=&sPodmOdp (dostep: 22.11.2016).

3 Tekst jedn. Dz.U. 2016 poz. 963.
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ryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych* i Rozporzadzenie Mi-
nistra Pracy i Polityki Socjalnej z 11 pazdziernika 2011 r. w sprawie postepowa-
nia o $wiadczenia emerytalno-rentowe’. Zagadnienia zwigzane ze $wiadczeniami
w razie choroby i macierzynstwa sg przedmiotem ustawy z 25 czerwca 1999 r.
o $wiadczeniach pienieznych w razie choroby i macierzyfistwa®. O prawie do od-
szkodowania oraz do innych $wiadczen zwigzanych z wypadkami Iub choroba-
mi zawodowymi traktuje ustawa z 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spo-
tecznym z tytutu wypadkow przy pracy i chorob zawodowych’. Warunki nabycia
$wiadczenia przedemerytalnego okresla ustawa z 30 kwietnia 2004 r. o Swiadcze-
niach przedemerytalnych®,

Przynalezno$¢ do Unii Europejskiej wzbogacita polski porzadek prawny
o akty prawa unijnego odnoszace si¢ rowniez do zabezpieczenia spotecznego.
Unia nie ustanowita w tym zakresie jednolitych rozwigzan prawnych, m.in. ze
wzgledu na znaczne zroéznicowanie rozwigzan w ustawodawstwach poszcze-
gblnych panstw. Odmienne sposoby finansowania §wiadczen, inaczej okreslone
warunki ich uzyskania, wlasne zasady ustalania wysokosci wymagaty podjecia
dzialan na rzecz koordynacji w obszarze przepisoéw ubezpieczeniowych. Koor-
dynacje oparto na czterech filarach: réwnego traktowania, jednos$ci stosowanego
ustawodawstwa, zachowania praw nabytych, sumowania okreséw ubezpieczenia.
Wiasciwymi aktami sag w szczegolnosci:

1) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004
z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecz-
nego’;

2) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009
z 16 wrzesnia 2009 r. dotyczace wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004
w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego!?.

3. ZASADA INFORMOWANIA STRON W POSTEPOWANIU
W SPRAWACH UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Przepisy z zakresu ubezpieczen spotecznych majg charakter publicznopraw-
ny, co oznacza, ze nalezy je stosowac $cisle, a wszelka wyktadnia rozszerzajaca
jest niedozwolona. Przynalezno$¢ do galezi prawa publicznego uzasadnia sto-
sowanie, na etapie rozpatrywania indywidualnych roszczen, przepisow kodeksu

Tekst jedn. Dz.U. 2016 poz. 887.
Dz.U. 2011 Nr 237, poz. 1412.
Tekst jedn. Dz.U. 2016 poz. 372.
Dz.U. 2015 poz. 1242.

Tekst jedn. Dz.U. 2013 poz. 170.
Dz.U.UE.L.2004.166.1.

10 Dz.U.UE.L.2009.284.1.
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postepowania administracyjnego!!, natomiast w sprawach o charakterze sktadko-
wym — ordynacji podatkowej!2.

Konsekwencja administracyjnego charakteru postepowania prowadzonego
przez Zaktad jest przyjecie ogélnych zasad stosowanych w administracji, gwa-
rantujacych rzetelno$¢ rozpatrywania jednostkowych zadan. Co prawda przepisy
kodeksu postepowania administracyjnego okreslaja tylko ogolne reguty, ktore na-
lezy uwzglednia¢ w sprawach rozpatrywanych wedlug tego kodeksu, a nie zasady
wszelkich innych postepowan administracyjnych, niemniej jednak powinny by¢
stosowane pomocniczo, jako ogdlne dyrektywy interpretacyjne. Nalezy przy tym
mie¢ na uwadze, iz na gruncie odrgbnych postepowan o charakterze administra-
cyjnym zasady ogodlne zawarte w kodeksie prawa administracyjnego uznaje si¢
w ograniczonym zakresie, wynikajacym z przepisow normujacych poszczegdlne
postepowanial3.

W postepowaniu ubezpieczeniowym moga by¢ stosowane tylko te zasady,
ktore odnosza si¢ do Zaktadu jako organu wykonujacego wladze publiczna. W po-
szukiwaniu norm kreujacych zasady adresowane do klientow ZUS nalezy prze-
nie$¢ si¢ na grunt przepisdw ubezpieczeniowych. Ustawa o systemie ubezpieczen
spotecznych wskazuje obowiazki ubezpieczonych, wsrod ktorych najistotniejszy
jest nakaz aktywnego udzialu w procesie ustalania prawa do $wiadczenia, ktory
realizuje si¢ przez:

— przedstawienie stanu faktycznego majacego wplyw na prawo do $wiadczen,

— informowanie o wszelkich zmianach majacych znaczenie dla sprawy,

— przedktadanie srodkow dowodowych,

— osobiste stawiennictwa,

— poddanie si¢ badaniom lekarskim.

Inicjatywa ubezpieczonych stanowi zatem istotny element postgpowania
ubezpieczeniowego.

Zasada majaca najwigksze znaczenie w postgpowaniu ubezpieczeniowym jest
zasada informowania'!4. Analizujgc przepisy o postepowaniu, nalezy dostrzec, jak
duze znaczenia ustawodawca przypisuje wtasnie szeroko pojetej informacji i jej
formie. Takie podejscie jest uzasadnione, gdyz prawidlowa i skuteczna informacja
buduje pewno$¢ klientow odnosnie do przystugujacych im praw i cigzacych na
nich obowigzkow.

I Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U 2016
poz. 23).

12 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U 2015 poz. 613).

13 7. Kmieciak, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne oraz postepowanie przed Naczelnym
Sgdem Administracyjnym: w swietle orzecznictwa NSA, Warszawa 1988, s. 54.

14 Przez zasade informowania rozumiem na potrzeby niniejszego artykutu tresci wynikajace
z innych zasad ogdlnych k.p.a., tj.: zasady poglebiania zaufania obywateli do organow panstwa, za-
sady poglebiania $wiadomosci i kultury prawnej obywateli oraz zasady udzielania pomocy prawnej
stronom i innym uczestnikom postgpowania.
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Informacja kierowana do klientow przez organy administracji publicznej po-
winna spetnia¢ trzy warunki. Musi by¢ nalezyta (wtasciwa, stosowna, odpowied-
nia), wyczerpujaca (czyli komunikat winien przedstawia¢ zagadnienie wszech-
stronnie, doglebnie, szczegotowo, gruntownie i doktadnie) oraz zrozumiata.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, iz obowiazek informowania nie ma
charakteru jednorazowego, ale rozciaga si¢ na cate postepowanie!>. Obowigzek ten
jest spelniony przez pouczenia zawarte w pismach i decyzjach Zaktadu, wyjasnia-
nie ubezpieczonym ich sytuacji w wypadku powzigcia watpliwosci co do jej zro-
zumienia, lecz takze przez bezposrednie i telefoniczne wyjasnienia udzielane klien-
tom, przez strone¢ internetowa, audycje medialne czy réznego rodzaju publikacje.

Dyskusyjne jest natomiast wyznaczenie granicy poziomu udzielanych infor-
macji. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego zadaniem organoéw admini-
stracji jest przekazanie stronom jedynie niezbednych informacji (réwniez o tresci
przepisoOw prawa) tak, aby strona mogta dokona¢ wtasciwego wyboru i samodziel-
nie zadecydowac¢ o swoich dziataniach!.

W odniesieniu do obszaru dzialalno$ci ZUS wskazuje si¢ wprost, iz organ
rentowy nie jest zobowigzany do kazdorazowego informowania potencjalnego
$wiadczeniobiorcy o wszystkich wynikajacych z obowiazujacych przepisow pra-
wa mozliwosciach przyznawania dodatkow, wzrostow czy innych $wiadczen, a je-
dynie tych, do ktérych potencjalne prawo wynika z charakteru wnioskowanego
$wiadczenia badz ztozonych dokumentow, czy tez innych ujawnionych w momen-
cie sktadania wniosku okolicznosci faktycznych i prawnych!”.

Kazdorazowo zatem granica informowania przez Zaktad jest ro6zna, gdyz musi
podlegac¢ indywidualnej ocenie potrzeby udzielenia takiej informacji. Stwierdzenie
u strony szczeg6lnych cech, takich jak nieporadno$¢ lub brak orientacji w przepi-
sach, zobowigzuje do udzielenia jej stosownych i jasnych wskazowek!'®. Lepszej
znajomosci prawa nalezy oczekiwac od osoby przystepujacej do prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej, ktora powinna by¢ zorientowana w przepisach regulujacych
te dzialalno$¢ w stopniu wystarczajagcym do jej poprawnego prowadzenial®.

Zasada informowania ogranicza w sposob znaczacy regule ignorantia iuris no-
cet w ramach postepowania o charakterze administracyjnym. Nie wytacza jej jednak
catkowicie. W koncepcji prezentujacej odmienne podejscie do problemu zasada ta
zostala odrzucona w stosunku do strony postepowania?’. Organy administracji pu-

15 K. Celarek, Prawo Informacyjne — problem badawczy teorii prawa administracyjnego,
Warszawa 2013, s. 167

16 Wyrok NSA z 7 stycznia 2000 r.,V SA 1158/99, LEX 49399.

17 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 18 czerwca 2014 r., IIl AUa 1111/13, LEX
1496065.

18 P, Przybysz, Komentarz do kodeksu postepowania administracyjnego, Warszawa 2012, s. 63.

19 Wyrok NSA z 6 grudnia 1999 r., IV SA 2028/97 LEX 48735, por. tez wyrok NSA OZ
Wroctaw z 7 marca 1996 r., SA /Wr 1203/95.

20 M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego z komentarzem, Wolters
Kluwer Business 2013, s. 160.
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blicznej sa zobowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o oko-
liczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw
i obowigzkow bedacych przedmiotem postgpowania administracyjnego. Wynika
z tego zasada informowania stron oraz czuwania nad tym, aby strony i inni uczest-
nicy postepowania nie poniesli szkody z powodu nieznajomosci prawa. Stosowanie
tej zasady powinno sprzyjac¢ budzeniu zaufania obywateli do wladzy publiczne;j. Za-
kres przedmiotowy udzielania informacji stronie obejmuje zaréwno informowanie
o przepisach prawa materialnego, jak i przepisach prawa procesowego. Przy czym
nie mozna uznac za realizacje tego obowiazku odestania strony do przepisow prawa,
ale wskazanie na ich zastosowanie w sprawie, np. przedstawienie okolicznos$ci fak-
tycznych, ktorych udowodnienie przesadza pozytywne zatatwienie sprawy.

Nalezy jednak wskaza¢, iz nie znajduje uzasadnienia utozsamianie obowigz-
kéw informacyjnych organu z obowigzkiem §wiadczenia pomocy prawnej badz
instruowania stron o wyborze optymalnego sposobu postepowania.

4. FORMA UDZIELANYCH INFORMACIJI

Problematyczny jest nie tylko zakres udzielanych informacji, lecz takze for-
ma przekazu. Co prawda z analizy akt spraw emerytalno-rentowych wynika, iz
ubezpieczeni wykazuja si¢ orientacjg w zakresie swoich praw, jednak badania nad
zrozumieniem przekazu mowionego i czytanego przez Polakow jednoznacznie
wykazuja, ze w tym zakresie istnieje problem. Badania przeprowadzone przez
Migdzynarodowy Program Oceny Umiejetnosci Ucznidw i1 Organizacje Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju wykazaly, ze prawie potowa bioracych udziat
w eksperymencie Polakow gubita si¢ przy odczytywaniu rozktadu jazdy pocia-
gow. Ponad potowa Polakow nie rozumie ulotek lekow, a takze dtuzszych tekstow.
Jak wskazuja autorzy badan, przyczyna takiej sytuacji jest rozwoj technologii po-
zwalajacej komunikowac si¢ za pomocg piktogramow czy skrotow, tabloidyzacja
przekazow medialnych czy niski poziom czytelnictwa. Obserwuje si¢ problem
wtornego analfabetyzmu, odbijajacego si¢ na komunikacji miedzyludzkiej — co-
raz mniej rozumiemy z przekazu mowionego i czytanego?!.

Administracja nie moze ignorowac takich badan i musi mierzy¢ si¢ z ko-
nieczno$cig formutowania informacji w sposob czytelny, jasny i jednoznaczny,
zar6wno na poziomie jezykowym, jak i merytorycznym. Tym bardziej ze jezyk
urzedowy z roéznych wzgledow jest niezrozumiaty dla przecigtnego odbiorcy pi-
sma. W latach 2010-2011 Rada Je¢zyka Polskiego przeprowadzita badania zrozu-
mialosci jezyka urzedowego przez przecigtnego obywatela, z ktorych wynika, ze
co trzeci Polak po przeczytaniu pisma urzedowego nie rozumie jego tresci. Pisma
urzedowe przesycone sg zapozyczeniami z jezyka obcego, specjalistycznymi ter-

21 http://eduentuzjasci.pl/images/stories/publikacje/ibe-raport-PIAAC-2013.pdf.
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minami i zdaniami wielokrotnie ztozonymi pozbawionymi czasownikow. Czesto
stosuje sie jezyk prawny odpowiedni dla przepisow, nie za$ dla przekazywania
tresci rozstrzygajacych o uprawnieniach.

Problem trudnosci przekazu w obszarze administracyjnym zostat w Polsce
zauwazony. W pazdzierniku 2012 r. byt przedmiotem obrad I Kongresu Jezyka
Urzedowego, w ktorym uczestniczyli jezykoznawcy, prawnicy, przedstawiciele
administracji rzadowej i samorzadowej, media oraz ttumacze dokumentoéw unij-
nych. Kongres zostat zorganizowany w ramach kampanii spotecznej ,,J¢zyk urze-
dowy przyjazny obywatelom”. Zakonczyt si¢ przyjeciem deklaracji zawierajacej
apel o trwatg poprawe jakosci komunikacji w sferze publicznej. Przede wszystkim
dlatego, ze polski jezyk urzedowy, zrozumialy, poprawny, przyjazny dla odbiorcy,
jest niezwykle waznym czynnikiem w budowie panstwa prawa i spoteczenstwa
obywatelskiego oraz jest niezbednym warunkiem $wiadomego udzialu w zy-
ciu publicznym. Znaczacym wnioskiem bylto zwrocenie uwagi na koniecznosé
szkolenia urzgdnikow w zakresie kultury jezyka polskiego, albowiem to na nich
spoczywa odpowiedzialnos¢ za udang komunikacje. Prawidtowa informacja na
kazdym etapie postepowania podnosi jego jakos$¢. Przy czym nie chodzi o to,
zeby decyzje byly pisane jezykiem prostym, potocznym, gdyz akt administra-
cyjny powinien wyraza¢ swoje wtadztwo, lecz by jezyk urzgdowy nie opierat si¢
na stownictwie trudnym, zaawansowanym. Uproszczenie jezyka wyrokow sado-
wych i decyzji administracyjnych nie jest z prawnego punktu widzenia latwe, ale
pisma urzedowe moga si¢ jednak sta¢ bardziej zrozumiate dla odbiorcow, jezeli
na ich odwrocie pojawi si¢ krotkie streszczenie, thumaczace zawita terminologie
prawniczg?2. Szczegblnie w odniesieniu do klientow, ktorych sprawy prowadzone
sa przed organem rentowym. Trzeba uwzgledni¢ wiek osob starajacych sie o te
$wiadczenia oraz poziom ich wyksztatcenia i stan zdrowia.

5. WYMAGANIA SKUTECZNEGO WNIOSKU

Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych nie okresla momentu wszczgcia
postepowania w zakresie ubezpieczen, odsytajac w art. 2 ust. 2 do odrebnych prze-
pisow z dziedziny ubezpieczen. Analiza tych unormowan wskazuje na dwie formy
zainicjowania postepowania — na wniosek i z urzedu. Postepowania wszczynane
z urzedu sa sporadyczne, natomiast zdecydowang wiekszo$¢ postepowan rozpo-
czyna wniosek. Obowiazek ztozenia wniosku obligujacego Zaktad do rozpoczgcia
postepowania o §wiadczenie ma donioste znaczenie, gdyz wyklucza mozliwosc¢
wstecznego wyplacania swiadczen — za okres po nabyciu prawa in abstracto,
a przed zlozeniem wniosku, co w literaturze przedmiotu uzasadnia si¢ zapobiega-

22 https://dsc.kprm.gov.pl/aktualnosci/i-kongres-jezyka-urzedowego-deklaracja-koncowa
(dostep: 29.11.2016).
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niem powstawaniu zjawiska kapitalizacji $wiadczen?3. Takie stanowisko znajduje
odzwierciedlenie w orzecznictwie, ktore stanowczo odrzuca twierdzenie, iz organ
rentowy powinien dziata¢ z urzedu i ,,przewidywac”, jakie uprawnienia przystu-
guja ubezpieczonym.

Whiosek stanowi przejaw woli ubezpieczonego zainteresowanego skorzysta-
niem ze $wiadczenia. W tym zakresie jest zwyklym o§wiadczeniem woli w rozu-
mieniu kodeksu cywilnego. Moment ztozenia wniosku nalezy do autonomicznych
praw ubezpieczonego, ktory jest w tym zakresie dysponentem postgpowania. Za-
ktad nie zna z urzedu faktow uzasadniajacych przyznanie prawa do okreslonego
$wiadczenia. Dopiero tres¢ o$wiadczenia woli ubezpieczonego, popartego wyma-
ganymi dokumentami, wyznacza kierunek dalszego postepowania. Nie moze zatem
budzi¢ watpliwosci, ze wniosek o przyznanie $wiadczenia powinien precyzowac
rodzaj $wiadczenia?*. Podobnie powinien konkretyzowa¢ zadanie (w sytuacji wy-
stapienia o ponowne ustalenie wysokos$ci §wiadczenia), albowiem Zaktad nie moze
procedowac ponad wniosek i nie jest uprawniony do domniemania w zakresie rze-
czywistej woli ubezpieczonych. Poglad taki podziela orzecznictwo, m.in. stwier-
dzajac w sprawie przeliczenia emerytury, Ze organ rentowy nie jest zobowigzany
do ponownego ustalenia wysokosci §wiadczenia, tylko na podstawie wskazania we
wniosku o emeryture, ze ubezpieczony nadal pozostaje w zatrudnieniu?>.

Na role wniosku w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych zwrocit
uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 24 marca 2015 r., P 42/1326, wyda-
nym w odpowiedzi na zapytanie prawne sagdu powszechnego, rozstrzygajacego
w przedmiocie prawa do dodatkowego zasitku macierzynskiego osoby niebedace;j
pracownikiem. Problem powstal na gruncie stanu faktycznego, w ktorym osoba
prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza ztozyta wniosek o wyptate zasitku macie-
rzynskiego z tytutu dodatkowego urlopu macierzynskiego, po rozpoczeciu korzy-
stania z tego urlopu. Ubezpieczony argumentowat, iz nie jest objety obowigzkiem
ztozenia wniosku, gdyz nie jest pracownikiem. Trybunat wywiodt, ze
w $wietle ustawowej regulacji zasitku macierzynskiego, jednym z faktow uzasadniajacych przyzna-
nie 1 wyplate zasitku jest wola ubezpieczonego zainteresowanego skorzystaniem ze §wiadczenia.
Tres¢ srodkow dowodowych moze potwierdzaé fakt psychofizyczny, choéby taki jak stan psychicz-
ny danej osoby. W tym kontekscie zaswiadczenie pracodawcy o okresie udzielonego urlopu jest
dowodem ($rodkiem dowodowym umozliwiajacym poznanie) wyrazonej przez pracownika woli
skorzystania z przystugujacego mu prawa do urlopu, a zarazem posrednim dowodem woli zrealizo-
wania sprz¢zonego z nim uprawnienia do zasitku macierzynskiego. W wypadku za$ ubezpieczonego
niebedacego pracownikiem tre$¢ stosownego wniosku przedstawianego organowi rentowemu po-
twierdza (posrednio) wolg potraktowania okresu wskazanego przez t¢ osobe we wniosku jako okresu

zasitkowego rownowaznego okresowi wlasciwego urlopu, a takze (bezposrednio) wolg skorzystania
przez nig w trakcie tego okresu z zasitku macierzynskiego.

23 1. Jedrasik-Jankowska, Ubezpieczenie spoteczne, Warszawa 2003, s. 185.

24 Wyrok Sadu Najwyzszego z 3 pazdziernika 2008 r., Il UK 74/08, OSNP 2010/3-4/52.

25 Wyrok Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu z 11 kwietnia 2012 r., IIl AUa 197/12, LEX
nr 1238765.

26 OTK-A 2015/3/33.
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Podstawa prawna obowiazku zlozenia zadania w formie wniosku jest m.in.
art. 116 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych, ktoéry wskazuje w sposob ogoélny, ze postgpowanie wszczyna si¢ na podsta-
wie wniosku. Szczegdtowo do tej kwestii odnosza si¢ przepisy rozporzadzenia
z 11 pazdziernika 2011 r. w sprawie postepowania o §wiadczenia emerytalno-ren-
towe. Zgodnie z § 3 ust. 2 i § 5 rozporzadzenia wniosek stanowiacy zadanie ubez-
pieczonego nalezy ztozy¢ na pismie lub do protokotu w organie rentowym badz
zglosi¢ w formie dokumentu elektronicznego za pomocg $rodkéw komunikacji
elektronicznej przez elektroniczng skrzynke podawcza ZUS. Prawidlowy wniosek
winien zawiera¢ informacje wyliczone w rozporzadzeniu. Powszechny dostep do
Internetu umozliwia skorzystanie z gotowych wzoréw dokumentow udostgpnia-
nych na stronach organdéw administracji publiczne;j.

6. CECHY DECYZJI — ROZWAZANIA NAD IDEALNA DECYZJA

Zadanie, ktorego wyrazem jest wniosek, wszczyna postepowanie w sprawach
$wiadczen, ktore co do zasady konczy si¢ wydaniem decyzji. Ustawa o systemie
ubezpieczen spotecznych wylicza rodzaje spraw, w ktorych Zaktad wydaje indy-
widualne decyzje. Jest to katalog otwarty. W zaleznosci od przedmiotu decyzje
maja charakter deklaratoryjny, np. decyzja o podleganiu do ubezpieczen spolecz-
nych, badz konstytutywny, np. decyzja o odpowiedzialnosci czlonka zarzadu spot-
ki kapitatowe;j.

Ani ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych, ani przepisy szczeg6lne nie
reguluja odrebnie formy decyzji, stad zastosowanie znajduje przepis art. 107 k.p.a.
Przez pryzmat tej regulacji nalezy ocenia¢ prawidlowos¢ decyzji w znaczeniu for-
malnym. Decyzja wolna od wad musi posiada¢ niezbedne elementy, w tym m.in.
prawidlowg podstawe prawna, czytelne rozstrzygnigcie, uzasadnienia faktyczne
i prawne (szczegolnie wazne w wypadku decyzji negatywnych), a takze pouczenie
o srodkach odwotawczych. ,,Idealna” decyzja powinna by¢ przejrzysta i czytelna,
rowniez na poziomie jezykowym.

Rozstrzygnigcie decyzji, uzasadnienie faktyczne i prawne powinny pozostac
czytelne dla przecigtnego odbiorcy. Rozstrzygnigcie decyzji musi by¢ sformuto-
wane w taki sposob, aby nie byto watpliwosci, czego dotyczy, jakie uprawnienia
zostaly przyznane lub jakie obowigzki zostaty naruszone. Pozadane zatem beda
sformulowania precyzyjnie, bez niedoméwien i mozliwo$ci dowolnej interpreta-
cji. Rozstrzygniecie decyzji powinno znalez¢ poparcie w uzasadnieniu, skonstru-
owanym w sposob umozliwiajacy realizacj¢ zasady ogdlnej — przekonywania,
a takze powinno umozliwi¢ organom odwolawczym sprawdzenie prawidlowo-
$ci toku rozumowania organu wydajacego decyzj¢, co ma szczegdlne znaczenie
zwlaszcza przy badaniu decyzji uznaniowych. Uzasadnienie decyzji nie moze by¢
sformulowane ogoélnikowo, albowiem jego funkcja jest przekonanie strony, ze jej
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stanowisko zostalo powaznie wzigte pod uwage i ze wskazanych, istotnych powo-
dow zapadto okreslone rozstrzygnigcie. Szczegdlnie wazne jest wiec uzasadnienie
decyzji negatywnych dla strony. Braki w tym zakresie nalezy kwalifikowac jako
istotne uchybienia decyz;ji.

Kazda decyzja powinna precyzowac, na jakiej podstawie faktycznej i prawnej
ja wydano. Podstawe prawna nalezy powota¢ doktadnie, ze wskazaniem majacych
zastosowanie przepisow prawa formalnego i materialnego (z podaniem jednostek
redakcyjnych) oraz z powotaniem zrédet publikacji. Przy czym nie jest wymagane
przytoczenie wszystkich przepisow prawa materialnego stanowiagcych podstawe
wydania decyzji?’. Przepisy, ktorych zastosowane jest oczywiste, nie wymagajg
przytoczenia. Sygnalizuje si¢ jednak, iz nalezy poprzesta¢ na powotywaniu sie
wylacznie na przepisy zwigzane z konkretng sprawa, bez odnoszenia si¢ do prze-
pisow ewentualnych — na wszelki wypadek.

Na gruncie przepiséw szczego6lnych ustawy o emeryturach i rentach z Fundu-
szu Ubezpieczen Spotecznych niezbednym elementem decyzji w sprawach swiad-
czen jest informacja o okolicznosciach ustania, zawieszenia prawa do $wiadczen,
wstrzymania wyplaty, a takze o tym, kiedy $wiadczenie zostanie uznane za nie-
naleznie pobrane. Ustawodawca wprost uzaleznia uznanie swiadczenia za niena-
lezne od wczesniejszego pouczenia w tym zakresie. Brak jasnego, wyczerpujace-
g0 pouczenia stanowi negatywng przestanke zobowiazujaca ubezpieczonego do
zwrotu pobranego $wiadczenia.

Realizacja obowiazku pouczenia odbywa si¢ na rdzne sposoby, wsrod kto-
rych rozpowszechniong forme stanowi zamieszczanie szczegdtowych informacji
na drukach wnioskéw o $§wiadczenia badz decyzjach. Pouczenie jako forma infor-
macji musi by¢ wyczerpujace i zawiera¢ informacje o obowiazujacych zasadach
zawieszalno$ci prawa do $wiadczen. Jednoczesnie nie moze by¢ abstrakcyjne,
obcigzone brakiem konkretnosci, a w szczegdlnosci nie moze odnosi¢ si¢ do hi-
potetycznych okolicznosci powodujacych ustanie prawa do §wiadczen. O prawi-
dlowym pouczeniu mozna mowi¢ dopiero wtedy, gdy jego tresc jest precyzyjna
i powoduje, ze adresat otrzymuje czytelny, jasny i zrozumiaty komunikat, ktory
potrafi odnie$¢ do wlasnej sytuacji (konkretyzacja pouczenia).

7. TRYBY NADZWYCZAJNE

Rozwazajgc o przedmiocie decyzji, nie sposob pominac¢ kwestii zwigzanych
Z jej prawomocno$cia i wzruszalnoscig. Ustawa o systemie ubezpieczen spotecz-
nych nie przewiduje odwotania od decyzji do organu wyzszego stopnia. Niepra-
womocne decyzje ubezpieczeniowe co do zasady sa zaskarzalne odwotaniem do
sadu powszechnego wedtug zasad okreslonych w przepisach kodeksu postepowa-

27 Wyrok NSA w Gdansku z 8 maja 1997 r., I SA/Gd 10/96, LEX nr 30237.
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nia cywilnego. Ustawodawca przewiduje réwniez administracyjny tryb zaskarze-
nia, ktéry jest wlasciwy w stosunku do decyzji wydawanych w drodze wyjatku
oraz w odniesieniu do decyzji w sprawach o umorzenie naleznosci z tytutu skta-
dek na ubezpieczenia spoteczne. W takich sytuacjach stronie przystuguje prawo
do wniesienia wniosku do Prezesa Zakladu o ponowne rozpatrzenie sprawy, na
zasadach dotyczacych decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra, a na-
stepnie do sadu administracyjnego. Postepowanie toczy si¢ wedtug zasad kodeksu
postepowania administracyjnego i ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi8. Jest to istotna rdznica, gdyz w pozo-
statych sprawach z chwila wniesienia odwotania do sadu powszechnego sprawa
administracyjna traci ten walor i przeksztatca si¢ w sprawe cywilna w znaczeniu
formalnym, zgodnie z zalozeniem, wedlug ktorego sprawy z zakresu ubezpieczen
uchodza tylko za sprawy cywilne ze wzgledu na to, ze ich rozpoznanie odbywa si¢
wedtug kodeksu postepowania cywilnego, z mocy przepisow art. 459 i art. 477829

W wypadku niewniesienia srodka zaskarzenia decyzja staje si¢ prawomocna.
Podkresla si¢ jednak, ze decyzja ZUS nie ma powagi rzeczy osadzonej, co ozna-
cza, ze Zaktad lub ubezpieczony moga podwazy¢ poczynione wczesniej ustalenia
i zmierza¢ do ustalenia zgodnego z rzeczywistym stanem rzeczy, jezeli powotane
sa nowe dowody lub ujawniono okolicznosci istniejagce przed wydaniem decy-
zji, a majace wplyw na ustalenie uprawnien. W wyniku zastosowania instytucji
ponownego ustalenia prawa w sferze ubezpieczen spolecznych nastepuje nad-
zwyczajna kontynuacja postepowania w tej samej sprawie. Podstawa do wzno-
wienia postepowania co do zasady jest ustawa o systemie ubezpieczen spolecz-
nych, z wylaczeniem spraw emerytalno-rentowych, ktore w zakresie wznowienia
podlegaja tylko rezimowi art. 114 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Uzasadnieniem do ponowienia postgpowania zakon-
czonego prawomocng decyzja, wyznaczajaca jego cel, jest niezgodnos¢ rozstrzy-
gniecia z uksztaltowang ex /ege sytuacja prawng ubezpieczonego, powstata na
skutek popetnianych przez organ rentowy uchybien normom prawa materialnego
czy procesowego badz na skutek braku informacji czy konkretnych danych, mo-
gacych wplywac w sposob istotny na prawo do danego $wiadczenia.

Wzruszenie decyzji w trybie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych zmierza do jej podwazenia, niezaleznie od tego, czy
uprawomocnita si¢ ona na skutek uptywu terminu odwotania, czy tez w wyniku
rozstrzygnigcia sagdu. Mozliwos$¢ skorzystania ze wzruszenia decyzji jest ograni-
czona istnieniem dwoch przestanek. Warunkiem ponownego ustalania prawa do
$wiadczen lub ich wysokosci jest uzyskanie nowych dowodow lub okolicznosci,
ktore istnialy przed wydaniem decyzji, a nie byly znane organowi w chwili orze-
kania i maja wplyw na stan uprawnien. W $wietle takiego zatozenia mozliwe jest

28 Tekst jedn. Dz.U. 2016 poz. 718.
29 H. Pietrzkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach cywilnych, Warszawa 2012, s. 75.
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usuwanie zaniedban ubezpieczonych spowodowanych ich nieporadnoscig w do-
kumentowaniu prawa do $wiadczen lub niedostateczng znajomoscia warunkoéw
uzasadniajacych przyznanie §wiadczenia.

W kontekscie problemu wzruszenia decyzji nalezy wskazaé stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory uznat za niedopuszczalne ponowne ustalanie
prawa do $wiadczen lub ich wysokos$ci na postawie tych samych dokumentow,
ktore byly ztozone do wniosku zakonczonego wydaniem prawomocnej decyzji.
Tym samym organ rentowy nie moze konwalidowa¢ swoich btedow, np. rachun-
kowych, wptywajacych na wysoko$¢ swiadczenia, gdyz nie zostaty spelnione
przestanki nowych dokumentow lub ujawnienia nowych okolicznosci oddziatuja-
cych na sprawe. O ile tatwiej si¢ zgodzi¢ z tym pogladem w sytuacji ewidentnych
zaniedban, watpliwo$¢ musi budzi¢ brak mozliwosci korekty btedu w sytuacji
zwyktej omytki rachunkowej (np. w sytuacji omylki przy wpisywaniu wysokos$ci
wynagrodzenia w celach ustalenia podstawy wymiaru $wiadczenia). W tej materii
pozostaje oczekiwaé, iz wypracowana zostanie linia orzecznicza na gruncie kon-
kretnych problemow.

Analizujac przepisy ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych, nie moz-
na poming¢ zagadnienia uchylania, zmiany lub uniewazniania decyzji. Zgodnie
z art. 83a ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych decyzje ostateczne,
od ktorych nie wniesiono odwotania, moga by¢ z urzgdu uchylane, zmieniane lub
uniewaznione na zasadach kodeksu postepowania administracyjnego. Zastosowa-
nie art. 154-156 kodeksu jest jednak rzadko$ciag w praktyce organow rentowych.

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca wylacza stosowanie wymie-
nionej regulacji w postepowaniu o ustalenie uprawnien do emerytur i rent oraz ich
wysokosci. Sama ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych nie zawiera (co do zasady) odrebnej regulacji dotyczacej uchylania, zmiany lub
uniewaznienia decyzji. Zgodnie jednak z art. 124 ustawy w zakresie nieustalonym
stosuje sie¢ kodeks prawa administracyjnego. Na tym gruncie powstajg uzasadnione
watpliwosci co do stosowania odpowiednich przepisow art. 154-156 k.p.a. co do
$wiadczen emerytalno-rentowych. Zagadnienia dotyczace stosowania art. 154 i n.
k.p.a. na gruncie postgpowania emerytalno-rentowego dodatkowo komplikuje nieja-
sna relacja migdzy procedurg administracyjng a cywilng, uruchamiana w momencie
whniesienia odwotania od wydanych przez organ rentowy decyz;ji.

8. WNIOSKI

Sprostanie przez ubezpieczonych i §wiadczeniobiorcow wymaganiom prze-
pisow o ubezpieczeniach spotecznych jest trudne. Nietatwo zapoznaé si¢ ze
skomplikowang i zréznicowang procedura postgpowan. Doswiadczenie 1 wiedza
uzyskane podczas starania si¢ np. o §wiadczenie emerytalne nie przyda si¢ w po-
stepowaniu o zasitek chorobowy.
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O ile nie wydaje si¢ celowe ujednolicenie wszystkich trybow postepowania
ubezpieczeniowego, to zasadnym jest dazenie do przyjecia jednego przejrzystego
aktu w miejsce licznych przepisoOw proceduralnych rozsianych w wielu aktach
prawnych.

Przedstawilem juz wcze$niej koncepcje’? stworzenia jednego aktu prawne-
go w zakresie ubezpieczen spotecznych, wzorowanego na ordynacji podatkowe;.
W ordynacji podatkowej zawarte sa przepisy proceduralne, wczesniej zamieszczo-
ne w kodeksie postepowania administracyjnego, oraz postanowienia, ktore reguluja
zagadnienia i zasady postgpowania wspolne dla wszystkich rodzajow podatkow.
Moim zdaniem wtasnie akt prawny o podobnym charakterze, tworzacy swego ro-
dzaju ordynacje ubezpieczeniowa (lub kodeks postgpowania w sprawach ubezpie-
czen spotecznych), sprawdzitby si¢ w dziedzinie ubezpieczen spolecznych. Jed-
noczes$nie mam $wiadomos¢, ze nie wyeliminuje to braku korelacji postgpowania
Z przepisami prawa materialnego, co czgsto utrudnia realizacje uprawnien ubezpie-
czonych. W tym konteks$cie jako zadanie organu administracji niezmiernie wazne
wydaje si¢ takie konstruowanie decyzji, postanowien, pism, formularzy, wzorow
wnioskow itp., aby osoby ubezpieczone nie mialy trudnosci z ich zrozumieniem.

SELECTED PROBLEMS OF PREJUDICIAL PROCEEDINGS
IN THE FIELD OF SOCIAL INSURANCE

Summary

The article describes the procedural aspect of the Social Insurance Institution which, as an
institution performing the tasks of the state, conducts proceedings which assess the rights and obli-
gations of customers. Conducted proceeding is terminated by a decision. Generally it is a declara-
tory decision, which means that it doesn’t create a right to benefits, only confirms them. The Social
Insurance Institution issues a constitutive decisions, giving law, so-called decisions discretion.

The proceeding in the field of social insurance must take into account the principle of respect
for the public finances. Balancing the interests of the citizen and the national interest requires know-
ledge of law, ability to interpret and use it, but also well-educated, competent employees, precise
internal procedures, efficient flow of information and modern tools.

30 M. Pogonowski, Postepowanie dowodowe w sprawach z zakresu ubezpieczer spotecznych
prowadzone przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Warszawa 2006, s. 27, 165.
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