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Wstep

Przedmiotem opracowania jest postgpowanie administracyjne szczegolne w spra-
wach ubezpieczen spotecznych!. Wybdr problematyki nie jest przypadkowy. Po czte-
rech dekadach obowiazywania rozwiazan proceduralnych dziatu III KPA, stanowia-
cych spoiwo pomiedzy ogdlng - skodyfikowang procedura administracyjna a postepo-
waniem szczegélnym w sprawach ubezpieczen spoltecznych, mozna odnie$¢ wrazenie,
ze pomimo formalnego objecia rezimem KPA materii postepowania w tych sprawach,
konstrukcje przepiséw ustaw odrgbnych w coraz mniejszym stopniu przystaja do in-
stytucji KPA, a utrzymywana pod tytulem dziatu III Kodeksu - Przepisy szczegdlne
w sprawach ubezpieczen spolecznych, struktura regulacji oparta nieprzerwanie o dwa
artykuly, z ktorych kluczowe znaczenie posiada zasadniczo art. 180 § 1 KPA, staje si¢
zrédlem destrukcji pierwotnego zalozenia unifikacyjnego oraz swoistego rozprezenia
proceduralnego pomiedzy rezimami procesowymi - ogoélnym i szczegdélnym. Ma to
niebagatelny wplyw na praktyke orzecznicza, w ktérej notuje si¢ nawarstwiajace pro-
blemy o doniostym znaczeniu dla procesu stosowania prawa, zwiazane w szczegdlno-
$ci z wyznaczeniem zakresu odniesienia przepisow Kodeksu w sprawach ubezpieczen
spolecznych z odestania art. 180 § 1 KPA, a w konsekwencji z rekonstrukcja zupetnego
systemu proceduralnego. Stopien trudno$ci poteguje, z jednej strony fakt postepuja-
cej kazuistyki ustaw szczegdlnych w obrebie rozwigzan formalnoprawnych; wyrazne
tendencje emancypacyjne ukierunkowane na tworzenie wyczerpujacego zbioru regu-
lacji prawnych opartych na odmiennej regule post¢powania, a jednoczesnie szczegol-
nej afirmacji drogi odwotawczej do sadu powszechnego, z drugiej modernizacja KPA

1 Pojecie postepowanie administracyjne szczegdlne jest w terminologii doktryny procesu
administracyjnego przypisywane postepowaniom uregulowanym (normowanym) poza Kodek-
sem — wlasciwym dla okreslonej, przedmiotowo wyodregbnionej kategorii spraw - wystepujacym
jednak w okreslonej relacji wzgledem KPA, jaka zachodzi pomiedzy lex specialis i lex generalis.
Por. np. J. Borkowski, Administracyjne postepowanie szczegolne, £L6dz 1972, s. 5 i n.; J. Borkowski,
Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1976, s. 5in.; J. Borkowski, Postepowa-
nie administracyjne ogélne a procedury szczegélne, w: Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska,
M. Wyrzykowski (red.), Zbior studiow z zakresu nauk administracyjnych. Zbiér studiéw poswie-
conych pamigci Profesora Jerzego Starosciaka, Ossolineum 1978, s. 103; J. Borkowski, Postepo-
wanie administracyjne ogdlne i szczegélne, w: Ksigga pamiatkowa Profesora Eugeniusza Ochen-
dowskiego, Torun 1999, s. 76 i n. Jako szczegdlne postepowanie administracyjne jest traktowane
m.in. postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych. Por. np. A. Matan, Poste-
powania administracyjne szczegdlne, w: System prawa administracyjnego procesowego, G. Lasz-
czyca, A. Matan (red.), Zagadnienia ogdlne, t. I, G. £aszczyca (red.), Warszawa 2017, s. 219 i n. Na
potrzeby pracy twierdzenie to jest przyjmowane, jako pewne, a zatem niewymagajace weryfikacji.
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na mocy zmian aktu notowanych w ostatnich latach?, rodzacych pytania o przystawal-
no$¢ nowych rozwiazan prawnych do wlasciwosci spraw z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych, pomimo braku wyraznego ich wytaczenia, czy derogowania w wyniku statu-
owania w przepisach szczegélnych odmiennych zasad postepowania. W konsekwen-
cji potrzeba szerszej — uwzgledniajacej przede wszystkim aspekt praktyczny - analizy
uwarunkowan, istoty i celu rozwiazan instytucjonalnych postepowania szczegolnego
w tych sprawach, a takze relacji wzgledem KPA w obecnych uwarunkowaniach praw-
nych, nie wzbudza watpliwosci. Okazuje si¢ bowiem, ze podejmowana — w szczegdlno-
$ci w pierwszych latach od objecia postepowania w sprawach ubezpieczen spotecznych
rezimem KPA - problematyka styku postepowania administracyjnego ogoélnego oraz
szczegOlnego?, a takze przeprowadzona w doktrynie ocena tych rozwiazan w zwiazku
z przelomowa reforma prawa ubezpieczen spotecznych z 1999 r.4 nie traci na aktualno-
$ci. Mozna nawet stwierdzi¢, ze zwlaszcza perspektywa historyczna - pierwotna idea,
ktora legta u podstaw zespolenia postepowania szczegolnego z KPA oraz nadzieje uni-
fikacyjne, jakie wigzano ze zmianami systemowymi w obszarze prawa ubezpieczenio-
wego — decyduja, w aspekcie obecnego stanu regulacji, ze zwigkszona sila o teoretycznej
i praktycznej randze problemu.

Znamienne dla koncepcji postepowania administracyjnego szczegdélnego w spra-
wach ubezpieczen spolecznych jest to, ze postepowanie w tych sprawach w sposéb
swoisty i do$¢ zywiolowy znalazlo si¢ na liscie postepowan administracyjnych ob-
jetych przedmiotem regulacji KPA. Wprowadzony w wyniku nowelizacji z 1980 r.5
dzial IIT Kodeksu jest przede wszystkim reminiscencjq unifikacyjnych dazen w obsza-
rze najszerzej rozumianego postepowania administracyjnego, wyrazanych takze klau-
zulg derogacyjna art. 12 ust. 1 ustawy zmieniajacej z 1980 r.6 oraz zabiegiem ogra-

2 Por. ustawa z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy — Prawo postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18
ze zm.) oraz ustawa z 7.4.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).

3 Por. J. Borkowski, Problemy rozszerzania i zakresu ujednolicania postepowania administra-
cyjnego, PiP 1979, z. 10, s. 43; S. Zawadzki, Teoretyczne i legislacyjne aspekty projektu noweliza-
cji Kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1979, Nr 11, s. 14 i n; J. Brol, Postepowanie
w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych po nowelizacji Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, PiP 1980, Nr 7, s. 44 i n.; L. Zukowski, Postepowanie administracyjne w sprawach
ubezpieczen spotecznych, OMT 1990, Nr 4,s. 4in.

4 Por. M. Gajda-Durlik, Postepowanie administracyjne w sprawach ubezpieczen spotecznych,
w: Jednostka wobec dzialan administracji publicznej, Rzeszow 2001, s. 97 i n.; M. Gajda-Durlik,
Postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych, Przemysl 2005, s. 9 i n.

5 Por. ustawa z 31.1.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

6 Za sprawg art. 12 ust. 1 ustawy z 31.1.1980 r. uchylono blisko 140 tekstow tzw. ,mini pro-
cedur” znajdujacych si¢ w aktach materialnoprawnych poza kodyfikacja. Blizej por. M. Gajda-
Durlik, Problematyka dekodyfikacji a proces rozwoju polskiego prawa o postepowaniu admini-
stracyjnym, ATDP 2007, Nr 2, s. 49.
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niczenia liczby wylaczen bezwzglednych z zakresu stosowania KPA?. Procesowi uni-
fikowania postepowania w sprawach ubezpieczen spotecznych towarzyszyto ponadto
réwnoczesne zespolenie z KPA postepowania w sprawach podatkowych. Konsolida-
cja tych postepowan zostata przeprowadzona w Kodeksie w taki sposob, aby nie tra-
cit on charakteru aktu normujacego ogdlne postepowanie administracyjne. Kodeks
oparty zostal na koncepcji regulacji obejmujacej postepowanie ogélne i potaczone
z nim procedury szczegolne, wyodrebnione w dziale IIT Kodeksu zatytulowanym: Prze-
pisy szczegdlne postepowania w sprawach zobowiazan podatkowych oraz ubezpieczen
spolecznych8. U Zrédet koncepcji polegajacej na wlaczeniu postepowania ubezpiecze-
niowego do systemu procesowego Kodeksu stanely pryncypia stworzenia, przez wpro-
wadzenie zupelnej regulacji prawnej postgpowania w tym trybie, ujednoliconego z KPA
wzorca normatywnego w relacjach pomiedzy administracja a jednostka w tej dziedzi-
nie spraw®. Wydawalo sie jednoczesnie, ze nie ma przeszkéd do petnego zunifikowa-
nia tego postepowania z KPA przy zachowaniu rzeczywiscie niezbednych odrebnosci
w kilku kwestiach!?. Niemniej jednak w kontekscie zakresu odrgbnych i wyspecjali-
zowanych regulacji prawnych, a takze stopnia ich przygotowania do objecia postepo-
waniem unifikacyjnym na mocy nowelizacji z 1980 r. koniecznoscia stalo si¢ rozwia-
zanie minimalistyczne, oparte na przejSciowym zalozeniu jedynie formalnoprawnych
zwiazkéw obu procedur przez konstrukeje art. 180 § 1 KPA, ktéry miat stanowié za-
plecze dla ewolucji procedury w sprawach ubezpieczeniowych w kierunku coraz wigk-
szej zbieznosci z postepowaniem w trybie KPA!L. Osiaggniecie wlasciwego standardu
rozstrzygania miato si¢ dokonac nie tylko za sprawa modyfikacji regulacji KPA przez
wprowadzenie przepisow dziatu III Kodeksu w ksztalcie nadanym art. 180 § 11 2 oraz
art. 181 KPA, ale przede wszystkim w wyniku odpowiedniego przeksztalcenia poste-
powania ubezpieczeniowego, zakladajacego jego maksymalne zblizenie w zatozeniach
podstawowych i rozwiazaniach techniczno-proceduralnych do modelu ogélnej proce-
dury administracyjnej. Najbardziej pozadanym rozwiazaniem z punktu widzenia roz-
woju regulacji prawnej postepowania szczegélnego mialo sta¢ si¢, po dokonaniu nie-
zbednej selekcji przepiséw inkorporowanych do kodyfikacji, zamieszczenie w dziale

7 Np. w sprawach powszechnego obowiazku wojskowego, pozostajacych we wlasciwosci or-
ganow wojskowych, w sprawach dyscyplinarnych oraz zalatwianych przez przedstawicielstwa dy-
plomatyczne i konsularne. Blizej por. M. Gajda-Durlik, Problematyka dekodyfikacji, s. 49.

8 Blizej na ten temat zob. S. Zawadzki, Teoretyczne i legislacyjne aspekty, s. 21; J. Borkowski,
Problemy rozszerzania, s. 37 i n.

9 J. Borkowski, Problemy rozszerzania, s. 43. Autor podkreélal, ze rozciagniecie mocy obowia-
zujacej KPA na postepowania odrgbne w sprawach ubezpieczen spotecznych stanowitoby istotny
krok naprzéd w porzadkowaniu tej dziedziny prawa; przy czym Autor argumentuje powyzsze
tym, ze nie mozna traktowac jakichkolwiek przepiséw proceduralnych, jako réwnowaznych pet-
nej, rozwinietej procedurze administracyjne;.

10 Tak w szczegdlnosci J. Borkowski, Problemy rozszerzania, s. 40; zob. réwniez S. Zawadzki,
Teoretyczne i legislacyjne aspekty, s. 21.

11S. Zawadzki, Teoretyczne i legislacyjne aspekty, s. 21.
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poswigconym administracyjnym postgpowaniom szczegélnym tylko takich przepisow,
ktére bytyby niezbedne i przystosowane wylacznie do trybu postepowania ubezpiecze-
niowego!2. Kluczowa dla procesu zespalania postepowania szczegolnego z KPA kon-
strukcja art. 180 § 1 KPA - oparta na formule generalnego odestania do stosowania
przepisdw KPA w zakresie, w jakim przepisy szczegdlne nie okreslaja odmiennych zasad
postepowania w tych sprawach, miala zatem o tyle istotne znaczenie na dzien noweli-
zacji, ze przesadzilta, po pierwsze o formalnym wiaczeniu materii procesowej w spra-
wach z zakresu ubezpieczen spotecznych w ramy postepowania administracyjnego jako
jednolitej procedury normowanej KPA, po drugie o koniecznosci kwalifikacji postepo-
wania ubezpieczeniowego, jako formy szczegdlnego postepowania administracyjnego
objetej przedmiotem regulacji KPA.

De facto jednak postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych wy-
ksztalcito kompleksowe unormowania procesowe statuowane poza kodyfikacja!3. Ba-
dania autentycznych zwiazkéw procedury ubezpieczeniowej z uregulowang w KPA
utwierdzaja w przekonaniu, ze przepisy ustaw szczegolnych posiadaja wyczerpujace
regulacje we wszystkich najbardziej podstawowych kwestiach z zakresu postgpowania
w tych sprawach, zakreslajac tym samym pewna ogélna koncepcje — wlasciwego dla tej
kategorii spraw - trybu jednolitego postepowania. Warto przy tym podkresli¢, ze zakres
odrebnosci proceduralnych jest tak znaczny, ze wywoluje przekonanie o autonomizacji
postepowania ubezpieczeniowego, pomimo braku wyraznego wylaczenia spod mocy
obowiazujacej KPA. Jezeli przyjmie si¢ bowiem, jako kryterium oceny, proces stoso-
wania prawa, to jest to niewatpliwie procedura regulujaca caly ciag czynnosci od okre-
$lenia obowiazujacej normy prawa, przez zasady ustalania stanu faktycznego i zasady
orzekania. W tym stanie rzeczy KPA, ktory jest nominalnie, z mocy art. 180 § 1 KPA,
aktem stosowanym generalnie, w istocie spelnia jedynie funkcje positkowe; przy czym
zakres jego obowiazywania w materii postepowania ubezpieczeniowego jest mniejszy
niz mogloby to wynika¢ z treéci art. 180 § 1 KPA oraz z samej koncepcji unifikacyj-
nej. W zestawieniu z praktyka dochodzenia uprawnien do $wiadczen przepis art. 180
§ 1 KPA sprawia wrazenie konstrukeji pozornej, ktéra stwarza jedynie fikcje jednolitej,
spojnej, skodyfikowanej regulacjil4.

Podjecie problematyki postepowania administracyjnego szczegdlnego w sprawach
ubezpieczen spolecznych w nastepstwie licznych zmian w obszarze prawa formalnego
ustaw szczegdlnych w zestawieniu ze zmianami w KPA, pozwoli zatem przyjrzec si¢ sta-
wianym problemom w nowych uwarunkowaniach prawnych. Analiza przepiséw ustaw
szczegolnych i rozporzadzen wykonawczych ma zmierza¢ do wyznaczenia zakresu,
w jakim procedura ubezpieczeniowa opiera sie na konstrukcjach KPA, w jakim zdecy-

12 J. Borkowski, Problemy rozszerzania, s. 37 i n.

13 Nalezy doda¢, ze gwarancje kompletnego uregulowania stanowi zakreslone trescig art. 124
EmRentyFUSU, jak i art. 123 SysUbSpotU odestanie do stosowania przepisow KPA w sprawach
nieuregulowanych w ustawie.

14 M. Gajda-Durlik, Postgpowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, s. 9 i n.
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dowanie zrywa z rozwiagzaniami ogélnej procedury administracyjnej, a w jakim wymaga
ewentualnego uzupelniajacego zastosowania instytucji formalnoprawnych postgpowa-
nia ogoélnego. Wyznaczony zakres badan zostal zorientowany na dokonanie diagnozy
obecnego stanu prawnego, a w konsekwencji ocene charakteru prawnego postgpowa-
nia szczegolnego w relacji z KPA. Istotne znaczenie bedzie miato przy tym rozwazenie
i zweryfikowanie postawionej tezy o faktycznej autonomizacji postepowania ubezpie-
czeniowego, a w zwigzku z tym o jedynie deklaratywnym charakterze klauzuli art. 180
§ 1 KPA, pomimo formalnie obowiazujacego statusu postepowania administracyjnego
szczegolnego, zintegrowanego z KPA. Punktem odniesienia wnioskéw i ocen bedzie
zastosowana technika legislacyjna w konstruowaniu procedury szczegélnej, wymaga-
jaca uwzglednienia cech regulacji w aspekcie przejrzystosci aktu lub aktéw prawnych -
odrebnych wzgledem KPA, zwartosci zespotu regulacji procesowych i stopnia ich od-
miennosci wzgledem standardu Kodeksu, a takze zupelnosci tego zbioru - réwniez przy
uwzglednieniu zastosowania techniki odestan do innych aktéw prawnych, w tym KPA.

Z uwagi na rozleglos¢ materialu badawczego, analiza zagadnien procesowych
prawa ubezpieczeniowego zostanie ograniczona w znacznej mierze do obszaré6w praw-
nych objetych zakresem regulacji EmRentyFUSU, ktorym zwyklo przypisywac sig ce-
che reprezentatywnosci w materii procesowej ubezpieczeniowej regulacji szczeg6lne;j.
Kwestiom formalnym zawartym w SysUbSpotU, ktéra ma wymiar generalny w regula-
cji prawnej ubezpieczen spolecznych, uwaga zostanie poswigcona w zakresie wkracza-
jacym w przedmiotowy zakres zastosowania EmRentyFUSU - w zwiazku brakiem od-
miennych postanowien tej ustawy oraz w zakresie instytucji procesowych wiasciwych
wylacznie dla innych spraw ubezpieczeniowych o charakterze indywidualnym, celem
wykazania ich specyfiki.

Przyjety zakres rozwazan wypelni réwniez funkcje poznawcza w materii proceso-
wej spraw indywidualnych z zakresu ubezpieczen spotecznych, w rozumieniu art. 180
§ 2 KPA, tych spoza kategorii ubezpieczenia spotecznego sensu stricto, np. wynikajacych
z przepisOw o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy stuzb mundurowych, czy
zolnierzy zawodowych!s. W tej mierze istotnym jest bowiem fakt, ze statuowany w usta-
wach odrebnych systemem odestan do stosowania EmRentyFUSU oraz SysUbSpotU
powoduje w istocie, ze to w szczegdlnosci te ustawy wyznaczaja ogélny standard i staly
punkt odniesienia dla budowy postepowania w sprawach pozostajacych we wlasciwo-
$ci réznych organdéw instytucji administrujacych w sprawach emerytalno-rentowych.
Lacznie rozwiazania prawne ustaw ubezpieczeniowych dostarczaja argumentdw dla po-

15 Np. ustawa z 18.2.1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby
Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszat-
kowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Pafistwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 723), dalej: PolicjaEmU; ustawa z 10.12.1993 r.
o zaopatrzeniu emerytalnym Zotnierzy zawodowych oraz ich rodzin (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 586
ze zm.), dalej: EmZomU.
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stawienia tezy o tworzeniu odrebnej, wyspecjalizowanej procedury administracyjnej,
a nawet systemu procesowego, realizujacego odmienny wzgledem KPA standard decy-
zji stosowania prawal.

Rzeszdw, 6 listopada 2020 r.
Malgorzata Gajda-Durlik

16 Blizej na ten temat por. M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania administracyjnego,
w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007,s.5171in.;
taz, Problematyka dekodyfikacji, Nr 3, s. 51in.
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