Sygn. akt IV U 1820/11

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 27 lipca 2012r.

Sad Okregowy/Sad Pracy i Ubezpieczen Spolecznych w Czestochowie
Wydzial IV

w skladzie:

Przewodniczacy SSO Marek Przysucha

Protokolant Agnieszka Nowakowska

po rozpoznaniu w dniu 27 lipca 2012 r. w Czestochowie

sprawy M. B.

przeciwko Zakladowi Ubezpieczen Spolecznych Oddzialowi w C.
o prawo do emerytury

na skutek odwolania M. B.

od decyzji Zakladu Ubezpieczen Spolecznych Oddzialu w C.

z dnia 23 wrzeénia 2011 1. Nr (...)

ustala, iz zaskarzona decyzja zostala wydana z naruszeniem prawa w szczegolnosci art. 321 art. 92
ust. 1, Konstytucji w zwiaqzku z art. 7, art. 8 Konstytucji i nie wywoluje skutkéow w obrocie prawnym
od daty jej wydania.

Sygn. akt IV U 1820/11
UZASADNIENIE
1. Stan faktyczny

Decyzja z dnia 23 wrzes$nia 2011 roku numer (...) Zaklad Ubezpieczen Spotecznych Oddzial w C. od dnia 1 pazdziernika
2011 roku wstrzymal ubezpieczonej M. B. wyplate emerytury zgodnie z art. 28 ustawy o zmianie ustawy o finansach
oraz niektorych innych ustaw.

W uzasadnieniu decyzji organ rentowy wskazal, iz wyplata emerytury podlega zawieszeniu w zwigzku z kontynuacja
zatrudnienia.

Ubezpieczona M. B. wniosla o uchylenie powyzszej decyzji zarzucajac jej niezgodno$é z prawem.

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych - Oddzial w C. wni6st o oddalenie odwolania wywodzac jak w uzasadnieniu
zaskarzonej decyzji.

Sadustalilizwazyl,conastepuje:



M. B. od dnia 1 marca 2010 roku uprawniona jest do pobierania emerytury.
Po przyznaniu $§wiadczenia emerytalnego ubezpieczona kontynuowala zatrudnienie.

Ubezpieczona nie otrzymala od ZUS informacje o zmianie ustawy w ramach nakazu art.27 ustawy z 16 grudnia 2010r.
o zmianie ustaw o finansach publicznych [vide o§wiadczenie ubezpieczonej na rozprawie- k.73 akt. ,akta rentowe ].

Przed Trybunalem Konstytucyjnym toczy sie postepowanie pod sygnatura K 2/12 o zbadanie zgodno$ci art. 6 ustawy
z dnia 16 grudnia 2010 roku o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw w zakresie,
w jakim z powodu uzyskania przez emeryta przychodu z tytulu zatrudnienia kontynuowanego po nabyciu prawa do
emerytury bez uprzedniego rozwigzania stosunku pracy z pracodawca skutkuje zawieszeniem prawa do emerytury
rowniez wobec emerytow, ktorzy nabyli prawo do emerytury na mocy weze$niejszych przepisow, bez koniecznos$ci
rozwigzania stosunku pracy z art. 2, art. 21, art. 64 Konstytucji RP oraz art. 1 deklaracji Protokolu dodatkowego nr 1
do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.

Zakres zaskarzenia nie dotyczy zgodnosci nowelizacji w/w ustawy z art.32 Konstytucji.
II. Analizy prawne
1. Zakres sadowej kontroli decyzji ZUS

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

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

Wspolcze$nie prawo musi by¢é pojmowane jako system, gdzie poszczegélne dziedziny prawa sie przenikaja, a
konstytucyjne zasady tworza jego koherentno$é. Decyzja ZUS jako akt stosowania prawa przez ZUS podlega w
sadowym procesie kontroli jej zgodno$ci z konstytucja. Jest to kontrola totalna ze skutkiem modyfikujacym jej tre$c
lub wylaczajaca jej skutki w obrocie. Takie uprawnienia wynikaja wprost dla sadu orzekajacego z art. 177 konstytucji.
Sprawowaé wymiar sprawiedliwoSci przez sady oznacza posiadaé narzedzia kontroli ZUS oraz ochrony obywateli.
W istocie sam podzial na kontrole formalng i merytoryczng decyzji z racji charakteru norm konstytucyjnych staje sie
anachroniczny.

2. Wady zaskarzonej decyzji ZUS

2.1 Brak pisemnych pelnomocnictw dla pracownikéw ZUS wydajacych decyzje .

Pierwsza watpliwo$¢ co do zgodnoSci z prawem zaskarzonej decyzji pojawia sie w ramach analizy art. 268a k.p.a.
Artykul ten stanowi, iz organ administracji publicznej moze w formie pisemnej upowaznia¢ pracownikow
kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczego6lnoSci
do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczen. Komentatorzy do k.p.a. uznaja ta forme
pelnomocnictwa jako element dowodowy i gwarancyjny w zakresie weryfikacji poprawnego pelnomocnictwa do
wydania decyzji administracyjne;j.



Jednak w tym procesie nie ujawniono pisemnych pelnomocnictw dla wydajacych decyzje lecz Sad zawiadomiono, iz
takie pelnomocnictwa nie istnieja w formie papierowe;j. Istnieja tylko wirtualnie na stronie internetowe;j.

W kategoriach zasady réwnosci stron procesu, takie umocowanie jak i technika informacji jest niedopuszczalne.
Konsekwencja akceptacji takiego pogladu po mysli zasady réwnosci byloby, iz sady powinny respektowaé wirtualne
pelnomocnictwa innych stron (np. pracodawcow w szczegolnosci wielozakladowych do czynnoéci z zakresu pracy), co
zdaje sie by¢ pogladem absurdalnym. Niedopuszczalnoé¢ braku pisemnych pelnomocnictw juz nawet w tresci decyzji
potwierdza orzecznictwo sagdéw administracyjnychi. Dlatego nalezy uznaé iz, ZUS w aspekcie prawnym nie moze
miec¢ tak szczegblnych przywilejow, jak to ujawniono w niniejszej sprawie. Gdyby szukaé¢ uzasadnienia prawnego
dla wirtualnych pelnomocnictw w ustawie o dostepie do informacji publicznej i probowa¢ ja tak wykladaé¢, mimo
licznych orzeczenn NSA kwestionujgcych zmiane k.p.a. w tej formie, to wykladnia tego rodzaju narusza standard art.
45 Konstytucji. Pelnomocnictwo do wydania decyzji jest istotnym elementem decyzji i jako taki podlega ujawnieniu
w procesie kontrolujacym zgodnos$é takiej decyzji z prawem. Dlatego pelnomocnictwo to w formie umozliwiajacej
weryfikacje jego wazno$ci w aspekcie czasowym, zakresowym musi by¢ zawarte w tym procesie, a nie na stronie
internetowe;.

Z kolei zgodnie z orzeczeniami NSA — oceniajacymi standard decyzji - pelnomocnictwo do decyzji definiuje sie jako
element konieczny decyzji. Standard art. 45 Konstytucji wyklucza takie wykladnie, by poza procesem znajdowaly sie
istotne elementy decyzji, ktérych strona ZUS odmawia ujawnienia nawet na zasadzie odpisu. Nadto dekoncentracja
wewnetrzna organéw administracji nie jest specyfika ZUS. Dlatego nie do zaakceptowania jest, z racji powyzszych
zasad, aby zaréwno sad jak ubezpieczeni (zwazywszy ich wiek, charakter spraw) weryfikowali pelnomocnictwo na
stronie internetowe;j!

W sprawie ZUS nie ujawnil dowodéw, iz wykonal nakaz ustawy wynikajacy z art.27 ustawy z 16 grudnia 2010r.
o zmianie ustaw o finansach publicznych ,i poinformowal ubezpieczona o zamierzonych zmianach w jej prawach.
Artykul ten w zamierzeniach ustawodawcy mial uchroni¢ go od zarzutu naruszenia intereséw w toku ubezpieczonej
[zarzut w oparciu o art.2 Konstytucji]. Ubezpieczona twierdzila, iz nie otrzymala pisma a ZUS, iz pismo wyslal bez
dowodu potwierdzenia odbioru. Zgodnie z zasadami ciezaru dowodu w takiej sytuacji to ZUS powinien udowodni¢
doreczenie informacji ubezpieczone;j.

Zkolei przedstawiony przez pelnomocnika ZUS tekst domniemanego pelnomocnictwa o Nr ..... odwoluje sie w ramach
podstaw umocowania do wydawania decyzji w imieniu ZUS do nieobowigzujacego juz na dzien wydania decyzji (j.
na.....) statutu ZUS. Upowaznienie zostalo wydane w trybie z rozporzadzenia Rady Ministrow z 18 lutego 2008r.
( Dz.U.Nr 28,p0z.164). Rozporzadzenie to (statut ZUS ) stracilo moc z chwilg wejscia w Zycie nowego statutu ZUS
wydanego po nowelizacji ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych jako Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki
Spolecznej z dnia 13 stycznia 2011r. (Dz.U. z 27 stycznia 2011r.). Tym samym uchylenie aktéw prawnych bedacych
zroédlem pelnomocnictwa wymagalo wydania nowych upowaznien w zwigzku obowigzywaniem nowego statutu ZUS.

Juz z tej przyczyny decyzja powinna by¢ uznana za wydana przez nieuprawniony podmiot lub przedwczesna i wyjeta z
obrotu prawnego. Po my$li zasad ciezaru dowodu w procesie, brak dowodu istnienia potwierdzonego pelnomocnictwa
jak i koniecznego wymogu informacji o zmianie istotnych praw obcigza ZUS. Z kolei zgodnie z art. 316 k.p.c. Sad
uwzglednia stan istniejacy w chwili zamkniecia rozprawy. Istnieje takze uzasadniona watpliwo$¢ czy przeniesienie
uprawnien do decyzji nie oparto na historycznym statucie [nieobowigzujgcym ]?

Zdaje sie, iz tolerowanie przez sady takich dzialan ZUS to efekt dawnej $wiadomosci, gdy w systemie jednolitej wladzy
panstwowej sady byly obroncami Skarbu Panstwa. Dzisiaj rola sadow jest zupelnie inna. Sady, po mysli art. 8 i
art. 10 Konstytucji maja kontrolowaé ustawodawce, a nie ratowac jego bezprawie legislacyjne oraz konwalidowac
dzialania ZUS prowadzone bez wymaganych prawem umocowan i naruszajace prawa obywateli. W szczeg6lnoSci,
gdy wady te dotycza decyzji, w ktorych naklada sie na obywateli obowiazki lub pozbawia praw do zabezpieczenia
spolecznego. Brak pisemnego pelnomocnictwa w procesie oznacza naruszenie art. 268a k.p.a, co
czyni zaskarzongq decyzje bezskuteczng w obrocie.



2.2 Statut ZUS wbrew Konstytucji

Druga watpliwoé¢ Sadu w tej sprawie wynika z analizy mechanizmu umocowania pracownikéw Oddzialu ZUS
do wydawania decyzji w imieniu ZUS. Idac dalej wraca problem dopuszczalnosci pelnomocnictwa procesowego
pracownika ZUS. Watpliwo§¢é ta wynika z ustalenia, iz procedura przeniesienia pelnomocnictw od Prezesa
ZUS na poszczegbdlnych pracownikow Oddzialow ZUS oparta jest na statucie ZUS, ktéry ma charakter
zalacznika do rozporzadzenia. Rozporzadzenie to wydano w oparciu o delegacje ustawowg zawartg w art.74.ust.5
u.0.s.u.s.pozbawiong wymaganych art. 92 ust. 1 Konstytucji wytycznych. Taka sytuacja prawna oznacza niewazno$¢
delegacji oraz rozporzadzenia wykonawczego. Jest to poglad oczywisty na gruncie logiki Konstytucji.

Znany konstytucjonalista, byly sedzia Trybunalu Konstytucyjnego prof. K. Dzialocha, wprost uznaje, iz taka sytuacja
jest konstytucyjnie niedopuszczalna, tak jak wszelkie proby jej ratowania poprzez kreacje wytycznych z tre$ci ustaw.
Jest to orzekanie contra lege fundamentale2 .

Wobec powyzszego w ramach kontroli formalnej sqd stwierdza, iz decyzja ZUS zostala wydana
przez nieuprawnionych pracownikéw. Zaskarzona decyzja jest zatem wadliwa formalnie i wobec
powyziszego nie moze wywolaé skutkéw w obrocie prawnym w szczegolnosci, gdy pozbawia
obywateli praw do zabezpieczenia spolecznego (odbiera prawo lub obniza wysokosé swiadczen
emerytalnych).

Zgodnie z art. 178 ust. 1 w zwigzku z art.8 Konstytucji jest ona bezposrednio stosowana w procesie przez sad, a
sedziowie nie s3 zwigzani niekonstytucyjnym rozporzadzeniem wladzy wykonawczej. Poglad ten ujety w art.178 ust.
1 Konstytucji ma dluga tradycje wywodzaca sie od konstytucji PRL z 1952 roku (art. 52, a od 1976 roku art. 62).

Powyzsze argumenty wystarczajq do ustalenia zawartego w wyroku i uzasadniajq uznanie decyzji
za niezgodnq z prawem z pozbawieniem jej skutkéw prawnych w obrocie. Z uwagi jednak na
szerszy aspekt problemu pelnomocnictwa do wydania decyzji Sad prowadzi ponizisze analizy
wprowadzajqce pojecie sprzecznosci decyzji z prawem (w szczegolnosci z Konstytucjq) o skutkach
pozbawienia jej mocy prawnej nie tozsame z niewaznosciq administracyjng.

3. Konstytucyjny model sqdowego stosowania prawa

3.1 Pojecie zwigzania sedziego prawem

W ocenie Sadu wspdlczesne prawo to nie tylko ustawa, sedzia ma obowigzek stosowania Konstytucji i prawa
konwencyjnego i wspoélnotowego z racji jego bezpos$redniego skutku. Dlatego optyka analiz zgodnoéci z prawem
decyzji ZUS musi przebiega¢ przy uwzglednieniu fundamentalnych zasad Konstytucji. Sad wprowadza pojecie
konstytucyjnego modelu sagdowego stosowania prawa w ktérym konstytucja obok ustaw stanowi materialnoprawna
podstawe rozstrzygniecia.

Jak wskazuje E. Letowska3 bezposrednie stosowanie Konstytucji umozliwia wykorzystanie przepiséw Konstytucji (i
tych programowych i tych bardziej konkretnych) jako materialu dla sedziego, ktéry juz nie tylko z przepisu ustawy
zwyklej, ale z systemu prawa zwienczonego Konstytucja ma odczytac, wyinterpretowa¢ norme bedaca konkretna
podstawa rozstrzygniecia. Bezposérednie stosowanie Konstytucji zmienia zatem material, ktory staje sie podstawa
wykladni systemowej i funkcjonalnej. Rozszerza ten material na to, co napisano w ustawie zasadniczej.

Rozpoznawanie kazdego sporu przez Sad zmusza sedziego do postawienia serii pytan: ,jakie przepisy w sprawie
nalezy zastosowac”, ,czy przepisy, na ktoérych oparto rozstrzygniecie zastosowano prawidlowo”, ,czy interpretacja
tych przepisow byla dokonana wlaéciwie”. Gdy aprobuje sie mysl o dopuszczalnos$ci zweryfikowania przez sedziego
prawidlowosci dzialania legislatora (przez ocene produktu jego pracy, ktéry zamierzamy in concreto zastosowac,
w Swietle Konstytucji czy prawa miedzynarodowego) - lista pytan, jakie musi sobie postawi¢ sedzia zwieksza sie.
Trzeba bowiem zapytac¢ tez - w momencie, gdy dochodzi sie do wniosku: ,taki a taki przepis, tak a tak rozumiany



stanowi podstawe rozstrzygniecia" - czy ustawodawca wydajac przepis tej tre$ci mogl to uczynié, z uwagi na wymogi
konstytucyjne, z uwagi na ograniczenia stawiane normotworcy przez prawo miedzynarodowe. A takze - czy uczynit to
prawidlowo, na przyklad z uwagi na sp6jnoé¢ aksjologiczng systemu zrodel prawa (ze szczegdlnym uwzglednieniem
zrodel ,nowszych” i zawierajacych bardziej reprezentatywne dla aksjologii terazniejszoéci unormowania, zwlaszcza
gdy sa zawarte w aktach ulokowanych na wyzszym miejscu w hierarchii zrédel prawa).

Sady zatem majg bowiem obowigzek (wyrazony w art. 178 w zwiazku z art. 8), stosowania rowniez Konstytucji (obok
ustaw regulujacych bezpos$rednio materie sporu), a takze obowigzujacego w Polsce prawa miedzynarodowego. Tego
rodzaju ujecie pozwala bowiem ZzZywi¢ nadzieje na szersze doprowadzenie do $wiadomosci sedziowskiej, iz ,liczy
sie” nie tylko ,przepis” stanowiacy bezposérednia podstawe rozstrzygniecia konkretnego sporu, ale i Konstytucja
jako zwornik konstrukeyjny i aksjologiczny systemu prawa. W konicu nie tyle chodzi tu o problem bezposredniego
stosowania Konstytucji w konkretnym sporze jako podstawy rozstrzygniecia, ile o sktonienie do poszukiwania
w niej wlasnie inspiracji interpretacyjnej, ,kodu odczytania” przez Sqd ustawodawstwa zwvykltego,
0 rozszerzenie pojecia ,ustawa”, dotychczas w sSwiadomosci sqdow interpretowanego jako
skonkretna podstawa rozstrzygniecia”, poza ktorq nie siega wladza sedziego i ktorej legalnosciaq
sedzia nie zajmuje sie”, na ,,ustawa’, tj. niewadliwy skladnik systemu prawa zgodny z konstytucjq,
odczytana w zgodzie z tq ostatniq.

Dlatego tez odwolanie sie w art. 8 i art. 178 Konstytucji do podlegloéci sadéw ustawom i konstytucji, z nakazaniem
sadom ,pamietania” o istnieniu ustawy zasadniczej jest wskazaniem Zrodel sedziowskiej inspiracji w zakresie
interpretacji prawa. Wskazuje sie tu wyraznie, ze wasko rozumiana pozytywistyczna wizja poszukania ,podstawy”
rozstrzygniecia jest nieaktualna, a metody odczytania tekstu nie moga pomijac kwestii systemowych i aksjologicznych
zwigzanych z Konstytucja.

Sady powszechne w rezultacie wyrazniejszego zaakcentowania potrzeby i mozliwosci
bezposredniego stosowania Konstytucji i prawa miedzynarodowego zyskujq pozycje straznika
konstytucyjnego porzadku prawnego. Moga ten porzadek ocenia¢ z punktu widzenia pryncypidow
konstytucyjnych i prawa miedzynarodowego.

Sad opowiada sie za takim modelem stosowania prawaq4. Model ten mozna okresli¢ jako konstytucyjny lub
multicentryczny oznacza, iz sedzia nie jest zwigzany ustawa w dotychczasowym rozumienius. Oczywiscie w takim
znaczeniu sedzia nigdy nie jest zwigzany rozporzadzeniem sprzecznym z ustawa i konstytucja .

W konsekwencji sady znacznie umacniaja swa pozycje wobec legislatywy

(w zakresie oceny stanowionego przez nig prawa), a takze wobec egzekutywy, gdy dziala ona (w tym wypadku) w
postaci aktéw ogolnych. I to do sadow i Trybunalu Konstytucyjnego w tym zakresie nalezy zajecie ostatecznego
stanowiska w sprawie legalnoéci i obowigzywania (in abstracto w wypadku oceny Trybunalu Konstytucyjnego) i
stosowania in casum (sady powszechne i NSA) porzadku prawnego. ,Réwnowaga” miedzy legislatywa i judykatywa
zostaje wiec ustanowiona na zupelnie odmiennym poziomie. Za$ w zakresie podziatu wladzy (faktycznej, politycznej)
legislator zostal ograniczony. W Swietle takiego ujecia redukowanie pojecia ,rownowagi” miedzy judykatywa,
a egzekutywa tylko do mozliwoéci zaskarzania do sadéw konkretnych decyzji tej ostatniej, a stosunku miedzy
judykatywa i legislatywa tylko do dzialania Trybunalu Konstytucyjnego (w tym ujeciu sadom powszechnym w ogdle
nie przypisuje sie zadnej roli w podziale wladz) okazuje sie nieporozumieniem na tle obowigzujacej Konstytucji.

Tym samym, to co w dotychczasowej Konstytucji zawsze musialo by¢ odbierane jako pusta deklaracja, zmienia sens
na tle Konstytucji przewidujacej model aktywnych sadow orzekajacych w kwestiach publicznoprawnych.To,
co bylo dawniej pusta deklaracja, obecnie staje sie wiec klauzulg generalna konkretyzowana dzieki orzecznictwu. Nikt
przeciez z 0s6b obeznanych z prawem sgdowym, gdzie spory rozstrzygaja sady, nie nazwie na przyklad przepisu o
~dobrej wierze” czcza deklaracja. Przepis ten bowiem nabiera tresci dzieki oraz na skutek orzecznictwa. Jest zreszta
wlasnie po to skonstruowany w taki sposob, aby rozwoj tej praktyki umozliwié.



Imnymi slowy sens klauzul generalnych wyraza sie w tym, ze legislatywa odstepuje czesé swych
kompetencji w zakresie dookreslenia tresci (pozqdanych, zakazanych, dozwolonych) konkretnych
stosunkow judykatywie. ,Usadowienie” stosowania Konstytucji kaze wiec przewartoSciowa¢ poglady na temat
tego, co jest ,deklaratywne” i ,,puste” w sformutowaniach konstytucyjnych. Tym samym zasady konstytucyjne ujete w
art. 2 art. 7,art. 8 Konstytucji w konkretnym stanie faktycznym sprawy stajg sie prawem. Poprzez ich konkretyzacje
wraz z ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych staja sie podstawa normy niniejszego rozstrzygniecia. Podstawa
sadowego rozstrzygniecia ulega poszerzeniu o Konstytucje.

3.2. Poglady polskiej nauki za bezposrednim stosowaniem Konstytucji

Prof. W. Skrzydlo stwierdza, ,ze sedzia ma prawo badania zgodnosci ustawy (umowy miedzynarodowej) i odmowy
jej stosowania. Nie ma za$§ obowiazku korzystania z pytan prawnych do Trybunalu Konstytucyjnego. Prawo to nie
narusza uprawnien Trybunalu w zakresie uchylania aktow sprzecznych z Konstytucja skutecznych erga omnes, a
nie w jednostkowym przypadku, jak w wypadku sadu. Tylko taka interpretacja czyni realna zasade bezposredniego
stosowania Konstytucji wyrazong w jej art. 8 ust. 26.

Z kolei prof. A. Kozak wskazuje, iz respektowanie monopolu Trybunalu Konstytucyjnego na wszelkie formy
stwierdzenia niezgodnoSci ustawy z Konstytucja faktycznie utrwala dotychczasowa praktyke, w ktorej sady byly
ograniczone w swych kompetencjach zasada wylacznoéci ustawy. Tymczasem wola ustrojodawcy jest jasna;
wprowadzajac do naszego porzadku prawnego instytucje ,bezposredniego stosowania Konstytucji” oraz ustanawiajac,
iz sedziowie podlegaja ,jedynie Konstytucji i ustawom” dal wyraz dgzeniu do zmiany dotychczasowej sytuacji w
dziedzinie zalezno$ci miedzy ustawa i Konstytucja. Respektowanie przez sady tradycyjnego monopolu Trybunatlu
Konstytucyjnego, uksztaltowanego pod rzadami poprzednio obowiazujacych regulacji, byloby sprzeczne z art. 178
ust. 1 Konstytucji, nie mozna bowiem realizowa¢ zawartej w nim dyrektywy i jednocze$nie opieraé¢ swe orzeczenia
na ustawach sprzecznych z Konstytucja. Sformulowanie art. 193 Konstytucji wskazuje przy tym wyraznie, iz nie byto
intencja ustrojodawcy, aby na sadach ciazyl obowiazek zwracania sie do Trybunalu Konstytucyjnego o orzekanie o
niezgodno$ci ustaw z Konstytucja zawsze, ilekro¢ tekst ustawy bedzie wzbudzaé podejrzenia o taka niezgodnoséy.

Autor ten podkresla, iz proby ograniczenia bezposredniego stosowania Konstytucji jedynie do ,odwaznej wykladni
ustaw w $wietle konstytucji", bez stosowania kryterium hierarchicznego wobec ustaw nie znajduja oparcia w literalnej
wykladni art. 8 ust. 2 Konstytucji i zwigzanych z nim przepisé6w ustawowych. Intencje autoréw tego rodzaju pogla-
dow sa zrozumiale, wida¢ w nich wyrazna obawe przed ewolucjg panstwa prawnego w panstwo sedziéw. Problem wiec
raczej nie w tym ,,czy”, ale ,jak” dopusci¢ orzekanie sagdéw na podstawie Konstytucji.

Prof. Boguslaw Banaszak wskazuje natomiast, iz sagdy maja prawo kontroli incydentalnej ustaw w zgodzie z
Konstytucja.

W ramach sporéw nalezy zwroci¢ uwage na systematyke Konstytucji i umiejscowienie art. 8 w czeéci ogodlnej
Konstytucji.

Po co nadto ustawodawca zapisal nie jak poprzednio, iz sedziowie podlegaja ustawom lecz podlegaja Konstytucji i
ustawom, je$liby nie mieli prawa kontroli8.

3.3. Orzecznictwo sadow w przedmiocie bezposredniego stosowania Konstytucji

W orzecznictwie saddw powszechnych kwestia nakazu bezpos$redniego stosowania Konstytucji przez sady powszechne
w znaczeniu prawa do pominiecia niekonstytucyjnej ustawy znalazla potwierdzenie w uchwale Sadu Najwyzszego
z 4 lipca 2001 roku (sygn. akt III ZP 12/00) podjetej w ramach odpowiedzi Sadu Najwyzszego na pytanie
Sadu Okregowego IV Wydzialu Pracy i Ubezpieczen Spolecznych w Czestochowie. Sad Najwyzszy uznal takze,
iz akt normatywny uznany przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodny z Konstytucja, ratyfikowang umowa



miedzynarodowa lub ustawa nie powinien by¢ stosowany przez Sad w odniesieniu do stanéw faktycznych sprzed
orzeczenia Trybunalug.

Tytulem przykladu nalezy wskaza¢:
« wyrok Sadu Najwyzszego z 7 kwietnia 1998 roku, sygn. akt PKN 90/98; OSNP nr 1/2000, poz. 6;
« postanowienie z dnia 26 maja 1998 roku, sygn. akt III SW 1/98; OSNP nr 17/1998, poz. 528;
» postanowienie z dnia 7 grudnia 2000 roku, sygn. akt III ZP 27/00.

Ponadto w wyroku Sadu Najwyzszego 21 sierpien 2001 roku (III RN 189/2000) stwierdzono, iz Sad dokonuje oceny
zgodno$ci przepisu ustawy z Konstytucjg w ramach ustalenia, ktéry przepis obowigzujacego prawa bedzie zastosowany
do rozstrzygniecia danego stanu faktycznego. Sad jest obowigzany do takiej oceny, bowiem uchylenie sie od niej
moze prowadzi¢ do rozstrzygniecia sprawy na podstawie przepisu niekonstytucyjnego, a zatem niezgodnie z prawem
obowiagzujacym. Sad dokonujac oceny konstytucyjnoSci przepisu ustawy nie wkracza w kompetencje Trybunatlu
Konstytucyjnego.

Odmowa zastosowania przez Sad przepisu ustawy nie moze opiera¢ sie na przypuszczeniach co do jego
niekonstytucyjnosci, lecz musi by¢ rezultatem starannej i przemys$lanej wykladni, prowadzacej do wniosku, ze przepis
ten w ustalonym przez Sad znaczeniu, jest niezgodny z okre§lonym i wyraznie wskazanym przepisem Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej10. Sad Najwyzszy stwierdzil wprost, iz sady powszechne sa uprawnione do badania zgodno$ci
stosowanych przepiséw ustawowych z Konstytucjaiz1.

Podobne stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny w dwoch orzeczeniach, najpierw w wyroku z dnia 6 stycznia
2000 roku, sygn. akt II SA/Gd 355/98, w ktéorym stwierdzil, ze ,niezawislo§¢ sedziéow oraz ustanowione w art.
8 ust. 2Konstytucji uprawnienie wydawania orzeczen wprost w oparciu o Konstytucje daje niezawislemu sadowi
w konkretnej sprawie uprawnienie do odstapienia od stosowania przepisu ustawy, ktéry uznaje za sprzeczny z
Konstytucja. W ten spos6b niezawisly sad spetnia role rownowazaca w stosunku do réwnej mu wladzy ustawodawczej”,
a nastepnie w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2000 roku, sygn. akt V SA 613/00, zgodnie z ktérym ,kognicja
Naczelnego Sadu Administracyjnego obejmuje w ramach bezposéredniego stosowania Konstytucji (art. 8 ust. 2)
takze mozliwo$¢ niezastosowania in concreto przepisu ustawy. W takim wypadku istnieje powinnoé¢ zastosowania
bezposrednio normy konstytucyjnej na wypadek konfliktu miedzy treScia normy konstytucyjnej i ustawowe;j.
Decyduje o tym zasada zobowigzujgca sqd do podleglosci normie hierarchicznie wyzszej”.

Z uwagi na fakt, ze tre$¢ przepisu art. 178 ust. 1 i art. 8 ust. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej jest jasna,
zgodnie z zasada clara non sunt interpretanda stwierdzi¢ nalezy, ze poglady niektérych teoretykdw prawa o wylacznej
kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego w odniesieniu do rozstrzygania o niekonstytucyjno$ci ustawy nie zasluguja
na aprobate. Jest oczywiste, ze na gruncie obowigzujacej poprzednio Konstytucji (art. 52) sedziowie podlegali
tylko ustawie i orzekali w zwigzku z tym o niezgodnoSci aktu podstawowego z ustawg mimo, ze rowniez wtedy
Trybunal Konstytucyjny dokonywal oceny aktéw podstawowych z ustawami (in abstracto) i istniala instytucja
pytan prawnych do Trybunalu. Podkresli¢ bowiem nalezy, ze sad orzekajacy dokonuje oceny konstytucyjnoSci aktu
in concreto i nie eliminuje wadliwego aktu z obrotu prawnego, natomiast Trybunal Konstytucyjny definitywnie
eliminuje akt niekonstytucyjny z obrotu po uprzednim skontrolowaniu aktu in abstracto. Przyjecie odmiennego
pogladu powodowaloby, ze przepis art. 178 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej bylby catkowicie zbedny, co
jest sprzeczne z zasada racjonalnego ustawodawcy. Zwolennicy pogladu o wylacznosSci Trybunalu Konstytucyjnego w
tej materii szczegblng uwage zwracajg na konsekwencje zwigzane z mozliwos$cia ,rozchwiania” systemu prawnego.
Wydaje sie jednak, ze znacznie wazniejsze od ,rozchwianie” systemu jest jak najszybsze wprowadzenie w zycie
przez sady idei panstwa prawnego. Dotychczasowe orzecznictwo Sadu Najwyzszego NSA przeczy podnoszonym
wyzej obawom. Jest wrecz przeciwnie, odpowiednia wykladnia przepiséw konstytucyjnych znacznie skraca okres



dochodzenia przez obywateli praw konstytucyjnych, a jednoczesnie wplywa mobilizujaco na wlasciwa redakcje tekstu
uchwalanych przez Sejm ustaw.

4. Norma sqdowego rozstrzygniecia niniejszej sprawy i jej budowa

Sad opowiada sie za bezposrednim stosowaniem Konstytucji przez sady powszechne z prawem pominiecia okre$lone;j
ustawy w procesie i jej sadowego stosowaniai2, co implikuje powstanie nowego modelu stosowania prawa. Model
ten, ktéry mozna okresli¢ jako konstytucyjny lub multicentryczny oznacza, iz sedzia nie jest zwigzany ustawa w
dotychczasowym rozumieniu13.

Tak jak wyzej wskazano, Sqd wprowadza zalozenie, iz sqdy orzekajq na normach, a nie na przepisach.
Norma bedaca podstawg rozstrzygniecia niniejszego procesu musi by¢ zbudowana zaréwno z norm konstytucyjnych
jak i przepisow rangi ustawowej. W ten sposo6b unikamy problemu pomijania konstytucji i naruszania jej nakazu
bezposredniej stosowalnosci, jednocze$nie w proces interpretacji wlaczany zasady konstytucyjne.

W tej czeSci Sad odwoluje sie do pogladu sedziego Trybunalu Konstytucyjnego A. Jamrozai4, ktory wskazuje, iz
kluczem do zagadnienia bezpos$redniego stosowania Konstytucji jest kwestia jej normatywnoéci, z podzialem na
normy — reguly i normy — zasady: przyjecie pogladu o konstruowaniu normy na gruncie przepiséw oraz pogladu
o stosowaniu norm, a nie przepisOw (w znaczeniu norm-regul) ,,...na gruncie demokracji konstytucyjnej, gloszacej
prymat Konstytucji jako wyrazu woli suwerena nad zasada przedstawicielstwa, stanowienie przepiséw owych ustaw
podlega kontroli z punktu widzenia ich zgodnoéci z Konstytucja”.

Prymat Konstytucji na gruncie demokracji konstytucyjnej oznacza bowiem, iz konieczna jest nie tylko kontrola
konstytucyjnosci stanowienia ustaw, ale i kontrola konstytucyjnoSci stosowania ustaw. S3 to bowiem ciaggle w
systemach prawa stanowionego dwie rozne sfery — stanowi sie przepisy, stosuje sie normy.

Jednocze$nie nalezy wskazaé, iz konstytucjonalizacja prawa oraz prawniczego myslenia o prawie podwazyla trzy
najwazniejsze dogmaty europejskich systeméw prawnych, tj.:

1) ze ramy kodyfikacji wyznaczaja autonomiczne dziedziny prawa;
2) teze, iz sedziowie sa podporzadkowani ustawa i nie mogg tworczo interpretowac prawa;
3) teze o koniecznoéci podziatu kompetencji miedzy sady konstytucyjne oraz pozostate sady1s.

Kwestia prymatu Konstytucji jako najwyzszego prawa Rzeczypospolitej zostala ostatecznie przesadzona w art. 8 ust.
1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskie;j.

Podstawowaq konsekwencjq zasady konstytucjonalizmu jest regula, zgodnie z ktorq ,,przepisy
Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba ze ona sama stanowi inaczej (art. 8 ust. 2). Oznacza to,
ze ,w tych wszystkich wypadkach, gdy postanowienia konstytucyjne sa sformulowane w sposdb na tyle precyzyjny
i jednoznaczny, by mozliwe bylo ich odniesienie do konkretnych sytuacji zachodzacych w rzeczywistoSci prawnej,
podmiot stosujacy prawo powinien oprze¢ swe dzialania (rozstrzygniecia) bezposrednio na takim postanowieniu
konstytucyjnym (...). Przy takiej koncepcji Konstytucja znajdowa¢ moze ciggle zastosowanie w dziatalnosci wszystkich
organéw wladzy publicznej, a podstawowa rola w tym zakresie musi przypasé¢ sadowi” .

Pamieta¢ nalezy, ze stan konstytucyjny, to nic innego jak obowiazywanie okreSlonej Konstytucji w sferze norm
prawnych.

Skoro zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej ,,sedziowie podlegaja tylko Konstytucji oraz
ustawom”, totez sady powszechne sa uprawnione do badania zgodno$ci stosowanych przepisow z Konstytucja.

Tym samym norma podstawa rozstrzygniecia niniejszej sprawy uzyskuje mieszany charakter. Jej budulcem jest
zar6wno powolany uprzednio art. 268a k.p.a., art. 156 § 1 k.p.a. w zwiazku z art. 123 i art. 74 ust. 5 ustawy o systemie



ubezpieczen spolecznych (t.j. z 2009 roku Nr 205, poz. 1585 ze zm. dalej ususu) oraz wskazane wzorce konstytucyjne
art. 2,art. 7 art. 8, art.32,art. 45, art. 92 ust. 1 w zwigzku z art. 177, art. 217, art. 178 ust. 1 Konstytucji.

5. Mechanizm przeniesienia uprawnien do wydania decyzji od Prezesa ZUS do pracownika ZUS
wydajqgcego decyzje

Wedlug tresci art. 66 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 roku o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz. U. Nr
137, poz. 887 ze zm.) Zaklad Ubezpieczen Spolecznych jest panstwowa jednostka organizacyjna i posiada osobowosé
prawna. W zakresie prowadzonej dzialalnosci, o ktérej mowa w art. 68-71 ustawy Zakladowi przystuguja $rodki
prawne wlasciwe organom administracji panstwowej (ust. 4).

Z kolei artykul 67 ust. 1 ustawy stanowi, ze w skltad Zakladu wchodzi centrala i terenowe jednostki organizacyjne.
Dziatalnoécig Zaktadu kieruje Prezes Zaktadu, ktoéry reprezentuje go na zewnatrz (art. 73 ust. 1). W art. 74 ust. 5
ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych zawarta jest delegacja dla ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia
spolecznego do wydania rozporzadzenia w sprawie nadania Zakladowi Ubezpieczen Spolecznych statutu. Moca tego
przepisu zezwolono na okreSlenie nim w szczegélnoéci: struktury organizacyjnej Zakladu oraz zakresu rzeczowego
dzialania centrali i terenowych jednostek organizacyjnych Zakladu, trybu funkcjonowania i kompetencji organéow
Zakladu.

ZUS bedac organem administracji publicznej, realizuje swoje zadania w ramach tzw. struktury wielozakladowe;j.
W ramach opisanej powyzej struktury organizacyjnej Zaklad Ubezpieczen Spolecznych funkcjonuje jako calo$¢, a
wyodrebnione terenowe jednostki organizacyjne opieraja swoje uprawnienia na statucie.

5.1 Uprawnienia Prezesa ZUS w zakresie wydawania decyzji

W $wietle art. 73 u.s.u.s. wlasciwym do wydania decyzji jest Prezes Zakladu, ale § 2 ust. 2 Statutu Zakladu przewiduje
w tym zakresie dekoncentracje kompetencji decyzyjnych, wyposazajac Prezesa w prawo upowaznienia pracownikoéw
Zakladu do wydawania decyzji w okreSlonych przez niego sprawach. Mechanizm prawny przeniesienia uprawnien
Prezesa ZUS do wydawania decyzji na pracownikéw ZUS oparty jest zatem na statucie ZUS, ktory stanowi zalgcznik
do rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 13 stycznia 2011r. w sprawie nadania statutu ZUS (Dz.U.
z 2011, Nr18, poz.93). wydanego na podstawie art. 74 ust. 5 u.o0.s.u.s.

Mechanizmy te opierajg sie na tzw. dekoncentracji wewnetrznej organu jakim jest ZUS. Formalnie pelnomocnictwo
administracyjne pracownikéow ZUS do wydawania decyzji ma pierwotne zrédlo w uprawnieniach Prezesa ZUS
wynikajacych z art. 73 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych. Stanowi on, iz dzialalno$cig Zakladu kieruje
Prezes, ktory reprezentuje Zaktad na zewnatrz. Istotnym zrédlem normatywnym przeniesienia uprawnien jest zatem
Statut ZUS.

Nalezy podkreséli¢, iz przepis § 2 ust. 1 Statutu ZUS wyposazajacy Prezesa Zakladu w prawo udzielania takich
upowaznien zamieszczony jest w zalgczniku do aktu prawego majacego range rozporzadzenia wlaSciwego ministra,
wydanego na podstawie delegacji ustawowej wynikajacej z art. 74 ust. 5 ustawy systemowej (rozporzadzenie Ministra
Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 13 stycznia 2011 roku, Dz. U. z 2011 roku Nr 18, poz. 93). Blizsza analiza
delegacji z cytowanego artykulu pozwala stwierdzi¢, iz nie zawarto tam koniecznych z punktu widzenia art. 92 ust.
1 Konstytucji wytycznych do wydania aktu delegowanego. Stan taki na gruncie doktryny prawa konstytucyjnego i
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego traktowany jest jednoznacznie. Rozporzadzenie wydane w tym trybie jest
niekonstytucyjne i nie moze stanowi¢ zrédla prawa w rozumieniu art. 87 Konstytucji. Co oznacza, iz przeniesienie
uprawnien z Prezesa ZUS na poszczeg6lnych pracownikow jest niezgodne z Konstytucja, a wydane decyzje sa wydane
bez wymaganego prawem umocowania.

5.2 Wzorce ustawowe standardu prawnego decyzji w zakresie jej formy i delegacji

A. Prawo wlasciwe do oceny decyzji ZUS



Zgodnie z brzmieniem art. 123 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych w sprawach uregulowanych ustawag
stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Powolana ustawa o
systemie ubezpieczen spolecznych inaczej nie stanowi, totez procesowa regulg jest stosowanie w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych przepiso6w ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku - Kodeks postepowania administracyjnego
(t.j. z 2000 roku Dz. U. Nr 98, poz. 1071 ze zm.).

Nawet gdyby ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych nie odsylala wprost do Kodeksu postepowania
administracyjnego i nie okreSlala, ze Zakladowi przysluguja Srodki prawne wlaSciwe organom administracji
panstwowej, to i tak w sprawie mialyby zastosowanie jego przepisy. Artykutl 5 § 2 pkt 3 k.p.a. stanowi, ze ilekroc¢
w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego jest mowa o organach administracji publicznej - rozumie
sie przez to ministréw, centralne organy administracji rzadowej, wojewodow, dzialajace w ich lub we wlasnym
imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2. Artykul 1 k.p.a. wskazuje, ze Kodeks postepowania
administracyjnego normuje postepowanie:

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

2) przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na
podstawie porozumien do zalatwiania spraw okre$lonych w pkt 1, (por. takze art. 180 i art. 181 k.p.a.).

Nie ma zatem watpliwo$ci co do stosowania w sprawach uregulowanych ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych
takze przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Art.6 k.p.a wymaga aby organa administracji publicznej
dzialaly na podstawie prawa.

B. Forma pelnomocnictwa do wydania decyzji przez ZUS

Art. 268a k.p.a. stanowi, iz organ administracji publicznej moze w formie pisemnej upowazni¢ pracownikow
kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegdlnoSci
do wydawania decyzji administracyjnych, postanowienn i zaswiadczen. Caly zatem mechanizm ustanowienia
pelnomocnictwa musi odpowiadac¢ standardom k.p.a. w szczeg6lnoSci, co do formy jego ustanowienia oraz nie moze
opierac sie na subdelegacji.

Przepis art. 268a k.p.a. jest podstawa udzielania przez organ administracji publicznej upowaznien konkretnym,
podleglym mu pracownikom. Chodzi w nim zatem o kazdy organ administracji publicznej, a wiec zaréwno o organ
o strukturze monolitycznej jak i wielozakladowej. Przepis ten w zaden sposob nie réznicuje organdéw administracji
publicznej pod tym katem.

Z samego faktu wieloSci jednostek organizacyjnych organu nie mozna wnosié, ze kazda z jego jednostek jest
innym (odrebnym) organem administracji. O tym, ze tak jest musialaby stanowi¢ sama ustawa. JeSli jednak
brak wyraznych uregulowan w tym zakresie, zatem dla skutecznoSci i prawidlowoéci dzialan jednostki organu,
podejmowanych w jego imieniu, kierujacy nia pracownik musi posiada¢ imienne upowaznienie pochodzace od
samego organu (osoby pelnigcej funkcje organu). Takie samo upowaznienie organu musi posiada¢ zastepca osoby
kierujacej jednostka organizacyjng organu. Z istoty zastepstwa wcale nie wynika, ze zastepca pracownika kierujacego
jednostka organizacyjna organu uzyskuje plenipotencje organu, w imieniu ktoérego dziala tenze kierujacy jednostka
pracownik. Czym innym bowiem jest ustalenie zakresu obowigzkéw pracownika kierujacego dana jednostka, jak
rowniez jego zastepcy (nawet gdy ten zakres wynika z istoty zastepstwa), a czym innym uzyskanie plenipotencji organu
administracji publicznej do dzialania w jego imieniu w ramach ustawowych kompetencji.

Upowaznienie udzielone na podstawie art. 268a k.p.a. wywiera ten skutek, ze zmienia sie osoba wykonujgca funkcje
organu, ktora jednak nie staje sie przez to organem administracji publicznej bowiem wykonuje tylko kompetencje
tego organu



(z jego upowaznienia), ale nie jest ich piastunem. Innymi slowy, pracownik organu administracji publicznej
upowazniony przez ten organ, dziala tylko w jego imieniu nie uzyskujac jednak przymiotu organu administracji
publicznej. Skoro upowaznienie ma pochodzié¢ bezposrednio od organu, to nie dojdzie do skutecznego
udzielenia tzw. upowaznienia substytucyjnego przez pracownika, ktéory dziala jedynie w imieniu
organu, gdyz takie upowaznienie nie bedzie upowaznieniem organu administracji publicznej. Co wiecej, przepis
ten w ogole nie stanowi o mozliwosci udzielania dalszych pelmomocnictw przez pracownika
upowaznionego przez organ.

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

W ustawie ubezpieczeniowej nie zawarto jednak innego uregulowania dotyczqcego kwestii
udzielania konkretnym pracownikom upowaznien przezPrezesa ZUS do dzialania w imieniu
Zakladu, niz to ktére wynika z art. 268a k.p.a. Gdyby ustawodawcy zalezalo na wprowadzeniu w tej mierze
odmiennych uregulowan z pewnoscig dalby temu wyraz w ustawie, gdyz tylko mocg ustawy moglby zmienic¢ istniejaca
w tym zakresie regulacje zawarta w procedurze administracyjnej. Dlatego tez wobec treSci art. 1 ust. 2 ustawy o
dostepie do informacji publicznej nie mozna uzna¢, iz modyfikuje ona sytuacje prawna ZUS na zasadzie wyjatku
akceptujac wirtualne pelnomocnictwai6.

5.3 Standard ustawowy pelnomocnictww do wydawania decyzji ZUS

A. Zakaz subdelegacji

Przepis art. 268a k.p.a. dodany zostal do k.p.a. przez art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 pazdziernika 1987 roku o zmianie
ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 33, poz. 186) i obowigzuje od dnia 24 paZzdziernika
1987 roku. Nalezy stwierdzi¢, ze regulacja ta jest konsekwencja przyjetego szeroko po 1975 roku w administracji
panstwowej, a po 1990 roku réwniez w administracji samorzadowej rozwigzania, w ktérym organami uprawnionymi
do wydawania decyzji administracyjnych staly sie organy monokratyczne.

Artykut 268a k.p.a. odnosi sie on do tzw. przedstawicielstwa administracyjnego. Do instytucji takiego
przedstawicielstwa nie stosuje sie przepiséw kodeksu cywilnego o przedstawicielstwie1ly. Dotyczy ono organu
administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3, a wiec w znaczeniu szerokim obejmujgcym nie tylko organy
administracji publicznej, organy jednostek samorzadu terytorialnego, ale i inne organy panstwowe i inne podmioty,
gdy sa powolane na podstawie prawa lub zawartych porozumien do zalatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych.

Nie ulega watpliwosci, ze § 3 ust. 2 pkt 2 statutu ZUS pozostaje w sprzecznoSci z tre$cig analizowanego art. 268a k.p.a.
Prezes ZUS nie moze bowiem upowazni¢ dyrektoréw komorek organizacyjnych do upowazniania innych pracownikow
Zakladu do reprezentowania Zakladu i podejmowania decyzji w jego imieniu w okres§lonych przez niego sprawach.
Udzielajac delegacji do wydania rozporzadzenia w sprawie nadania statutu Zakladowi ustawodawca nie wskazal, ze
organ wykonawczy moze w spos6b odmienny, niz czyni to ustawa (w tym przypadku k.p.a.), uregulowaé kwestie
udzielania konkretnym pracownikom upowaznien przez Prezesa ZUS do dzialania w imieniu Zakladu18.

Jak zaznaczyl Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 14 grudnia 2005 roku (II SA/Wa
1918/05, LEX nr 187397) ,pracownik upowazniony do wykonywania kompetencji organu nie staje sie przez to
organem administracji publicznej. Wykonuje on tylko kompetencje organu, lecz sam ich nie posiada. W konsekwencji
pracownik ten nie moze uzyskanego uprawnienia scedowa¢ dalej. Nie ma zatem uprawnienia do upowazniania



innych pracownikéw do dzialania w imieniu organu. Dzialanie pracownika bez upowaznienia wlasciwego organu
administracji publicznej pocigga za sobg niewazno$¢ decyzji z mocy art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.".

Z kolei w wyroku z dnia 18 kwietnia 2007 roku sygn. akt II GSK 374/06 (LEX nr 322769) Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil, iz Prezes ZUS, udzielajac Dyrektorowi Oddzialu upowaznienia, o ktérym mowa w § 3 ust.
2 pkt 2 rozporzadzenia (...) nie upowaznia go do dziatania w swoim imieniu, lecz w imieniu Zakladu jako organu. Nie
zezwala wiec Dyrektorowi Oddzialu na udzielenie "subupowaznienia" niedopuszczalnego w Swietle art. 268a k.p.a.
Dyrektor Oddzialu staje sie, na podstawie upowaznienia udzielonego przez Prezesa, podmiotem personifikujacym
ZUS jako organ, a nie pelnomocnikiem Prezesa ZUS" (podobnie wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15
listopada 2006 roku, sygn. akt IT GSK 225/06; ONSA WSA 2007, nr 3, poz. 68).

B. Pisemna forma upowaznienia

Pozwala ona stwierdzié, czy dany pracownik dziala w granicach udzielonego mu upowaznienia. Forma ta ma zatem
istotne znaczenie dla okreélenia, czy decyzje wydal pracownik organu upowazniony do zalatwiania danej sprawy. W
razie przekroczenia udzielonego mu upowaznienia, nalezy traktowaé¢ wydana przez niego decyzje jako niewazna.

C. Upowaznienie winno zawierac¢ okreslenie terminu jego waznosci, a przynajmniej wskazanie, od
kiedy ono obowiqzuje

W razie braku oznaczenia krancowego terminu jego obowigzywania nalezy uznaé, ze zostalo wydane na czas
nieokreslony. Nalezy takze podzieli¢ poglad, ze dekoncentracja wewnetrzna organu administracji, polegajaca na
pisemnym upowaznieniu przez organ pracownikoéw kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w
jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegdlno$ci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i
zaSwiadczen (art. 268a k.p.a.) posiada cechy organu administracji publicznej, nie przerywa wiec bytu organu
administracji publicznej przyjeta w prawie ustrojowym koncepcja organizacyjno-przedmiotowa zapewnia trwalo$¢
organu administracji publicznej".

D. Upowaznienie winno zawieraé takze przedmiotowy zakres przekazywanych uprawnien.

Zakres ten moze by¢ w dowolnym czasie zmieniany (zmniejszany lub zwiekszany), moze obejmowa¢ takze calkowita
zmiane tego zakresu, co bedzie mialo miejsce wtedy, gdy dany pracownik obejmie inne, najczesciej kierownicze
stanowisko. Mozliwo$¢ takiej modyfikacji udzielonych upowaznien pozwala w sposdb elastyczny dostosowywac zakres
tych upowaznien do zmieniajacego sie zakresu wlaSciwoSci (zwlaszcza rzeczowej) danego organu. Oczywiscie zakres
ten nie moze wykraczac poza zakres wlasciwo$ci organu udzielajacego takiego upowaznienia.

E. Upowaznienie takie moze by¢ zalgcznikiem do zakresu czynnosci danego pracownika, moze tez
byé udzielane jednorazowo do wydania tylko $cisle okreslonych decyzji administracyjnych.

Warunku tego nie spelnia udzielenie ogdlnego upowaznienia do wydawania decyzji, obejmujace np. naczelnikow
wydzialdbw w danym urzedzie i zamieszczenie go w regulaminie organizacyjnym tego urzedu. Upowaznienie ma
przeciez charakter indywidualny, a nie generalny. Udzielane jest konkretnemu pracownikowi (pracownikom), a nie
pracownikom zajmujacym okreélone stanowiska. Zreszta gdyby nawet dopusci¢ mozliwo$¢ udzielania omawianych
upowaznien w regulaminie, wigzaloby sie to ze znacznym ograniczeniem swobody dzialania organ6w jednoosobowych
w tym zakresie i rodziloby to takze konieczno$¢ zbyt czestych jego zmian. W regulaminie organizacyjnym mozna
jednak zamie$ci¢ (np w formie zalacznika) wykaz pracownikéw posiadajgcych takie upowaznienia wraz z zakresem
przedmiotowym tych upowaznien. Wykaz ten mialby jednak znaczenie wylacznie informacyjne, nie moglby byc
traktowany jako upowaznienie do wydawania decyzji za organy monokratyczne w jego imieniu, gdyz upowaznienie
takie winno mie¢ charakter imienny.

F.Gdy idzie o podmiotowy zakres upowaznien, obejmuje on przede wszystkim osoby peliace funkcje
zastepcOw piastuna funkeji organu oraz pracownikéw danego urzedu.



G. Forma uyjawnienia upowaznienia
Pracownik dzialajacy z upowaznienia musi powola¢ sie w decyzji na to upowaznienie.

W nowszych orzeczeniach sady przyjmuja jednak, ze sam brak powolania sie na upowaznienie nie pociaga za soba
skutkoéw w postaci niewazno$ci czy uchylenia decyzji, o ile upowaznienie takie istniato (por. wyrok NSA z dnia 23
kwietnia 1996 roku, sygn. akt SA/Po 1555/95, LEX nr 26767), zgodnie z ktérym decyzja powinna powolywaé sie na
upowaznienie, o ktérym mowa w art. 268a k.p.a. Jednakze brak tego powolania sie nie uzasadnia uchylenia decyzji,
gdyz naruszenie przepisow postepowania w tym zakresie nie moze mie¢ istotnego wplywu na wynik sprawy” (por. tez
wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 1996 roku, sygn. akt III RN 8/96; OSNAP 1997, nr 9, poz. 144, z aprobujaca glosa
B. Adamiak, OSP 1997, z. 10, poz. 190).

Odnoszac powyzsze analizy do niniejszego stanu faktycznego nalezy wskazac, iz konfrontacja statutu ZUS [paragraf
3] i artykutlu 268a k.p.a. w ramach stanu faktycznego sprawy uzasadnia twierdzenie, iz decyzja ZUS dotknieta jest
istotnymi wadami formalnymi.

5.4 Poszukiwanie uzasadnienia dla wirtualnych pelnomocnictw — znaczenie ustawy o informacji
publicznej dla procesu. K.p.a. - k.p.c. i ustawa o informacji publicznej

Wstepnie nalezy odwolaé sie do tresci ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 roku o dostepnie do informacji publicznej
(Dz.U.2001.112.1198 )

Rozdzial 1
Przepisy ogolne

Art. 1. 1. Kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczna w rozumieniu ustawy i podlega
udostepnieniu i ponownemu wykorzystywaniu na zasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie.

2. Przepisy ustawy nie naruszajq przepiséow innych ustaw okreslajgcych odmienne zasady i tryb
dostepu do informacji bedqcych informacjami publicznymi.

Art. 4. 1. Obowigzane do udostepniania informacji publicznej sa wtadze publiczne oraz inne podmioty wykonujace
zadania publiczne, w szczegdlnoSci:

1)organy wladzy publiczne;j,
2)organy samorzadow gospodarczych i zawodowych,
3)podmioty reprezentujace zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa,

4)podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego oraz podmioty
reprezentujace inne panstwowe jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego,

5)podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja
majatkiem publicznym, oraz osoby prawne, w ktérych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub
samorzadu gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujgca w rozumieniu przepisbw o ochronie
konkurencji i konsumentow.

2. Obowiagzane do udostepnienia informacji publicznej sa organizacje zwigzkowe i pracodawcow reprezentatywne, w
rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoleczno-Gospodarczych i wojewodzkich
komisjach dialogu spolecznego (Dz. U. Nr 100, poz. 1080, z pdzn. zm.), oraz partie polityczne.



3. Obowiazane do udostepniania informacji publicznej sa podmioty, o ktérych mowa w ust. 11 2, bedace w posiadaniu
takich informacji.

Rozdzial 2

Dostep do informagcji publicznej

Art. 6. 1. Udostepnieniu podlega informacja publiczna, w szczegdlnosci o:
1)polityce wewnetrznej i zagranicznej, w tym o:

a)zamierzeniach dzialan wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej,
b)projektowaniu aktéw normatywnych,

c)programach w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich realizacji, wykonywaniu i skutkach realizacji tych
zadan,

2)podmiotach, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1, w tym o:

a) statusie prawnym lub formie prawnej,

b)organizacji,

c)przedmiocie dzialalnos$ci i kompetencjach,

d)organach i osobach sprawujgcych w nich funkcje i ich kompetencjach,
e)strukturze wlasno$ciowej podmiotow, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3-5,
f)majatku, ktorym dysponuja,

3)zasadach funkcjonowania podmiotow, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1, w tym o:
a)trybie dzialania wladz publicznych i ich jednostek organizacyjnych,

b)trybie dzialania panstwowych os6b prawnych i oséb prawnych samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania
zadan publicznych i ich dziatalno$ci w ramach gospodarki budzetowej i pozabudzetowej,

c)sposobach stanowienia aktow publicznoprawnych,
d)sposobach przyjmowania i zalatwiania spraw,
e)stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci ich zalatwiania lub rozstrzygania,

f)prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i zasadach udostepniania danych w nich
zawartych,

g)naborze kandydatéw do zatrudnienia na wolne stanowiska, w zakresie okreSlonym w przepisach odrebnych,
h)konkursie na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej, w zakresie okreslonym w przepisach odrebnych,
4)danych publicznych, w tym:

a)tresé i posta¢ dokumentéw urzedowych, w szczegolnosci:



—tre$¢ aktow administracyjnych i innych rozstrzygniec,

—dokumentacja przebiegu i efektow kontroli oraz wystapienia, stanowiska, wnioski i opinie podmiotéw ja
przeprowadzajacych,

b)stanowiska w sprawach publicznych zajete przez organy wladzy publicznej i przez funkcjonariuszy publicznych w
rozumieniu przepis6w Kodeksu karnego,

c)tre$¢ innych wystapien i ocen dokonywanych przez organy wladzy publicznej,
d)informacja o stanie panstwa, samorzadow i ich jednostek organizacyjnych,
5)majatku publicznym, w tym o:

a)majatku Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych,

b)innych prawach majatkowych przystugujacych panstwu i jego dtugach,

c)majatku jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadéw zawodowych i gospodarczych oraz majatku osob
prawnych samorzadu terytorialnego, a takze kas chorych,

d)majatku podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5, pochodzacym z zadysponowania majatkiem, o ktérym
mowa w lit. a)-c), oraz pozytkach z tego majatku i jego obcigzeniach,

e)dochodach i stratach spotek handlowych, w ktérych podmioty, o ktérych mowa w lit. a)-c), maja pozycje dominujaca
w rozumieniu przepisow Kodeksu spoétek handlowych, oraz dysponowaniu tymi dochodami i sposobie pokrywania
strat,

f)dlugu publicznym,
g)pomocy publicznej,
h)ciezarach publicznych.

2. Dokumentem urzedowym w rozumieniu ustawy jest tre$¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana
w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego, w ramach jego
kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub zlozona do akt sprawy.

Na tle niniejszej ustawy Naczelny Sad Administracyjny wyrazil poglad, ktéry moze by¢ wskazowka interpretacyjna
analizowanej kwestii. W postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 maja 2011 roku,
sygn. akt I OSK 771/11 (LEX nr 795295) wskazano, iz skoro dostep do akt postepowania administracyjnego dla stron
tego postepowania reguluje przepis art. 73 k.p.a. to w tym zakresie, z mocy art. 1 ust. 2 ustawy z 2001 roku o dostepie
do informacji publicznej, wylaczone jest stosowanie przepisow tej ostatniej ustawy.

W ocenie Sadu powolywanie sie na ustawe o Informacji publicznej jest btedne i wynika to z faktu, iz proces przed
sadem podlega standardom art. 45 Konstytucji oraz art. 6 EKPCz. Gdyby nawet zapisano wprost w ustawie wirtualne
pelnomocnictwa, to naruszylyby one wymagania art. 45 Konstytucji. Strona ma prawo mie¢ w aktach pelnomocnictwo,
a nie poszukiwaé tego pelnomocnictwa do decyzji poza procesem badajac statuty (zmieniajace sie w czasie). Art. 45
Konstytucji zawiera tez element rownos$ci praw stron i rownoéci broni. Jakaz to cecha istotna daje taka przewage ZUS,
iz nie mozna zweryfikowac pelnomocnictw ZUS?. Regulacja wprost akceptujgcg wirtualne pelnomocnictwa naruszono
by art.32 Konstytucji.

Dostepu do informacji publicznej, co do tresci pelnomocnictwa nie mozna utozsamiaé z
istnieniem pelmomocnictwa do wydania decyzji. Informacja publiczna jest tylko elementem



potwierdzajqgcym ,,byt” takiego pelnomocnictwa, ale nie je kreujgcym i zastepujgcym w sprawie.
To fundamentalne pomieszanie pojeé. Publiczna forma publikacji nie kreuje pelnomocnictwa.

Wykladnie ZUS nie maja umocowania wprost w redakeji art. 6 ustawy o dostepie do informacji publicznej i
naruszajg konstytucyjne zasady, w tym réwnosci (art. 32 Konstytucji). Nie moga to by¢ wylacznie tylko wirtualne
pelnomocnictwa kreowane poprzez wykladnie19. Przepisy ustawy nie moga zatem zmieniac¢ k.p.a. i obnizaé standardy
prawa do sadu dla strony, ktéra wymaga szczegélnej pieczy procesowej. Na strone ubezpieczong zgodnie z art.45
Konstytucji nie mozna nalozy¢ obowigzku poszukiwania pelnomocnictw w internecie. Standard pelnomocnictwa
Jjest adresowany gléwnie do strony ubezpieczonej, a nie do saduzo0.

6. Standard konstytucyjny decyzji

6.1 Kontrola prawidlowosci wydania aktu wykonawczego, bedacego podstawa udzielonych przez
Prezesa ZUS upowaznien dla pracownikéw wydajacych decyzje .

Aktualny statut ZUS to zalacznik do rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 13 stycznia 2011 roku
(Dz. U. Nr 18 z 2011 poz.93 )

Uprzednio statut ZUS stanowit zalgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 18 lutego 2008 roku (Dz.U.
Nr 28,p0z.164 ), a jeszcze wezeSniej rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 4 pazdziernika 1999 roku w
sprawie nadania statutu Zakladowi Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 1999 roku Nr 80, poz. 914 ze zm.) Zgodnie z §
3 ust. 2 Prezes Zakladu moze upowazni¢ m.in. dyrektoréw komorek organizacyjnych do:

1) reprezentowania Zakladu i podejmowania decyzji w jego imieniu w okre§lonych przez niego sprawach;
2) upowazniania innych pracownikéw Zakladu, w zakresie okreslonym w pkt 1.

W kwestii relacji pomiedzy ustawa, a aktem wykonawczym wielokrotnie wypowiadal sie w swoich orzeczeniach
Trybunal Konstytucyjny. Na przyklad w wyroku z dnia 26 pazdziernika 1999 roku, sygn. akt K 12/99 (OTK 1999,
nr 6, poz. 120) podkredlil, Ze wymagania, jakim musza obecnie odpowiada¢ rozporzadzenia wynikajg z art. 92 ust.
1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polski, ktory dopuszeza wydawanie rozporzadzen tylko na podstawie ,,szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania". Upowaznienie musi mie¢ charakter szczegélowy pod
wzgledem podmiotowym (musi ,okre$la¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia"), przedmiotowym (musi
okreélaé ,zakres spraw przekazanych do uregulowania") oraz tre$ciowym (musi okresla¢ ,wytyczne dotyczace tresci
aktu"). Zwlaszcza ten ostatni element, a mianowicie obowiazek okreslenia owych ,wytycznych" stanowi nowos$¢ w
naszym systemie prawnym, poniewaz przepisy poprzednie (art. 56 ust. 2 ustawy konstytucyjnej z 1992 roku, gdy
chodzi o rozporzadzenia ministrow) nie formulowaly expressis verbis takiego wymagania. Ponadto w wyroku z
dnia 25 maja 1998 roku, sygn. akt U 19/97 Trybunal zauwazyl, ze po wejsSciu w zycie Konstytucji z 1997 roku ,w
porzadku prawnym proklamujacym zasade podzialu wladz, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego zrdédla
prawa wewnetrznego, parlament nie moze w dowolnym zakresie ,,cedowac" funkeji prawodawczych na organy wladzy
wykonawczej (...). Nie jest dopuszczalne, by prawodawczym decyzjom organu wladzy wykonawczej pozostawiac
ksztaltowanie zasadniczych elementéw regulacji prawnej (...)" (OTK 1998, nr 4, s. 262-263; por. takze wyrok z dnia
14 marca 1998 roku, sygn. akt K 40/97 - OTK 1998, nr 2, s. 72, w ktérym uznano niekonstytucyjno$c¢ ,,upowaznienia
blankietowego").

Wyplywa z tego wniosek, ze - po pierwsze - nie mozna (szczeg6lnie obecnie) dokonywaé wykladni rozszerzajacej
przepisow zawierajacych upowaznienia ustawowe oraz - po drugie - ze materia, ktora w Swietle ustawy nalezy do niej
samej, nie moze by¢ przekazywana organom wykonawczym.

Za tym stanowiskiem przemawia takze poglad wyrazony w orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 maja
1986 roku, sygn. akt U 1/86 (OTK 1986, nr 1, poz. 2). Trybunal Konstytucyjny wyszed! tam z zalozenia, podzielanego
powszechnie przez nauke prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego, ze rozporzadzenie nie moze wkraczaé



w sfere materii prawnych regulowanych innymi ustawami lub na ich podstawie, nie moze tez
tresci w nich zawartych powtarzaé, przeksztalcaé, modyfikowaé czy syntetyzowaé (por. Trybunatl
Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 22 kwietnia 1987 roku, sygn. akt K 1/87, OTK 1987, nr 1, poz. 3; podobnie w
orzeczeniach z dnia 28 maja 1986 roku, sygn. akt U 1/86 i z dnia 5 listopada 1986 roku, sygn. akt U 5/86).

Jednak w realiach niniejszej sprawy jest inaczej. Cytowane przepisy zalacznika do rozporzadzenia modyfikujg tres$é
art. 268a k.p.a., dlatego tez nalezalo odmoéwic ich stosowania.

6.2 Podstawowe pytanie procesu to czy rozporzadzenie (statut) bedacy zrédiem przeniesienia
uprawnien wydano zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji?

W sytuacji odpowiedzi negatywnej mamy brak legalnego w znaczeniu art. 7 i art. 2 Konstytucji przeniesienia
uprawnien od Prezesa ZUS na pracownika ZUS. W takiej sytuacji nie chodzi tylko o forme przeniesienia
uprawnien, ale o istnienie podstawy kompetencyjnej do takiego umocowania. Watpliwe staje sie takze umocowanie
pracownika ZUS do reprezentacji procesowej przed sadem powszechnym. Reprezentacja w procesie nie moze wynikaé
z aktu podustawowego, gdyz po my$li art. 176 ust. 2 Konstytucji ustr6j sadow reguluje ustawa. Pelnomocnictwo
procesowe jest elementem ustroju sadoéw oraz podlega standardom art. 45 Konstytucji.

6.3 Podstawowe wzorce oceny konstytucyjnosci statutu ZUS to art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2, art.
7 i art. 8 Konstytucji.

A. Art. 92 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec kontroli decyzji ZUS
Zgodnie bowiem z art. 92 Konstytucji rozporzadzenie moze by¢ wydane:

1. tylko na podstawie wyraznego, tj. opartego nie tylko na domniemaniu ani na wykladni celowosciowej,
szczegblowego upowaznienia ustawy w zakresie okre§lonym w upowaznieniu;

2. w granicach upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania;
3. w zgodzie z normami Konstytucji, a takze z wszystkimi obowigzujacymi aktami ustawodawczymi.
Ustawa tworzac delegacje powinna zawiera¢ $cisle wytyczne co do tresci aktu pod ustawowego.

Konfrontacja art. 74 ust. 5 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych z art. 92 ust. 1 Konstytucji wskazuje wprost,
iz artykul ten nie zawiera wytycznych do wydania rozporzadzenia warunkujacych waznos¢ tego rozporzadzenia w
obrocie prawny.

Nieprawidlowe stosowanie instytucji wytycznych w praktyce jest przeslanka niekonstytucyjnosci ustaw
(poszczegblnych upowaznien ustawowych do wydania rozporzadzenia), jak réwniez samych rozporzadzen21.

Kluczowym zagadnieniem zwiazanym z wytycznymi jest to, w jaki spos6b moga one speliaé¢ swoja zasadnicza
funkcje, ktorg jest zapewnienie wykonawczego charakteru rozporzadzenia. W zalozeniu bowiem wytyczne stuzy¢ moga
zapewnieniu materialnego powiazania rozporzadzenia z ustawa (materialnego aspektu wykonawczego charakteru
rozporzadzenia)22. Zapewnienie skutecznych gwarancji wykonawczego charakteru rozporzadzenia wydaje sie byc
najistotniejszym argumentem przemawiajacym na rzecz adekwatnosci rozwigzania przewidujqgcego nie
tylko istnienie obowigzku konstruowania wytycznych, ale takze zakladajagcego restrykcyjne
przestrzeganie konstytucyjnych dyrektyw dotyczqcych miejsca i konstrukcgji wytycznych w
ustawie. Istnienie nowego elementu upowaznienia ustawowe go - wytycznych dotyczqgcych tresci
- umozliwia, jak pisze B. Banaszak, pelniejszq kontrole aktu wykonawczego, pod wzgledem jego
zgodnosci z ustawq, poprzez wskazanie w ustawie wyraznego kryterium okreslajqgcego zamiary
ustawodawcy?23.



W licznych orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny uznal, iz w mys$l art. 92 ust. 1 zdanie 2 Konstytucji z 1997 roku brak
wytycznych stanowi warunek wystarczajacy do uznania niekonstytucyjnosci upowaznienia, nawet jezeli pozostale
wymagania z art.92 zostang spelione.

Juz pod rzadami przepiséw konstytucyjnych sprzed 1997 roku, zar6wno w doktrynie jak i w orzecznictwie rysowalo sie
przekonanie, ze ustawowe upowaznienie do wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) nie moze mie¢ charakteru
blankietowego i nie moze pozostawia¢ prawodawcy rzadowemu zbyt daleko idacej swobody w ksztaltowaniu
merytorycznych treSci rozporzadzenia. Juz w orzeczeniu Uw 4/88 z 19 pazdziernika 1988 roku (OTK w 1988 r.,
s. 79) Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze 6wczesna ,,Konstytucja PRL nie zezwala na formulowanie ustawowych
upowaznien blankietowych".

W orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 wrze$nia 1997 roku, sygn. akt K 25/97 wskazano, ze
niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie sformulowanie upowaznienia, ktére w istocie ,,upowaznia nie do wydania
rozporzadzenia w celu wykonania ustawy (...), lecz do samodzielnego uregulowania calego kompleksu zagadnien (...),
co do ktorych w tekécie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan czy wskazéwek" (OTK ZU Nr 3-4/1997, s.
304). Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 roku w wyroku z 25 maja 1998 roku, sygn. akt U 19/97 zauwazono, ze ,,w
porzadku prawnym proklamujgcym zasade podzialu wladz, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego zrodla
prawa wewnetrznego parlament nie moze w dowolnym zakresie cedowa¢ funkeji prawodawczych na organy wtadzy
wykonawczej (...). Nie jest dopuszczalne, by prawodawczym decyzjom organu wladzy wykonawczej pozostawiaé
ksztaltowanie zasadniczych elementéw regulacji prawnej..." (OTK ZU Nr 4/1998, s. 262-263; zob. tez wyrok z 14
marca 1998 roku, sygn. akt K 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, s. 72, w ktérym uznano niekonstytucyjno$¢ "upowaznienia
blankietowego").

Art. 92 ust. 1 zdanie 2 Konstytucji z 1997 roku podsumowal te linie rozwojowa, wyraznie nakazujac, by w
upowaznieniu okresli¢ takze ,wytyczne dotyczace treéci aktu". Przepis ten traktowa¢ wiec raczej nalezy jako
potwierdzenie stanowiska, jakie od dawna rysowalo sie juz w orzecznictwie, niz jako sformulowanie nowej,
nieznanej dotad przestanki formulowania upowaznien. Niemniej, wobec kategorycznoSci obecnego sformutowania
konstytucyjnego za niewatpliwe nalezy uznaé, ze wszelkie upowaznienie ustawy, w odniesieniu do ktérego nie
da sie wskaza¢ zadnych treSci ustawowych, ktoére pehlilyby role "wytycznych dotyczacych tre$ci aktu", jest
sprzeczne z Konstytucja. Brak owych wytycznych stanowi warunek wystarczajgcy dla uznania
niekonstytucyjnosci upowaznienia, nawet jezeli pozostale wymagania, o ktérych mowi art. 92
Konstytucji zostanq spelnione.

W doktrynie wskazano, iz wytyczne ,,to ten fragment polecen, ktory nie tylko wskazuje zakres i typ spraw, ale zawiera
rowniez pewne wskazniki dotyczace tego, ku czemu ma zmierzac tre$é¢, ktéra zostanie zawarta w rozporzadzeniu.
Wskazowki te ograniczalyby swobode treéci rozporzadzenia".

Podobne tez Rada Legislacyjna uznawala, ze "wytyczne" to wskazowki co do tresci aktu normatywnego, wskazania co
do kierunku merytorycznych rozwigzan, ktére maja znalez¢é w nim wyraz24.

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

W kazdym razie ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania juz to wyznaczajace tresci (kierunki rozwigzan), jakie maja
by¢ zawarte w rozporzadzeniu juz to eliminujace pewne tresci (kierunki rozwiazan). W ustawie nalezy zawrzec jakas
merytoryczna tre$é¢ dyrektywna, ktorej wykonaniu przepisy rozporzadzenia maja stuzy¢, a upowaznienie "powinno
by¢ na tyle szczegdlowe, aby czytelny byl zamiar ustawodawcy"25.

Sposéb ujecia wytycznych, zakres ich szczegolowosci i - oczywiécie - zawarte w nich treSci sa w zasadzie sprawg
uznania ustawodawcy. Kontrola Trybunatlu Konstytucyjnego oraz sadu powszechnego ograniczaé¢ sie moze jedynie
do dwoch kwestii. Po pierwsze, do ustalenia, czy w ustawie zawarto w ogole jakie$ wytyczne - jak juz byla o tym



mowa, calkowity brak wytycznych przesadza o niekonstytucyjnosci upowaznienia, bo stanowi oczywista obraze art.
92 ust. 1 zdanie 2 Konstytucji. Juz w tym miejscu trzeba tez podkreslié, ze jezeli ustawa upowaznia rozporzadzenie do
unormowania kilku materii o odrebnym przedmiotowo charakterze, to "wytyczne" musza dotyczy¢ odrebnie kazdej
z tych materii. Po drugie, do ustalenia, czy sposob zredagowania wytycznych pozostaje w zgodzie z ogdlnymi
zasadami wylaczno$ci ustawy i nakazami, by pewne kwestie byly regulowane w calo$ci w ustawie. Minimum tre§ciowe
wytycznych nie ma charakteru stalego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowanej materii i
jej zwigzku z sytuacja obywatela. Oczywiste jest przy tym, ze "wytyczne" nigdy nie moga mie¢ czysto blankietowego
charakteru (np ograniczajac sie do ogoélnego stwierdzenia, ze rozporzadzenie okresli "ogolne zasady").

Podstawowe znaczenie dla wykladni art. 92 Konstytucji maja pierwsze wyroki Trybunatu Konstytucyjnego orzekajace
niezgodno$¢ upowaznien ustawowych z tego powodu, ze ,nie odpowiadaja wymaganiom, jakie musi spelniaé¢
upowaznienie ustawowe nie zawierajgc wytycznych dotyczacych tresci aktow wykonawczych" (wyroki sygn. akt K
12/99, sygn. akt K 10/99, sygn. akt K28/98 i ustalone w nich rozumienie ,wytycznych"). W najobszerniejszej w
tej kwestii wykladni odpowiedniego fragmentu art. 92 ust. 1 zawartej w orzeczeniu sygn. akt K 12/99 Trybunal
sformutowat nastepujace tezy:

« wobec kategorycznie sformulowanego nakazu zamieszczenia w upowaznieniu wytycznych ,wszelkie
upowaznienie ustawy, w odniesieniu do ktorego nie da sie wykaza¢ zadnych tresci ustawowych, ktore
pehilyby role «wytycznych dotyczacych treéci», jest sprzeczne z Konstytucja. Brak owych wytycznych stanowi
warunek wystarczajacy dla uznania niekonstytucyjno$ci upowaznienia, nawet jezeli pozostate wymagania zostang
spelione". Za takim stanowiskiem, zdaniem Trybunalu, przemawia takze wykladnia historyczna przepisu —
wprowadzenie do niego ,wytycznych" bylo Swiadoma decyzjg tworcow konstytucji;

« w art. 92 ust. 1 nie ma definicji ,wytycznych", nie mozna sie odwota¢ dla ich zdefiniowania takze do pojeé
szastanych", bo takich nie ma, nie mniej znaczenie tutaj moze mie¢ sens, jaki pojeciu ,,wytycznych" nadawano w
trakcie prac nad Konstytucja w KK ZN. Wytyczne rozumiano jako ,ten fragment polecen, ktéry nie tylko wska-
zuje zakres i typ spraw, ale zawiera rowniez pewne wskazowki, dotyczace tego, ku czemu ma zmierzac tre$c, ktora
zostanie zawarta w rozporzadzeniu” lub ze ,,wytyczne, to wskazanie celu — kierunku, ktéry moglby by¢ osiagniety
w danym akcie" sg czym$ innym niz wskazanie zakresu spraw do uregulowania w drodze rozporzadzenia
(eksperci Komisji M. Zielinski i P. Sarnecki w odpowiedzi na watpliwo$ci posta R. Grodzickiego, ,,Biuletyn KK
ZN", nr XXXVIII, s. 21. Poglady te sa zbiezne ze stanowiskiem Rady Legislacyjnej w sprawie ,konstruowania"
upowaznien do wydawania rozporzadzen, jw., s. 187-188). Trybunat podzielil te poglady, co samo przez sie ma
warto$¢ ustalajgcg kierunek wykladni przedmiotowego pojecia. Dodal takze, ze wskazania zawarte w ustawie
w postaci wytycznych ,musza dotyczy¢ materialnego ksztaltu regulacji, ktéra ma by¢ zawarta rozporzadzeniu”,
natomiast nie moga ich zastgpic¢ wskazania dotyczace spraw proceduralnych (np. wymog zasiegniecia opinii jakie-
go$ podmiotu przy wydawaniu rozporzadzenia);

« wytyczne tre$ci moga miec¢ charakter negatywny — ,ze wszystkich wchodzacych w rachube rozstrzygnieé
rozporzadzeniowych moga wykluczac te, ktérych ustawodawca sobie nie zyczy" lub charakter pozytywny — ,np.
wskazujac kryteria, ktorymi powinien sie kierowaé¢ tworca rozporzadzenia, normujac przekazany mu zakres
spraw, wskazujac cele, jakie ma spelnia¢ dane unormowanie czy funkcje, ktére ma spelia¢ instytucja, ktorej
uksztaltowanie ustawa powierzyla rozporzadzeniu"

« gdy idzie o kontrole przez Trybunal Konstytucyjny spelienia warunku ,,wytycznych" w ustawie, to moze by¢
ona minimalna, tzn. polegaé¢ tylko na ustaleniu, czy w ustawie zawarto w ogole jakie§ wytyczne (calkowity
ich brak powodowalby niekonstytucyjno§¢ upowaznienia) lub zmierzaé¢ znacznie dalej — do ustalenia ,czy
sposob zredagowania wytycznych pozostaje w zgodzie z ogblnymi zasadami wylaczno$ci ustawy i nakazami, by
pewne kwestie ,,byly regulowane w catoSci w ustawie" (,,zupelnie", ,na zasadzie absolutnej wylacznosSci ustawy",
jak napisano wcze$niej w odniesieniu do ,szczegélowego upowaznienia"). Zdaniem Trybunatu, mozliwe
Jjest w tej sprawie sformulowanie ogdlniejszej zasady konstytucyjnej: ,,im silniej regulacja
ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotow podobnych), tym



szersza musi byé regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktow
wykonawczych", m.in. przez szczegélowe ujecie ,,wytycznych co do tresci aktu".

W realiach sprawy decyzja ZUS ingeruje w prawa podstawowe jednostki.
B. Watpliwa préba sanacji statutu ZUS

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego pojawil sie wyrok usilujacy sanowac statut ZUS poprzez
rekonstrukcje wytycznych z treSci calej ustawy26. Zapoznanie sie z uzasadnieniem w/w wyroku wskazuje, iz sedziowie
nie prowadzili analiz prawnych lecz uzyli swojej pozycji ostatecznej odpowiedzi w ramach orzeczenia ratione imperii.

Poglad uznajacy, iz ,«wytyczne» nie musza by¢ zawarte w przepisie formulujacym upowaznienie do wydania
rozporzadzenia czyli mozliwe jest tez ich poumieszczanie w innych przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to na
precyzyjne zrekonstruowanie treéci tych wytycznych" jest niebezpieczny dla zasady legalizmu i przewidywalno$ci
prawa. Jak twierdzi, znany konstytucjonalista i byly sedzia Trybunaly Konstytucyjnego K. Dzialocha to poglad contra
lege fundamentale, skoro w art. 92 ust. 1 zdanie 2 postanowiono, ze upowaznienie powinno okresla¢ ,wytyczne
dotyczace tredci" zaprzepaszcza ratio legis przy$wiecajace twércom Konstytucji i oznacza powr6t do tego stanu rzeczy,
jaki w kwestii upowaznien ustawowych i wykonawczego charakteru rozporzadzen istnial przed ustanowieniem art.
92 ust. 1.

W nauce prawa konstytucyjnego dominuje bowiem poglad uznajacy, iz upowaznienie to zarazem przepis
upowazniajacy, rozumiany jako jednostka redakcyjna, ktérego tre$¢ stanowi upowaznienie skierowane do
kompetentnego organu. Odmienny punkt widzenia oznaczalby zatem derogowanie tegoz artykulu Konstytucji. Takie
poglady wyraza oprocz powolanego K. Dzialochy takze Andrzej Gwizdz. Ten ostatni wprost stwierdza, iz wytyczne
nie moga by¢ czym$ wywiedzionym z treSci calego aktu ustawodawczego, w ktérym jest zawarte upowaznienie,
ale musza by¢ sformulowane w samej klauzuli upowazniajacej a nawet stanowié¢ odrebng jednostke redakecyjna 27.
Analogiczne poglady wyraza w nauce, uznajac iz, wszelkie proby rekonstruowania wytycznych z tre$ci aktu prawnego
sq wysoce niebezpieczne dla przewidywalno$ci prawa28. Tego rodzaju zabiegi uniemozliwiaja bowiem weryfikacje
konstytucyjnego stosowania wytycznych. Co potwierdzaja takze cytowani uprzednio przedstawiciele doktryny29.

Nie wiadomo zatem w imie jakich wartoSci wydano to orzeczenie? Zapewne zadecydowala dawna Swiadomosé
sedziéw, ktérzy nie odkryli znaczenia zasady podzialu wladzy i nowej roli sadow w konstytucyjnym podziale
wladzy. Sanowanie bezprawia legislacyjnego ustawodawcy i akceptowanie niekonstytucyjnych
kompetencji ZUS podwaza legitymizacje sqdéw, narusza prawa i wolnosci obywatelskie, wraca
wowcezas konstatacja sedziego Trybunalu Konstytucyjnego K. Dziatochy. Kolizyjno$¢ takiego stosowania prawa z
wartoSciami art. 2 art.7 Konstytucji jawi sie jako oczywista. Prawo staje sie nieprzewidywalne, a zasada przyzwoitej
legislacji zostaje unicestwiona3o. Trzech sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktorzy wyraza swoje poglady
w wyroku nie moze zmieni¢ Konstytucji i derogowa¢ w akcie stosowania prawa art. 92 ust. 1 Konstytucji. W
przeciwnym razie panstwo prawa staje sie panstwem sedzidéw. Problem jednak nie tkwi w samym wyroku i warto$ci
jego uzasadnienia lecz w bezkrytycznym jego przenoszeniu na inne sprawy. Na gruncie logiki prawa oraz wykladni,
ktdére nawet beda poszukiwaly sanacji rozporzadzenia w imie wazenia wartosci, to orzeczenie oraz jego uzasadnienie
jest bezwartoSciowe.

7. Czy sedzia jest zwiqzany niekonstytucyjnym rozporzqgdzeniem wladzy wykonawczej - badanie
zgodnosci z Konstytucjq przepiséow rozporzqdzen przez sqdy

Mimo oczywistoéci pogladéow wyrazonych uprzednio w przedmiocie wspodlczesnego modelu sagdowego stosowania
prawa, Sad przytacza ponizsze orzecznictwo.

Orzeczenia te potwierdzaja niezwiazanie sadu niekonstytucyjnym rozporzadzeniem. Kwestia ta jest oczywista na
gruncie art. 178 ust 1 Konstytucji jednak w ramach tzw. praktyki sagdowego stosowania prawa jest inaczej.



Pytanie o zwiqzanie sqdu niekonstytucyjnym rozporzqdzeniem zdaje si¢ byé retoryczne. W
polskich sqdach nie ma jednoznacznej odpowiedzi mimo oczywistej litery Konstytucji i tradycji
konstytucyjnej. Sqdy oraz sedziéow probuje sie zwiqzaé niekonstytucyjnymi rozporzagdzeniami czy
zarzqdzeniami ministra. Stan ten przeklada sie na orzecznictwo. Jest on wytlumaczeniem prostego
pytania obywatela dlaczego nie widzi sie regulacji wewngtrz ZUS jak i praktyk wydawania decyzji
nie majacych zadnego uzasadnienia w prawie i swiadomie godzgcych w prawa obywateli oraz
w typowe standardy prawa. Nie widzi sie, iz decyzje ZUS podpisuje raz jednej pracownik, raz
dwoch, a niektore az trzech pracownikéow. Jednoczesnie wobec innych podmiotéow w procesie
rygorystycznie przestrzega sie regul formalizmu. Dlatego nalezy podkreslié, zar6wno na gruncie
ustawowego jak i wspolczesnego modelu sqdowego stosowania prawa sedzia i sqd nie sq zwiqzani
niekonstytucyjnym rozporzaqdzeniem.

7.1 Tytulem przykladu uznania oczywistego prawa i obowiazku do kontroli rozporzadzen przez
sady mozna wskazaé na ponizsze orzeczenia.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego tego rodzaju kontrola z prawem pominiecia niekonstytucyjnego rozporzadzenia
uznawana jest za oczywista, nawet gdyby Trybunal Konstytucyjny odroczyl skutek uchylajacy rozporzadzenie w czasie.
Tytutem przykladu na tym etapie analiz mozna wskazac:

« wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 sierpnia 2011 roku, sygn. akt II CNP 11/11(LEX nr 960519) wskazujacy,
iz uznanie przez sad powszechny za sprzeczny z Konstytucja lub ustawa przepisu rozporzadzenia uprawnia do
odmowy jego zastosowania w rozstrzyganej sprawie takze wowczas, gdy Trybunatl Konstytucyjny stwierdzil juz
jego niezgodno$c¢ z Konstytucja i orzekl o odroczeniu utraty mocy obowigzujacej tego przepisu.;

« wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 kwietnia 2008 roku, sygn. akt ITI KK 475/07 LEX nr 388535, Biul.PK
2008/9/16) wskazuje, iz zgodnie z treScig art. 178 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polski sedziowie w
sprawowaniu swojego urzedu sa niezawiéli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. Oznacza to, ze sedziowie
zachowuja uprawnienie do samodzielnej oceny i ustalenia zgodno$ci podustawowych aktéw normatywnych z
ustawami, przy okazji rozpatrywania m.in. spraw karnych, a w razie stwierdzenia ich niezgodno$ci z ustawami
odmowy ich zastosowania w konkretnej sprawie. Powinno$¢ odmowy zastosowania niezgodnego z ustawa
podustawowego przepisu normatywnego wynika z nalozonego na sedziego obowigzku stosowania ustaw. [...]
Powinno$cia sadu bylo dokonanie analizy tych przepisow w plaszczyznie art. 92 ust. 1 Konstytucji RP [...];

» wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 czerwca 2011 roku, w sprawie sygn. akt
I OSK 2102/10 (LEX nr 1082693) stanowiacy, iz sady samodzielnie moga odmawiaé zastosowania przepisu
rozporzadzenia w stosunku, do ktérego stwierdzaja niezgodno$é z norma ustawowa. Uprawnienie to wynika
bezpoérednio z art. 178 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, ktory stanowi o podleglosci sedziow
tylko Konstytucji i ustawom, a nie wszelkim innym aktom prawnym, nawet jeSli one maja charakter aktow
powszechnie obowigzujacych. Zasada ta na gruncie art. 8 ust. 2 Konstytucji wskazujacego, iz Konstytucja
jest najwyzszym prawem i ze przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio, stanowi podstawe przyznania
sadom kompetencji do odmowy zastosowania takiego przepisu rozporzadzenia. Dotyczy to takze sadow
administracyjnych, sprawujacych na gruncie art. 175 ust. 11 art. 184 Konstytucji wymiar sprawiedliwo$ci poprzez
kontrole dzialalnoSci administracji publicznej, co obejmuje nie tylko kontrole stosowania, ale takze kontrole
stanowienia prawa przez organy administracji;

« wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 czerwca 2011 roku, sygn. akt I OSK 1897/10
(LEX nr 990205), zgodnie z ktérym trzeba odr6zni¢ obowiazywanie przepisu rozumiane jako pozostawanie
danego przepisu w systemie prawnym od stosowania badZz odmowy stosowania tego przepisu przez sad
w konkretnej sprawie. Dlatego nie mozna zarzuci¢ sadowi naruszenia art. 178 ust. 1 i art. 190 ust. 11 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, gdy odmawia on stosowania przepisu rozporzadzenia niezgodnego z
ustawg i Konstytucjg;



« wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 czerwca 2011 roku, sygn. akt I OSK
2076/10 (LEX nr 990219 Dz.U.1997.78.483: art. 178 ust. 1; art. 190 ust. 3) stanowigcy, iz odroczenie
utraty mocy obowigzujacej aktu podustawowego nie moze byé¢ przeszkodg dla sadu administracyjnego w
odmowie zastosowania wadliwego aktu, wrecz przeciwnie moze stanowi¢ dodatkowy argument dla sadu
orzekajacego w indywidualnej sprawie przemawiajacy za shusznoScia zajetego stanowiska (odmawiajacego
zastosowania wadliwego aktu). Sady, w odréznieniu do organéw wladzy publicznej, moga odmoéwic zastosowania
przepisu wydanego przez organ administracji publicznej, za§ odroczenie terminu utraty mocy obowiazujacej
rozporzadzenia jest w takich okolicznoSciach adresowane to tych instytucji wladzy publicznej, ktére w
odro6znieniu od sadow zwigzane sq wszystkimi rodzajami Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego;

» wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 16 czerwca 2011 roku, sygn. akt IT SA/
Bk 234/11 (LEX nr 821529 Dz.U.1997.78.483: art. 178 ust. 1) - niezawislo$¢ sedziowska uprawnia sedziéw do
odmowy zastosowania w konkretnej sprawie przepisu rozporzadzenia (aktu podstawowego), ktory jest niezgodny
z Konstytucja lub ustawa;

» wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 listopada 2010 roku, sygn. akt I OSK 108/10
(LEX nr 744926 Dz.U.1997.78.483, art. 178 ust. 1, art. 190 ust. 3) - sad moze odmoéwic zastosowania przepisu
rozporzadzenia niezgodnego z Konstytucja i to réwniez w okresie odroczenia utraty mocy obowigzujacej tego
przepisu, orzeczonej wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego;

8. Konstytucyjne wzorce kontroli zaskarzonej decyzji. Konfrontacja ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych — art. 74 ust. 5 i rozporzaqdzenia (statutu ZUS) z art. 2, art. 7, w zwiqgzku
z art. 8 Konstytucji.

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

Artykul 2 Konstytucji stanowi, iz Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spoleczne;j.

Art. 7 Konstytucji zawiera zasade legalizmu i stanowi, iz organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w
granicach prawa.

Z kolei art. 8 Konstytucji stanowi, iz:
1. Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskie;j.
2. Przepisy Konstytucji stosuje sie bezposérednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej.

Préby rekonstruowania wytycznych co do tak szczegdtowej kwestii jak pelnomocnictwo w oparciu o pragmatyczno$c
rozwigzan czy charakter dekoncentracji ZUS zdaja sie opozycyjne do zasady panstwa prawnego (art. 2) i zasady
legalizmu (art. 7). Prawo w takim przypadku stawaloby sie nie przewidywalne. Z kolei ratowanie decyzji ZUS wbrew
prawom obywateli nie ma takze uzasadnienia na gruncie wazenia zasad i wartoSci, w szczego6lno$ci tam gdzie decyzja
dotyczy praw do zabezpieczenia spolecznego. Oznacza to, iz procedura wydania decyzji ZUS musi by¢ oparta na
ustawie (art. 87 Konstytucji). Jesli zatem w systemie umocowania do wydania decyzji przez pracownika ZUS mamy
niekonstytucyjne rozporzadzenie to decyzje ZUS sa dotkniete istotng wada prawng, kwalifikowana z pozycji k.p.a.
jako niewaznos$é. Ustalenie lub pozbawienie prawa do emerytury stanowi ingerencje w istotne prawa i wolnosci jako
obywateli. Dlatego za niedopuszczalne nalezy uznac takie praktyki tworzenia pelnomocnictw do wydawania decyzji
bez umocowania ustawowego. W panstwie prawa sady kontroluja ustawodawce i nie powinny przyjmowac pozycji
obroncy ZUS, niezaleznie od skutkow takiej kontroli. Odmienna wykladnia roli sadéw unicestwia prawa i wolnosci
obywateli. Niniejsza sprawa jest doskonalym tego przykladem.



9. Skutki kolizji norm z Konstytucjq dla niniejszego rozstrzygniecia

9.1 Zakres rozpoznania i orzekania w sprawach zakresu ubezpieczen spolecznych. Czy wady
formalne sa bez znaczenia dla zgodnosci z prawem decyzji ZUS?

wyroku z dnia 1 wrzesnia 2010 roku, sygn. akt III UK 15/10 Sad Najwyzszy wskazal, iz zakres
rozpoznania i orzeczenia (przedmiot sporu) w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych
wyznaczony jest w pierwszej kolejnosci przedmiotem decyzji organu rentowego zaskarzionej
do sqdu ubezpieczen spolecznych, a w drugim rzedzie przedmiotem postepowania sqdowego
determinowanego zakresem odwolania od tejze decyzji. W kontekscie art. 1 k.p.c. sprawami
cywilnymi (w znaczeniu formalnoprawnym) sq m.in. sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych, a
wiec sprawy, w ktérych wniesiono odwolania od decyzji organéw rentowych, do ktoérych przepisy
Kodeksu postepowania cywilnego stosuje sie z mocy ustaw szczegolnych. Od momentu wniesienia
odwolania do sqdu rozpoznawana sprawa staje sie sprawq cywilng, podlegajacq rozstrzygnieciu
wedlug zasad wlasciwych dla tej kategorii. Odwolanie pelni role pozwu, a jego zasadnosé
ocenia sie na podstawie wlasciwych przepiséow prawa materialnego. Postepowanie sqgdowe
skupia sie na wadach wynikajgcych z naruszenia przez organ rentowy prawa materialnego, a
kwestia wad decyzji administracyjnej, spowodowanych naruszeniem przepisow postepowania
administracyjnego, pozostaje w zasadzie poza przedmiotem tego postepowania. Sqd ubezpieczen
spolecznych - jako sqd powszechny - moze i powinien dostrzegaé jedynie takie wady formalne
decyzji administracyjnej, ktore decyzje te dyskwalifikujq w stopniu odbierajgcym jej cechy aktu
administracyjnego.

Akceptujac ten poglad Sad postuguje sie autonomicznym pojeciem sprzecznosci decyzji z prawem.

Z pozycji zasady legalizmu (art. 7 w zwigzku z art. 8 Konstytucji) nalezy postawi¢ pytanie: czy wada kwalifikowana
przez Sad administracyjny jako tworzaca niewazno$¢ decyzji moze pozostaé poza zakresem zainteresowania sadu
powszechnego, jesli tak to co bedzie jesli decyzje podpisze wozny ZUS.

Zgodnie z art. 123 u.s.u.s. w sprawach uregulowanych ustawa stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Brak takiego wylaczenia w ustawie oznacza, ze w zakresie
upowaznienia do zalatwienia sprawy ma zastosowanie art. 268a k.p.a. zgodnie z ktérym organ administracji publicznej
moze w formie pisemnej upowazniac¢ pracownikow kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w jego
imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegolno$ci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i za§wiadczen.
Upowaznienie udzielone na podstawie art. 268a k.p.a. wywiera taki skutek, ze zmienia sie osoba wykonujaca
kompetencje organu przez podejmowanie czynno$ci w prawnych formach dzialania administracji publiczne;.

Oceniajac legalnosci wydanej decyzji nalezy wzia¢ pod uwage kwestie zwigzane z kontrola aktu wykonawczego, na
podstawie ktoérego zostalo udzielone przedmiotowe upowaznienie do wydania decyzji indywidualne;.

9.2 Problematyka niewaznosci decyzji w rozumieniu kpa, niewaznosci w systemie prawa oraz
skutkoéw procesowych wadliwosci decyzji ZUS w obrocie w niniejszym procesie

Czy zatem wada kwalifikowana przez sqd administracyjny jako tworzqca niewaznosé decyzji
moze pozostaé poza zakresem zainteresowania sqdu powszechnego? W ocenie Sadu, Sad Najwyzszy
wyraza poglad, ktéry w teorii wad decyzji administracyjnych nazywa sie teorig wazenia wad. Wada istotna musi by¢
oceniana na tle zasady legalizmu. Poszukiwanie sprawiedliwego rozstrzygniecia sadowego (art. 177 Konstytucji) musi
zawieraé w sobie poszanowanie legalizmu, a wiec kontrole zgodno$ci regul wydania decyzji z prawem. Nie
mozna zatem przyjac pogladu, iz decyzje ZUS moze podpisywac nawet wozny ZUS, a inne decyzje czy akty woli innych
podmiotéw (pracodawcow) podlegajg formalistycznej kontroli pod wzgledem zasad i procedur ich wydania. W ten
sposob oprocz zasady legalizmu, naruszono by zasade rownego stosowania prawa (art. 32 Konstytucji). Rownosé w



stosowaniu prawa oznacza, iz nie ma po stronie ZUS takich cech istotnych (cech relewantnych w rozumieniu art.
32 Konstytucji), aby pomija¢ wady decyzji a w stosunku do innych organéw bezwzglednie je egzekwowaé. Takie
stosowanie prawa podwazyloby takze znaczenie prawne postepowania przed ZUS, poprzedzajace wydanie decyzji,
negujac art. 6 do art. 10 k.p.a. Zawarte tam juz na poziomie ustawy zasady legalizmu i praworzqgdnosci
bylyby pustoslowiem.

W ramach pojecia obowiqzywania aktu stosowania prawa i zwigzania takimi aktami w procesie strony i
sadu niepotrzebne jest wprost stwierdzania niewaznoSci in abstracto (bo nie jest to postepowanie administracyjne)
lecz w ramach danej sprawy wystarczy pozbawienie skutkow prawnych decyzji poprzez orzeczenie przywracajace
prawa obywateli ograniczone zaskarzona decyzja lub stwierdzenie jak w sentencji wyroku. Zalezy to od charakteru
rozstrzygniecia decyzji. Dlatego orzeczenie sadu jest wynikiem stwierdzenia sprzecznoS$ci systemowej statutu ZUS i
ustawy u.o.s.u.s. jako efektu kontroli hierarchicznej norm i aktéw stosowania prawa (decyzji ZUS). Orzeczenie ma
charakter uchylajacy skutki decyzji w obrocie prawnym. Rozstrzygniecie to jest blizsze rozstrzygnieciu uchylajgcemu
decyzje niz ja uniewazniajgcg. Nie jest to niewazno$¢ w trybie k.p.a.

9.3 Pojecie niezgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji jako autonomiczne pojecie na gruncie
modelu konstytucyjnego stosowania prawa

A. Sad przyjmuje za wyrokiem Sqgdu Najwyzszego z 6 lutego 2002 roku w sprawie sygn. akt VCKN
1248 /00 (OSP 10/2002, poz.128), iz niezgodno$¢ z prawem oznacza sprzeczno$¢ miedzy zakresem kompetencji
organu, sposobem postepowania i treScia rozstrzygniecia wynikajacymi z wzorca ustawowego, a jego dzialaniem
rzeczywistym31. Dodajgc z racji konstytucjonalizacji i europeizacji prawa, a takze wzorca konstytucyjnego i
wspolnotowego oraz konwencyjnego (art. 9 i art. 91 Konstytucji). W sprawie mamy do czynienia z kolizja hierarchiczna
norm, ktdra rodzi skutek pominiecia normy sprzecznej z prawem wyzszym. W konsekwencji rozporzadzenie na uzytek
niniejszego rozstrzygniecia nie istnieje w obrocie prawnym i jako takie nie stanowi Zr6dla prawa w rozumieniu art. 87
Konstytucji. Powstalej luki nie mozna wypehié poprzez tzw. praktyke z uwagi na tre$¢ art.87 Konstytucji.

B. Sprzecznosé hierarchiczna przelozona na teorie niewaznosci oznacza pozbawienie decyzji ZUS
skutkow dla stron w ramach tej sprawy. W hierarchicznym modelu normatywnym kazda norma czerpie swoja
moc wigzaca z normy wyzszego stopnia ,ktorg konkretyzuje ,i posiada ja tylko o tyle ,o ile pozostaje wobec niej w
relacji zgodno$ci. Niewazno$¢ staje sie zatem zasada w stosunku do nielegalnych aktéw administracji (ustaw i aktoéw
stosowania prawa).

W sytuacji kolizji rozporzadzenia z Konstytucjg wykluczone jest tzw. domniemanie zgodnoSci ustawy z Konstytucja,
gdyz zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji sedziowie podlegaja konstytucji i ustawa i w zaden sposob nie moze ich
wiagza¢ niekonstytucyjne rozporzadzenie. Mozna nawet twierdzi¢, iz niewazno$¢ ipso iure stanowi ,,ostatni bastion
jednostki przeciwko bezprawiu panstwowemu”. W polskiej teorii wyrazono poglad, iz domniemanie przemawia raczej
za niewazno$cia nielegalnego hierarchicznie nizszego aktu, a nie za domniemaniem jego wazno$ci32.

Podobnie kwestie te ujmuje w swoim orzecznictwie Naczelny Sad Adminsitracyjny analizujac skutki wydania decyzji
bez wymaganego umocowania wbrew pisemnej formie i wbrew szczegdtowym warunkom umocowania. Trudno zatem
przyjaé, iz decyzja, niewazna wedlug k.p.a. mialaby by¢ akceptowana przez sady powszechne. Poglad ten nie
tylko jest sprzeczny ze zdrowym rozsadkiem, ale narusza konstytucyjna formule legalizmu - art. 7 Konstytucji. Jest
w istocie anachroniczny, albowiem opiera sie na separacji dziedzin prawa i negowaniu normatywnego charakteru
zasady legalizmu. W istocie mowi on, iz ZUS na zasadzie wyjgtku nie jest zwiqgzany prawem. Dlatego
decyzje ZUS Sad wyjmuje z obrotu, z uwagi na jej wady prawne. Orzeczenie to blizsze jest formule uchylenia decyzji w
obrocie niz jej uniewaznieniu w rozumieniu k.p.a. Sad stosuje wykladnie po mysli art. 177 Konstytucji w zwigzku z art.
8 Konstytucji art. 2 i art. 7, kreujgc tre$¢ sentencji, aby realizowac swojg podstawowg funkcje jaka jest wymierzanie
sprawiedliwoéci.

9.4 Kwestia wazenie wartosci-zasad w procesie a sprzecznosé z prawem decyzji ZUS33




A. Czy istniejq racje (prawne i pozaprawne) by sanowaé decyzje ZUS?

Prawo administracyjne postuguje sie wieloma teoriami niewazno$ci decyzji Najbardziej rygorystyczna to niewazno$¢
ipso iure, ktora wyklucza takie wazenie wad. W ocenie Sadu problem wad decyzji ZUS nalezy widzie¢ w szersze optyce
oraz poddac ponizszej analizie.

Uchylenie decyzji poprzez ustalenie jej sprzecznos$ci i wyjecia z obrotu to model najczystszy prawnie. Jednak czy nie
uderzy w prawa obywateli?

Bezwatpienia obywatele maja roszczenia z art. 77 Konstytucji od Skarbu Panstwa za bezprawie legislacyjne. Jednak
ubezpieczeni stanowia strone slabsza procesowo dlatego Sad wprowadza po mysli art. 2 Konstytucji pojecie
asymetrycznej niewaznosci jako pochodnej zasady semiimperatywno$ci (tak jak w prawie pracy). Oznacza ona,
iz w pewnych stanach faktycznych, gdy mozna przyznaé¢ prawo ubezpieczonemu, przy braku zarzutéw, mozna wade
konwalidowa¢ po mysli wykladni in dubio pro libertate wywodzona z art.2 Konstytucji. Nie jest to jednak mozliwe,
gdy decyzja ZUS pozbawia praw emerytalnych lub innych praw.

Dochodzimy do kwestii wazenia wad tj. oceny wady i jej charakteru w konkretnym stanie faktycznym w zalezno$ci
od treéci decyzji. Na gruncie teorii wadliwych decyzji pojawiaja sie koncepcje wazenia wad. Jakie zatem wartoSci prawa
mialyby przewazy¢ szale pomiedzy bezprawiem ZUS, a zasadami legalizmu panhstwa prawa (przewidywalno$ci prawa
oraz przyzwoitej legislacji). W imie jakich wartoéci i ich unicestwienia statut ZUS wydany wbrew Konstytucji mialby
by¢ zrédlem prawa w rozumieniu art. 87 Konstytucji?

W ocenie Sadu wazenie wad wskazuje na konieczno$¢ ochrony ubezpieczonych poprzez wyjmowanie z obrotu
wadliwych decyzji. Usuniecie rozporzadzenia z obrotu oznacza brak mozliwo$ci przeniesienia uprawnien do wydania
decyzji na pracownika oddzialu ZUS oraz co do ustanowienia pelnomocnika procesowego. Odmienna wykladnia
naruszalaby standardy art. 92 ust. 1, ale takze art. 7 zasada legalizmu art. 2 i uzasadniala odpowiedzialnoé¢ panstwa za
bezprawie legislacyjne (art. 77 Konstytucji). Nie ma zadnych podstaw, aby na gruncie logiki norm kreowaé wytyczne w
oparciu o racjonalno$¢ ustawodawcy. Bylo to orzeczenie ratione imperia, ktérego rozwoj w obrocie narusza standard
art. 2, art. 7,art. 87 i art. 178 ust. 1 Konstytucji. Nie ma zadnych przeszkod, aby ustawodawca naprawil wade
rozporzadzenia!!!

Rolg sqgdow nie jest ratowanie bezprawia legislacyjnego uderzajqcego w prawa obywateli kosztem
legitymizacji wladzy sgdowniczej, tak jak to uczynil Naczelny Sad Administracyjny we wskazanych uprzednio
wyroku.

B. Nowy standard uzasadnienia sqdowego

Konstytucjonalizacja i europeizacja prawa oraz przemiana modelu stosowania prawa w kierunku sytuacjonistycznego
orzekania tworzy prawo sprawiedliwe w konkretnych decyzjach. Wymaga to jednak po stronie sedziéw krajowych
nowych umiejetnos$ci nie nabytych w procesie sylogistycznego i mechanicznego stosowania prawa. Ta nowa wiedza
moze by¢ postrzegane jako narzedzia wladzy sedziowskiej stluzace zaréwno idei sprawiedliwego rozstrzygniecia
dekodowanej z poziomu art. 177 Konstytucji jak i ochronie praw podstawowych dekodowanych z poziomu prawa
wspoélnotowego i miedzynarodowego34. Oczywiscie sytuacja ta implikuje wskazane juz wezesnej odrzucenie praktyki
tworzenia z jednostkowych rozstrzygnie¢ regul postepowania, gdyby odwolywano sie do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego sanujgcego statut ZUS.

Tworzy to takze nowe standardy uzasadnienia konkretnego rozstrzygniecia. Uzasadnienie odwolujace sie do
orzeczen innych sadoéw juz nie wystarcza. Konieczne staje sie ujawnienie szeregu przestanek wyboru konkretnego
rozstrzygniecia, przyjetych zalozen wraz ze wskazaniem sedziowskich wizji sprawiedliwo$ci3s. Nie mozna zatem
mechanicznie i bezrefleksyjnie przenosi¢ indywidualnych rozstrzygnieé¢ i czynié¢ z nich reguly
prawa.



10. Technika zbudowania sentencji orzeczenia opartego na naruszeniach Konstytucji i wadach
Jormalnych decyzji

Zgodnie z art. 177 Konstytucji sady sprawuja wymiar sprawiedliwosci. Oznacza to, na gruncie kazdego modelu
sadowego, stosowania prawa ustawowego czy modelu konstytucyjnego sady muszg posiada¢ kompetencje do
kreowanie sentencji w celu realizacji tej funkcji. Podobnie jak Trybunal Konstytucyjny kreuje orzeczenia
interpretacyjne, zakresowe etc. to w tym przypadku sprawy pojawia sie konieczno$¢ wyjecia decyzji z obrotu prawnego.
Jest to fundamentalna kwestia z punktu widzenia ochrony praw obywateli. Decyzja powinna zosta¢ uchylona, ale takiej

formy nie wskazano w art. 477'% k.p.c., dlatego sad po mysli art. 177 postuguje sie sentencja o skutkach tozsamych z
uchyleniem. Wada, przy takiej sentencji jest naprawialna, co do pelnomocnictwa ale w tej sprawie naruszono takze
inne konstytucyjne zasady decydujace o podstawie merytorycznej decyzji. W sprawie pojawia sie bowiem kwestia
zgodnodci art. 477'4 k.p.c. w zakresie w jakim nie przewiduje on (na poziomie ustawy) uprawnienia sadu pierwszej
instancji do uchylenia decyzji ZUS. Sprawowaé wymiar sprawiedliwoéci oznacza, iz nalezy mie¢ narzedzia do jego
wykonywania. Uprawnienie to stanowi narzedzie ochrony praw i wolnoSci oraz ochrony art. 2 i art. 7. Przypadki
faktyczne, takie jak niniejsza sprawa, oznaczaja, iz forma uchylenia decyzji najpelniej gwarantuje prawa stron.
Uchylenie bowiem okres$la wade formalng nie naprawialng w ramach postepowania, juz na etapie sentencji orzeczenia
bez potrzeby odwolywania sie do uzasadnienia sadu w aspekcie uzasadnienia.

Problem zatem nalezy postawi¢ w ten sposob w jakiej formie i jakiej tresci powinna byé sentencja
orzeczenia przy nieusuwalnej w procesie istotnej wadzie formalnej decyzji ZUS (usuwalnej poza
procesem — mozliwo$¢ wydania powtdérnej decyzji, jesli nie jest przedawniona lub wadliwa merytorycznie). Jakim
orzeczeniem Sad ma postuzyé sie sad przy wadach formalnych (wadach naprawialnych poza procesem) i nie
ograniczonych zakazem powtérnego wydania decyzji poprawnej formalnie.

Akt stosowania prawa jakim jest decyzja mozna unicestwic poprzez stwierdzenie tak jak w sentencji wyroku .

Gdyby uznaé, widzac sprzeczno$¢ decyzji z prawem, Ze orzeczenie pozbawiajace skutkow decyzje ZUS jest
niedopuszczalne na gruncie wykladni k.p.c., tj. wada decyzji istnieje lecz jest dla Sadu bez znaczenia, gdyz Sad nie
moze uchyli¢ z tych przyczyn skutkéw decyzji w obrocie, gdyz nie przewidziano prawa dla sadu na poziomie ustawy
(k.p.c.) do uchylenia decyzji ZUS, to pojawia sie pytanie natury trybunalskiej, tj.:

1. czy art. 477" k.p.c. w zakresie w jakim nie przewiduje uprawnienia sadu pierwszej instancji do uchylenia decyzji
organu rentowego jest zgodny z art. 177, art. 45 w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji?

2. czy sad majac tak ograniczone narzedzia kontroli ZUS moze sprawowac wymiar sprawiedliwo$ci i chroni¢ warto$ci
art. 2, art. 7?

3. czy w ogoble prawo do sadu obywateli jest zachowane?

W zaleznoS$ci od rozstrzygniecia niniejszej sprawy i jej uzasadnienia sad rozwazy przedstawienie takiego pytania
Trybunalowi Konstytucyjnemu w analogicznych sprawach.

11. Pelnomocnictwo procesowe pracownika ZUS

A. Sad stwierdza, iz powtérnie wraca kwestia pelnomocnictw procesowych pracownikow ZUS. Akt ustanowienia
pelnomocnikéw procesowych —pracownikéw w ramach kompetencji przyznanych Prezesowi ZUS w oparciu o Statut
(zalacznik do rozporzadzenia) jest sprzeczny, juz na poziomie ustawy z zakazami subdelegacji z uwagi na tresc art.
268a k.p.a. (vide pelnomocnictwo procesowe). Nadto pelnomocnictwo Dyrektora Oddzialu ZUS odwoluje sie do
nieobowigzujacego juz statutu (pelnomocnictwo Nr (...) —k. 5 akt ).

B. Niekonstytucyjno$¢ rozporzadzenia (statutu) oznacza, iz tryb kompetencyjny co do ustanowienia pelnomocnika
procesowego jest dotkniety istotng wada. Prezes ZUS po my$li art.87 Konstytucji traci uprawnienia do wydania



takiego pelnomocnictwa. Artykul 6 k.p.a. jak i art. 7 Konstytucji nakazuje mu dzialanie na podstawie i w granicach
prawa. Pelnomocnictwo nie moze by¢ oparte na zwyczaju, praktyce czy wyobrazeniach sedziéw ujetych w wyroku i
niewidzacych nie tylko konstytucji ale ustawy jaka jest k.p.a.

C. Gdyby nawet sanowaé rozporzadzenia na zasadzie rozstrzygniecia ratione imperii wbrew Konstytucji, to
pojawialoby sie kolejne pytanie o dopuszczalno$¢ regulacji w zakresie pelnomocnictw procesowych aktem
podustawowym. Materia pelnomocnictw procesowych jest elementem ustroju sadow i jako taka podlega standardom
art. 176 ust. 2 Konstytucji. Tutaj nie ma mozliwosci wykreowania kolejnych wytycznych do
pelnomocnictw procesowych i nie widzenia sprzeczno$ci z art. 176 ust. 2 Konstytucji. Tego typu regulacja aktem
podustawowym naruszalaby takze konstytucyjne wzorce art. 45 Konstytucji.

D. Nadto naruszono by zasade réwnosci (art. 32 Konstytucji). Oto rozporzadzenie bez delegacji moze kreowac
zakres umocowanie i reprezentacji przed sagdem. Charakter organu jakim jest ZUS nie moze stanowié cechy istotnej
na gruncie art. 32 Konstytucji, aby przyznaé Prezesowi ZUS uprawnienie z paragrafu 2 Statutu (rozporzadzenia).
Pomijajac ograniczenia art. 45 i art. 176 ust. 1 Konstytucji nalezy zauwazyé¢, iz wowczas kazdy wielozakladowy
pracodawca lub organ administracji panstwowej powinien mie¢ uprawnienie do swobodnego kreowania zakresu
swojej reprezentacji przed sagdem w ramach tak liberalnej reprezentacji. Jednak w optyce standardéw prawa do sadu
(art. 45 konstytucji) oraz zasady wylacznos$ci materii ustawowej w zakresie ustroju sadow jest to niedopuszczalne.
Inaczej mowigc materii pelnomocnictw procesowych nie mozna uregulowaé rozporzadzeniem bez naruszenia w/
w zasad. Problem ten widziany w optyce art. 45 Konstytucji ma istotne znaczenie dla obywateli. Jak to wynika z
pisemnych pelnomocnictw dla pracownikéw pelnomocnikéw procesowych sa oni wedlug os§wiadczenia dyrektora
Oddzialu pracownikami Oddziatu (tak twierdzi ZUS w treéci pelnomocnictwa procesowego) i odmawia udostepnienia
umoéw o prace sadowi). Pojawia sie zatem pytanie w jakim zakresie ma tutaj zastosowania art. 3 k.p. czy art. 87
k.p.c.? Z kolei nalezy zauwazy¢ iz, Sad Najwyzszy w uchwale akceptujacej pelnomocnictwa pracownikow ZUS, nie
prowadzil szczegotowych analiz konstytucyjnoSci mechanizmu pelnomocnictw i nie analizowal konstrukcji uméw o
prace pelnomocnikéw -pracownikéws6.

E. Nierownosé standardow pelnomocnictw wobec pelnomocnictw korporacyjnych

Z drugiej strony nalezy zauwazyé, iz sady powszechne jak i Sad Najwyzszy rygorystycznie podchodzg do kwestii
pelnomocnictw korporacyjnych. Nie ma zatem zadnych racji, co wiecej istnieja wobec praktyki stosowania prawa
przez ZUS, racje aby bezwzglednie egzekwowaé konstytucyjno$¢ prawa wobec ZUS. W ramach wazenia wad czy teorii
wazenia wartoSci, warto$¢ pewnosci obrotu nie moze by¢ zadnym argumentem, gdy uderza w prawa obywateli o
charakterze fundamentalnym. Daniny publiczne, prawo do sadu, prawo do zabezpieczenia spolecznego nie mogg
regulowaé zmienne statuty i rozporzadzenia wladzy wykonawczej.

12 . Kolizja podstaw prawnych deczyji z art. 32 Konstytucji

W sprawie pojawia sie takze kwestia zgodno$ci art.103 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych dodanego art. 6 ustawy z 16 grudnia 2010r o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekt6rych
innych ustaw [Dz.U. Nr 257, poz.1726 ] bedacego podstawa zaskarzonej decyzji z art.32 Konstytucji. W tym znaczeniu
pytanie zawisle przed TK nie ma wplywu na niniejszy proces albowiem nie obejmuje tegoz wzorca konstytucji. Gdyby
TK nawet uznal konstytucyjnosé zaskarzonych przepiséow, to kolizja podstawy prawnej decyzji z art.32 Konstytucji
pozostaje nierozstrzygnieta. W zakresie tej kolizji Sad podziela poglad prof. Inetty Jedrasik —Jankowskiej ujety w
artykule ,,Nierozwigzanie stosunku pracy jako przyczyna zawieszenia prawa do emerytury’[PiZS,9/2011,s.22 in.]

Art. 28 ustawy zmieniajacej powoduje, ze przepis art. 103a ustawy emerytalnej dziala w odniesieniu do oséb, ktore
prawo nabyly przed data wejécia art. 103a w zycie, nie jako przepis odraczajacy wyplate do czasu zajscia ryzyka, ale
jako przepis zawieszajacy prawo.



Zawieszenie prawa do emerytury (jako przyczyna wstrzymania wyplaty Swiadczenia) jest modyfikacja ogdlnej zasady,
ze prawo do $wiadczenia ustaje, jesli ustanie ktorykolwiek z warunkéw wymaganych do uzyskania tego prawa (art.
101).

Wobec tego, ze ustawodawca nie odroznia pojeé ,ryzyko ubezpieczeniowe” (sytuacja chroniona prawem) i ,warunki
nabycia prawa”, warunkiem w rozumieniu art. 101 jest tez ustanie sytuacji chronione;j.

Modyfikacja polega zas na tym, ze prawo do emerytury, jako prawo nabywane dozywotnio, nie moze usta¢, jednak
(przejéciowe) nie zachowanie sytuacji chronionej (powr6t na rynek pracy) powoduje zawieszenie wyplaty $wiadczenia.

Zawieszenie prawa jest wiec specyficznym rodzajem wstrzymania wyplaty $wiadczenia stosowanym w prawie
emerytalnym wowczas, gdy ryzyko (czasowo) przestaje zachodzié. Inaczej méwiac, jesli treScia ryzyka emerytalnego
jest odejécie z rynku pracy, to powr6t na rynek pracy oznacza, ze ryzyko przestaje zachodzi¢, co uzasadnia zawieszenie
(zrealizowanego) prawa do emerytury.

Przepisy wprowadzajace zawieszenie sa wiec reakcja prawa na ustanie sytuacji chronionej (powrét do dziatalno$ci
zawodowej). A zatem treScig ryzyka jest prawo do zaprzestania pracy, to powro6t na rynek pracy oznacza zawieszenie
ustalonego prawa do $wiadczenia.

Ustanie zakresu zawieszenie nalezy do ustawodawcy, ktory jednak coraz czeSciej odstepuje od stosowania tego
instrumentu, przyjmujac fikcje prawna, Ze pracujacy emeryt nie powroci na rynek pracy.

Konstrukcja prawna jest tu wiec nastepujaca: spelnienie warunkow (wiek i ewentualne staz) i zajécie ryzyka
(rozwigzanie stosunku pracy) oznacza przyznanie emerytury, ale powr6t emeryta na rynek pracy powoduje
zawieszenie $wiadczenia.

Odstapienie od zawieszenie jest wynikiem przyjecia fikcji prawnej, ze powrdt nie nastapi.

W aktualnym stanie prawnym fikcje prawng, Ze emeryt nie powréci na rynek, przyjmuje sie stosujac kryterium wieku
i kryterium wysokosci osigganych przychodow.

Zgodnie z art. 103a ust. 2 ustawy emerytalnej nie zawiesza sie prawa do emerytury osobom, ktére osiagnely
powszechny wiek emerytalny, bez wzgledy na wysoko$¢ osigganych zarobkéw, natomiast w odniesieniu do emerytéw,
ktbrzy nie osiagneli powszechnego wieku emerytalnego, stosuje sie dodatkowo kryterium wysokos$ci uzyskiwanych
przychodéw. W znaczeniu prawnym emeryt nie powr6cil na rynek pracy, jezeli jego faktyczny przychdd nie przekracza
70% przecietnego wynagrodzenia.

Z mocy art. 28 ustawy zmieniajacej fikcji, ze emeryt, ktéry ukonczyt 60/65 lat albo nie osiagnal tego wieku, ale jego
przychod nie przekracza 70% przecietnego wynagrodzenia, nie powrdcil na rynek pracy, nie stosuje sie w odniesieniu
do emerytéw, ktorzy nabyli prawo do emerytury w okresie od 1 stycznia 2009 roku do 31 grudnia 2010 roku.

A zatem wejScie w zycie art. 28 ustawy zmieniajacej dodatkowo podzieli pracujacych emerytéw na tych, ktérzy moga
laczy¢ emeryture i zarobek bez ograniczen, i na tych ktérzy nie moga pobiera¢ emerytury osiagajac zarobek, czym
zostanie naruszona zasada rownego stosowania prawa w takiej samej sytuacji faktycznej (tj. pozostawania przez
emeryta w stosunku pracy).

Przyjecie w art. 28 ustawy zmieniajacej rozwiazanie przeczy zasadzie, ze emeryci, niezaleznie od sposobu, w jaki
ten status uzyskali, powinni by¢ w zakresie zasad laczenia emerytury i zarobku (czyli na rynku pracy) traktowani
jednakowo.

Cechq relatywng uzasadniajgcq rozroéznienie zasad lgczenia zarobku z emeryturq mogaq
byé jedynie cechy roézinigce emerytéow, tj. osiqggniecie lub nieosiqggniecie (powszechnego)



wieku emerytalnego, rozmiar zatrudnienia, wysokosé osiqganych zarobkéw lub rodzaj zrédla
przychodoéow.

Okolicznosci znalezienia sie na rynku pracy nie sq cechq mogqca stuzyé do rozrézniania
uprawnien, tj. odmiennego traktowania pracujgcych emerytow, ktorzy ukonczyli 60/65 lat.

Z tego wzgledu art. 103a w roli przepisu zawieszajacego prawo do zrealizowanego Swiadczenia, nadang mu przez
art. 28 ustawy zmieniajgcej, narusza konstytucyjna zasade roéwnego traktowania os6b majacych te same cechy (wiek,
wysoko$é zarobkow, rodzaj zatrudnienia), ktore moga stanowié kryterium odmiennego traktowania.

Nierownosé [dyskryminacja ubezpieczonej ] przebiega pomiedzy osobami, ktore tak jak ona
utracila emeryture [zawieszono emeryture | a takimi, ktére poprzez zwolnienie z pracy i ponowne
zatrudnienie u tego samego pracodawcy zachowaly prawo do emerytury.

W ocenie Sqdu zaréwno ZUS jak i ustawodawca naruszyli zasade ochrony interesow w toku
ubezpieczonej dekodowang z pozycji art.2 Konstytucji.

13. Konkluzje — synteza podstaw rozstrzygniecia

W konkluzji nalezy stwierdzié, iz zaskarzona decyzja oparta jest na niekonstytucyjnym systemie
przekazania uprawnien do jej wydania, co do:

1. Formy pelnomocnictwa

Nie istnieje pisemne pelnomocnictwo do jej wydania, mimo nakazu art. 268a k.p.a. oraz orzeczen Naczelnego Sadu
Administracyjnego stwierdzajacych, iz upowaznienie, o ktérym stanowi art. 268a k.p.a., moze zosta¢ wyrazone w
kazdej formie pod warunkiem, aby zachowana zostala forma pisemna o$wiadczenia woli organu oraz aby zakres
upowaznienia objety tym o$wiadczeniem byl czytelny37;

2. Zakresu pelnomocnictwa - tresci

Upowaznienie udzielone na podstawie art. 268a k.p.a. winno, w sposob nie budzqgcy watpliwosci,
okreslaé co jestjego przedmiotem w szczegolnosci, ze obejmuje umocowanie do wydawania decyzji
administracyjnych we wskazanym zakresie. Upowaznienie nie moze byé oparte na subdelegacji
(vide pelnomocnictwo Nr (...)).

Pracownik dzialajacy z upowaznienia musi powola¢ sie w decyzji na to upowaznienie. ,,Decyzja powinna
powolywac sie na upowaznienie, o ktérym mowa w art. 268a k.p.a. Jednakze brak tego powolania
sie nie uzasadnia uchylenia decyzji, gdyz naruszenie przepisow postepowania w tym zakresie nie
moze mie¢ istotnego wphjwu na wynik sprawy" (por. tez wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 pazdziernika
1996 roku, sygn. akt III RN 8/96, OSNAP 1997, nr 9, poz. 144, z aprobujaca glosa B. Adamiak, OSP 1997, z. 10, poz. 190)

3. Pelnomocnictwo do wydania decyzji narusza zasady art. 92 ust. 1 Konstytucji, co do trybu
Jjego ustanowienia oraz art. 74 ust. 5 ustawy u.o.s.u.s., gdyz nie zawiera wymaganych konstytucjaq
wytycznych.

4. Tryb wydania decyzji narusza takze art. 71i art. 2 Konstytucji

Dzialanie na podstawie prawa i w jego granicach zostaje unicestwione, formula demokratycznego panstwa, a
prawnego wraz z zakazem interpretacji przeciw prawom obywateli nie istnieje.



5. Skutkiem braku upowaznienia jest niewaznosé¢ decyzji w znaczeniu prawa administracyjnego,
a na gruncie niniejszego procesu koniecznosé pozbawienia decyzji skutkéw w obrocie prawnym
(orzeczenie o skutkach uchylajacych decyzje)

Przepisy dotyczace upowaznien na gruncie prawa administracyjnego podlegaja wykladni Scislej. Oznacza to, Ze nie
moga by¢ w tej materii stosowane przez analogie przepisy prawa cywilnego odnoszace sie do konwalidacji niektérych
czynnoSci prawnych.

Dzialanie pracownika bez upowazinienia organu ma cechy razqgcego naruszenia prawa
powodujacego niewaznosé danej czynnosci prawnej - wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 20 kwietnia 2006 roku, sygn. akt I SA/Wa 1061/05 (LEX nr 221933)

6. Sad uznaje, iz panstwo prawa, aby odréziniéje od panstwa sedziow musi oznaczaé, iz sedziowie sq
zwiqzani prawem ( konstytucjq) jako systemem hierarchicznym, w ktéorym pytamy o cele, funkcje
1 wazymy wartosci prawa, a nie akceptuyjemy w ramach rozstrzygniecia najnizszq jednostkaq
redakcyjnq tekstu prawnego pochodzqca od wladzy wykonawczej.

W takim znaczeniu art. 92 ust. 1 w jego literalnej wersji tworzy granice wykladni. Brak wytycznych w tym stanie

Jaktycznym jest nieusuwalng wadqg konstytucyjnosci ustawy oraz rozporzqdzenia wydanego w
oparciu o tak wadliwgq delegacje. Statut ZUS jako rozporzadzenie, a zarazem fundament, na ktérym wzniesiono
pelnomocnictwa dla wydajacych decyzje ZUS, decydujace o daninach publicznych, prawach emerytalnych w obrocie
prawnym nie istnieje. To oznacza, iz nie istnieje decyzja zgodna z prawem jako akt stosowania prawa. Nie mozna
bowiem odrdézni¢ sytuacji, w ktorej decyzje podpisal wozny ZUS od umocowanego zgodnie z prawem pelnomocnika.
Tym samym w panstwie prawa nie mozna obywatela obciazy¢ w formie takiej decyzji lub pozbawi¢ go praw poprzez
wydanie takiej decyzji.

7. Nie istniejg bowiem zadne racje (wartosci) wynikajqgce z zasad Konstytucji (art. 2, 7, 8, 32,),
aby legalnosé, przewidywalnosé prawa, przyzwoita legislacja, czy sprawiedliwosé rozstrzygniecia
miala zosta¢ unicestwiona dla ratowania ZUS pod pozorem pewnosci obrotu prawnego.

Wprost przeciwnie w imie zasady rownosci (art. 32 Konstytucji) oraz zasady in dubio pro libertate wywodzonej z art.2
Konstytucji decyzja ZUS jako sprzeczna z prawem powinna by¢ unicestwiona i wyjeta z obrotu. Sady nie powinny
sanowacé bezprawia, gdyz unicestwiaja swoja legitymizacje!!!!

W kategoriach wartoS$ci i wazenia wad, jesli na jednej szali polozy sie legalno$¢ i sprawiedliwo$é¢, a na drugiej pewnos§é
obrotu rozumiang jako zwigzanie obywatela jakimkolwiek prawem to wraca zasada L. L. Fullera, ktora stanowi, iz:

Jesli méwimy o koniecznosci zwiqzania prawem niekonstytucyjnym
w imie jego pewnosci to w istocie patrzymy z perspektywy
obywatela ktéry dochowatl mu wiernosci a nie tego ktory

zgda wiernosci konstytucji. W tym znaczeniu odwolywanie sie do
pewnosci prawa jako wartosci nie ma wiekszego sensu. Pewnosé
prawa niekonstytucyjnego musi ulec przed konstytucjq

(Lon Luvois Fuller, Moralno§¢ prawa)

Sady zatem zgodnie z zasada podzialu wladzy (art.10 Konstytucji) nie powinny legitymizowaé¢ naruszen Konstytucji
dokonanych przez ustawodawce. Ustawodawca mial wystarczajaco duzo czasu na dostosowanie prawa do wymogow



Konstytucji. Sadowe wspodluczestnictwo w bezprawiu legislacyjnym powoduje, iz ustawodawca jest bezkarny i nie
przejawia woli politycznej zmian, a sady staja sie zwyczajnie niewiarygodne zaprzeczajac swoje konstytucyjnej roli. Nie
ma zadnych przeszkod natury konstytucyjnej, by ustawg uregulowaé kwestie pelnomocnictw do decyzji i procesowych
zgodnie z zasadami sytemu lub podpisa¢ nowa decyzje przez Prezesa ZUS.

Wobec powyzszego Sad w trybie art. 2, art. 77, art. 32, art. 92 ust. 1, art. 176 ust. 2, Konstytucji w zwigzku z art. 8
Konstytucji i art.74 ust. 5 ustawy o systemie ubezpieczen (t.j. z 2009 roku, Dz. U. 205, poz. 1585 ze zm.) orzekl jak
w sentencji.

Spis tresci:

Przewodniczagcy SSO Marek Przysucha

9.1 Zakres rozpoznania i orzekania w sprawach zakresu ubezpieczen spolecznych. Czy wady formalne sg bez
znaczenia dla zgodno$ci z prawem decyzji ZUS?

wyroku z dnia 1 wrzesnia 2010 roku, sygn. akt III UK 15/10 Sad Najwyziszy wskazal,
iz zakres rozpoznania i orzeczenia (przedmiot sporu) w sprawach z zakresu ubezpieczen
spolecznych wyznaczony jest w pierwszej kolejnosci przedmiotem decyzji organu rentowego
zaskarzonej do sadu ubezpieczen spolecznych, a w drugim rzedzie przedmiotem postepowania
sqgdowego determinowanego zakresem odwolania od tejze decyzji. W kontekscie art. 1 k.p.c.
sprawami cywilnymi (w znaczeniu formalnoprawnym) sq m.in. sprawy z zakresu ubezpieczen
spolecznych, a wiec sprawy, w ktorych wniesiono odwolania od decyzji organéw rentowych,
do ktérych przepisy Kodeksu postepowania cywilnego stosuje sie z mocy ustaw szczegoélnych.
Od momentu wniesienia odwolania do sqdu rozpoznawana sprawa staje si¢ sprawq cywilna,
podlegajqgcqa rozstrzygnieciu wedlug zasad wlasciwych dla tej kategorii. Odwolanie petni role
pozwu, a jego zasadnosé ocenia sie na podstawie wlasciwych przepiséow prawa materialnego.
Postepowanie sqdowe skupia sie na wadach wynikajgcych z naruszenia przez organ rentowy
prawa materialnego, a kwestia wad decyzji administracyjnej, spowodowanych naruszeniem
przepisow postepowania administracyjnego, pozostaje w zasadzie poza przedmiotem tego
postepowania. Sqd ubezpieczen spolecznych - jako sqd powszechny - moze i powinien dostrzegaé
Jjedynie takie wady formalne decyzji administracyjnej, ktore decyzje te dyskwalifikujqg w stopniu
odbierajgcym jej cechy aktu administracyjnego.

1Zob. Komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego do-art. 268a k.p.a. pod red. Cz. Martysza,wyd.2010r.

2 Konsytuacja Rzeczpospolitej Polskiej Komentarz t. II s.28,Warszawa 2001, zob. takze K. Dzialocha, B. Skwara:
Gwarancje wykonawczego charakteru rozporzadzen (aspekt materialny), PiP nr 10/2007, G. Wierczynski, glosa do
wyrokow TK z 14 lutego 2006 roku (P22/05) i z 31 sierpnia 2006 roku (K 25/06), Przeglad Sejmowy 1z 2008 s.126 i n.

3 E .Letowska, Co to znaczy "bezposrednie stosowanie konstytucji", Rzeczpospolita z 13 sierpnia 1996 roku.

4 Polski model kontroli konstytucyjno$ci ma charakter mieszany, a nie wylacznie centralistyczny, co oznacza iz
sady maja prawo kontroli incydentalnej konstytucyjno$ci w ramach rozstrzyganych spraw z prawem pominiecia
niekonstytucyjnej ustawy, zob. Wiestaw Skrzydlo, Sady i Trybunaly w praktyce stosowania konstytucji, w: Podstawowe
problemy stosowania konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej- Raport wstepny, Warszawa 2004, s.278, A. Kozak:
Konstytucja jako podstawa decyzji stosowania prawa w: Z zagadnien teorii i filozofii prawa. Konstytucja red. A.
Bator, Wroctaw 1999, s.114, B. Banaszak, wprost wskazuje, iz sady majg prawo kontroli incydentalnej ustaw w



zgodzie z Konstytucja. W ramach sporéw nalezy zwréci¢ uwage na systematyke Konstytucji i umiejscowienie art. 8
w czesci ogdlnej Konstytucji. Po co nadto ustawodawca zapisal nie jak poprzednio, iz sedziowie podlegaja ustawom
lecz podlegaja Konstytucji i ustawom, je$liby nie mieli prawa kontroli (vide Boguslaw Banaszak, Por6wnawcze
prawo konstytucyjne wspolczesnych panstw demokratycznych, Warszawa 2007 s.117-121). Zob. takze: D. Czajka, Czy
sedziowie moga stosowac Konstytucje bezposérednio? Gazeta Sagdowa 1999 Nr 3 s.3, M. Przysucha, Centralistyczna,
rozproszona czy mieszana kontrola konstytucyjnoéci aktéw normatywnych w §wietle Konstytucji RP, s. 251 -284, (w:)
Transformacja systemoéw wymiaru sprawiedliwoéci t. IT Proces transformacji i dylematy wymiaru sprawiedliwosci,
pod red. J. JaskierniTorun 2011.

5Model ten zostat zdefiniowany teoretycznie, M. Przysucha, Konstytucja i prawo miedzynarodowe jako podstawa
sadowego rozstrzygniecia — poszukiwanie nowego modelu sadowej ochrony praw i wolnosci obywateli (w:)
Efektywnos$¢ Europejskiego Systemu Praw Czlowieka, pod red. J. Jaskierni Torun 2012 s.471 -492.

6 W.Skrzydlo: Sady i Trybunaly w praktyce stosowania konstytucji, w: Podstawowe problemy stosowania konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej Raport wstepny, Warszawa 2004, s.278 .

7 A. Kozak: Konstytucja jako podstawa decyzji stosowania prawa w: Z zagadnien teorii i filozofii prawa Konstytucja.
Red. A .Bator, Wroclaw 1999,s.114.

8 Bogustaw Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspoélezesnych panstw demokratycznych, Warszawa 2007
S.117-121, Zob. przypis 4.

9 Postanowienie SN z 7 grudnia 2000 roku, sygn. akt III ZP 27/2000.

10 Wyrok SN z 29 sierpnia 2001 roku, sygn. akt III RN 189/2000.

11 Wyrok SN z 7 kwietnia 1998 roku, sygn. akt I PKN 90/98; OSNCP 2000/1/6.
12 Zob. przypis 2

13 Zob.przypis 3

14 Zob. A.Jamrdz ,Bezposérednie stosowanie Konstytucji w kontekscie jej normatywnego charakteru, Kilka refleks;ji,
w: Prawoznawstwo, a praktyka stosowania prawa, Katowice 2002, s.143 i n.,

15 W realiach procesu sedzia nie moze nie widzie¢ wad administracyjnych decyzji ZUS oddzielajac k.p.a od niniejszego
procesu, zob. M. Dybowski, Uwagi o mozliwo$ci stworzenia nowego modelu wladzy sagdowniczej - w: W. Stadkiewicz,
T. Stawecki [red.] Dyskrecjonalno$¢ w prawie, Warszawa 2010, s.511

16 Kwestie te analizowane sa w dziale 5.4

17 P. Przybysz, Komentarz do kodeksu postepowania administracyjnego, wyd.2008 r., s. 470

18 Cz. Martysz, Komentarz kodeksu postepowania administracyjnego.wyd.2010r. —tezy do art.268a.
19 Zob. art. 1 ust. 2 cyt. ustawy .

20 Z optyki art. 45 Konstytucji wynika takze nakaz sadu skierowany do ZUS i nie wykonany - ujawnienia przez ZUS
dla ubezpieczonego tre$ci wlasciwego statutu i regulaminu organizacyjnego, na ktoérych oparto pelnomocnictwo.

21 Zob. publikacje: B.Skwara, Rozporzadzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2010,s.169-185, A. Balaban: Wytyczne ustawowe, Przeglad Legislacyjny 2002, nr 2, s. 11-12; , Co mozna
wytknaé wytycznym, Rzeczpospolita z dnia 14 lutego 2002 roku; K. Dzialocha, Komentarz do art. 92, w: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L.Garlickiego, t. II, Warszawa 2001, s. 2; S. Wronkowska, Model



rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w $wietle konstytucji i praktyki(w: Konstytucyjny system zrodel
prawa w praktyce, pod red. A. Szmyta, Warszawa 2005, M. Zabicka - Klopotek, ,Wytyczne” jako element upowaznienia
do wydawania rozporzadzeniag na tle art.92 Konstytucji), Prz. Sejm. 2006,nr3(74) : Zob. takze uzasadnienia
nastepujacych orzeczen TK: z dnia 14 grudnia 1999 roku, sygn. akt K 10/99, z dnia 26 pazdziernika 1999 roku, sygn.
akt K 12/99, z dnia 17 pazdziernika 2000 roku, sygn. akt K. 16/99, z dnia 27 czerwca 2001 roku, sygn. akt K 20/99,
z dnia 29 maja 2002 roku, sygn. akt P 1/01, z dnia 10 wrze$nia 2001 roku, sygn. akt K 8/01, z dnia 24 marca 2003
roku, sygn. akt P 14/01, z dnia 13 listopada 2001 roku, sygn. akt K 16/01, z dnia 6 maja 2003 roku, sygn. akt P 21/01,
z dnia 10 grudnia 2003 roku, sygn. akt K 49/01.

22 Por. K. Dzialocha, B. Skwara, Gwarancje wykonawczego charakteru rozporzadzen (aspekt materialny ),PiP
2007,2.10,S. 171n.

23 Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 205.

24 Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie ,,konstruowania” upowaznien do wydania rozporzadzenia, Przeglad Leg.
1998 nr 3-4, s. 187.

25 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 159 i 160.
26 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2007 roku, sygn. akt IT GSK 359/06.

27 A. Gwizdz, Kilka uwag o tworzeniu prawa pod rzadami nowej konstytucji ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
1998,t.I11.s.107.

28 G. Wierczynski, glosa do wyrokow TK z 14 lutego 2006r. (P22 /05) i z 31 sierpnia 2006 roku (K25/06); PIP 7/2008
s.1251n.

29 K .Dzialocha i B. Skwara: Gwarancje wykonawczego charakteru rozporzadzen (aspekt materialny ), PiP nr1o/2007.
30 Zasada ta wynika z art. 2 Konstytucji.

31 L. Bosek: Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 104.

32 S. Wronkowski, M. Zieli$ki, Z. Ziembinski: Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 89

33 Zob. szerzej Marcin Kaminski -Niewazno$¢ decyzji administracyjnej, Zakamycze 2006,s. 208

34 Zob.przypis 5.

35 A. Kozak, Granice prawniczej wladzy dyskrecjonalnej ,Kolonia Limitem 2002,s.168.

36 Uchwala SN z dnia 24 stycznia 2012 roku, sygn. akt ITI UZP 3/11

37 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 wrze$nia 2006 roku ,sygn. akt VI SA/Wa
1221/06



