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Problematyka stosowania zakazu
reformationis in peius w postepowaniu
przed organami orzecznictwa lekarskiego
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych

The issue of applying the prohibition of reformationis
in peius in the proceedings before medical certification bodies

Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie problematyki
zwigzanej z mozliwoscia stosowania zakazu reforma-
tionis in peius (zakaz pogarszania sytuacji oskarzone-
go w procesie, gdy wyrok zaskarzono wyfacznie na
jego korzys¢) przed organami orzecznictwa lekar-
skiego w postepowaniu przed organem rentowym.
Problematyka ta jest istotna z tego powodu, ze uka-
zuje de facto istnienie powszechnie akceptowalnego
stanowiska wraz z pojawiajacymi sie pewnymi roz-
bieznosciami, ktére powstaty w wyniku kreowania
nietypowej linii orzeczniczej przez czes¢ judykatury,
co stanowi swoiste novum. Autor omawia wptyw
funkcjonowania zakazu reformationis in peius na
istote postepowania przed organem rentowym,
a takze przybliza ogélng charakterystyke tego zakazu
w odniesieniu do przepiséw kodeksu postepowania
administracyjnego oraz ustaw emerytalno-rento-
wych.
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Uwagi wstepne

Zasady ogo6lne kodeksu postepowania administracyjne-
go (dalej k.p.a.) mogg stanowic istotng wskazowke inter-
pretacyjna przepisow szczegOtowych oraz moga stuzy¢
wypelnianiu luk proceduralnych, zwtaszcza w innych po-
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of the Social Insurance Institution

Abstract

The aim of the study is to discuss the issues related to the
possibility of applying the prohibition to reformationis in
peius before medical certification bodies in proceedings
before the social security organ. The subject matter of
the issue in question is important because it shows the
de facto existence of a universally accepted position,
along with some discrepancies that arose as a result of
creating an atypical line of jurisprudence by some
judicature, which is a kind of novelty regarding the
examination of the issue in question. Therefore,
the article discusses the impact of the functioning of the
above-mentioned institution, with the content currently
in force, on the essence of proceedings before the social
security organ, and presents an approximation of the
general characteristics of the prohibition of reformationis
in peius in relation to the relevant provisions of the Code
of Administrative Procedure, as well as the so-called
retirement-social security acts.
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zakodeksowych postgpowaniach administracyjnych,
w ktorych k.p.a. ma czeSciowe zastosowanie, jak cho-
ciazby w postepowaniu w sprawach z zakresu ubezpie-
czehi spofecznych. Zgodnie z utrwalonym orzecznic-
twem Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA), na-
ruszenie zasad ogélnych k.p.a. jest traktowane jako na-
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ruszenie szczegdlowych przepisow k.p.a. (wyrok WSA
w Warszawie z 29 paZdziernika 2004 r., III SA 3028/03,
CBOSA)

Nalezy tez zauwazy¢, ze dziat IX ,,Postepowanie w spra-
wach $wiadczen i wyplaty §wiadczefi” ustawy z 17 grud-
nia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych (DzU z 2021 1. poz. 291 ze zm., dalej:
ustawa emerytalno-rentowa) zawiera rozdzial I zatytu-
towany ,,0gdlne zasady postgpowania”, co mogtoby
wskazywaé na to, ze w rozdziale tym wskazane sg zasady
ogdlne postepowania emerytalno-rentowego, bowiem
przepisy te okreSlaja m.in. wlasciwo$¢ organdw rento-
wych, sposOb wszczecia postepowania w sprawie Swiad-
czefi, dokumentowanie okresow sktadkowych, terminy
zalatwiania spraw i wyplaty Swiadczen czy tez prawo do
wnoszenia Srodkow odwotawczych.

Po przeprowadzeniu doktadnej analizy powyzszych
przepisdw mozna jednak doj$¢ do konkluzji, ze nie za-
wierajg one zasad ogOlnych postgpowania emerytalno-
-rentowego, lecz przepisy Scisle regulujace szczegdtowe
zagadnienia proceduralne (Wrébel, 2008, s. 39).

Mozna zatem stwierdzi¢, ze przepisy ubezpieczenia
spolecznego nie ustanawiaja ,wlasnych” zasad ogdlnych
postepowania w sprawach o $wiadczenia, poniewaz
w postepowaniu dotyczacym Swiadczef z zakresu ubez-
pieczef spofecznych stosuje sie zasady og6lne postepo-
wania administracyjnego okreSlone w przepisach k.p.a.

Problem interpretacyjny moze jednak pojawi¢ si¢
w przypadku wskazania mozliwosci zastosowania zakazu
reformationis in peius przez organy orzecznictwa lekar-
skiego Zaktadu Ubezpieczenn Spotecznych, chociazby
w ramach postepowania o przyznanie stosownych $wiad-
czen rentowych.

Podstawa stosowania
przepisow k.p.a. w postepowaniu
z zakresu ubezpieczen spolecznych

Z formalnego punktu widzenia obowiazek organu ren-
towego stosowania zasad ogdlnych k.p.a. nie moze bu-
dzi¢ jakichkolwiek watpliwo$ci, gdyz postepowanie
w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych jest
szczegOlnym postepowaniem administracyjnym, w kto-
rym zgodnie z treScig art. 180 § 1 k.p.a. w sprawach z za-
kresu ubezpieczen spotecznych stosuje si¢ przepisy ko-
deksu, chyba ze przepisy dotyczace ubezpieczen ustala-
ja odmienne zasady postepowania w tych sprawach.
Powyzsza klauzula powinna by¢ rozumiana w ten spo-
sOb, ze w postepowaniu w sprawach z zakresu ubezpie-
czeni spolecznych stosuje si¢ przepisy k.p.a., chyba ze dana
kwestia (proceduralna) jest — po pierwsze — uregulo-
wana w przepisach (proceduralnych) prawa ubezpieczeni
spotecznych badZ — po drugie — uregulowana jest od-
miennie niz w k.p.a. Artykut 180 § 1 k.p.a. zawiera wiec
ustawowe sfomufowanie zasady lex specialis derogat legi
generali w odniesieniu do postgpowan z zakresu ubez-
pieczen spofecznych (Wos, 2013, s. 85). Finalnie ozna-
cza to, iz przepisy prawa ubezpieczen spotecznych beda
mie¢ pierwszefistwo przed przepisami k.p.a. jedynie
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o tyle, o ile zawieraja odmiennosci (odrgbnosci) w sto-
sunku do uregulowan zawartych w k.p.a. (Wrdbel, 2005,
s. 447).

Przepisy o ubezpieczeniach spotecznych zawieraja
dwie ogo6lne normy odsyfajace do k.p.a. Pierwsza znaj-
duje si¢ w art. 124 ustawy emerytalno-rentowej, ktory
traktuje o tym, iz w postepowaniu w sprawach o Swiad-
czenia okreSlone w ustawie stosuje si¢ przepisy k.p.a.,
chyba ze niniejsza ustawa stanowi inaczej. Druga jest za-
warta w art. 123 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o sys-
temie ubezpieczef spolecznych (DzU z 2021 1. poz. 423
ze zm., dalej: ustawa systemowa), zgodnie z ktérym
w sprawach uregulowanych ustawg stosuje si¢ przepisy
k.p.a., chyba ze ustawa stanowi inacze;.

W tym miejscu trzeba rdwniez podniesc, iz pierwsze
z wymienionych odestafi moze budzi¢ istotne rozbieznosci
interpretacyjne, bowiem tres¢ art. 124 ustawy emerytal-
no-rentowej mozna rozumieé w ten sposdb, ze w poste-
powaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych
stosuje sie przepisy k.p.a., chyba ze ustawa emerytalno-
-rentowa stanowi inaczej, czyli ze przepisy k.p.a. nie ma-
ja zastosowania w takim zakresie, w jakim okreSlaja to
przepisy ustawy emerytalno-rentowe;.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze ustawa emerytalno-rentowa
nie zawiera przepisu, ktdry wykluczatby jednoczeSnie
mozliwo$¢ zastosowania przepisow k.p.a. w postepowa-
niu w sprawach z zakresu ubezpieczefi spotecznych, wo-
bec czego przepis art. 124 ustawy emerytalno-rentowej
mozna rozumie¢ w sposob zblizony do wyktadni art. 180
§ 1 k.p.a., a mianowicie ze przepisy k.p.a. nie maja zasto-
sowania jedynie wowczas, gdy przepisy ustawy emerytalno-
-rentowej reguluja pewna kwesti¢ odmiennie niz uregu-
lowania w k.p.a. (szerzej na ten temat Antonéw, Bart-
nicki i Suchacki, 2009)1.

Mozna wiec doj$¢ do konkluzji, ze w pozostalym
zakresie, a mianowicie w zakresie nieuregulowanym
w ustawie emerytalno-rentowej lub uregulowanym ale
nie odmiennie, przepisy k.p.a. maja w postepowaniu
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych petne
zastosowanie, i to wprost, do ktorej to konkluzji moze
prowadzi¢ takze wyktadnia art. 123 ustawy systemowe;.

Nalezy zatem przyjaé, iz sformutowanie ,chyba ze
ustawa stanowi inaczej” zawarte w obu klauzulach odsy-
tajacych moze by¢ rozumiane jednocze$nie jako wyla-
czenie zastosowania przepisow k.p.a. przez wyraZny
przepis ustawy lub jako odmienne uregulowanie pewnej
kwestii proceduralnej w ustawie (Wrdbel, 2005, s. 40).

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze przepisy k.p.a.
jedynie wyjatkowo nie bedg mialy zastosowania w poste-
powaniu w sprawach z zakresu ubezpieczefi spotecz-
nych, wtedy mianowicie gdy — po pierwsze — mozli-
woS$¢ stosowania przepisow k.p.a. zostanie wykluczona
przez przepis wymienionych wyzej aktéw prawnych lub
— po drugie — gdy dana kwestia proceduralna bedzie
odmiennie uregulowana w przepisach tych ustaw. Przy-
ktadem moze by¢ tutaj przepis art. 83b ustawy systemo-
wej, ktory sformutowat odmienno$¢ co do formy zakon-
czenia postepowania oraz wykluczyl mozliwo$¢ zaskar-
zenia innych postanowiefl w drodze zazalenia. Zgodnie
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bowiem z treScig art. 83b ustawy systemowej, jezeli prze-
pisy k.p.a. przewiduja wydanie postanowienia koficzace-
go postepowanie w sprawie, Zaktad w tych przypadkach
wydaje decyzje, a takze iz od wydanych w trakcie poste-
powania innych postanowiefi Zaktadu zazalenie nie
przystuguje.

Majac na uwadze powyzsze kwestie, zaktadajac jed-
noczesnie, ze przepisy wyzej wymienionych ustaw nie za-
wieraja odmiennych zasad postepowania w sprawach
z zakresu ubezpieczen spolecznych, nalezy zatem przy-
jag, iz z poprzedzajacych odestan wynika, ze w postepo-
waniach tych znajdzie zastosowanie wigkszo$¢ zasad
og6lnych postepowania administracyjnego.

W tym miejscu rodzi sie jednak uzasadniona watpli-
wo$¢, czy pomimo positkowego stosowania przepisow
k.p.a. przez organ rentowy instytucja zakazu reformatio-
nis in peius bedzie stosowana przez organy orzecznictwa
lekarskiego w ramach postgpowania przed organem
rentowym.

Istota instytucji
zakazu reformations in peius

Wprowadzenie do k.p.a. zakazu reformationis in peius
zostalo zdeterminowane poprzez realizacj¢ celu ochro-
ny interesOw strony postepowania administracyjnego,
ktora zdecydowala si¢ wnie$¢ odwotanie od decyzji wy-
danej przez organ administracyjny w pierwszej 1nstanc11
gd21e ochrona ta jednocze$nie miata polega¢ na niemoz-
nofci orzekania przez organ odwolawczy na niekorzy$¢
tej strony postepowania, ktdra wniosta takie odwotanie.

Jedna z podstawowych funkcji, jaka pelni wprowa-
dzony do porzadku prawnego zakaz reformationis in pe-
ius, jest przetamywanie opordw stron przed odwotywa-
niem si¢ od niekorzystnej decyzji (Gierczak, 2006, s. 13),
tzn. takiej decyzji administracyjnej wydanej przez organ
pierwszej instancji w stosunku do strony postgpowania,
ktora ma charakter dla niej negatywny poprzez podjete
rozstrzygniecie w catodci lub w czgécei, ktore nie spetnito
jej oczekiwan.

Powyzsza instytucja prawna ma wigc za zadanie do-
prowadzenie do takiego stanu, w ktorym strona poste-
powania w przypadku wydania decyzji niespetniajacej jej
oczekiwan podejmie dalsze mozliwe Srodki prawne, kto-
rych celem bedzie finalnie doprowadzenie do zmiany tej
decyzp bowiem strona postgpowania nie bedzie si¢ oba-
wiaé, iz ponowne rozpatrzenle sprawy przez organ od-
wolawczy przyniesie ewentualne ujemne skutki dla jej
sytuacji prawne;.

W podobnym tonie wypowiedzial si¢ rowniez
Naczelny Sagd Administracyjny — OSrodek Zamiejscowy
w Krakowie, ktory w wyroku z 17 pazdziernika 1995 r.
(SA/Kr 2357/94, Legalis nr 271130) podkresdlil, iz
,wprowadzenie zakazu reformationis in peius ma by¢
gwarancja dla strony postepowania, Ze wniesione przez
nig odwolanie (...) spowoduje co najwyzej utrzymanie
dotychczasowej sytuacji prawnej ustalonej zaskarzong
decyzja, w zadnym za§ przypadku nie doprowadzi do
jej pogorszenia (...)".

Mozna zatem stwierdzi¢, ze istota powyzszego zaka-
zu, ktory zostat uregulowany w art. 139 k.p.a., jest to,
aby strona postepowania mogta dowolnie dysponowaé
swoim prawem, jakim jest prawo do wniesienia sprzeciwu,
nie obawiajac si¢ pogorszenia sytuacji prawnej (Biafec-
ka, 2016, s. 16).

W tym miejscu nalezy jednak zasygnalizowa¢, ze za-
kaz reformationis in peius w postgpowaniu administra-
cyjnym nie ma atrybutu bezwzglednego obowiazywania,
poniewaz juz same przepisy zawarte w k.p.a. przewidujg
istnienie pewnych odstepstw od tego zakazu.

Sytuacje, ktdre dopuszczaja odstapienie od zakazu re-
formationis in peius, sa $cisle okre§lone w art. 139 k.p.a.
i majg charakter wyjatkdéw (Wrdbel, 2015, s. 440), co
oznacza, iz nie podlegaja jednoczesnie wyktadni rozsze-
rzajacej, a odnosza si¢ jedynie do dwdch sytuacji, w kto-
rych jest dopuszczalne, aby organ odwofawczy byt
uprawniony do wydania decyzji na niekorzy$¢ strony, tj.
kiedy zaskarzona decyzja razaco narusza prawo oraz
kiedy zaskarzona decyzja razaco narusza interes spo-
teczny.

Pojecia odnoszace si¢ do razacego naruszenia prawa
oraz razgcego naruszenia interesu spolecznego, ktore
zostaly uzyte w k.p.a., jako tzw. pojecia niedookreslone
(nieostre) majg na celu, aby to organ odwolawczy final-
nie, w procesie stanowienia prawa czy tez wydawania
decyzji administracyjnych, ustalit tre$¢ takich pojeé
w zindywidualizowanym przypadku, co w konsekwencji,
w sposob naturalny, wplynie jednocze$nie na tre$¢ wyda-
nego rozstrzygniecia. Taki zabieg zostat zatem zastoso-
wany z uwagi na cel zwigkszenia bezpieczefistwa praw-
nego strony postgpowania, co z kolei — zgodnie z kon-
stytucyjnym standardem — chroni jej prawa i wolnoSci
ekonomiczne (Chodufi, Gomutowicz i Skoczylas, 2013,
s. 12).

Organ odwotawczy odstepujac zatem od zakazu refor-
mationis in peius w przypadku zaistnienia jednej z po-
wyzszych przestanek jest jednocze$nie zobowiazany, aby
w uzasadnieniu szczegdtowo wskazaé, ze zaskarzona de-
cyzja razaco naruszala prawo badz interes spoleczny, co
z kolei oznacza, iz przy orzekaniu organ powinien mie¢
na uwadze, ze nie kazde naruszenie prawa bedzie dawac
podstawe do stwierdzenia niewaznoSci takiej decyzji,
lecz tylko naruszenie razace, oczywiste i wynikajace
wprost z tresci przepisu prawnego.

W zwiazku z powyzszym nalezy podkresli¢, ze instytu-
cja zakazu reformationis in peius pojawia si¢ w polskim
postgpowaniu administracyjnym przede wszystkim
w kontekscie art. 139 k.p.a. Organ nie moze, post¢pujac
zgodnie z zasada wyrazona w zakazie reformationis in
peius, wydaé w instancji odwotawczej decyzji niekorzyst-
nej z punktu widzenia strony, ktdra wniosta do niego od-
wotanie od decyzji wydanej wobec niej wskutek rozpa-
trzenia sprawy w I instancji. Z punktu widzenia strony
przepis ten nie naktada zakazu, ale daje jej prawo —
przystugujaca jej gwarancje procesowa. Gwarancja ta
powoduje, ze strona niezadowolona z rozstrzygnigcia
w I instancji nie staje przed dylematem i nie zastanawia
si¢, czy warto wnie$¢ odwolanie od niesatysfakcjonuja-
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cej jej decyzji, rozwazajac mozliwoS¢ jeszcze wigkszego
pogorszenia swojej sytuacji przez decyzj¢ organu odwo-
tawczego, ale §miato i bez zadnych watpliwo$ci wnosi
odwotanie, wiedzac, ze decyzja organu odwotawczego
z cala pewnoScig nie bedzie dla niej gorsza od poprzed-
niej (Gorny, 2014, s. 17).

W tym miejscu nalezy postawi¢ zasadnicze dla dal-
szych rozwazan pytanie, czy instytucja zakazu reforma-
tionis in peius — sprowadzajaca sie do niemoznosci
orzekania przez organ odwolawczy na niekorzy$¢ tej
strony postgpowania, ktdra wniosta odwotanie od decy-
zji organu I instancji — powinna by¢ stosowana per ana-
logiam do orzeczenia wydawanego przez organy orzecz-
nictwa lekarskiego w postgpowaniu przed organem ren-
towym.

Aby odpowiedzie¢ na tak sformufowane pytanie,
trzeba jednak dokona¢ pordwnania pojec ,organu”
(administracji publicznej) oraz ,organu orzecznictwa
lekarskiego”, a takze istoty i charakteru prawnego de-
cyzji wydawanej przez organ administracji publiczne;j
oraz orzeczenia wydawanego przez organy orzecznic-
twa lekarskiego w postgpowaniu przed organem rento-

wym.

Organ rentowy a organ
orzecznictwa lekarskiego —
formy wydawanych rozstrzygniec¢

Artykul 139 k.p.a. stanowi, iz organ odwolawczy nie mo-
ze Wydac decyzji na niekorzy$¢ strony odwolujace;j sie,
chyba ze zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub
razaco narusza interes spoteczny.

Powyzszy przepis znajduje zatem zastosowanie w sy-
tuacji, w ktorej nastapito wydanle decyzji przez organ
(admlnlstrac]l publicznej), ale nie zna]du]e zastosowa-
nia w sytuacji, gdzie wydano orzeczenie organu orzecz-
nictwa lekarskiego, np. przez lekarza orzecznika ZUS.

Trzeba mie¢ bowiem na wzgledzie, ze pojecie ,,or-
gan” (w tym przypadku ,,organ rentowy”) nie jest tozsa-
me z pojeciem ,,organy orzecznictwa lekarskiego” (tj. le-
karz orzecznik ZUS czy tez komisja lekarska ZUS).

Wstepnie nalezy zauwazy¢, ze na mocy art. 460 § 1 k.p.c.
organ rentowy ma w sprawach z zakresu ubezpieczei
spotecznych zdolnos¢ sadowa oraz procesowa. Zgodnie
z art. 476 § 4 k.p.c. przez organy rentowe rozumie si¢: 1)
jednostki organizacyjne ZUS okre§lone w przepisach
o systemie ubezpieczen spotecznych, wiasciwe do wyda-
wania decyzji w sprawach $wiadczen, 2) wojskowe orga-
ny emerytalne oraz organy emerytalne resortow spraw
wewnetrznych i sprawiedliwosci, a takze inne organy
wojskowe i organy resortow spraw wewnetrznych i spra-
wiedliwosci wlasciwe do wydawania decyzji w sprawach,
o ktorych mowa w art. 476 § 2 k.p.c., 3) Prezesa KRUS.

Nalezy takze przypomnie¢, ze do 20 marca 2015 r.2 do
organow rentowych powyzszy przepis zaliczal takze ko-
lejowe jednostki organizacyjne. Dziataly one na podsta-
wie ustawy z 28 kwietnia 1983 r. o zaopatrzeniu emery-
talnym pracownikéw kolejowych i ich rodzin3, ktora zo-
stala uchylona 1 stycznia 1999 r. przez ustawe emerytal-
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no-rentowg. Na podstawie art. 117 ustawy systemowej
kolejowe jednostki organizacyjne zostaly przejete
przez ZUS na zasadach i w trybie okre§lonym w rozpo-
rzadzeniu Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
z 15 grudnia 1998 r. w sprawie szczegblowych zasad
i trybu przejecia przez Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych kolejowych jednostek organizacyjnych wtasciwych
do ustalenia i wyptaty $wiadczefi emerytalno-rento-
wych (Moszczynska, 2018, s. 179).

Zgodnie z trescig art. 66 ust. 1 ustawy systemowe] Za-
ktad jest pafistwowa jednostka organizacyjna i posiada
osobowo$¢ prawna. Siedziba Zaktadu jest miasto sto-
teczne Warszawa, przy czym w zakresie prowadzonej
dziatalnodci, o ktérej mowa w art. 68-71, Zaktadowi
przystuguja Srodki prawne wiasciwe organom admini-
stracji panstwowej (art. 66 ust. 4). Pozostate organy ren-
towe osobowoSci prawnej zatem nie posiadaja, niemniej
na mocy art. 460 § 1 k.p.c. moga dziata¢ w postepowaniu
samodzielnie — nie za$ jako przedstawiciele Skarbu
Pafistwa (szerzej na ten temat Dziurda, 2010, s. 41).

ZUS dziata obecnie na podstawie ustawy systemowej
i innych ustaw regulujacych poszczegdlne zakresy jego
dzialalnoSci4, a takze na podstawie statutu, co znajduje
swoje oparcie w rozporzadzeniu Ministra Rodziny i Po-
lityki Spotecznej z 4 marca 2021 r. w sprawie nadania
statutu Zaktadowi Ubezpieczei Spotecznych (DzU
poz. 431, dalej: rozporzadzenie z 4 marca 2021 r.)5. Do
zakresu dziatania ZUS nalezy wigc m.in. realizacja prze-
pisow o ubezpieczeniach spofecznych (art. 68 ust. 1 pkt 1 usta-
wy systemowej), wykonywanie zadan powierzonych na
podstawie innych ustaw oraz wykonywanie innych zleco-
nych zadaf z dziedziny ubezpieczen lub zabezpieczenia
spolecznego (art. 71 ust. 1 i 2 ustawy systemowe;j).

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze w art. 476 § 4 pkt 1
k.p.c. mowa jest o jednostkach organizacyjnych ZUS,
okreslonych w przepisach o systemie ubezpieczen spo-
tecznych, wtasciwych do wydania decyzji w sprawach
Swiadczefi, przy czym przepisy powolanych ustaw nie
okreslaja takich jednostek.

W zwiazku z powyzszym nalezy odnies¢ si¢ z kolei do
tresci art. 67 ust. 1 ustawy systemowej, ktory stanowi, ze
w skfad Zaktadu wchodza: 1) centrala oraz 2) terenowe
jednostki organizacyjne, a dzialalno$cig Zaktadu kieruje
Prezes Zakfadu, ktory reprezentuje Zaktad na zewnatrz.
Ponadto, zgodnie z art. 83 ust. 1 ustawy systemowej, to
ZUS (a nie jego terenowe jednostki organizacyjne) wy-
daje decyzje w zakresie indywidualnych spraw dotycza-
cych w szczegdlnoSci: zglaszania do ubezpieczen spo-
tecznych, ustalania platnika sktadek, przebiegu ubezpie-
czef, ustalania wymiaru skfadek i ich poboru, a takze
umarzania naleznosci z tytutu skfadek, ustalania wymia-
ru sktadek na Fundusz Emerytur Pomostowych i ich po-
boru, umarzania naleznoSci z tytulu tych skladek,
ustalania uprawnien do $wiadczen z ubezpieczen spo-
tecznych oraz wymiaru §wiadczefi z ubezpieczefi spo-
tecznych.

W tym kontekscie powstaje pytanie, czy to jednostki
organizacyjne ZUS czy jedynie ZUS jest organem ren-
towym w rozumieniu kodeksu postgpowania cywilnego.
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Stanowisko, w $wietle ktorego to ZUS jest organem
rentowym, zaprezentowal Sad Najwyzszy w postanowie-
niu z 16 maja 2002 r. (I UKN 462/01, OSNP 2004/1/11).
Zapatrywanie to spotkato si¢ z krytyka doktryny. Za-
réowno M. Klimas, jak i M. Cholewa-Klimek wskazuja,
ze na podstawie art. 74 ust. 5 ustawy systemowej kwestia
zakresu rzeczowego dzialania centrali i terenowych jed-
nostek organizacyjnych ZUS zostala przekazana do ure-
gulowania w statucie ZUS nadanym w drodze rozporza-
dzenia przez ministra wlasciwego do spraw zabezpiecze-
nia spolecznego, na wniosek Prezesa ZUS, zaopiniowany
przez Rade Nadzorcza ZUS. W konsekwencji pojecie
sjednostek organizacyjnych ZUS” nalezy definiowa¢ na
podstawie statutu ZUS nadanego przez rozporzadzenie
(Klimas, 2013, s. 39; Cholewa-Klimek, 2010, s. 54-55).
Innymi stowy, w art. 74 ust. 5 ustawy systemowej zawar-
to expressis verbis delegacje dla ministra wlasciwego do
spraw zabezpieczenia spofecznego do wydania rozpo-
rzadzenia w sprawie nadania Zaktadowi Ubezpieczefi
Spotecznych statutu. Moca tego przepisu zezwolono
wigc na okre§lenie nim w szczegdlnosci: struktury or-
ganizacyjnej Zakladu oraz zakresu rzeczowego dziata-
nia centrali i terenowych jednostek organizacyjnych
Zaktadu, trybu funkcjonowania i kompetencji organow
Zaktadu.

ZUS bedac organem administracji publicznej realizu-
je swoje zadania w ramach tzw. struktury wielozaktado-
wej. W ramach struktury organizacyjnej Zaklad Ubez-
pieczen Spotecznych funkcjonuje jako cato$¢, a wyod-
rebnione terenowe jednostki organizacyjne opieraja
Swoje uprawnienia na statucie.

W Swietle § 10 statutu ZUS terenowymi jednostkami
organizacyjnymi ZUS sa oddzialy wraz z inspektoratami
i biurami terenowymi oraz centra, przy tym oddzialem
kieruje dyrektor. Zgodnie z § 12 statutu szczegdtowa or-
ganizacje terenowych jednostek organizacyjnych, w tym
komorki organizacyjne oraz zakres ich dziatania, okre-
§la regulamin organizacyjny ZUS.

Zatem mimo iz jednostki organizacyjne ZUS nie ma-
ja osobowosci prawnej, to moga wystgpowaC w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych z uwagi na tre$¢ art. 460
§ 1 k.p.c. Jednostkami organizacyjnymi ZUS wtasciwymi
do wydawania decyzji w sprawach $wiadczen sg bowiem
terenowe jednostki ZUS opisane w statucie ZUS nada-
nym na podstawie ww. delegacji zawartej w ustawie
o systemie ubezpieczen spolecznych (por. Klimas, 2013;
Cholewa-Klimek, 2010)°.

Powyzsze znalazto swoje odzwierciedlenie z kolei
w art. 73 ustawy systemowej, gdzie wprost wskazano, iz
wlasciwy do wydania decyzji jest Prezes Zakladu, przy
czym jednocze$nie w § 2 ust. 2 statutu Zaktadu przewi-
dziano w tym zakresie dekoncentracje kompetencji de-
cyzy]nych wyposazajac Prezesa ZUS w prawo upowaz-
nienia pracownikow Zakladu do wydawania decyzji
w okreslonych przez niego sprawach. Mechanizm praw-
ny przeniesienia uprawnien Prezesa ZUS do wydawania
decyzji na pracownikéw ZUS oparty jest zatem na statu-
cie ZUS, ktory stanowi zalacznik do rozporzadzenia
z 4 marca 2021 r. Mechanizmy te opierajg si¢ zatem na
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tzw. dekoncentracji wewng¢trznej organu jakim jest
ZUS.

Organowi rentowemu przystuguja wigc Srodki praw-
ne wlasciwe organom administracji pafistwowej, co wy-
nika z samych przepisdw o systemie ubezpieczefi spo-
tecznych, ale rowniez i z positkowego zastosowania
przepisow k.p.a. w stosunku do organu rentowego
(w tym art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., art. 1 pkt 2 k.p.a.).

Powyzsze oznaczaé bedzie zatem, iz organ rentowy
jest uprawniony do wydawania decyzji w poszczegdlnych
sprawach 0sob ubezpieczonych, ktdrzy zainicjowali kon-
kretne postgpowanie przed ZUS o przyznanie okreslo-
nego Swiadczenia.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze decyzja organu ad-
ministracji publicznej (a tym samym organu rentowego)
jest to akt administracyjny zewnetrzny wydany w trybie
okre§lonym w przepisach k.p.a. lub innych ustaw regulu-
jacych sfere indywidualnych praw i obowigzkéw obywateli.
Innymi stowy, decyzje administracyjng mozna definio-
wac jako kwalifikowany akt administracyjny, odznacza-
jacy si¢ okreSlona forma i wydawany po przeprowadze-
niu sformalizowanego postgpowania administracyjnego,
ktore bezspornie rozstrzyga sprawe co do istoty w cato-
$ci badz w czesci.

Podstawa legalnosSci decyzji jest przepis badZ tez
przepisy powszechnie obowiazujace. Mimo iz decyzja
jest przejawem wtadztwa, to jednak obowiazkiem orga-
néw administracji publicznej jest wydaé¢ decyzje admini-
stracyjna, gdy tylko organ ten ma rozstrzygna¢ w indywi-
dualnych sprawach jednostki na podstawie przepisow
prawa materialnego. Odbiorca decyzji jest wigc strona
postepowania, tj. obywatel lub inny podmiot prawa, do
ktorego decyzja si¢ odnosi (Zimmermann, 2003, s. 343).

Decyzja administracyjna musi zatem zawiera¢ sktad-
niki obligatoryjne, takie ]ak oznaczenie organu wyda]q
cego decyzje oraz data i miejsce jej wydania, oznaczenie
adresata lub adresatow decyzji, podstawa prawna z przy-
wolaniem konkretnego przepisu prawa, rozstrzygniecie,
uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie o przystu-
gujacym prawie do odwotania lub informacja, iz decyzja
jest ostateczna w administracyjnym toku postgpowania
i nie przystuguje od niej odwotanie lecz skarga do sadu
administracyjnego oraz podpis osoby uprawnionej do
reprezentowania organu (imi¢ i nazwisko) wraz z poda-
niem stanowiska stuzbowego (Proskin, 2011, s. 134).
Oczywiscie mogg rowniez wystapic i dodatkowe skfadni-
ki decyzji administracyjnej, takie jak chociazby klauzula
rygoru natychmiastowej wykonalnosci, jednak — jak juz
zasygnalizowano — wszystkie pozostate sktadniki wcho-
dza w sktad elementow fakultatywnych decyzji admini-
stracyjne;j.

Majac powyzsze na uwadze trzeba jednak podkreslic,
ze organowi orzecznictwa lekarskiego nie bedzie przy-
stugiwa¢ przymiot organu administracji publicznej,
a tym samym nie bedzie on wydawac decyzji w rozumie-
niu przepisow k.p.a.

Nalezy przypomnie¢, ze to nowela do ustawy emery-
talno-rentowej zawarta w ustawie z 20 kwietnia 2004 r.
wprowadzifa nowy tryb postgpowania przed organami
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ZUS w sprawach dotyczacych przyznania Swiadczen ren-
towych. W nastepstwie tego osoba ubiegajaca si¢ o przy-
znanie okre$lonego §wiadczenia rentowego jest obowia-
zana zlozy¢ wniosek w oddziale ZUS wiladciwym ze
wzgledu na miejsce zamieszkania ubiegajacego sig¢
o $wiadczenie. Po sprawdzeniu strony formalnej wnio-
sku (i zalaczonych dokumentow) starajacy si¢ o rentg
jest kierowany do lekarza bedacego stalym lekarzem
ZUS, uprawnionym do wystawiania opinii lekarskiej, na
podstawie ktdrej dokonuje si¢ oceny zdrowia wniosko-
dawcy pod katem jego zdolnosci do pracy. Lekarz bada-
jacy wnioskodawce jest swego rodzaju organem ZUS,
ustawowo okreSlanym jako ,lekarz orzecznik”, a jego
opinia ma charakter orzeczenia (art. 14 ust. 112 ustawy
emerytalno-rentowej).

Badanie lekarskie dokonane przez lekarza orzeczni-
ka ma na celu ustalenie stopnia niezdolno$ci do pracy
wnioskodawcy oraz okreslenie rokowan co do mozliwo-
$ci odzyskania zdolnosci do pracy. Dokonanie tych usta-
lef nastgpuje przez okreSlenie zakresu naruszenia
sprawnoSci organizmu oraz mozliwoSci przywrdcenia
niezbednej sprawnos$ci w drodze leczenia i rehabilitacji,
a takze przez okrelenie mozliwosci wykonywania do-
tychczasowej pracy lub podjecia innej pracy, jak rowniez
okreslenie celowosci przekwalifikowania zawodowego,
majac przy tym na uwadze rodzaj i charakter dotychczas
wykonywanej pracy, poziom wyksztalcenia, wiek i pre-
dyspozycje psychofizyczne (art. 13 ust. 1 pkt 112 ustawy
emerytalno-rentowej).

Dodatkowo ustawa emerytalno-rentowa w art. 12 ust. 1,
21 3 podaje definicje¢ niezdolnosci do pracy. Niezdolna
do pracy w rozumieniu ustawy jest osoba, ktora catko-
wicie lub czeSciowo utracita niezdolnos¢ do pracy za-
robkowej z powodu naruszenia sprawnosci organizmu
i nie rokuje odzyskania zdolnosci do pracy po przekwa-
lifikowaniu. Calkowicie niezdolng do pracy jest oso-
ba, ktora utracita zdolno$§¢ do wykonywania jakiej-
kolwiek pracy, natomiast czg¢$ciowo niezdolna do
pracy jest osoba, ktdra w znacznym stopniu utracifa
niezdolno$¢ do pracy zgodnej z poziomem posiada-
nych kwalifikacji.

Odnoszac si¢ do podanych wyzej definicji ustawo-
wych w przedmiocie podstaw ustalenia istnienia nie-
zdolnoSci do pracy oraz przestanek tych ustalen trzeba
zauwazy¢, iz sa to definicje cechujace si¢ wysokim za-
kresem uogodlnien, a takze postugujace si¢ wyrazami
o niezamknigtym znaczeniu. W tym stanie legislacyj-
nym rola lekarza orzecznika ma kluczowe znaczenie dla
okreSlenia, czy dana osoba utracita zdolno$¢ do pracy
zawodowej ewentualnie jaki jest stopiefl tej niezdolno-
$ci, zwazywszy na niestychanie obszerny indeks jedno-
stek chorobowych oraz stan ich zaawansowania (Wa-
rzocha, 2008, s. 5).

Oceny niezdolno$ci do pracy ewentualnie stopnia tej
niezdolnoSci lekarz orzecznik dokonuje w formie orze-
czenia (art. 14 ust. 1 ustawy emerytalno-rentowej). Od
orzeczenia przystuguje z kolei stronie sprzeciw do komi-
sji lekarskiej ZUS. W orzeczeniu tym powinny by¢ za-
warte nastepujace dane lub ustalenia: 1) data powstania
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niezdolnosci do pracy, 2) stopiefi niezdolnosci lub prze-
widywanego okresu niezdolnosci do pracy, 3) okreslenie
zwiazku przyczynowego niezdolnosci do pracy lub
$mierci z okre§lonymi okoliczno$ciami, 4) trwato$¢ lub
przewidywany okres niezdolnoSci do samodzielnej egzy-
stencji, 5) celowos¢ przekwalifikowania zawodowego.

Tres¢ orzeczenia lekarza orzecznika ZUS i komisji
lekarskiej ZUS w przedmiocie niezdolnosci do pracy
i jej kwalifikacji albo braku tej niezdolnoSci lub jej po-
nownego powstania powinna w rownym stopniu wynikac
z profesjonalnej, uwzgledniajacej aktualny stan wiedzy
medycznej oceny stanu zdrowia badanego, jak i odpo-
wiedniego uwzglednienia (powiazania) biologicznego
aspektu niezdolnosci do pracy z elementami ekonomicz-
nymi, np. posiadanymi kwalifikacjami, mozliwoScig
przywrdcenia niezbednej sprawnosci w drodze leczenia
i rehabilitacji, mozliwoscia wykonywania dotychczaso-
wej pracy lub podjecia innej pracy, celowoscia przekwa-
lifikowania (wyrok SN z 12 stycznia 2001 r., II UKN
181/00, OSNAPiUS 2002/17/418). Pominigcie albo bted-
na ocena — w decyzji organu rentowego wydanej na
podstawie orzeczenia lekarza orzecznika ZUS albo
w wyniku wniesienia sprzeciwu komisji lekarskiej ZUS
— ktdregokolwiek ze wskazanych wyzej elementdw nie-
zdolnoSci do pracy stanowi dla ubezpieczonego podsta-
we do odwotania si¢ do sadu pracy i ubezpieczef spo-
tecznych o ustalenie prawa do renty z tytutu niezdolno-
$ci do pracy (wyroki SN z 10 czerwca 1999 r., II UKN
675/98, OSNAPiUS 2000/16/624 i z 6 pazdziernika 2000 1.,
IT UKN 22/00, OSNAPiUS 2002/10/247). Orzeczenia
lekarza orzecznika sg zatem jedynie szczegdlnym dowo-
dem w postepowaniu ubezpieczeniowym, przeznaczo-
nym do wykorzystania na cele postgpowania (Gudow-
ska, 2001, s. 9).

W tym miejscu powstaje jednak watpliwos¢, jaki cha-
rakter z punktu widzenia zasad postgpowania admini-
stracyjnego ma orzeczenie lekarza orzecznika okreslajace
niezdolno$¢ lub brak niezdolnoSci do pracy badanej oso-
by. Innymi sfowy chodzi o to, czy orzeczenie to mozna
uznaé za akt administracyjny w rozumieniu przepisow
k.p.a., a wigc czy rozstrzyga ono sprawe co do jej istoty,
tj. czy ma charakter decyzji administracyjnej w rozumie-
niu art. 104 k.p.a., czy z kolei jest to ewentualnie akt ad-
ministracyjny, ktérego przedmiotem jest sprawa we-
wnatrzprocesowa, a zatem jest postanowieniem stosownie
do art. 123 k.p.a.

Majac jednak na uwadze powyzsze okolicznosci trze-
ba jednoznacznie stwierdzi¢, iz orzeczenie to nie jest ani
decyzjg, ani postanowieniem w rozumieniu ww. przepi-
sow k.p.a. Orzeczenie lekarza orzecznika nie jest decy-
zja, gdyz nie stanowi zajecia finalnego (merytorycznego)
stanowiska w jednostkowej sprawie administracyjnej,
bowiem jest to tylko etap postgpowania rentowego, kto-
rego z kolei konicowym rozstrzygnieciem (ktore zwien-
czy postgpowanie) bedzie wydanie decyzji przez organ
rentowy (Szubiakowski, 2004, s. 133). Dopiero taka de-
cyzja (a nie orzeczenie) bedzie informowaé wniosko-
dawce (ubezpieczonego) odno$nie przyznania (czy tez
odmowy przyznania) okre§lonego $wiadczenia rentowe-
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go. Nie jest to rowniez postanowienie, skoro orzeczenie
to nie rozstrzyga konkretnej sprawy proceduralnej wyla-
niajacej si¢ w trakcie postepowania, ktéra wymaga roz-
strzygnigcia (Szubiakowski, 2004, s. 133).

Orzeczenie nie ksztaltuje wigc w sposdb bezposredni
sfery praw i obowiagzkéw jego adresata, stanowi jedynie
podstawe¢ merytorycznego rozstrzygnigcia przez organ
rentowy o prawie do Swiadczenia. Nie mozna mu wigc
przypisac cech decyzji administracyjnej ani rozstrzygnie-
cia o charakterze incydentalnym, ani rowniez cech za-
$wiadczenia. Orzeczenie to jest rodzajem fachowej opi-
nii wydanej w specjalnym trybie, ktdrej przepisy doty-
czace postgpowania przed organem rentowym przyzna-
ja walor dokumentu majacego okreSlone znaczenie do-
wodowe (Zukowsk1 i Sawuta, 1994, s. 65).

Okazuje si¢ zatem, ze orzeczenie lekarza orzecznika
ZUS (czy tez komisji lekarskiej ZUS) nie moze by¢ oce-
niane w §wietle teorii i przepiséw k.p.a. o aktach admi-
nistracyjnych, mimo iz cale postgpowanie rentowe jest
postepowaniem typu administracyjnego. Nalezy zwrocié
uwage, ze okreSlenie istoty orzeczenia lekarza orzeczni-
ka sprawia ktopot dlatego ze mylnie i niewlaSciwie po-
stuzono si¢ w ustawie pojeciem ,,orzeczenie”. Jest to bo-
wiem nie rozstrzygme;cw typu prawnego, a przedstawie-
nie okreSlonych faktow i dokonanie okreSlonej kwalifi-
kacji stanu zdrowia badanej osoby (Warzocha, 2008,
s. 7). Orzeczenie to w gruncie rzeczy ma przede wszyst-
kim znaczenie dowodowe, na podstawie ktorego organ
rentowy wydaje decyzje w sprawie rentowej i dopiero ta
decyzja organu jest decyzjg w rozumieniu k.p.a.

Podsumowu]qc 1stme]e wyrazny dysonans znaczenio-
wy pomigdzy pojeciami ,,organ” (W rozumieniu k.p.a.)
i ,organ orzecznictwa lekarskiego”, przez co nie mozna
mowié, ze wzgledem orzeczefi wydawanych przez leka-
rzy orzecznikow ZUS nalezy stosowa¢ dokladnie te sa-
me przepisy k.p.a. jak w stosunku do decyzji wydawa-
nych przez organy (administracji publicznej). Ponadto,
skoro orzeczenie wydawane przez organy orzecznictwa
lekarskiego w postgpowaniu przed organem rentowym
nie jest tozsame z decyzja wydawang przez organ admi-
nistracji publicznej, to nie mozna wzgledem niego zasto-
sowac instytucji zakazu reformationis in peius pomimo
positkowego stosowania przepisow k.p.a. przez organ
rentowy.

Brak mozliwosci zastosowania
instytucji zakazu reformationis
in peius przed organami
orzecznictwa lekarskiego

W literaturze przedmiotu odno$nie do mozliwosci za-
stosowania instytucji zakazu reformationis in peius w po-
stepowaniu przed organami orzecznictwa lekarskiego
wyksztalcil sie co do zasady jednolity poglad, ze instytu-
cja ta nie moze by¢ stosowana przed organami orzecz-
nictwa lekarskiego w postepowaniu przed organem ren-
towym pomimo positkowego stosowania przepisow
k.p.a., ktore to stosowanie wynika z ustaw emerytalno-
-rentowych.

W tym miejscu trzeba jednak podkreslic, ze w prakty-
ce funkcjonuje obecnie przeciwstawne stanowisko, znaj-
dujace swoje odzwierciedlenie gléwnie w orzecznictwie,
zgodnie z ktorym instytucje zakazu reformationis in peiu
nalezy stosowac rowniez do postgpowan przed organami
orzecznictwa lekarskiego. Taka koncepcja, ktéra moim
zdaniem nie moze zastugiwac na aprobate, zapewne wyni-
ka z faktu, ze z formalnego punktu widzenia organ rento-
wy jest zobowigzany do stosowania zasad og6lnych k.p.a.,
co przeciez nie budzi jakichkolwiek watpliwosci.

Ot6éz punktem wyjscia dla proby dokonania uzasad-
nienia powyzszej argumentacji jest zatozenie, ze art. 139
k.p.a. ma zastosowanie (W zwiazku z art. 124 ustawy
emerytalno-rentowej) w postgpowaniu orzeczniczym
kwalifikowanym jako cze$¢ postepowania administracyj-
nego toczacego si¢ przed organem rentowym w sprawie
ustalenia prawa do renty z tytutu niezdolnosci do pracy.

Nastepstwem powyzszego bedzie zatem konstatacja,
iz w postepowaniu tym znajdzie zastosowanie nie tylko
wickszo$¢ zasad ogolnych postepowania admlnlstracy]
nego, ale réwniez i inne instytucje znajdujace swoje ure-
gulowanie w k.p.a., jak chociazby wlaénie instytucja za-
kazu reformationis in peius w postgpowaniu przed orga-
nem rentowym na przyktad o przyznanie renty z tytutu
niezdolnosci do pracy. Takie rozumowanie moze dopro-
wadzi¢ z kolei do wysnucia wniosku, ze orzeczenie komi-
sji lekarskiej ZUS, zgodnie z zakazem reformationis in
peius, nie moze by¢ mniej korzystne dla strony odwoluja-
cej si¢ niz orzeczenie lekarza orzecznika ZUS, poniewaz
organ odwotawczy nie moze wydac decyzji na jej nieko-
rzy$¢, chyba ze oczywiscie zaskarzona decyzja razaco na-
rusza prawo lub razaco narusza interes spoteczny.

Oznacza to, ze zakaz ten ma jednocze$nie stanowié
charakter gwarancji procesowej, polegajacej na tym, ze
w postgpowaniu, ktore zostalo wywotane poprzez wnie-
sienie Srodka zaskarzenia, jakim w tym przypadku jest
sprzeciw od orzeczenia lekarza orzecznika ZUS, organ
odwotawczy nie zmieni zaskarzonego rozstrzygni¢cia na
niekorzy§¢ strony wnoszacej taki Srodek, jesli inne stro-
ny jednocze$nie takiego Srodka prawnego nie wniosly.

Nalezy takze podkresli¢, ze skoro postgpowanie
przed komisja lekarska ZUS ma charakter postepowa-
nia administracyjnego, ktore zostaje zainicjowane
w chwili zlozenia stosownego wniosku o przyznanie
$wiadczenia do organu rentowego, to w konsekwencji
w takim postepowaniu dotyczacym ustalenia istnienia
niezdolno$ci do pracy u ubezpieczonego bedzie miat on
uprawnienie do wniesienia sprzeciwu od takiego orze-
czenia. W takim przypadku to komisja lekarska ZUS be-
dzie orzekac jako instancja odwolawcza. Bedzie ona za-
tem rozpatrywaé zasadno$¢ sprzeciwu wywiedzionego
od orzeczenia lekarza orzecznika ZUS, przy czym roz-
poznanie to bedzie dokonane jedynie w granicach w nim
okreslonych (w tym sprzeciwie), jednak z pewnym wyjat-
kiem (art. 14 ust. 2d ustawy emerytalno-rentowe;j).

W zwiazku z tym zasady regulujace tryb tego poste-
powania nie moga by¢ mniej korzystne dla ubezpieczo-
nych niz og6lne zasady obowigzujace w postgpowaniu
administracyjnym. Jedna z takich zasad, majaca funda-
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mentalne znaczenie w postgpowaniu administracyjnym,
jest zasada nieorzekania na niekorzy$¢ strony wnoszacej
odwotanie, wyrazona w art. 139 k.p.a. zawierajacym za-
kaz reformationis in peius (wyrok SR w Rzeszowie
z 8 pazdziernika 2015 r., IV U 358/15, SAOS, wyrok SR
w Rzeszowie z 14 pazdziernika 2015 r., IV U 277/15,
SAOS, wyrok SR w Rzeszowie z 9 wrzesnia 2015 r.,
IV U 504/14, SAOS, wyrok SR w Rzeszowie z 12 listo-
pada 2015 r., IV U 400/15, SAOS; wyrok SR w Rzeszo-
wie z 7 stycznia 2016 r., IV U 377/15, SAOS).

Argumentacja w przedmiocie mozliwoéci stosowania
art. 139 k.p.a. w postepowaniu przed organami orzecznic-
twa lekarskiego ZUS nie moze znaleZ¢ jednak uzasadnie-
nia w obowigzujacym stanie prawnym. Ot0z art. 124 ustawy
emerytalno-rentowej expressis verbis traktuje o tym, ze to
w postepowaniu w sprawach o §wiadczenia okre§lonych
w ustawie stosuje si¢ przepisy k.p.a. Nalezy mie¢ na uwa-
dze, iz w postgpowaniu o §wiadczenia uzaleznione od
stwierdzenia niezdolnos$ci do pracy integralnym elemen-
tem czynnoSci procesu wyjasniajacego, zmierzajacego do
pozyskania niezb¢dnego materiatu dowodowego, stanowi
procedura kwalifikacji prawnej zdarzenia ubezpieczenio-
wego warunkujacego prawo do §wiadczenia rentowego
przed organami orzecznictwa lekarskiego.

Powyzsze oznacza wigc, ze organy orzecznictwa
lekarskiego sa wyspecjalizowanym ogniwem ZUS, dostar-
czajacym fachowej opinii w zakresie przestanek warunku-
jacych nabycie uprawnief §wiadczeniowych. Nie mozna im
zatem przypisaé nawet w sferze funkcjonalnej przymiotu
organu administracji publicznej dysponujacego prerogaty-
w3 do konkretyzowania sytuacji prawnej zainteresowanego
w drodze sformalizowanego aktu administracyjnego (Gaj-
da-Durlik, 2005, s. 173), w zwigzku z czym nie mozna mo-
wi¢ o0 zastosowaniu art. 124 ustawy emerytalno-rentowe;.

Ponadto §rodkiem prawnym przyslugu]qcym ubezple-
czonemu w postgpowaniu przed powyzszymi organami
jest sprzeciw od orzeczenia lekarza orzecznika ZUS,
tymczasem przepis art. 139 k.p.a., przewidujacy zasade
non reformationis in peius, stosuje si¢c W postepowaniu
wywotanym odwotaniem od decyzji, co oznacza, ze nie
ma mozliwoSci stosowania per analogiam tej zasady
w przypadku odmiennego §rodka prawnego, o ktorym
jest mowa w ustawie emerytalno-rentowej. Skoro bo-
wiem zamiarem ustawodawcy byto potraktowanie non
reformationis in peius jako sytuacji wyjatkowej, dopusz-
czalnej jedynie w wyraznie okre§lonych przypadkach (tj.
w postepowaniu wywotanym odwotaniem od decyzji), to
wyjatku tego nie powinno si¢ rozszerza¢ na inne, expressis
verbis niewskazane przez niego przypadki. Przy inter-
pretacji art. 139 k.p.a. nalezy wigc stosowac reguly wy-
ktadni sc1sle], 11teralne], oparte] na dyrektywach jezyko-
wych, bez siegania do racji celowosc1owych ktore mog
prowadzi¢ do szerszego rozumienia znaczenia przepisu
prawnego (Skora, 2017, s. 92).

Niezaleznie jednak od powyzszego powotane orzecz-
nictwo Sadu Rejonowego w Rzeszowie sklania takze do
pytania, czy podstawg wydania przez sad wyroku zmie-
niajacego decyzje organu rentowego moze by¢ formal-
noprawna ocena co do obowigzywania i ewentualnego
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naruszenia zasady non reformationis in peius w postepo-
waniu przed organami orzecznictwa lekarskiego.

Otéz odpowiedZ na tak postawione pytanie musi by¢
negatywna. W judykaturze utrwalony jest przeciez poglad,
w mysl ktorego w sprawach z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych postepowanie sadowe nie stanowi prostej konty-
nuacji postgpowania administracyjnego, poniewaz tylko
w wyjatkowych wypadkach kontrola sagdowa decyzji orga-
nu rentowego jest przeprowadzana przez pryzmat przepi-
sow k.p.a. Reguta positkowego stosowania k.p.a. w poste-
powaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych,
wyrazona w art. 180 § 1 k.p.a., oznacza przyznanie pierw-
szefistwa w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych
przepisom szczeglnym, a tymi w odniesieniu do postepo-
wania odwotawczego (poprzez odestanie zawarte w art. 83
ust. 2 ustawy systemowej) sa przepisy k.p.c. (postanowienie
SN z 28 marca 2019 r., I UK 114/18, LEX nr 2652333).

Od momentu wniesienia odwotania do sadu rozpo-
znawana sprawa staje si¢ wigc sprawg cywilng, podlega-
jaca rozstrzygni¢ciu wedtug zasad wlasciwych dla tej ka-
tegorii. Odwolanie petni rol¢ pozwu, a jego zasadnos§é
ocenia si¢ na podstawie wlasciwych przepisow prawa
materialnego. Postgpowanie sadowe skupia si¢ na wa-
dach wynikajacych z naruszenia przez organ rentowy
prawa materialnego, a kwestia wad decyzji administra-
cyjnej, spowodowanych naruszeniem przepisow poste-
powania administracyjnego, pozostaje w zasadzie poza
przedmlotem tego postepowania. Sad pracy i ubezple-
czen spotecznych — jako sad powszechny — moze i po-
winien dostrzega¢ jedynie takie wady formalne decyzji
administracyjnej, ktore decyzje te dyskwalifikuja w stop-
niu odbierajacym jej cechy aktu administracyjnego (zob.
uchwaly SN z 21 listopada 1980 r., III CZP 43/80,
OSNCP 1981/8/142, z 21 wrze$nia 1984 r., Il CZP 53/84,
OSNCP 1985/5-6/65, z 27 listopada 1984 r., III CZP 70/84,
OSNCP 1985/58/108; postanowienia SN z 19 czerwca 1998 1.,
IT UKN 105/98, OSNP 1999/16/529 1 z 29 maja 2006 r., | UK
314/05, OSNP 2007/11-12/173; wyroki SN z 28 pazdziernika
2009 r., I UK 132/09, LEX nr 570121, z 2 grudnia 2009 r.,
I UK 189/09, LEX nr 577811 i z 14 stycznia 2010 r., I UK
252/09, LEX nr 577824).

Sad pracy i ubezpieczen spofecznych rozpoznaje za-
tem istot¢ sprawy na podstawie przepisOw materialnych
prawa ubezpieczefi spotecznych, natomiast nie weryfi-
kuje naruszenia w postepowaniu przed organem rento-
wym przepisOw postgpowania administracyjnego, chyba
ze naruszenie to miato charakter razacy, prowadzac do
podwazenia istoty decyzji.

Niezaleznie jednak od przytoczonego wyzej orzecznic-
twa Sadu Rejonowego w Rzeszowie wystepuje takze i od-
mienny, stuszny i powszechnie akceptowalny poglad, ktd-
ry z kolei ukazuje brak zasadnoSci dla zastosowania
przedmiotowej instytucji w postgpowaniu orzeczniczym
kwalifikowanym jako cze$¢ postepowania administracyj-
nego toczacego si¢ przed organem rentowym w sprawie
ustalenia prawa do renty z tytutu niezdolnosci do pracy,
a to z uwagi na brak przyjecia zalozenia (odmiennie do li-
nii orzeczniczej Sadu Rejonowego w Rzeszowie), iz art. 139
k.p.a. ma zastosowanie (w zwigzku z art. 124 ustawy eme-
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rytalno-rentowej) przed organami orzecznictwa lekar-
skiego.

Punktem wyjSciowym dla przyblizenia omawianego
pogladu jest konstatacja, ze zgodnie z powyzszymi roz-
wazaniami z naruszeniem zakazu z art. 139 k.p.a. mamy
do czynienia, gdy organ odwotawczy wydal decyzj¢ lub
(...) postanowienie na niekorzy$¢ stromy, a brak bylo
podstaw do takiego rozstrzygnigcia (Gorny, 2014, s. 33),
a nie z orzeczeniem lekarza orzecznika ZUS, ktore to
orzeczenie m.in. nie ksztaltuje w sposob bezpoSredni
sfery praw i obowiazkow jego adresata.

Takie spojrzenie na omawiang problematyke prowadzi
w sposob oczywisty do kolejnego twierdzenia, ze wniesienie
sprzeciwu czy tez zarzutu wadliwosci orzeczenia nie rodzi
gwarancji typowych dla zakazu reformationis in peius. Ko-
misja moze orzec zarGwno o podwyzszeniu, jak i obnizeniu
stopnia niezdolnosci do pracy lub stwierdzi¢ jej brak, kieru-
jac sie spdjnymi dla obu instancji standardami orzecznictwa
lekarskiego (Gajda-Durlik, 2005, s. 195). Nalezy przy tym
odnotowaé, ze nieobowigzywanie w postepowaniach
orzeczniczych zakazu reformationis in peius powoduje, ze
niezatwierdzenie orzeczenia moze skutkowac niekorzystna
dla badanego zmiang orzeczenia (Antonéw, 2011, s. 205).

Podsumowujac, brak zasadnosci stosowania instytucji
zakazu reformationis in peius w postgpowaniu przed or-
ganem rentowym o przyznanie renty z tytutu niezdolno-
$ci do pracy na etapie postepowania orzeczniczego wy-
nika bezposrednio z konstatacji, iz art. 139 k.p.a. odnosi
sie, co do zasady, do decyzji administracyjnych, a nie do
orzeczefi lekarzy orzecznikdow ZUS.

Przypisy/Notes

Uwagi koncowe

Punktem wyjécia dla dokonania podsumowania oma-
wianej w artykule problematyki jest stanowcze stwier-
dzenie, iz pomimo positkowego stosowania przepisow
k.p.a. przez organ rentowy, w postgpowaniu przed orga-
nami orzecznictwa lekarskiego nie zaistnieje mozliwo$¢
stosowania instytucji zakazu reformationis in peius, bo-
wiem instytucja ta odnosi si¢ do odwolania wnoszonego
od decyzji administracyjnej wydawanej przez organ ad-
ministracji publicznej, a nie do sprzeciwu wnoszonego
od orzeczenia lekarza orzecznika ZUS do komisji lekar-
skiej ZUS.

Majac na uwadze tre$¢ obecnie obowigzujacych prze-
piséw, analizowanych w artykule, oczywiste jest zatem
uznanie za zasadne stanowiska reprezentowanego przez
doktryng oraz przewazajaca cz¢$¢ judykatury, gdzie
w sposob prawidlowy dokonano wyktadni tych przepi-
sOw prawnych, a mianowicie iz orzeczenie wydawane
przed organami orzecznictwa lekarskiego nie jest tozsa-
me z decyzja administracyjna.

W zwigzku z powyzszym stanowisko wyrazane
w orzecznictwie Sadu Rejonowego w Rzeszowie, mimo
iz kreuje w sposdb uprzywilejowany na etapie proceso-
wym sytuacj¢ osOb ubezpieczonych bedacych strong
w postepowaniu orzeczniczym przed organem rento-
wym, nie ma jednak podstaw normatywnych, wobec cze-
go stanowisko to moze wzbudza¢ uzasadnione watpliwo-
Sci, chociazby odnoszace si¢ do sposobu interpretacji
i wyktadni treéci przepiséw prawnych.

I Przepisy k.p.a. oraz przepisy zawarte w aktach z zakresu ubezpieczen spotecznych pozostaja wzgledem siebie w relacji przepisu ogélnego do
szczegdlnego. Z faktu tego mozna wyprowadzi¢ dwa oczywiste wnioski. Pierwszy, ze przepis szczegdlny zawarty w regulacjach ubezpieczeniowych
ma pierwszenstwo stosowania przed przepisem ogdlnym zawartym w k.p.a. i drugi, ze niedopuszczalna jest interpretacja rozszerzajaca regulacje
szczeg6lna na sytuacje wprost w tej regulacji nieprzewidziane.

2 Zob. art. 1 pkt 7 lit. ¢ ustawy z 15 stycznia 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw, DzU z 2015 r.
poz. 218.

3 Tekst ogloszony: DzU z 1983 1. nr 23, poz. 99. Ustawa ta zostata uchylona 1 stycznia 1999 r. na mocy ustawy emerytalno-rentowe;.

4 83 to m.in.: art. 30 ustawy z 13 lipca 2006 r. o ochronie roszczef pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy (DzU z 2020 r. poz. 7), art. 15
ustawy z 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spolecznym z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych, DzU z 2019 r. poz. 1205,
art. 10-12 ustawy z 30 pazdziernika 2002 r. o zaopatrzeniu z tytutu wypadkéw lub choréb zawodowych powstatych w szczegolnych okolicznoSciach,
DzU z 2020 r. poz. 984.

5 Nalezy mie¢ jednoczesnie na uwadze, iz uprzednio obowiazywato (od 11 lutego 2011 r.) rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
z 13 stycznia 2011 r., DzU nr 18, poz. 93.

6 Druga z wymienionych autorek zajeta takie stanowisko na gruncie obowiazujacego wezesniej statutu ZUS nadanego przez rozporzadzenie Pre-
zesa Rady Ministrow z 18 lutego 2008 r. w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczen Spofecznych (DzU. nr 28., poz. 164), lecz nie stracito
ono na aktualnosci.
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