IT1 GSK 1438/11 - Postanowienie NSA z 2012-01-11

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie: Przewodniczacy Sedzia NSA Krystyna Anna Stec
Sedzia NSA Gabriela Jyz (spr.) Sedzia del. WSA Piotr Pietrasz Protokolant Karolina Mamcarz po
rozpoznaniu w dniu 11 stycznia 2012 r. na rozprawie w Izbie Gospodarczej skargi kasacyjnej S. w
P. od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w W. z dnia 3 lutego 2011 r., sygn. akt VII
SA/Wa 2046/10 w sprawie ze skargi S. w P. na decyzj¢ Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych z dnia
[...] sierpnia 2010 r., nr [..] w przedmiocie odmowy wszczgcia postgpowania w sprawie
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji dotyczacej ustalenia podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia
spoteczne postanawia: 1. uchyli¢ zaskarzony wyrok; 2. odrzuci¢ skarge.

Uzasadnienie

Wyrokiem zaskarzonym skarga kasacyjna, Wojewddzki Sad Administracyjny w W. oddalit skarge
S. w P. (dalej: skarzacy) na decyzje Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) z dnia [...]
sierpnia 2010 r., nr [...] w przedmiocie odmowy wszczgcia postgpowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji.

Sad orzekal w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym:

Decyzja z dnia [...] sierpnia 2010 r., nr Prezes ZUS utrzymal w mocy wtasng decyzj¢ z dnia [...]
lipca 2010 r., 0 odmowie wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji ZUS
Oddziat w [...] Inspektorat w P. z dnia [...] stycznia 2010 r., dotyczacej M. O.

Decyzja z dnia [...] czerwca 2009 r., ZUS stwierdzit o wysokosci podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenia emerytalno-rentowe, chorobowe, wypadkowe 1 zdrowotne M. O., zatrudnionego jako
pracownik u ptatnika S. w P. W wyniku wniesionego odwotania od tej decyzji Sad Ubezpieczen
Spotecznych Sadu Okregowego w O., na wstepnym etapie badania sprawy, stwierdzit o brakach w
postepowaniu prowadzonym przez ZUS oraz w zaskarzonej decyzji. Z tych wzgledéw sad
powszechny zobowigzal organ rentowy do uzupehlienia brakow postepowania i brakow decyzji
poprzez wydanie prawidtowych formalnie decyzji zgodnych z regutami ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071, ze
zm., dalej k.p.a.). W nastgpstwie ponownej analizy, po uzupetnieniu brakéw postgpowania, ZUS
wydat w dniu [...] stycznia 2010 r. decyzje, ktorg na podstawie art. 83 ust. 1 pkt 3 1 art. 83a ust.113
w zwigzku z art. 6 ust. 1 pkt 1, art. 8 ust. 1, art. 11 ust. 1, art. 12 ust. 1 oraz art. 13 pkt 1 oraz art. 18
ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jedn. Dz. U.
z 2009 r., Nr 205, poz. 1585, ze zm., zw. dalej u.s.u.s.), art. 154 § 1 w zwigzku z art. 16 § 1 k.p.a. w
pkt. I - uchylil decyzje z [...] stycznia 2010 r. oraz w pkt. I - stwierdzit o wysokos$ci podstawy
wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalno-rentowe, chorobowe, wypadkowe i zdrowotne M.
0., zatrudnionego jako pracownik u platnika S. w P. W decyzji tej organ administracyjny
przedstawit tabele, w ktorej okreslit faczng podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne i
zdrowotne z tytulu umowy o prace. Szczegdtowe wyliczenie skladek zawarl w zataczniku do
decyzji.

Z wnioskiem o stwierdzenie niewazno$ci decyzji z dnia [...] stycznia 2010 r., wystapit skarzacy,
podnoszac, ze zaskarzona decyzja zostala wydana z oczywistym naruszeniem regut postepowania
administracyjnego. Decyzja z dnia [...] lipca 2010 r., Prezes ZUS, na podstawie art. 83a ust. 2 i art.
66 ust. 5 u.s.u.s. oraz art. 157 § 3, art. 180 k.p.a. w zwigzku z art. 123 u.s.u.s., odméwil wszczecia



postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji z dnia [...] stycznia 2010 r. W
uzasadnieniu decyzji pierwszo-instancyjnej wskazat, ze od decyzji ZUS z dnia [...] stycznia 2010 r.,
zostato wniesione odwotanie do Sadu. Powotujac si¢ na tre$¢ art. 123 u.s.u.s. i art. 180 k.p.a. w
zwiazku z art. 83a ust. 2 u.s.u.s. Prezes ZUS stangt na stanowisku, ze w przedmiotowej sprawie
toczace si¢ na skutek wniesionego odwotania postgpowanie przed sadem powszechnym, jest
przeszkoda procesowa do wszczecia postepowania w przedmiocie stwierdzenia niewaznoSci.
Ponadto w jego ocenie nie wynik postepowania odwolawczego, ale samo jego wszczgcie poprzez
wniesienie odwolania uniemozliwia stwierdzenie niewaznosci decyzji, rdwniez z urzedu. Organ
nadzorczy wskazat réwniez, ze ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych uregulowata w art. 83a
ust. 2 instytucje stwierdzenia niewaznos$ci odmiennie od regulacji zawartej w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Z wnioskiem o ponowne rozpoznanie sprawy wystapit skarzacy,
powolujac si¢ na wyrok WSA w W. z dnia 5 wrzesnia 2008 r., sygn. akt VI SA/Wa 816/08 (publ.
LEX nr 522483), w ktorym stwierdzono, ze tryb odwotawczy nie moze by¢ utozsamiany z trybem
nadzwyczajnym okre§lonym w art. 158 K.p.a., ani tez skorzystania przez stron¢ z mozliwosci
wzruszenia decyzji w tym trybie nie wyklucza.

Zaskarzong decyzjg z dnia [...] sierpnia 2010 r., Prezes ZUS, na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a.,
po rozpoznaniu ww. wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy, utrzymal w mocy wtasng decyzje z
dnia [...] lipca 2010 r. W uzasadnieniu decyzji drugo-instancyjnej wskazatl, ze od wydanej decyzji
dotyczacej ustalenia podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne zostato
wniesione odwotanie do sadu, co stanowi przeszkode procesowg do wszczgcia postgpowania w
przedmiocie stwierdzenia niewaznoSci..

Skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego ztozyt S. w P, wnoszac o uchylenie
zaskarzonej decyzji, jako wydanej z naruszeniem przepisOw prawa materialnego i obraz¢ prawa
procesowego. W odpowiedzi na skarge Prezes ZUS wnidst o odrzucenie skargi, ewentualnie o jej
oddalenie.

Wojewodzki Sad Administracyjny na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej: p.p.s.a.)
oddalit skarge. Sad I instancji wskazat, ze decyzja wydana przez ZUS ma charakter formalny, w
tym znaczeniu, ze nie wypowiada si¢, czy decyzja odnoszaca si¢ do wysokosci podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne zmieniona w trybie art. 154 § 1 k.p.a. byla
wadliwa materialnie, nie ocenia zatem, czy wystapita ktora$ z przestanek niewaznosci i czy decyzja
ta powinna zosta¢ usuni¢ta z obrotu prawnego na podstawie art. 156 k.p.a., lecz stwierdza, ze
istnieje przeszkoda procesowa do tego, aby postgpowanie takie moglo si¢ w ogole toczyé. W
zwigzku z tym Sad I instancji uznat, ze do rozpoznania skargi na akt administracyjny, wydany w
oparciu o przepisy k.p.a., do stosowania ktérych odsyta art. 123 u.s.u.s. 1 ktéra to ustawa nie
stanowi w tym wzgledzie inaczej (tj. nie wskazano w niej sadu powszechnego jako wtasciwego do
rozpoznania sprawy), wlasciwy jest sad administracyjny a nie sad powszechny.

Sad I instancji podat, ze art. 83a ust. 2 u.s.u.s. stanowi, iz decyzje ostateczne Zaktadu, od ktorych
nie zostato wniesione odwotanie do wlasciwego sadu, moga by¢ przez Zaktad uchylone, zmienione
lub uniewaznione, wylacznie z urzedu. Za taka zawezajacg wykladnig przepisu opowiedziata sie
wigkszo$¢ orzecznictwa sadowoadministracyjnego. Zaréwno Naczelny Sad Administracyjny w
wyroku z dnia 3 lipca 2008 r., sygn. akt II GSK 240/08, jak 1 Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 16
wrzesnia 2009 r., sygn. akt I UK 109/09, stangty na stanowisku, ze przepis art. 83a ust. 2 pozwala
na weryfikacje w postepowaniu administracyjnym ostatecznych decyzji administracyjnych
wylacznie z urzedu i to pod warunkiem, ze od takiej decyzji nie zostalo wniesione odwotanie do
wlasciwego sadu powszechnego. Dalej jeszcze poszedt w wymienionym wyroku Naczelny Sad
Administracyjny, dochodzac do wniosku, ze omawiana konstrukcja prawna wyklucza zastosowanie
art. 157 § 2 k.p.a., przewidujacego wszczecie postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji na zadanie strony lub z urzedu. Zdaniem Sadu Wojewodzkiego poglad ten jest trafny, gdyz
przemawia za nim istotny argument wykluczenia poddania tej samej decyzji kontroli sadu
powszechnego oraz kontroli administracyjnej i sadowoadministracyjnej, a takze skutkow kolizji



pomiedzy tymi postgpowaniami.

Nie ma tez zdaniem Sadu Wojewddzkiego dostatecznego powodu, aby tak uksztattowany podziat
wlasciwos$ci pomiedzy sadem powszechnym i administracyjnym, wywodzacy si¢ z wyktadni
jezykowej 1 systemowej, a odnoszacy si¢ do mozliwosci zainicjowania przez stron¢ postepowania
nadzwyczajnego, o ktorym mowa w art. 83a ust. 2 u.s.u.s., miat ulega¢ zmianie w sytuacji, w ktorej
nie zostato ztozone odwotanie od decyzji do sagdu powszechnego. Przemawia za taka wyktadnig
argument wynikajacy z poréwnania inicjatyw zwigzanych z wszczgciem postgpowan, o ktorych
mowa w ust. 1 1 2 omawianego przepisu. O ile bowiem w ust. 1 tego przepisu ustawodawca wprost
stwierdzil, ze prawo lub zobowigzanie stwierdzone decyzja ostateczng Zaktadu ulega ponownemu
ustaleniu na wniosek osoby zainteresowanej lub z urzedu, to w ust. 2 tego samego przepisu w
kwestii zlozenia wniosku inicjujacego opisane tam postgpowanie przez stron¢ milczy, wyraznie
wskazujac tylko mozliwo$¢ wszczecia takiego postgpowania z urzedu. Uwzgledniajagc zatem
racjonalno$¢ ustawodawcy, nie ma podstaw do tego, aby przyja¢, iz w ramach tego samego
przepisu, w jego kolejnych jednostkach redakcyjnych, ustawodawca inaczej wyrazat wolg zwigzang
z inicjowaniem postgpowan. Z tych wzgledow nie mogt zosta¢ uznany za trafny zarzut skargi
odnoszacy si¢ do mozliwosci zainicjowania postgpowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji, o
ktérej mowa w art. 83a ust. 2 u.s.u.s. przez strong.

S. w P. zaskarzyl wyrok Sadu I instancji w calo$ci domagajac si¢ jego uchylenia i przekazania
sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi I instancji oraz zasadzenia kosztow postepowania
wedtug norm przepisanych.

W trybie art. 174 pkt 2 p.p.s.a., zarzucil naruszenie przepisOw postgpowania, ktére moglto miec
istotny wptyw na wynik sprawy, a mianowicie:

- art. 83a ust. 2 u.s.u.s. w zwigzku z art. 16 1 art. 180 k.p.a. poprzez przyjecie, ze prowadzenie
postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji jest dopuszczalne wylacznie na
podstawie przepisu art. 83a ust. 2 u.s.u.s. i tylko w odniesieniu do decyzji ostatecznej w rozumieniu
przepisu art. 16 k.p.a., wzgledem ktorej nie zostalo ztozone odwotanie do sadu pracy i1 ubezpieczen
spotecznych.

a powyzsze skutkuje naruszeniem:

- art. 151 p.p.s.a. w zwigzku z art. 145 § 1 lit. ¢ p.p.s.a. oraz z art. 83a ust. 2 u.s.u.s. i oddalenie
skargi w sytuacji przeprowadzenia przez Sad I instancji btednej wyktadni normy art. 83a wskazane;j
wyzej ustawy;

- art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U. 2002
r. Nr 153, poz. 1269 ze zm.), dalej powotywanej jako: p.u.s.a., oraz art. 3 § 11 § 2 pkt 1 p.p.s.a. w
zwiazku z art. 83a ust. 2 u.s.u.s. poprzez ustalenie, ze Prezes ZUS nie naruszyl ww. przepisOw oraz
ustalenie, ze nierozwazenie przez Prezesa ZUS ostatecznos$ci decyzji, a w konsekwencji przyjecie
przez ten organ, iz art. 83a ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych wytacza dopuszczalnosé
wszczgceia postegpowania w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji tylko dlatego, ze ztozono
odwotanie do sadu, nie stanowi w okoliczno$ciach rozpatrywanej sprawy naruszenia prawa
mogacego mie¢ istotny wpltyw na wynik rozstrzygnigcia, tj. nienalezyta kontrol¢ dzialalnosci
organu administracyjnego,

- naruszenie art. 157 § 2 k.p.a. przez przyjecie, iz przepis ten w zakresie w jakim umozliwia
ztozenie przez stron¢ wniosku o stwierdzenie niewazno$ci decyzji nie ma zastosowania do
wszczgceia postgpowania o stwierdzenie niewaznos$ci decyzji wydanej przez Prezesa ZUS, ktore to
postepowanie, w ocenie WSA, moze by¢ wszczete jedynie z urzedu, cho¢ ograniczenie takie, co do
strony postgpowania nie wynika z brzmienia jakiegokolwiek przepisu prawa;

- naruszenie art. 134 § 1 p.p.s.a poprzez nierozpoznanie sprawy w jej granicach, a jedynie
ograniczenie si¢ do wskazanej w skardze podstawy prawnej, co skutkowato niezastosowaniem art.
145 § 1 lit. c p.p.s.a.



W odpowiedzi na skarge kasacyjng ZUS wnidst o jej oddalenie oraz o zasadzenie kosztow
postepowania kasacyjnego wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Niezaleznie od zarzutow przytoczonych w skardze kasacyjnej podstawowe znaczenie w tej sprawie
ma kwestia, czy sprawa, w ktorej zostat wydany zaskarzony wyrok, nalezy do wiasciwosci sadu
administracyjnego.

Stosownie bowiem do przepisu art. 183 § 2 pkt 1 p.p.s.a. niewazno$¢ postgpowania zachodzi, jezeli
droga sadowa byta niedopuszczalna, a niewazno$¢ Naczelny Sad Administracyjny bierze pod
rozwage z urzgdu i w tym zakresie nie jest zwigzany granicami skargi kasacyjnej (art. 183 § 1

p.p.s.a.).

Niedopuszczalno$¢ drogi sadowej w rozumieniu art. 183 § 2 pkt 1 p.p.s.a. oznacza, iz sad
administracyjny nie jest wtasciwy do rozpoznania sprawy, a wobec tego skarga wniesiona w takiej
sprawie podlega odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

W tej sprawie skarzacy S. w P. wniost skarge na decyzj¢ Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych, ktora
organ odmoéwit wszczecia postgpowania o stwierdzenie niewazno$ci decyzji Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych w przedmiocie wysokos$ci podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie emerytalno-
rentowe, chorobowe, wypadkowe 1 zdrowotne.

Przedmiotem sprawy jest sprawa z zakresu ubezpieczen spotecznych, a decyzja w tej sprawie
zostala wydana na podstawie art. 83a ust. 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spolecznych.

Sad pierwszej instancji analizujac przepis art. 83a ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych zajat stanowisko, ze do rozpatrzenia skargi na akt administracyjny wydany w oparciu o
przepisy k.p.a., do stosowania ktorych odsyla art. 123 u.s.u.s. 1 ktora to ustawa nie stanowi w tym
wzgledzie inaczej (tj. nie wskazano w niej sagdu powszechnego jako wlasciwego do rozpoznania
sprawy), wlasciwy jest sad administracyjny, a nie sagd powszechny.

Sktad orzekajacy podziela poglad wyrazony w wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia
12 grudnia 2011 r., sygn. akt II GSK 1110/11, Ze stanowisko Sadu I instancji nie jest trafne. Sprawy
z zakresu ubezpieczen spotecznych naleza do wilasciwosci sadow powszechnych. Od decyzji
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych przystuguje odwotlanie do wlasciwego sadu i wedlug zasad
okreslonych w przepisach Kodeksu postgpowania cywilnego, chociaz postgpowanie przed ZUS
podlega przepisom Kodeksu postepowania administracyjnego, chyba ze przepisy dotyczace
ubezpieczen ustalajg odmienne zasady postepowania w tych sprawach (art. 180 § 1 k.p.a. 1 art. 123
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych).

Sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych naleza do zakresu spraw cywilnych podlegajacych
postepowaniu sadowemu wedlug przepisow Kodeksu postepowania cywilnego (art. 1 k.p.c.).

W tych sprawach wlasciwy jest sad powszechny, z wyjatkiem spraw o przyznanie swiadczenia
w drodze wyjatku oraz o umorzenie naleznosci (art. 83 u.s.u.s.).

Odnosi si¢ to takze do decyzji wydanych na podstawie art. 83a ust. 2 u.s.u.s. i to bez wzgledu
na to, czy rozstrzygniecie decyzji dotyczy kwestii formalnej (procesowej), czy istoty sprawy.

Jezeli bowiem okreslony rodzaj sprawy nalezy do zakresu spraw cywilnych, ktore objete sa
wlasciwoscia sadu powszechnego, to w tych sprawach wylaczona jest wilasciwos¢ sadow
administracyjnych, a od decyzji administracyjnych wydanych w tych sprawach przystuguje
odwotanie do sadu powszechnego, a nie skarga na decyzj¢ do sadu administracyjnego.

Istota rozstrzygnie¢ podejmowanych na podstawie art. 83a ust. 2 u.s.u.s. polega na tym, ze dotycza
one stosunku z zakresu ubezpieczenia spotecznego takze wowczas, gdy organ wydaje lub odmawia
wydania rozstrzygnigcia na tej podstawie prawnej. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze system
odwolawczy w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych polega na tym, Ze na skutek



odwotania od kazdej decyzji ZUS nastgpuje przeniesienie sprawy, w ktorej zaktad wydat decyzje,
na droge postepowania sagdowego przed wlasciwym sgdem powszechnym, co oznacza, ze sad ten
rozpoznaje sprawe i wydaje rozstrzygniecie wedhug zasad okreslonych w Kodeksie postepowania

cywilnego.

Nie mozna wiec podzieli¢ pogladu Sadu I instancji, iz w rozpoznawanej sprawie sad
administracyjny jest wlasciwy, poniewaz zaskarzona decyzja "ma charakter formalny" w tym
znaczeniu, iz nie wypowiada si¢, czy kwestionowana decyzja dotyczaca wysoko$ci podstawy
wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne 1 zdrowotne byta wadliwa materialnie.

Naczelny Sad Administracyjny podziela stanowisko wyrazone w uchwale sktadu siedmiu s¢dziéw
Sadu Najwyzszego z dnia 23 marca 2011 r., sygn. I UZP 3/10 (OSNP 2011/17-18/233), ze od
decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych (organu rentowego) wydanej na podstawie art. 83a ust. 2
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych w przedmiocie niewazno$ci decyzji przystuguje
odwotanie do wtasciwego sadu pracy i ubezpieczen spotecznych.

Nie jest trafne stanowisko skarzacego, z ktoérego wynika, ze w tej spawie za dopuszczalnoscig 1
zasadno$cig skargi przemawia to, ze zadanie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji dotyczy nie decyz;ji
ostatecznej, tak jak stanowi art. 83a ust. 2 u.s.u.s., ale decyzji, od ktorej zostalo wniesione
odwotanie do sadu powszechnego. Okoliczno$¢ ta nie ma zadnego znaczenia, skoro z ustawy o
systemie ubezpieczen spotecznych i1 Kodeksu postgpowania cywilnego wynika, ze od kazdej
decyzji z =zakresu ubezpieczen spolecznych przystuguje odwotanie do wlasciwego sadu
powszechnego.

Z przedstawionych wzgledow, skoro skarga zostala wniesiona w sprawie, ktora nie nalezy do
wlasciwosci sagdu administracyjnego, podlega ona odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

Rozpoznanie skargi i wydanie zaskarzonego wyroku nastgpito wigc z naruszeniem prawa
powodujacym niewaznos$¢ postepowania (art. 183 § 2 pkt 1 p.p.s.a.).

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny, stosownie do art. 189 p.p.s.a., uchylit
zaskarzony wyrok 1 odrzucit skarge.
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