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SEBASTIAN GAJEWSKI

Dopuszczalno$c prowadzenia mediacji

w postepowaniu w sprawach

z zakresu ubezpieczen spotecznych

(w postepowaniu przed organem rentowym)

Wprowadzenie

Postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych stanowi
zbiorcza kategorie obejmujaca rézne postepowania regulowane prawem,
ktére dotycza sfery zabezpieczenia spotecznego. Maja one charakter
administracyjnych postepowan szczegélnych, do ktérych w réznym za-
kresie stosuje sie Kodeks postepowania administracyjnego’. Nowelizacja
k.p.a. z dnia 7 kwietnia 2017 r.> wprowadzita wiele nowych instytucji,
nieznanych do tej pory ogélnemu postepowaniu administracyjnemu.
Nalezy do nich m.in. mediacja. Uzasadnia to dokonanie oceny, czy do-
tyczace jej przepisy znajda zastosowanie w postepowaniu w sprawach
z zakresu ubezpieczen spolecznych, a jesli tak, to w jakim stopniu.

1. Stosowanie k.p.a. do postepowania w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych

Zgodnie z art. 180 § 1 k.p.a. w sprawach z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych stosuje sie przepisy k.p.a., chyba ze przepisy dotyczace

! Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2017, poz. 1257), dalej ,k.p.a.".

2 Ustawa z dnia 7 IV 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego i niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).
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ubezpieczen ustalaja odmienne zasady postepowania w tych sprawach.
Stosownie za$ do art. 123 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych?
w sprawach uregulowanych ustawa stosuje sie przepisy k.p.a., chyba
ze ustawa stanowi inaczej. Natomiast art. 124 ustawy o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych* wskazuje, ze w po-
stepowaniu o swiadczenia okreslone w tej ustawie stosuje sie przepisy
k.p.a., chyba ze stanowi ona inaczej. Podobna regulacja obecna jest
w przepisach dotyczacych zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariuszy
stuzb mundurowych? (art. 11 u.z.e.f.) oraz zaopatrzenia emerytalnego
zolnierzy zawodowych i ich rodzin® (art.11 u.z.z.r.). Mozna jaréowniez
zrekonstruowac¢ na gruncie przepiséw o ubezpieczeniu spolecznym
rolnikéw? (art. 123 w zw. z art. 52 ust. 1 u.s.r.).

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze przytoczone przepisy sa ze
soba wzajemnie powiazane i w istocie wyrazaja jedna norme prawna®.
Zaklada ona, ze w postepowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych znajduja zastosowanie wszystkie przepisy k.p.a., ktére
nie pozostaja w oczywistej sprzecznosci z przepisami procesowymi
zawartymi w przepisach szczego6lnych dotyczacych tych spraw, a jed-
noczesnie nie jest mozliwe zbudowanie wyktadni zapewniajacej ich
wspolstosowanie’. Wskaza¢ przy tym nalezy, ze w praktyce — mimo
braku sprzecznosci miedzy regulacja k.p.a. a szczegélnymi przepisami

% Ustawa z dnia 13 X 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (tekst jedn. Dz.U.
2017, poz. 1778), dalej ,ustawa systemowa".

* Ustawa z dnia 17 XII 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1383), dalej ,ustawa emerytalna”.

® Ustawa z dnia 18 II 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Poligji,
Agengji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Woj-
skowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Po-
zarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (tekst jedn. Dz.U.
2018, poz. 132 ze zm.), dalej ,u.z.e.f.

¢ Ustawa z dnia 10 XII 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zolnierzy zawodowych
iich rodzin (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 2225 ze zm.), dalej ,u.z.z.r."

7 Ustawa z dnia 20 XII 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (tekst jedn.
Dz.U. 2017, poz. 2336 ze zm.), dalej ,u.s.r.".

8 Por. S. Gajewski, Stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego do postepowania
o0 Swiadczenia emerytalno-rentowe. Konstrukcja i wybrane zagadnienia szczegétowe, ,Z Zagad-
nien Zabezpieczenia Spolecznego” 2018, nr 7, s. 24; M. Gajda-Durlik, Regulacja prawna
postepowania w sprawach emerytalno-rentowych — uwagi na tle ujecia legislacyjnego po nowe-
lizacjiw 2011 r., ,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2011, nr 3, s. 49.

? Zob. S. Gajewski, Stosowanie Kodeksu...; A. Wrébel, Stosowanie zasad 0golnych poste-
powania administracyjnego w postepowaniach w sprawach z zakresu ubezpieczer spotecznych,
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procesowymi z zakresu ubezpieczen spolecznych — niektére rozwia-
zania przewidziane w k.p.a. nie znajda zastosowania do postepowania
w tych sprawach. Nie zawsze bowiem przepisy prawa materialnego
w tej dziedzinie umozliwia wykorzystanie unormowan procesowych
zawartych w k.p.a."’

2. Wprowadzenie mediacji
do postepowania administracyjnego

Wspomniana nowelizacja k.p.a. wprowadzita mozliwos¢ prowadzenia
mediacji w toku ogdlnego postepowania administracyjnego (art. 96a—n
k.p.a.). Stanowi to realizacje postulatéw wielokrotnie zgtaszanych
w doktrynie'’. W literaturze przedmiotu zauwaza sie, ze takie rozwia-
zanie stanowi przejaw dazenia do zmiany przyjetego wiele lat temu mo-
delu rozstrzygania spraw administracyjnych, otwierajac go na potrzebe
uwzgledniania zréznicowanych pogladéw, pogodzenia pozostajacych
w konflikcie intereséw, a przede wszystkim — wlaczenia stron do kregu

podmiotéw odpowiedzialnych za wynik postepowania'?. Nie bez zna-
czenia jest takze zmiana podejscia organéw administracji publicznej

do stron postepowania i prowadzonych spraw. Mowa tu o ztagodzeniu

nieréwnorzednosci stosunku administracyjnoprawnego, ktéra wynika

z jego wladczego i jednostronnego charakteru®.

W punkcie wyjscia mozna przyja¢, ze tak ogdlnie ujete cele mediacji
w postepowaniu administracyjnym moglyby by¢ réwniez realizowane

w: Procedury w ubezpieczeniach emerytalnym i rentowych, pod red. B. Wagner, M. Nowak,
Gniezno 2008, s. 42.

10 Por. K. Antonéw, Wybrane zagadnienia stosowania przepiséw k.p.a. w postepowaniu
w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych, ,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2007,
nr 10, s. 29; S. Gajewski, Stosowanie Kodeksu..., s. 27.

1 Zob. W. Federczyk, Mediacja w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministra-
cyjnym, Warszawa 2013, s. 231-234; Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie ad-
ministracyjnym, Krakéw 2004, s. 173-183; M. Tabernacka, Opinia dotyczgca propozycji
w przedmiocie mediacji przedstawionych w toku prac Zespotu do spraw reformy postepowania
administracyjnego, http:www.nsa.gov.pl (dostep: 7 VI 2018); J. Wegner-Kowalska, Kon-
cepcja wlgczenia instytucji mediacji do Kodeksu postepowania administracyjnego, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2016, nr 11, s. 56, 67.

12 Zob. J. Wegner-Kowalska, Mediacja w sprawach administracyjnych - pytania i watpli-
wosci, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 6, s. 40.

13 Por. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw (druk sejmowy nr 1183/VIII kadencja,
s.36-37).
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w postepowaniach w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych.
Konstatacja ta ma znaczenie o tyle, Ze na gruncie obowiazujacych prze-
piséw szczegolnych dotyczacych wspomnianych spraw nie mozna wska-
zac regulacji wprost wylaczajacych zastosowanie art. 96a—n k.p.a., jak
rowniez unormowan pozostajacych z nimi w sprzecznosci. Oznacza
to w szczegdlnosci, ze ocena dopuszczalnosci prowadzenia mediacji
w toku postepowania w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych
musi odwolywac sie z jednej strony do ogdlnych warunkéw przewidzia-
nych przez k.p.a., z drugiej zas — do wlasciwosci prawa ubezpieczen
spotecznych jako prawa materialnego.

3. Istota mediacji w postepowaniu administracyjnym

Mediacja jest forma postepowania wyjasniajacego w postepowaniu
administracyjnym. Stuzy bowiem realizacji celow tej fazy postepowania,
czyli wyjasnieniu okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy'*. W po-
stepowaniu mediacyjnym mozna wyréz'nié trzy etapy: (1) wszczecie
postepowania, (2) postepowanie wlasciwe oraz (3) zakoniczenie poste-
powania. Pierwszy etap sprowadza sie do ustalenia po stronie ewen-
tualnych uczestnikéw mediacji woli wziecia w niej udzialu. Mediacja
ma bowiem w kazdym przypadku charakter dobrowolny (art. 96a § 2
k.p.a.). W tym etapie organ administracji publicznej kieruje do stron
z urzedu lub na wniosek jednej z nich zawiadomienie o mozliwosci
przeprowadzenia mediacji (art. 96b § 1 k.p.a.), a w razie gdy wszyscy
jej uczestnicy wyraza zgode na udzial w niej — wydaje postanowienie
o skierowaniu sprawy do mediacji (art. 96d § 1 k.p.a.). Odracza on przy
tym termin zalatwienia sprawy nie dtuzej niz o dwa miesiace (art. 96e
§ 1 k.p.a.). W drugim etapie postepowania mediacyjnego wyznaczony
w postanowieniu o skierowaniu sprawy do mediacji mediator prowa-
dzi, z zachowaniem zasad bezstronnosci, niejawnosci i dobrowolnosci,
czynnosci zmierzajace do ustalenia przy udziale uczestnikow mediacji
stanu faktycznego i prawnego sprawy oraz sposobu jej zatatwienia. Trze-
ci etap mediacji rozpoczyna sie z chwilg uptywu czasu wyznaczonego
przez organ na mediacje, rezygnacji z dalszego udzialu w niej przez
jednego z uczestnikdw lub poczynienia przez nich zgodnych ustalen
co do sposobu zalatwienia sprawy. W tej fazie mediator sporzadza

1 Zob. S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje, Warszawa
2017,s.11.
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protokoét z przebiegu mediacji (art. 96m § 1 k.p.a.), odzwierciedlajac
w nim w szczegdlnosci dokonane ustalenia co do sposobu zatatwienia
sprawy (art. 96m § 2 pkt 4 k.p.a.) i przekazuje go organowi prowadzace-
mu postepowanie (art. 96m § 3 k.p.a.). W przypadku gdy w wyniku me-
diacji poczynione zostaly w granicach obowiazujacego prawa ustalenia
dotyczace sposobu zalatwienia sprawy, organ administracji publicznej
zalatwia sprawe zgodnie z tymi ustaleniami (art. 96n § 1 k.p.a.).

4. Dopuszczalno$¢ mediacji
w postepowaniu administracyjnym

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze mediacja w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym nie jest konstrukcja prawnie nieograniczo-
na. Ustawodawca wprowadzil bowiem katalog przestanek, od ktérych
spelnienia uzalezniona jest mozliwosc¢ jej zastosowania w konkretnej
sprawie'®. Zagadnienie dopuszczalnosci mediacji zostalo unormowane
w art. 96a § 11 3 k.p.a. Przewiduja one, ze w toku postepowania moze
by¢ przeprowadzona mediacja, jezeli pozwala na to charakter sprawy
(art. 96a § 1 k.p.a.), a celem mediacji jest wyjasnienie i rozwazenie
okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy oraz dokonanie ustalen
dotyczacych jej zatatwienia w granicach obowiazujacego prawa, w tym
przez wydanie decyzji lub zawarcie ugody (art. 96a § 3 k.p.a.). Przyjmuje
sie przy tym, ze z przywotanych przepiséw wynika, iz dopuszczalnos¢
mediacji uzalezniona jest od spelnienia dwoch przestanek: zawistosci
sprawy oraz charakteru sprawy. Pierwsza zaklada, ze jest to mozliwe
jedynie wéwczas, gdy postepowanie w sprawie zostato wszczete i sie
toczy'®. Druga z kolei odnosi sie do przedmiotowych i podmiotowych
cech sprawy administracyjnej rozstrzyganej w danym postepowaniu.
Szczegdtowe znaczenie tej przestanki jest szeroko charakteryzowane
w literaturze przedmiotu. W literaturze przedmiotu podkresla sie przy
tym, ze sposob sformutowania tej przestanki jest nadmiernie ogdlny
i nieprecyzyjny"’.

15 Zob. A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, Mediacja w ogolnym postepowaniu admini-
stracyjnym, Warszawa 2018, s. 63.

16 Zob. B. Adamiak, Art. 96a, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 496; S. Gajewski, Kodeks postepowania..., s. 6;
P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 341;
R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 553.

17 Zob. A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, op. cit., s. 64.
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B. Adamiak wskazuje, ze przestanke te nalezy wiazac¢ z regulacja
norm prawa materialnego, ktéra budzi watpliwosci interpretacyjne,
zawiera upowaznienie do uznania administracyjnego lub pojecia niedo-
okreslone. W jej ocenie rozwazenie zasadnosci przeprowadzenia media-
¢ji uzasadnione jest wiec jedynie wéweczas, gdy zachodzi koniecznos¢
ustalenia tresci normy prawnej w wyniku ztozonego procesu wykladni,
norma prawna nie nakazuje wyprowadzenia konsekwencji prawnych
lub uzaleznia ich wyprowadzenie od spelnienia wartosci mieszczacych
sie w pojeciu nieostrym'®,

Z kolei R. Kedziora' podnosi za M. Sieniu¢®’, ze w sprawie admini-
stracyjnej, ze wzgledu na jej charakter, mozna przeprowadzi¢ mediacje
w kazdym przypadku, gdy przepisy prawa materialnego wprowadzaja
po stronie organu kompetencje do postuzenia sie uznaniem administra-
cyjnym. W ocenie tych autoréw zwiazany charakter decyzji koniczacej
postepowanie i zatatwiajacej sprawe nie wylacza jednak w kazdym
przypadku mozliwosci przeprowadzenia w niej mediacji. Moze ona
bowiem dotyczy¢ pewnych pobocznych kwestii, np. terminu wykonania
przez strone nakladanego na nia w drodze decyzji obowiazku.

W ocenie P. Przybysza mediacja dopuszczalna jest we wszystkich
sprawach, w ktérych mozliwe jest zawarcie ugody administracyjnej,
a zatem woéweczas, gdy w postepowaniu wystepuja co najmniej dwie
strony o spornych interesach. Zdaniem tego autora przypadki te nie
wyczerpuja jednak wszystkich sytuacji, w ktérych charakter sprawy po-
zwala na przeprowadzenie mediacji. Podkresla on bowiem, ze réwniez
i w innych przypadkach mozliwe jest zastosowanie tej formy postepo-
wania wyjasniajacego?'.

Natomiast A. Jakubowski podnosi, Ze w postepowaniu moze by¢
przeprowadzona mediacja, jesli uwidacznia sie w nim konflikt mie-
dzy okreslonymi wartosciami lub interesami r6znych podmiotéw albo
podstawa prawna dla rozstrzyganej w nim sprawy sa przepisy pozwa-
lajace na rézne rozstrzygniecia. W tym ujeciu mediacja moze by¢ prze-
prowadzona w postepowaniach wielostronnych lub takich, w ktérych
prowadzacy je organ administracji publicznej dziata w warunkach

8 Zob. B. Adamiak, op. cit., s. 496-497.

1 Zob. R. Kedziora, op. cit., s. 553.

20 Zob. M. Sieniué, Mediacja w postepowaniu administracyjnym, w: Prawo procesowe
administracyjne, seria System prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewia-
domskiego, A. Wrébla, t. 9, Warszawa 2017, s. 249.

21 Zob. P. Przybysz, op. cit., s. 342-343.
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dyskrecjonalnosci: korzysta z uznania administracyjnego lub stosuje
pojecia niedookreslone®.

Zdaniem S. Gajewskiego mediacja moze by¢ prowadzona tylko
w tych postepowaniach, w ktérych po stronie organu istnieje luz do-
wodowy oraz luz interpretacyjny lub uznanie administracyjne. Mowa
tu wiec o przypadkach, w ktérych regulacja postepowania dowodowego
zostala oparta na swobodnej ocenie dowoddw, a stosowane w sprawie
przepisy prawa postuguja sie pojeciami niedookreslonymi lub prze-
widuja po stronie organu administracji publicznej upowaznienie do
postuzenia sie uznaniem administracyjnym. W innych sytuacjach organ
administracji publicznej nie moze bowiem czyni¢ jakichkolwiek ustalen
w uzgodnieniu ze strona (stronami), poniewaz sa one w pelni i wprost
determinowane przez przepisy prawa®.

W ocenie A. Kocot-Laszczycyi G. Laszczycy mediacja dopuszczalna
jest w sprawach, w ktérych rozstrzyga sie o uprawnieniach lub obo-
wiazkach w ramach uznania administracyjnego, gdy ich tres¢, rozmiar,
sposdb wykonania lub jeszcze inne elementy sa elastycznie ksztalto-
wane przez organ administracji publicznej lub gdy sa one podzielane
co do wielkosci, wymiaru czasowego badz terytorialnego. W tym ujeciu
,charakter sprawy” determinujacy mozliwos¢ prowadzenia w niej po-
stepowania mediacyjnego wyznaczany jest przez elementy przedmio-
towe sprawy administracyjnej. Wiaze sie on przy tym z kompetencja
do poslugiwania sie przez organ administracji publicznej uznaniem
administracyjnym lub wynikajaca z materialnoprawnej podstawy danej
sprawy elastycznoscia w ksztattowaniu jej rozstrzygniecia*.

Przedstawiony przeglad stanowisk doktryny pozwala przyja¢, ze
dopuszczalno$é mediacji ze wzgledu na charakter sprawy (art. 96a
§ 1 k.p.a.) nalezy wiaza¢ z tre$cia normy prawa materialnego, ktéra
konkretyzowana jest w danym postepowaniu, a dokladniej — z zakre-
sem wynikajacego z niej luzu decyzyjnego, ktérym dysponuje organ
administracji publicznej. Jesli wiec norma prawa materialnego przyzna-
je organowi kompetencje do stosowania uznania administracyjnego,
postuguje sie pojeciami niedookreslonymi lub innego rodzaju luzami
decyzyjnymi, to w takim przypadku mediacja jest dopuszczalna. Nie
bez znaczenia sa takze normy prawa procesowego. Wydaje sie bowiem,

22 Zob. A. Jakubowski, Art. 96a, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
pod red. M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, Legalis/el. 2017.

# Zob. S. Gajewski, Kodeks postgpowania..., s. 7-8.

2 Zob. A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, op. cit., s. 70-71.



166 Komentarze, opinie, polemiki

ze za dopuszczalnoscia mediacji w danej sprawie przemawia takze po-
stuzenie sie przez ustawodawce swobodna ocena dowoddéw. W takich
przypadkach mediacja obejmowa¢ powinna réwniez ocene materiatu
dowodowego i interpretacje ustalonych na jego podstawie faktow istot-
nych dla rozstrzygniecia sprawy.

5. Dopuszczalno$c mediacji w postepowaniu
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych

Zgodnie z art. 180 § 2 k.p.a. przez sprawy z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych rozumie sie sprawy wynikajace z przepiséw o ubezpieczeniach
spolecznych, o zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych, o funduszu
alimentacyjnym, a takze sprawy wynikajace z przepiséw o innych $wiad-
czeniach wyplacanych z funduszéw przeznaczonych na ubezpieczenia
spoteczne. Z przytoczonej definicji wynika, ze pojecie to obejmuje
sprawy, ktére odpowiadaja dwém cechom: po pierwsze, maja charakter
spraw administracyjnych, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1-2 k.p.a., a zatem
rozstrzygane sa przez organ administracji publicznej w drodze decyzji;
po drugie, ich podstawa prawna wynika z przepiséw o ubezpieczeniach
spotecznych w szerokim znaczeniu, czyli dotyczacych uprawnien lub
obowiazkéw zwiazanych ze swiadczeniami z ubezpieczen spolecznych
lub zaopatrzenia spolecznego, a takze z przepiséw o funduszu alimen-
tacyjnym®. Innymi stowy, sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych to
sprawy administracyjne, ktére maja podstawe prawna w przepisach ma-
terialnego prawa ubezpieczen spotecznych w szerokim znaczeniu lub
w przepisach o funduszu alimentacyjnym. Tak szerokie ujecie kategorii
,spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych” powoduje, ze niezbedne
jest zawezenie dalszych rozwazan. Beda one ograniczone do regulacji
prawnych obowiazujacych w systemie powszechnym, ktérego granice
wyznaczone sa przez zakres przedmiotowy ustawy systemowej. Jest
to o tyle uzasadnione, ze w duzej mierze analogiczne do omawianych
w dalszej czesci opracowania regulacje prawne zawieraja przepisy do-
tyczace ubezpieczenia spotecznego rolnikéw (swiadczenie w drodze
wyjatku — art. 55 ust. 1-2 u.s.r., umorzenia naleznosci z tytutu sktadek —
art. 41a ust. 1-2 u.s.r.), zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariuszy
stuzb mundurowych ($wiadczenie w drodze wyjatku — art. 8 ust. 1

» Por. B. Adamiak, op. cit., s. 931; A. Wrdbel, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz LEX, Warszawa 2016, s. 980-982.
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u.z.e.f.) czy zaopatrzenia emerytalnego zotnierzy zawodowych i ich
rodzin ($§wiadczenie w drodze wyjatku — art. 8 ust. 1 u.z.z.1.).

W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage, ze w literaturze przed-
miotu podkredla sig, iz jedna z cech materialnego prawa ubezpieczen
spotecznych jest bezwzglednie wiazacy charakter norm, ktére sie na
nie sktadaja (ius cogens)*. W tej dziedzinie prawa ustawodawca dazy
bowiem do maksymalnego ograniczenia luzéw decyzyjnych po stronie
organow administracji publicznej rozstrzygajacych o uprawnieniach
do swiadczen z ubezpieczen spotecznych i ich wysokosci. Wynika to
w duzej mierze z okolicznosci, ze rozstrzygniecia w tych sprawach wiaza
sie z dokonywaniem znacznych wydatkéw ze srodkéw publicznych.
Dazenie to znajduje zreszta odzwierciedlenie nie tylko w regulacji
prawnomaterialnej, ale takze procesowej, ktéra zmierza do wyelimino-
wania luzéw decyzyjnych po stronie organu rentowego®. Typowa cecha
postepowan w tych sprawach jest bowiem zamkniety katalog srodkéw
dowodowych oraz daleko idace ograniczenia w ich swobodnej ocenie.
Decyzje w postepowaniach w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych maja wiec co do zasady charakter zwiazany. Z tych powodoéow —
poza okolicznoscia, ze w postepowaniach tych nie wystepuja z reguty
strony o spornych interesach — w literaturze podnosi sie, Ze nie jest
dopuszczalne zawieranie w nich ugody administracyjnej (art. 114-122
k.p.a.)?, a zasada polubownego zatatwiania spraw spornych (art. 13
k.p.a.) ma w nich co najmniej ograniczone zastosowanie®.

Konstatacja ta rzutuje w istotny sposéb na dopuszczalnos¢ prowa-
dzenia mediacji w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych. Moz-
na bowiem przyja¢, ze jest ona kazdorazowo wytaczona tam, gdzie
w tresci norm prawa materialnego nie znajduje sie upowaznienie do
uznania administracyjnego lub nie wystepuja w niej pojecia niedookre-
$lone, a jesli nawet — to regulacja procesowa dotyczaca ich ustalenia
jest na tyle szczeg6lowa, ze eliminuje w istocie dyskrecjonalnos¢ po
stronie organu. Ten stan rzeczy wystepuje w odniesieniu do wiekszo-
$ci postepowan z zakresu ubezpieczen spotecznych. Nie oznacza to
jednak, ze we wszystkich tych sprawach prowadzenie mediacji bedzie

% Zob. K. Antonéw, op. cit., s. 24.

7 Por. Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 11 X 2011 r. w spra-
wie postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe (Dz.U. Nr 237, poz. 1412), dalej
J.p.s.er..

% Zob. K. Antondw, op. cit., s. 24.

¥ Zob. S. Gajewski, Stosowanie Kodeksu..., s. 31.
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niedopuszczalne. Wypada bowiem wskaza¢ postepowania, w ktérych
organ rentowy wydaje rozstrzygniecia, korzystajac z upowaznienia do
uznania administracyjnego, a jednoczesnie przestanki ich podjecia wy-
razone sa pojeciami niedookreslonymi. Sa to: (1) postepowanie w spra-
wie przyznania przez Prezesa Rady Ministrow swiadczenia specjalnego
(art. 82 ustawy emerytalnej); (2) postepowanie w sprawie przyznania
przez Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spolecznych swiadczenia w dro-
dze wyjatku (art. 83 ustawy emerytalnej); (3) postepowanie w sprawie
umorzenia przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych naleznosci z tytutu
sktadek na ubezpieczenia spoteczne (art. 28 ustawy systemowej).
Stwierdzenie, ze w okreslonych postepowaniach istnieja po stronie
organu luzy decyzyjne, ktére umozliwiaja przeprowadzenie mediacji,
nie jest jednak wystarczajace dla oceny celowosci wdrazania tej formy
postepowania wyjasniajacego w warunkach typowej sprawy, ktdra jest
w nich zatatwiana. Do tego bowiem niezbedne jest zbadanie rzeczy-
wistego zakresu dyskrecjonalnosci, ktéra bedzie dysponowal organ,
prowadzac to postepowanie i wydajac decyzje. Z tego powodu wypada
przeanalizowad przepisy prawa materialnego, ktére stanowia podsta-
wy prawne do zalatwienia sprawy w wymienionych postepowaniach,
a takze — w niezbednym zakresie — dotyczace ich regulacje procesowe.
Zgodnie z art. 82 ust. 1 ustawy emerytalnej w szczegdlnie uzasad-
nionych przypadkach Prezes Rady Ministréw moze przyznac emeryture
lub rente na warunkach i w wysokosci innej niz okreslone w tej usta-
wie. Przepis ten wprowadza wiec po stronie Prezesa Rady Ministrow
uznaniowa kompetencje do przyznania swiadczenia (emerytury, renty
z tytutu niezdolnosci do pracy, renty rodzinnej) osobom, ktére nie na-
byly w $wietle obowiazujacych przepiséw do niego prawa, albo — do
ustalenia osobom, ktdre je uzyskaly na zasadach ogdlnych, wysokosci
lub warunkéw otrzymywania i pobierania tego swiadczenia bardziej
korzystnych niz wynikajace ze wspomnianych przepiséw. Artykut 82
ust. 1 ustawy emerytalnej deklaruje wiec po stronie Prezesa Rady Mini-
strow bardzo szeroki zakres dyskrecjonalnosci. Z jednej strony bowiem
organ ten moze swobodnie rozstrzygac¢ o prawie do $wiadczenia, jego
rodzaju oraz wysokosci (uznanie administracyjne), z drugiej natomiast —
samo przyznanie swiadczenia uzaleznione jest jedynie od spelnienia
nieostrej przestanki uzasadnionych przyczyn (pojecie niedookreslone)*.

3 Por. M. Bartnicki, Swiadczenia przyznawane w szczegdlnym trybie, w: Emerytury i renty
z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych. Emerytury pomostowe. Okresowe emerytury kapitafowe.
Komentarz, pod red. K. Antonowa, Warszawa 2014, s. 466-467; L. Prasotek, Swiadczenia
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Sprowadza sie ona do wskazania celéw, ktére chronione sa przez polski
system prawny lub aprobowane w $wietle spotecznego systemu ocen
i wartosci, a ktére — w ocenie Prezesa Rady Ministrow — uzasadniaja
przyznanie okreslonej osobie swiadczenia specjalnego. Inne przepisy
nie wprowadzaja przy tym regut proceduralnych dotyczacych postepo-
wania wyjasniajacego, ktore ograniczalyby zakres swobody tego organu
przy ustalaniu stanéw odpowiadajacych tresci przytoczonego pojecia.
Pozwala to przyja¢, ze w sprawach zatatwianych w postepowaniach
dotyczacych swiadczen specjalnych przeprowadzenie mediacji miedzy
organem a strona rokuje osiagniecie wszystkich jej celéw wymienio-
nych w art. 96a § 3 k.p.a., tj. wyjasnienia i rozwazenia okolicznosci
faktycznych i prawnych sprawy oraz dokonania ustalen dotyczacych
jej zatatwienia w drodze decyzji. Organ ma tutaj bowiem daleko idaca
swobode zaréwno w odniesieniu do sposobu ustalania faktéw w tym
postepowaniu, jak i podejmowanego w nim rozstrzygniecia.
Stosownie do art. 83 ust. 1 ustawy emerytalnej ubezpieczonym oraz
pozostalym po nich czlonkom rodziny, ktérzy wskutek szczegdlnych
okolicznosci nie spetniaja warunkéw wymaganych w ustawie do uzyska-
nia prawa do emerytury lub renty, nie moga — ze wzgledu na catkowita
niezdolnos¢ do pracy lub wiek — podja¢ pracy lub dziatalnosci objetej
ubezpieczeniem spotecznym i nie maja niezbednych srodkéw utrzyma-
nia, Prezes Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych moze przyznac¢ w drodze
wyjatku Swiadczenia w wysokosci nieprzekraczajacej odpowiednich
$wiadczen przewidzianych w ustawie. Paragraf 39 r.p.s.e.r. okresla $rod-
ki dowodowe, ktore stosuje sie w postepowaniu o przyznanie takich
$wiadczen. Sa to: zaswiadczenia, inne dokumenty oraz oswiadczenia
strony. Przepis ten wskazuje przy tym okolicznosci faktyczne i prawne,
ktére ustala sie za pomoca poszczegdlnych kategorii wspomnianych
dowoddéw. W ten sposéb, ograniczajac luzy decyzyjne organu w poste-
powaniu dowodowym, jednoczesnie wprowadza on w istocie katalog
przestanek warunkujacych mozliwo$¢ przyznania swiadczenia w drodze
wyjatku, a przynajmniej podlegajacych obligatoryjnemu rozwazeniu
w toku postepowania w tej sprawie. Mowa tu o: zrédtach osiagane-
go przychodu, jego wysokosci (§ 39 ust. 1 pkt 1 r.p.s.e.r.), aktualnym
zatrudnieniu, prowadzeniu innej dziatalnosci zarobkowej (§ 39 ust. 1
pkt 2 r.p.s.e.r.), wysokosci $wiadczen otrzymywanych na podstawie

przyznawane w szczegélnym trybie, w: Emerytury i renty z Funduszu Ubezpieczer Spotecznych.
Emerytury pomostowe. Komentarz, pod red. B. Gudowskiej, K. Slebzaka, Warszawa 2013,
s. 563-566.



170 Komentarze, opinie, polemiki

odrebnych przepiséw (§ 39 ust. 1 pkt 3 r.p.s.e.r.), posiadaniu gospodar-
stwa rolnego oraz jego wielkosci i rodzaju (§ 39 ust. 1 pkt 4 r.p.s.e.r.),
a takze — sytuacji rodzinnej, majatkowej i materialnej zainteresowa-
nego oraz najblizszych cztonkéw jego rodziny, z ktérymi prowadzi
gospodarstwo domowe (§ 39 ust. 1 pkt 5 r.p.s.e.r.). Pojecie niezdol-
nosci do pracy zostalo natomiast zdefiniowane w art. 12-13 ustawy
emerytalnej, a sposob jego ustalania, z udziatem lekarza orzecznika
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (jego komisji lekarskiej) — w art. 14
tej ustawy. Dyskrecjonalnos¢ Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spolecz-
nych w omawianym postepowaniu jest wiec dos¢ waska. Sprowadza
sie ona bowiem z jednej strony do oceny przyczyn powstania sytuacji
uzasadniajacej przyznanie $wiadczenia w drodze wyjatku (,szczegélne
okolicznosci” — art. 83 ust. 1 ustawy emerytalnej), z drugiej natomiast —
do uznania administracyjnego przy ustalaniu rozstrzygniecia w tym
zakresie (pozytywne, negatywne). Z tego powodu nalezy przyjaé, ze
prowadzenie mediacji miedzy organem a strona w postepowaniach
dotyczacych swiadczen w drodze wyjatku z reguly nie bedzie celowe,
cho¢ — w sensie prawnym — jest w pelni dopuszczalne.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy systemowej naleznosci z tytutu
sktadek moga by¢ umarzane w calosci lub w czesci przez Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych, przy czym moze to nastapi¢ wyltacznie
w przypadku ich catkowitej niesciagalnosci, chyba ze zachodzi uza-
sadniony przypadek, a zalegle naleznosci dotycza ubezpieczonych,
ktérzy sa jednoczesnie platnikami sktadek (art. 28 ust. 3a ustawy
systemowej). Ustawodawca wyposazyt wiec organ rentowy w kom-
petencje do postuzenia sie uznaniem administracyjnym. Odnosi sie
ona przy tym zaréwno do charakteru rozstrzygniecia (pozytywne,
negatywne), jak i do jego zakresu. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
rozstrzyga bowiem nie tylko, czy umorzy¢ naleznosci z tytutu skla-
dek, ale takze — czy uczynic¢ to w calosci czy w czesci. Przestanka
warunkujaca dopuszczalnosé umorzenia naleznosci jest caltkowita
niesciggalnos¢. Pojecie to zostato zdefiniowane w art. 28 ust. 3 ustawy
systemowej. Ustawodawca odwoluje sie¢ w nim do réznych stanéw
faktycznych i prawnych, ktére pozwalaja przyja¢, ze wyegzekwo-
wanie zadluzenia z tytulu skfadek na ubezpieczenia spoteczne od
platnika nie jest mozliwe. Zostaly one sformulowane za pomoca
zwrotéw o réznym stopniu ostrosci, w tym tak niedookreslonych,
jak wskazana w art. 28 ust. 2 pkt 6 ustawy systemowej przestanka
wskazujaca, ze catkowita niesciggalnos¢ zachodzi, gdy jest oczywiste,
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ze w postepowaniu egzekucyjnym nie uzyska sie kwot przekraczaja-
cych wydatki egzekucyjne. Z kolei szczegétowe warunki umorzenia
skladek pomimo braku ich calkowitej niesciagalnosci wymieniono
w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art. 28 ust. 3b tej ustawy?'.
Paragraf 3 ust. 1 r.s.z.u.n. przewiduje, ze Zaklad moze umorzy¢ na-
leznosci z tytulu skladek, jesli zobowiazany wykaze, ze ze wzgledu
na stan majatkowy i sytuacje rodzinna nie jest w stanie optaci¢ tych
naleznosci, poniewaz pociagnetoby to zbyt ciezkie skutki dla zo-
bowiazanego i jego rodziny, w szczegdlnosci w przypadku: (1) gdy
oplacenie naleznosci z tytutu sktadek pozbawitloby zobowiazanego
i jego rodzine mozliwosci zaspokojenia niezbednych potrzeb zycio-
wych; (2) poniesienia strat materialnych w wyniku kleski zywiotowej
lub innego nadzwyczajnego zdarzenia, powodujacych, ze oplacenie
naleznosci z tytutu sktadek mogloby pozbawi¢ zobowiazanego moz-
liwosci dalszego prowadzenia dzialalnosci; (3) przewleklej choroby
zobowiazanego lub koniecznosci sprawowania opieki nad przewlekle
chorym cztonkiem rodziny, pozbawiajacej zobowiazanego mozliwosci
uzyskiwania dochodu umozliwiajacego optacenie naleznosci.

Taki ksztalt przestanek umorzenia naleznosci z tytutu skladek pozwa-
la przyja¢, ze zostaly one w znacznej mierze sformulowane za pomoca
pojec¢ niedookreslonych, w tym zwrotéw szacunkowych, ktdre nie pod-
daja sie jednoznacznej wykltadni i moga podlega¢ uszczegoélowieniu
jedynie na gruncie konkretnego przypadku (np. ,jest oczywiste, ze
w postepowaniu egzekucyjnym nie uzyska sie kwot przekraczajacych
wydatki egzekucyjne” — art. 28 ust. 3 pkt 6 ustawy systemowej; ,zbyt
ciezkie skutki dla zobowiazanego i jego rodziny” — § 3 ust. 1 r.s.z.u.n,;
,niezbedne potrzeby zyciowe” — § 3 ust. 1 pkt 1 r.s.z.u.n.; ,mozliwosci
dalszego prowadzenia dziatalnosci” — § 3 ust. 1 pkt 2 r.s.z.u.n.). Prze-
stanki te — przynajmniej w czesci — moga przy tym wystepowac zaréwno
facznie, jak i odrebnie, a rzecza organu rentowego jest ustalenie na
gruncie konkretnej sprawy rozmiaréw odpowiadajacych im stanéw
faktycznych, ktére sa wystarczajace dla umorzenia naleznosci z tytulu
sktadek. Jednoczesnie wypada zwréci¢ uwage, ze stany faktyczne bada-
ne w postepowaniu w sprawie umorzenia naleznosci z tytutu sktadek
na ubezpieczenia spoteczne sa niezwykle ztozone, a ustawodawca
nie wprowadzit szczegdlnych regulacji procesowych dotyczacych ich

31 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 31 VII
2003 r. w sprawie szczegétowych zasad umarzania naleznosci z tytutu skltadek na ubez-
pieczenia spoteczne (Dz.U. Nr 141, poz. 1365), dalej , r.s.z.u.n.”.
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ustalania. Oznacza to, ze organ rentowy powinien sie w tym zakresie
kierowa¢ zasada swobodnej oceny dowodéw (art. 80 k.p.a.).

W tym kontekscie mozna wskaza¢, ze w sprawach umorzenia nalez-
nosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne mozna zidentyfiko-
wac wszystkie niezbedne dla stwierdzenia dopuszczalnosci mediacji
luzy decyzyjne: uznanie administracyjne, pojecia niedookreslone i swo-
bodna ocene dowoddéw. Luzy te maja przy tym bardzo szeroki charakter.
Przesadza to nie tylko o prawnej dopuszczalnosci prowadzenia mediacji
w tych sprawach, ale rokuje istotna przydatnos¢ w nich tej formy po-
stepowania wyjasniajacego.

Podsumowanie

Mediacja jako forma postepowania wyjasniajacego jest dopuszczalna
woweczas, gdy konkretyzowana w postepowaniu norma prawa material-
nego upowaznia do postuzenia si¢ uznaniem administracyjnym, zawiera
pojecia niedookreslone lub przewiduje po stronie organu innego rodza-
juluzy decyzyjne. Mediacja moze znalez¢ zastosowanie w szczegoélnosci
w tych przypadkach, gdy regulacja postepowania dowodowego oparta
zostata na swobodnej ocenie dowodéw. Wéwczas ta forma postepowa-
nia wyjasniajacego moze postuzy¢ w szczegdlnosci do rozstrzygniecia
sporu miedzy organem a strona co do oceny materialu dowodowego
lub interpretacji faktéw istotnych dla rozstrzygniecia sprawy.

Na tym tle mozna przyja¢, ze w postepowaniu w sprawach z zakre-
su ubezpieczen spotecznych mediacja bedzie mogta by¢ prowadzona
jedynie w postepowaniu w sprawie przyznania przez Prezesa Rady
Ministréw $wiadczenia specjalnego; postepowaniu w sprawie umorze-
nia przez Zaktad Ubezpieczen Spolecznych naleznosci z tytutu sktadek
na ubezpieczenia spoleczne oraz postepowaniu w sprawie przyznania
przez Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spotecznych swiadczenia w drodze
wyjatku, a takze — w analogicznych postepowaniach przewidzianych na
gruncie przepisow o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw, zaopatrzeniu
emerytalnym zolnierzy zawodowych i ich rodzin oraz zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy stuzb mundurowychiich rodzin. Mozna
sie przy tym spodziewa¢, ze wdrozenie mediacji bedzie celowe jedynie
w przypadku postepowan dotyczacych umorzenia naleznosci z tytutu
skladek na ubezpieczenia spoleczne oraz przyznania swiadczen spe-
cjalnych. Oznacza to, ze ta forma postepowania wyjasniajacego nie
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znajdzie czestego zastosowania w praktyce prowadzenia postepowan
w sprawach z zakresu ubezpieczenia spotecznego. Za konstatacja ta
przemawia takze okolicznos$¢, ze postugiwanie sie mediacja wymaga
istotnych zmian w przyjetej kulturze administrowania®?, a zatem — réw-
niez mentalnosci urzednikéw oraz obywateli, ktérzy wystepuja w po-
stepowaniach w charakterze stron. Biorac zas pod uwage uwarunko-
wania dzialalnosci organéw rentowych, mozna sie obawia¢, ze takze
ze wskazanych, pozaprawnych powodéw, mediacja nie bedzie czesta
forma prowadzenia postepowania wyjasniajacego nawet w sprawach,
w ktérych w sensie prawnym jest dopuszczalna. Warto bowiem zwro-
ci¢ uwage, ze organy rentowe, w tym zwlaszcza Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych, z jednej strony zorganizowane sa w sposob scentralizo-
wany, odpowiadajacy modelowi klasycznej biurokracji Weberowskiej*,
a z drugiej — prowadzone przed nimi postepowania cechuje masowos¢
i wzgledna powtarzalnos¢ standw faktycznych i prawnych. Okolicznosci
te sprzyjaja zas poslugiwaniu sie utrwalonymi praktykami administro-
wania i niecheci do nowych, alternatywnych i niezgodnych z nimi form
prowadzenia postepowania.

32 Zob. A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, op. cit., s. 147. Zob. takze uzasadnienie
projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 1183/VIII kadencja, s. 36).

3 Zob. na temat biurokracji Weberowskiej jako modelu zarzadzania w administracji
publicznej: J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, s. 37-39; S. Mazur,
Historia administracji publicznej, w: Administracja publiczna, pod red. ]. Hausnera, Warszawa
2008, s. 54-55; E. Sokalska, Biurokracja jako metoda funkcjonowania nowoczesnej administracji
w ujeciu Maksa Webera, ,Studia Prawnoustrojowe” 2003, nr 2, s. 119-124.



