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Wykaz skrotow

Akty prawne:

Konstytucja RP - ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.

k.p.a.

p.p-s.a.

U. nr 78, poz. 483 ze zm.);

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(t.j. Dz. U.z 2018 r,, poz. 2096 ze zm.);

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi (t. j. Dz. U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.);

rozporzadzenie z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowaniu w sprawach §wiadczen rodzinnych -

wp.a.
wp.s.

uw.p.w.d.

BIP
CBOSA

Dz. U.

NSA

ONSA
ONSAiIWSA

osp
PiP
SN
ST
TK

rozporzadzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 27 lipca
2017 r. w sprawie sposobu i trybu postepowania w sprawach o przyznanie
$wiadczen rodzinnych oraz zakresu informacji, jakie majg by¢ zawarte we
wniosku, zaswiadczeniach i o§wiadczeniach o ustalenie prawa do swiadczen
rodzinnych (Dz. U. poz. 1466);

ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do ali-
mentéw (t. j. Dz. U. z 2018 r., poz. 554 ze zm.);

ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spofecznej (t. j. Dz. U. z 2018 r,,
poz. 1508 ze zm.);

ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci
(t.j. Dz. U.z 2018 r,, poz. 2134 ze zm.);

ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (t. j. Dz. U.
22018 r., poz. 2220).

Pozostate:

Biuletyn Informacji Publicznej

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, dostepna pod adre-
sem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl

Dziennik Ustaw

Naczelny Sad Administracyjny

»Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego”

»Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego i Wojewodzkich Sadéw
Administracyjnych”

,Orzecznictwo Sadéw Polskich”

»Panstwo i Prawo”

Sad Najwyzszy

»Samorzad Terytorialny”

Trybunal Konstytucyjny
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TSUE
WSA
ZNSA

op. cit.

t.j.
tj.

Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
Wojewodzki Sad Administracyjny

»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
tac. opus citatum ,dzielo cytowane”

tekst jednolity

to jest



Wstep

Na poczatku lat 90-tych XX wieku, w nastepstwie zapoczatkowanych wowczas
przemian ustrojowo-gospodarczych, doszto do rozbudowy katalogu socjalnych
zadan panstwa normowanych w ustawach z zakresu zabezpieczenia spolecznego.
Zjawisko to postepowalo w kolejnych latach, stwarzajac swoistego rodzaju mecha-
nizmy przeciwdzialania niepokojacym zjawiskom spotecznym, takim jak bezro-
bocie czy ubostwo. Zmiany struktury rynku pracy i dostep do nowych technologii
spowodowaly, ze w stosunku do zbyt wielu obywateli nie zadziataty tradycyjne me-
chanizmy ubezpieczenia emerytalnego i rentowego. Osoby w wieku przedemery-
talnym okazaly si¢ niezdolne do przekwalifikowania zawodowego i rownoczesnie
zbyt mlode, by naby¢ uprawnienia emerytalne. Bezrobocie 0séb utrzymujacych
dotad rodziny generowalo ubdstwo wszystkich alimentowanych. Osoby te rozpo-
czely poszukiwanie alternatywnych systemoéw zabezpieczenia spolecznego. Roz-
pad rodzin skutkowat rozwodami, a w konsekwencji wzrostem zapotrzebowania
na $wiadczenia uzasadnione samotnym wychowywaniem dzieci. Niewydolnos¢
egzekucji alimentéw w postepowaniu cywilnym zmusita panstwo do przyjecia
nowej formuly publicznego zamiennika alimentéw. Niskie dochody osob w bez-
posredni sposéb doprowadzily do wzrostu zapotrzebowania na wsparcie w utrzy-
maniu mieszkania i zapewnienia dzieciom realizacji obowigzku szkolnego!.

W ramach zabezpieczenia spolecznego dochodzito zatem do rozbudowy form
wsparcia socjalnego udzielanego przez instytucje publiczne poza systemem ubez-
pieczen spotecznych, ktore réznily si¢ takze w swej istocie od $wiadczen przyznawa-
nych w ramach pomocy spotecznej. Stad tez aktualnie, pod pojeciem zabezpieczenia
spotecznego rozumie si¢ 0gét swiadczen wyptacanych na podstawie przystugujace-
go uprawnionym podmiotom roszczenia w odniesieniu do §wiadczen o charakterze
ubezpieczeniowym i zaopatrzeniowym, a takze swiadczenia udzielane w ramach
pomocy spolecznej i wsparcia spotecznego?. W definicji tej, terminowi ,,pomoc

1'W. Maciejko, Postgpowanie w sprawie zwrotu Swiadczeti nienaleznie pobranych - jurys-
dykcyjny sposéb ochrony srodkéw publicznych, w: Dziesig¢ lat reformy ustrojowej administracji
publicznej w Polsce, red. . Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 488-489.

2 Zob. M. Andrzejewski, Ochrona praw dziecka w rodzinie dysfunkcyjnej (dziecko-rodzi-
na-paristwo), Krakéw 2003, s. 114 oraz S. Nitecki, Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego
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spoleczna’, nalezy nadawac znaczenie waskie, to jest w zakresie regulowanym usta-
w3 z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej3. W literaturze instytucje takie jak:
$wiadczenia rodzinne, $wiadczenie wychowawcze, zatrudnienie socjalne, dodatki
mieszkaniowe, pomoc osobom bezrobotnym oraz uprawnionym do alimentdw,
zaliczane sa bowiem do odrebnej czesci systemu zabezpieczenia spotecznego, okre-
slanego mianem wsparcia spofecznego. Mimo podobienstw instytucje te wykazuja
wiele cech odmiennych od rozwigzan przyjetych dla pomocy spolecznej w $cistym
znaczeniu. Nalezy tu wskaza¢ w szczegdlnosci na brak subsydiarnego charakteru
swiadczen, ich roszczeniowos$¢ oraz brak zaleznosci miedzy udzielona pomocy
a aktywizacja $wiadczeniobiorcy. Nalezy doda¢, ze pomoc spoteczna stanowi au-
tonomiczny obszar regulacji krajowych wylaczony spod koordynacji systemoéw za-
bezpieczenia spolecznego w Unii Europejskiej. Jest to kolejna cecha wyrézniajaca
pomoc spoleczng i przemawiajgca za jej odrebnoscia?.

Wymaga podkreslenia, Ze w obawie przed nadmiernymi wydatkami budze-
towymi, w kolejnych nowelizacjach, ograniczano mozliwosci korzystania ze
$wiadczen dla ubogich i bezrobotnych, co sprzyjato naruszeniom prawa, jakich
dopuszczaly si¢ osoby zainteresowane uzyskaniem wsparcia publicznego w nie-
powodzeniach zyciowych. Reforma administracji publicznej, przeprowadzona
w konicu XX w., w znacznym stopniu zmierzata do przeniesienia ci¢zaru zadan
w sferze pozaubezpieczeniowego zabezpieczenia spolecznego na organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego. To z kolei stworzylo potrzebe wyposazenia tych
organow w typowe dotychczas dla organéw administracji rzadowej (organéw ren-
towych) jurysdykcyjne mechanizmy ochrony przed naduzyciem ze strony oséb
nielegalnie pobierajgcych $wiadczenia®.

Biorac bowiem pod uwage skale i zakres §wiadczen udzielanych w ramach po-
mocy spolecznej i wsparcia spolecznego nieuniknione sg sytuacje, kiedy w trakcie
pobierania $wiadczenia tego typu, ulegnie zmianie stan prawny lub faktyczny do-
tyczacy $wiadczeniobiorcow albo tez ujawnione zostang fakty wskazujace na to, ze
$wiadczeniobiorca wprowadzil w btad organ administracji co do swojej sytuacji do-

i dodatki mieszkaniowe. Procedura i tryb przyznawania, Wroctaw 2009, s. 17. Por. G. Uscinska,
Europejskie standardy zabezpieczenia spolecznego a wspélczesne rozwigzania polskie, Warszawa
2005, s. 30-35 oraz Tej Autorki, Aktualne problemy systemu zabezpieczenia spolecznego w Polsce,
»Polityka Spoleczna” 2007, nr 7, s. 1-6.

3T.j. Dz. U. 22018 ., poz. 1508 ze zm.

41. Sierpowska, Wstep, w: Pomoc spoleczna jako administracja swiadczgca. Studium ad-
ministracyjnoprawne, Lex-el 2012 [dostep 26 stycznia 2015 r.]; P. Krzykowski, Wprowadzenie,
w: Dekodyfikacja postepowania administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. P. Krzykowski,
Olsztyn 2013, s. 15-16.

> W. Maciejko, Postgpowanie w sprawie zwrotu $wiadczeti nienaleznie pobranych ..., op. cit.,
s. 488-489.
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chodowej lub tez nie poinformowat o jej zmianie w trakcie pobierania §wiadczenia.
W ustawach regulujacych zasady przyznawania tych §wiadczen ustawodawca stara
sie uwzglednic takie sytuacje i im przeciwdziala¢ poprzez wprowadzenie mozliwosci
wydawania przez wlasciwe organy decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiad-
czen. Wymaga przy tym podkreslenia, ze stanowione w tym celu regulacje zmierzaja
jedynie do restytucji stanu zgodnego z prawem a nie do wprowadzenia dodatkowych
sankcji, czy wrecz restrykcji wobec osoby, ktéra takiego naduzycia dokonata®. W ta-
kim za$ ujeciu uzasadnienia dla wprowadzenia mozliwosci wydawania przez organy
decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen mozna poszukiwaé¢ w podsta-
wowej warto$ci prawa procesowego, jaka jest funkcja ochronna. Funkcja ochronna
prawa procesowego wyraza sie bowiem we wprowadzeniu takich regulacji proceso-
wych, ktére stuza, z jednej strony - prawu jednostki do skutecznej ochrony na danej
drodze postepowania, z drugiej zas - ochronie praworzagdnosci’.

Nadzwyczajne tryby wzruszania decyzji ostatecznych uregulowane sg zaréw-
no w przepisach k.p.a., jak i w przepisach szczegoélnych, do ktérych odestanie za-
warto w art. 16 § 1 k.p.a. i w art. 163 k.p.a. Przepisy szczegdlne, jak wskazuje si¢
w literaturze, stanowia w przewazajacej mierze instrument kontroli przez organ
administracyjny prawidtowosci wykonywania przez strony decyzji administracyj-
nych i korzystania z praw z nich ptyngcych8. Na podstawie tego instrumentu or-

6 Por. M. Kotulski, Zmiana lub uchylenie decyzji z zakresu pomocy spolecznej, ST 2008,
nr 3, s. 36.

7 Por. B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe admini-
stracyjne, t. 9 Systemu Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2010, s. 21-22. Dla porzadku poda¢ nalezy, ze realizacji pierwszego z wymienionych
aspektow funkcji ochronnej prawa procesowego stuza niewatpliwie te instytucje procesowe, kto-
re gwarantuja jednostce prawo do bezstronnego, obiektywnego, i jawnego rozpatrzenia jej spra-
wy oraz prawo do $rodkow zaskarzenia. W tej grupie wskaza¢ nalezy przede wszystkim na prze-
pisy procesowe stanowiace uszczegdtowienie zasad ogolnych: prawdy obiektywnej (art. 7, art. 75
§1,art. 77 § 1, art. 80 k.p.a.), budzenia zaufania do wladzy publicznej (art. 8, art. 24-27, art. 107
§ 3 k.p.a.), czynnego udziatu strony w postepowaniu (art. 10, art. 73, art. 78, art. 79, art. 81 k.p.a.)
oraz dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15, art. 127, art. 141 k.p.a.). Prawo procesowe tworzy
takze gwarancje realizacji zasady praworzadnosci przez wlasciwe organy administracji publicz-
nej, wérod ktorych wymieni¢ nalezy te o charakterze prewencyjnym (do ktérych nalezy zali-
czy¢ instytucje procesowe stuzace ustaleniu stanu faktycznego sprawy, zgodnie z zasadg prawdy
obiektywnej), jak i te o charakterze represyjnym (do ktorych nalezy zaliczy¢ instytucje proceso-
we, ktére maja na celu wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwego rozstrzygniecia). Obok
funkcji ochronnej prawa procesowego, w literaturze wskazuje si¢ takze na funkcje porzadkujaca
oraz funkcje instrumentalng tego prawa — zob. B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Poste-
powanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 15 i podana tam literature.

8. Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967,
s. 167-168.
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gan dostosowuje rowniez tre§¢ obowiazujacej decyzji administracyjnych, na mocy
ktérych osoby nabyly prawo do zmieniajacego si¢ stanu normatywnego. Tym sa-
mym jest to instrument, za pomoca ktérego organ administracji bedzie wkraczal
w prawo nabyte celem dostosowania jego tresci do zmienionego stanu prawnego.
Dlatego zmiana lub uchylenie decyzji moze nastapi¢ w przypadkach: obiektywnej
zmiany okoliczno$ci faktycznych istotnych dla realizacji przez strony praw naby-
tych z decyzji, badz nieprawidlowego korzystania przez strony z praw nabytych?.
Decyzje wydawane w szczegolnych trybach nadzwyczajnych nie sg przed-
miotem szczegdlnego zainteresowania przedstawicieli doktryny. Poza monogra-
fig J. Borkowskiego (Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych,
Warszawa 1967), decyzje te s przyczynkowo omawiane przede wszystkim w ar-
tykutach naukowych!0 i ogélnie opisywane w komentarzach do przepiséw k.p.a.
(przede wszystkim do art. 163) lub do ustaw zawierajacych przepisy umozliwiajace
wydawanie tych decyzjill. Jedng z przyczyn takiego stanu rzeczy jest niewatpliwie
zfozonos¢ tej problematyki, ktéra juz przy probie podjecia nad nig badan wyma-
ga zawezenia obszaru zainteresowan. Niniejsza monografia pos§wigcona jest wiec
decyzjom wydawanym w szczegdlnym trybie nadzwyczajnym, umozliwiajacym
weryfikacje ostatecznych decyzji wydawanych w sprawach $§wiadczen rodzinnych.
Wybér tego rodzaju spraw jako obszaru badawczego do analizy rzeczonych
decyzji, oprdcz zainteresowan autorki, wynika réwniez z niedostatku pozycji na-
ukowych poswigconych decyzjom weryfikujacym nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych i postepowaniu, w ktérym sa one wydawane. Wiekszo$¢ dostepnych
opracowan, obejmujacych zagadnienie wydawania tego typu decyzji przez or-
gany administracji publicznej w obszarze zabezpieczenia spolecznego ale poza
systemem ubezpieczen spolecznych, dotyczy bowiem spraw z zakresu pomo-

9S. Nitecki, Swiadczenia rodzinne. Procedura i tryb przyznawania, Wroclaw 2009, s. 171

10 Tytulem przyktadu wskaza¢ mozna: D. Szulejewski, Uchylanie i zmiana decyzji ostatecznych
na podstawie przepisow szczegolnych, ,Organizacja-Metody-Technika” 1984, nr 11; S. Nitecki,
Obligatoryjne formy weryfikacji decyzji administracyjnej w sferze pomocy spolecznej, ST 2003,
nr 5; Tenze, Zasada praw nabytych a weryfikacja decyzji administracyjnej w ramach postepowania
administracyjnego na przykladzie ustawy o pomocy spolecznej, w: Jednostka w demokratycznym
patistwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003; M. Kotulski, Uwagi na tle zmiany lub uchylenia
decyzji z zakresu pomocy spolecznej oraz zwrotu Swiadczen nienaleznie pobranych, ,Casus” 2007,
nr 43; Tenze, Zmiana lub uchylenie decyzji ..., op. cit. W. Maciejko, Zmiana lub uchylenie decyzji
w sprawach pomocy spolecznej, ,Stuzba Pracownicza” 2010, nr 8.

11 Zob. 1. Sierpowska, Komentarz do art. 106 ustawy o pomocy spolecznej w: Pomoc spolecz-
na. Komentarz, Lex-el 2017 [dostep 09-12-2017 r.]; A. Kawecka, Komentarz do art. 32 ustawy
o Swiadczeniach rodzinnych, w: Ustawa o Swiadczeniach rodzinnych. Komentarz, red. K. Malysa-
-Sulinska, Lex-el 2015 [dostep 09-12-2017 r.].
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cy spolecznejl2. Tymczasem $wiadczenia rodzinne przyznawane s3 w ramach
wsparcia spoltecznego, a $wiadczenia tego rodzaju, o czym juz wspominano, ce-
chuja znaczne odmiennosci od $§wiadczen przyznawanych w ramach pomocy
spotecznej. O ile bowiem pomoc spoleczna ma za zadanie zaspokoi¢ niezbedne
potrzeby osoby (rodziny), o ktére ta nie jest w stanie zadba¢ wykorzystujac wla-
sne mozliwosci, zasoby i uprawnienia, o tyle w przypadku wsparcia spotecznego
sytuacja wyglada odmiennie.

Swiadczenia przewidziane w ramach wsparcia spotecznego przystuguja bo-
wiem osobom w celu zaspokojenia okreslonej potrzeby (dodatki mieszkaniowe),
ze wzgledu na okreslong sytuacje faktyczng osoby (bezrobocie), badz tez stanowia
forme wsparcia dla 0séb i rodzin, ktére nie dysponujg wysokim dochodem, a wy-
chowuja dzieci, albo ze wzgledu na stan zdrowia lub wiek wymagaja dodatkowej
pomocy ($wiadczenia rodzinne). O ile swiadczenia z pomocy spolecznej, nawet
te, ktére majg status publicznych praw podmiotowych, moga by¢ przyznawane
w ramach uznania administracyjnego, o tyle w przypadku wsparcia spotecznego,
swiadczenie przystuguje z zasady po spelnieniu okreslonych prawem wymogoéw
(maja zatem charakter roszczeniowy), a dalsze ich otrzymywanie nie jest zwigza-
ne z jaka$ forma aktywnosci zmierzajacej do poprawy wlasnej sytuacji bytowe;.
Oznacza to, ze w przypadku wsparcia spolecznego mozna moéwi¢ o wykorzysta-
niu funkeji opiekunczej, a nie zmierzajacej do usamodzielnienia i wyprowadzenia
z systemu zabezpieczenia spolecznego!3.

Formalne wyodrebnienie systemu pozaubezpieczeniowych $wiadczen rodzin-
nych nastgpilo z dniem 1 maja 2004 r. wraz z wejSciem w zycie przepisow u.s.r.
Jak wynika bowiem z uzasadnienia projektu tej ustawy ,celem projektu ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych jest budowa nowego, wyraznie odrebnego od systemu
pomocy spolecznej, systemu pozaubezpieczeniowych swiadczen rodzinnych, ktére:

« majg na celu wspieranie rodziny w realizacji jej funkcji, gtéwnie opiekun-

czej, wychowawczej i edukacyjnej,

« majg charakter mniej selektywny niz $wiadczenia z pomocy spolecznej,

o okreslajg kryterium dochodowe warunkujace dostep do $wiadczen na po-

ziomie wyzszym niz potrzeby egzystencjalne,

« maja charakter wylacznie obligatoryjny i nie wymagaja analizowania po-

trzeb metoda wywiadu srodowiskowego,

12 Zob. m.in. S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa
2008; Tenze, Pomoc spoleczna. Procedura i tryb przyznawania $wiadczeri, Wroctaw 2009; 1. Sier-
powska, Pomoc spoteczna jako administracja swiadczgca. .., op. cit.; M. Kotulski, Zmiana lub uchy-
lenie decyzji. .., op. cit.; S. Nitecki, Obligatoryjne formy weryfikacji decyzji administracyjnej..., op. cit.

13 S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej..., op. cit. Por. D. Dzienisiuk, Swiadczenia
z ubezpieczenia chorobowego. Swiadczenia rodzinne - po zmianach, Warszawa 2004, s. 12.
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« majg jedno zZrédlo (budzet panstwa) finansowania wydatkéow,

« beda realizowane przez uproszczong strukture organizacyjng’14.

Wymaga takze podkreslenia, ze dostep do $wiadczen rodzinnych ma relatyw-
nie najwigksza grupa beneficjentéw §wiadczen przyznawanych w ramach wsparcia
spolecznego. Zgodnie bowiem z art. 2 u.é.r., $wiadczeniami rodzinnymi sa:

1) zasitek rodzinny oraz dodatki do zasitku rodzinnego;

2) $wiadczenia opiekuncze: zasilek pielegnacyjny, specjalny zasitek opiekun-

czy oraz $wiadczenie pielegnacyjne;

3) zapomoga wyplacana przez gminy, na podstawie art. 22a;

4) $wiadczenia wyplacane przez gminy na podstawie art. 22b;

5) jednorazowa zapomoga z tytulu urodzenia si¢ dziecka;

6) S$wiadczenie rodzicielskie.

Ustalenie prawa do §wiadczen rodzinnych nastepuje w drodze decyzji admini-
stracyjnej wydanej przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta albo wojewode
po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego w oparciu o przepisy za-
warte w rozdziale 6 u.§.r. oraz w k.p.a., a takze w rozporzadzeniu Ministra Rodziny,
Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 27 lipca 2017 r. w sprawie sposobu i trybu poste-
powania w sprawach o przyznanie $wiadczen rodzinnych oraz zakresu informacji,
jakie majg by¢ zawarte we wniosku, zaswiadczeniach i o$wiadczeniach o ustalenie
prawa do $wiadczen rodzinnych!>.

Jesli chodzi natomiast o decyzje weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen ro-
dzinnych, to nalezy wyjasni¢, ze w art. 163 k.p.a. zawarto odestanie do przepisow
szczegblnych, ktére moga przewidywac inne przypadki oraz inne zasady uchylenia
lub zmiany decyzji, na mocy ktorej strona nabyta prawo, niz te okreslone w roz-
dziale 13 Dzialu II k.p.a. zatytulowanego ,,Uchylenie, zmiana oraz stwierdzenie
niewaznosci decyzji”. W sprawach §wiadczen rodzinnych takimi przepisami szcze-
golnymi sg regulacje zawarte w art. 32 ust. 1-1d u.s.r., w $wietle ktérych: ,,organ
wlasciwy oraz wojewoda moga bez zgody strony zmieni¢ lub uchyli¢ ostateczng
decyzje administracyjng, na mocy ktorej strona nabyta prawo do $§wiadczen ro-
dzinnych, jezeli ulegla zmianie sytuacja rodzinna lub dochodowa rodziny maja-
ca wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych, czlonek rodziny nabyt prawo do
$wiadczen rodzinnych w innym panstwie w zwiazku ze stosowaniem przepiséw
o koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego, osoba nienaleznie pobrala
$wiadczenie rodzinne lub wystgpily inne okoliczno$ci majace wplyw na prawo

14 Uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, Uwagi ogdlne
o zalozeniach projektu ustawy; Sejm RP IV kadencji, nr druku 1555, s. 59, dostepne pod adre-
sem http://www.sejm.gov.pl [dostep 17-12-2017 r.].

15 Dz. U. poz. 1466; dalej jako ,rozporzadzenie z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowaniu
w sprawach $wiadczen rodzinnych”
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do $wiadczen (ust. 1). Zmiana decyzji na korzy$¢ strony nie wymaga jej zgody
(ust. 1a). Wszczecie postepowania w sprawie zmiany decyzji ustalajacej prawo do
$wiadczen rodzinnych na korzys$¢ strony, w zakresie zmiany wysokosci $wiadczen,
nastepuje z urzedu (ust. 1b). Wszczecie postepowania, o ktérym mowa w ust. 1b,
nie wymaga zawiadomienia strony (ust. 1c). Decyzje przyznajace $wiadczenia ro-
dzinne oraz decyzje w sprawie zmiany wysoko$ci §wiadczen rodzinnych na ko-
rzy$¢ strony sa natychmiast wykonalne (ust. 1d)”

W kontekscie odestania zawartego w art. 163 k.p.a., cytowane powyzej przepi-
sy art. 32 u.é.r. przewiduja pozakodeksowy tryb nadzwyczajny wzruszania osta-
tecznych decyzji ustalajacych prawo do swiadczen rodzinnych. W postepowaniu
zmierzajacym do wydania decyzji w tym trybie, z mocy art. 32 ust. 2 u.é.r., w spra-
wach nieuregulowanych stosuje si¢ przepisy k.p.a. Decyzje weryfikujace nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., wydawane
s3 zatem po przeprowadzeniu postepowania, w ktorym mamy do czynienia ze zja-
wiskiem dezintegracji przepiséw procesowych. Regulacja szczegélna nie tworzy
bowiem odrebnej procedury, po przeprowadzeniu ktérej wydawana jest rzeczona
decyzja, lecz stanowi uszczegdtowienie ogolnej regulacji procesowej do konkretnej
kategorii spraw administracyjnych, to jest spraw dotyczacych $wiadczen rodzin-
nych. W art. 32 u.s.r,, oprocz okreslenia przestanek wydania decyzji weryfikuja-
cych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, zawarto niewiele regulacji, ktore
wprost odnosityby sie do postepowania, w ktérym wydawane sa te decyzje. Tej
problematyce poswigcone s bowiem jedynie cytowane powyzej ust. 1b-1d art.
32 u.é.r., ktore normuja szczegdlne instytucje procesowe przewidziane na uzytek
postepowania w sprawie zmiany decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzin-
nych na korzys¢ strony, w zakresie zmiany wysokosci swiadczen. W niektorych
sprawach, w ktérych majg zastosowanie przepisy o koordynacji systemow zabez-
pieczenia spolecznego, wydanie decyzji weryfikujacej nabyte prawo do §wiadczen
rodzinnych nastepuje z uwzglednieniem regulacji zawartych w art. 23a ust. 2,516
u.é.r. Dlatego tez, w tytule niniejszej monografii, konieczne bylo doprecyzowanie,
ze tryb pozakodeksowy, w ktorym wydawane sg decyzje weryfikujace nabyte pra-
wo do $wiadczen rodzinnych obejmuje w istocie przestanki wydania tych decyzji
(na podstawie przepisow szczegoélnych), a nie postepowanie, w ktérym te decyzje
s3 wydawane. Takie tez znaczenie nalezy nadawac terminowi ,wydania w trybie
pozakodeksowym decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzin-
nych” uzytemu w niniejszej monografii.

Dla porzadku mozna wskazaé, ze pod pojeciem postepowania administra-
cyjnego nalezy rozumie¢ regulowany przez normy proceduralne cigg czynnosci
procesowych podejmowanych przez organ prowadzacy postgpowanie oraz uczest-
nikéw postepowania w celu rozpoznania sprawy administracyjnej i jej rozstrzy-
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gniecia w drodze decyzji administracyjnej, jak i ciag czynnosci procesowych tych
podmiotéw majacych na celu weryfikacje decyzji administracyjne;j!®.

Mozna wyrdzni¢ dwa rodzaje postgpowan administracyjnych: postepowanie
ogolne oraz postepowania szczegdlne. To pierwsze jest regulowane przepisami
k.p.a. i stuzy rozstrzyganiu wszelkich indywidualnych spraw nalezacych do wta-
$ciwosci organéw administracji publicznej, jezeli przepis szczegélny nie wyltacza
danej sprawy spod tego trybu. Natomiast w trybie postepowania szczegolnego
nastepuje rozpoznanie i rozstrzygnigcie okreslonego rodzaju spraw. Przyktadem
takiego postepowania jest postepowanie podatkowe, ktore stuzy rozpoznawaniu
i rozstrzyganiu spraw podatkowychl”. Do tej grupy nalezg tez postepowania dys-
cyplinarne, ktérych przedmiotem jest wymierzenie kary dyscyplinarnej za zacho-
wanie niegodne czlonka danej organizacji lub zakltadu administracyjnego albo tez
pracownika (funkcjonariusza administracyjnego) poddanych odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej oraz za naruszenie przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego
przez te osobyl8. Postepowaniem administracyjnym szczegélnym jest takze poste-
powanie w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplo-
matycznych i urzedéw konsularnych.

W ramach postepowania administracyjnego ogélnego trzeba mie¢ natomiast
na uwadze to, ze w przepisach k.p.a. s liczne odestania, o rozmaitym zakresie
i znaczeniu, do przepiséw odrebnych lub szczegdlnych zawartych w innych aktach
prawnych, ktore albo sa niezbedne w prowadzeniu postepowania, albo dopetnia-
ja lub koryguja kodeksowe regulacje procesowe. Ta droga, bez nowelizacji k.p.a.,
zwieksza sie elastyczno$é przepiséw proceduralnych!®. Jednym z przepiséw nie-
zbednych do prowadzenia postepowania, o ktdrym mowa w art. 163 k.p.a., jest
art. 32 ust. 1 u.s.r., ktory zawiera przestanki uchylenia lub zmiany decyzji, na mocy
ktdrej strona nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych. Postepowanie, w ktérym
wydawane s3 decyzje weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych jest
zatem postepowaniem administracyjnym ogdlnym.

Kompleksowe ujecie decyzji weryfikujgcych nabyte prawo do $wiadczen ro-
dzinnych, wydawanych na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r.,, pozwoli na diagnoze sta-
nu regulacji umozliwiajacych wzruszenie decyzji wydanych w tym przedmiocie
w trybie zwyklym zaréwno z punktu widzenia intereséw panstwa, jak i ochrony

16 W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sgdami
administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 24.

17 Tbidem, s. 24, 25.

187 Lang, w: E. Bojanowski, J. Lang, Postepowanie administracyjne. Zarys wykladu, War-
szawa 1999, s. 174.

197 Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyj-
ne..., op. cit., s. 80-81.
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interesu adresata decyzji. Podstawowa metoda badan zastosowana w niniejszej
monografii jest analiza prawno-dogmatyczna. Badania ograniczajg si¢ do przed-
stawienia administracji §wiadczacej w Polsce, stad gtéwnym przedmiotem analizy
jest polski material normatywny, dorobek doktryny i orzecznictwo. W celu zacho-
wania przejrzysto$ci rozwazan, podstawowym obszarem badan uczyniono decyzje
weryfikujace nabyte prawo do $§wiadczen rodzinnych wydawane w postepowaniu
przed organem pierwszej instancji. Zagadnienia zwigzane z decyzjami wydawa-
nymi w tym przedmiocie w postgpowaniu odwotawczym, a w tym z wlasciwo-
$cig organdw do ich wydania, poruszono jedynie w takim zakresie, jaki konieczny
byt dla lepszego zobrazowania badanej problematyki. W takim samym zakresie
przedmiotem badan uczyniono decyzje wydawane w trybach nadzwyczajnych,
ktorych uruchomienie jest mozliwe po wydaniu i w celu wzruszenia decyzji wery-
fikujacych nabyte prawo do swiadczen rodzinnych. Wymaga bowiem zauwazenia,
ze zarowno w postepowaniu odwotawczym, jak i w postepowaniu prowadzonym
w trybach nadzwyczajnych, w tym w szczegélnosci w trybie wznowienia postepo-
wania, dojs¢ moze do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych, ktérych podstawe prawna materialng bedzie stanowit art. 32 ust. 1 u.s.r.

Zaznaczy¢ takze nalezy, ze prawo do $wiadczen rodzinnych ustalane i weryfi-
kowane jest w postepowaniu, do ktérego, na mocy art. 32 ust. 2 u..r., w sprawach
nieuregulowanych w tej ustawie stosuje si¢ przepisy k.p.a. Stad tez, w niniejszej
publikacji uwzgledniane beda tylko instytucje procesowe wystepujace w ogol-
nym postepowaniu administracyjnym. Positkowe i uzupelniajace zastosowanie
znajduje réwniez metoda poréwnawcza. Pozwala ona przedstawi¢ tto historyczne
badanych instytucji, ich ewolucje i kierunki rozwoju. Umozliwia oglad admini-
stracji $wiadczacej i zabezpieczenia spolecznego z perspektywy czasu i przestrze-
ni. Teoretyczne rozwazania prowadzone w niniejszej pracy zostang wzbogacone
o wnioski de lege ferenda. Ich celem jest doskonalenie instytucji zabezpieczenia
spolecznego i zwigkszenie efektywnosci administracji w tym obszarze.

Niniejsza monografia zostata podzielona na pi¢¢ rozdziatéw, przy czym, w celu
zachowania przejrzystosci rozwazan, w kazdym rozdziale, obok rozwazan zasad-
niczych, zawarto podsumowanie.

W rozdziale I monografii przedstawiono decyzje weryfikujace nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych wydawane na podstawie przepisow szczegdlnych jako
element nadzwyczajnych trybéw wzruszania decyzji administracyjnych. Nakre-
$lono zatem ogdlne ramy systemu weryfikacji decyzji wydawanych w sprawach
$wiadczen rodzinnych. Oméwiono decyzje weryfikujace nabyte prawo w ujeciu
art. 163 k.p.a. Wskazano na pozakodeksowe ujecie decyzji weryfikujacych naby-
te prawo do $wiadczen rodzinnych, a takze poddano ocenie, z punktu widzenia
zasad techniki prawodawczej, regulacje zawarte w art. 32 u.s.r. Rozwazano takze
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charakter prawny decyzji weryfikujacych nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych
wydawanych na podstawie przepiséw szczego6lnych.

Rozdziat II niniejszej monografii po§wiecono przestankom wydania w trybie
pozakodeksowym decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych.
Dokonano kwalifikacji prawnej tych przestanek, ktora pozwolita na wyodrebnienie
katalogu przestanek materialnych (merytorycznych) oraz przestanek procesowych
(formalnych) wydania tej decyzji. Omoéwiono konstrukcje prawng obu grup tych
przestanek, a nastgpnie poddano szczegétowej analizie kazda z wyodrebnionych
przestanek. Do przestanek materialnych zaliczono: zmiane sytuacji rodzinnej lub
dochodowej rodziny, nabycie przez cztonka rodziny prawa do $wiadczen rodzin-
nych w innym panstwie w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji sys-
temow zabezpieczenia spolecznego, nienalezne pobranie §wiadczenia rodzinnego
oraz wystapienie innych okolicznosci majacych wplyw na prawo do $wiadczen
rodzinnych. Wsrdd przestanek procesowych wyodrebniono natomiast przestanki
pozytywne oraz negatywne. Do pierwszej grupy (tj. przestanek procesowych pozy-
tywnych) zaliczono: ostatecznos¢ decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzin-
nych oraz nabycie prawa do $wiadczen rodzinnych z wydanej w sprawie decyzji.
Natomiast w drugiej grupie (tj. przestanek procesowych negatywnych) wymienio-
no: uprzednie wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji ustalajacej prawo do
$wiadczen rodzinnych, uptyw okresu, na jaki ustalono prawo do $wiadczen ro-
dzinnych, $émier¢ jedynego $wiadczeniobiorcy, zawisto§¢ sprawy administracyjnej
prowadzonej w trybie pozakodeksowym, ostateczne rozpatrzenie sprawy admini-
stracyjnej w trybie pozakodeksowym oraz kwalifikowana wadliwos¢ ostatecznej
decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych.

Przedmiotem rozwazan zawartych w rozdziale III niniejszej monografii sa
zagadnienia procesowe zwigzane z prowadzeniem postepowania w trybie poza-
kodeksowym, w ktérym wydawana jest decyzja weryfikujaca nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych. W tym obszarze przedstawiono tematyke zwigzang zarow-
no z wlasciwoscig organéw administracji publicznej, wszczeciem postgpowania
i przebiegiem jego stadium wyjasniajacego, jak réwniez z dopuszczalnoscig uru-
chomienia i prowadzenia rzeczonego trybu w sytuacji wszczecia innego postepo-
wania zmierzajacego do wzruszenia decyzji, na mocy ktdrej strona nabyta prawo
do $wiadczen rodzinnych. Omoéwienie przebiegu postepowania, w ktorym wy-
dawana jest decyzja, o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u..r., poprzedzone zostalo
natomiast analizg przepisow procesowych, bedacych podstawa prawna czynnosci
podejmowanych w tym postepowaniu.

W rozdziale IV niniejszej monografii oméwiona zostata struktura decyzji we-
ryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych wydawanych w trybie po-
zakodeksowym. W tym obszarze wyodrebniono i poddano szczegétowej analizie
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elementy tworzace tzw. minimum decyzyjne, do ktérych zaliczono: oznaczenie
organu administracji publicznej, oznaczenie strony lub stron, rozstrzygniecie oraz
podpis z oznaczeniem osoby uprawnionej do wydania decyzji. Analizie podda-
no takze pozostale skladniki decyzji, do ktérych zaliczono: dat¢ wydania decyzji,
powolanie podstawy prawnej, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie o try-
bie wniesienia odwolania oraz o prawie do zrzeczenia si¢ odwotania i skutkach
zrzeczenia si¢ odwolania, jak réwniez dodatkowy skfadnik niektorych z badanych
decyzji, jakim jest klauzula dotyczaca wykonalnosci decyzji.

Natomiast w rozdziale V niniejszej monografii wskazano na skutki wprowa-
dzenia do obrotu prawnego decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych wydanych w trybie pozakodeksowym. Rozwazania w tym obszarze
poprzedzono okresleniem momentu wprowadzenia do obrotu prawnego decyzji
administracyjnej. Nastepnie dokonano analizy nastgepujacych skutkéw prawnych
wydania badanych decyzji: mozliwo$¢ poddania decyzji kontroli instancyjnej or-
ganu odwolawczego oraz kontroli sgdowoadministracyjnej, zmiane w sferze praw
nabytych $wiadczeniobiorcy, uruchomienie innych postepowan w zwigzku z wy-
daniem decyzji weryfikujacych nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych, a w tym
tych zmierzajacych do wzruszenia tych decyzji w trybach nadzwyczajnych.

W monografii zamieszczono takze podsumowanie przeprowadzonych badan
a takze bibliografie, w ktérej podano zrédla prawa, wykorzystang literature oraz
cytowane orzeczenia sadowe.

Przyjety uktad pracy pozwoli na udzielenie odpowiedzi na nastgpujace pytania:

o Jaka jest relacja pozakodeksowego trybu wzruszania ostatecznych decyzji,
na mocy ktdrych strona nabyla prawo do swiadczen rodzinnych, wzgle-
dem kodeksowych trybéw wzruszania decyzji administracyjnych?

 Jakie reguly kolizyjne winny znalez¢ zastosowanie w sytuacji, gdy istnieja
przestanki do weryfikacji ostatecznej decyzji, na mocy ktorej strona nabyta
prawo do $wiadczen rodzinnych, w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r. i przestanki
do uruchomienia innego, kodeksowego trybu wzruszenia tej decyzji lub
wszczecia postepowania sgdowoadministracyjnego?

« Jaka role pelnig przestanki, zawarte w przepisach szczegélnych, stanowia-
ce podstawe prawna wydawania decyzji weryfikujacych nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych?

o Czy konstrukcja art. 32 u.é.r., w ktéorym zawarte s3 m.in. przestanki po-
zytywne wydawania decyzji weryfikujgcych nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych, spetnia zadanie komunikatywnosci i warunek okreslonosci,
bedacy elementem konstytucyjnej zasady prawidtowej legislacji, wyprowa-
dzonej z zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP?
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 Jaki charakter maja decyzje weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen ro-
dzinnych wydawane na podstawie przepisow szczego6lnych?

o Z jakich przepiséw nalezy odkodowywaé przestanki warunkujace wyda-
nie, w trybie pozakodeksowym, decyzji weryfikujacych nabyte prawo do
swiadczen rodzinnych?

« Jakie sg konstrukcja i charakter prawny przestanek pozytywnych, a jaki
przestanek negatywnych, wydania badanych decyzji?

o  Czy zasadne jest utrzymanie wszystkich przestanek pozytywnych wydania
decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych wymienio-
nych wart. 32 ust. 1 u.é.r.?

« W oparciu, o jakie regulacje prawne prowadzone jest, w trybie pozakodek-
sowym, postepowanie weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych?

« Czy normy procesowe, zawarte w przepisach u.s.r. i rozporzadzeniu z dnia
27 lipca 2017 r. o postepowaniu w sprawach swiadczen rodzinnych, w do-
stateczny sposob uwzgledniaja specyfike postepowania prowadzonego,
w trybie pozakodeksowym, w sprawie weryfikacji nabytego prawa do
$wiadczen rodzinnych?

o Wedlug jakich regul nalezy ustala¢ wlasciwos¢ organu administracji pu-
blicznej w sprawach, w ktérych wydawana jest decyzja, o ktérej mowa
wart. 32 ust. 1 u.§.r.?

 Jaka jest struktura decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen ro-
dzinnych, wydawanych na podstawie przepiséw szczegoélnych?

o Jakie skutki o charakterze formalnym, a jakie o charakterze materialno-praw-
nym wigzg si¢ z wprowadzeniem badanych decyzji do obrotu prawnego?

Korzystajgc z okazji pragne zlozy¢ podziekowania prof. zw. dr hab. Januszowi
Stugockiemu oraz dr hab. Andrzejowi Kabatowi, prof. Akademii Leona Kozmitiskie-
go w Warszawie za trud przygotowania recenzji niniejszej monografii a takze za
cenne uwagi i wskazowki, ktore staratam sie uwzglednic w niniejszym opracowaniu.

W monografii uwzgledniono stan prawny na dzien 31 grudnia 2018 r.



ROZDZIAL 1

DECYZJE WERYFIKUJACE NABYTE PRAWO
DO SWIADCZEN RODZINNYCH WYDAWANE
NA PODSTAWIE PRZEPISOW SZCZEGOLNYCH
JAKO ELEMENT NADZWYCZAJNYCH TRYBOW
WZRUSZANIA DECYZJT ADMINISTRACYJNYCH

1. Zarys systemu weryfikacji decyzji wydawanych w sprawach swiadczen
rodzinnych

Zgodnie z art. 104 k.p.a., ,organ administracji publicznej zatatwia sprawe przez
wydanie decyzji, chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej. Decyzje rozstrzygaja
sprawe co do jej istoty w calosci lub w czesci albo w inny sposéb koncza sprawe
w danej instancji”. Wymaga jednak podkreslenia, ze powolany przepis nie moze
stanowi¢ samodzielnej podstawy prawnej do wydania decyzji administracyjnej
zalatwiajacej sprawe co do jej istoty. Zatatwienie sprawy w takiej formie musi bo-
wiem wynika¢ z przepiséw prawa materialnego, ktére dajg okreslonemu w tych
przepisach organowi prawo do rozstrzygniecia danej sprawy administracyjne;j.
Decyzyjna forma zalatwienia sprawy moze by¢ przy tym wyrazona w tych przepi-
sach wprost, badz posrednio przez okreslenie w formie czasownikowej kompeten-
cji organu do rozstrzygania sprawy, np. przez uzycie zwrotow: zezwala, stwierdza,
przydziela20. W sprawach $wiadczen rodzinnych decyzyjna forma ich zalatwienia
wyrazona zostata wprost w wielu przepisach u.s.r. (zob. przyktadowo art. 20 ust. 3,
art. 21 ust. 1 pkt 2, art. 32 ust. 1i 1d u..r.).

Decyzje wydawane w sprawach $§wiadczen rodzinnych podlegaja weryfikacji
zaréwno w postepowaniu administracyjnym - na zasadach okreslonych w prze-

20 Por. uchwale NSA z 15 listopada 1999 r., sygn. akt OPK 24/99, ONSA 2000, nr 2, poz. 54.
Zob. takze wyroki NSA: z 17 wrze$nia 2015 r., sygn. akt I OSK 71/14, z 5 maja 2015 r., sygn. akt
IT OSK 2349/13 oraz z 22 kwietnia 2010 r., sygn. akt I OSK 894/09, CBOSA. Szerzej na ten temat
zob. M. Kopacz, Forma prawna zatatwienia wniosku bezrobotnego w przedmiocie indywidualne-
go skierowania na szkolenie, ,Studia Prawnoustrojowe” 2010, nr 11, s. 355 i nast.
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pisach k.p.a. (zob. art. 32 ust. 2 u.s.r.) oraz w przepisach u.é.r,, jak i w postepowa-
niu sgdowoadministracyjnym?2l. Wymaga przy tym zaznaczenia, ze przedmiotem
weryfikacji w trybie zwyklym lub nadzwyczajnym jest sprawa administracyjna
rozstrzygnieta wczesniej decyzja wlasciwego organu. Sprawy administracyjnej
nie mozna jednak postrzega¢ wylacznie przez pryzmat prawa procesowego, ale
jej istoty nalezy tez poszukiwaé w sferze regulacji materialnych, ktérych wiaza-
ce konsekwencje majg by¢ ustalone poprzez rozstrzygniecie sprawy. W badanych
sprawach regulacje te zawarte s3 w przepisach u.é.r. W ten sposdb pojecie sprawy
administracyjnej wyraza elementy procesu stosowania normy materialnej. Poje-
cie to jest tutaj podwojnie uniwersalne. Z jednej strony jest ono uzyteczne i dla
okreslenia przedmiotu jurysdykcji administracyjnej i dla okreélenia przedmiotu
postepowania administracyjnego. Z drugiej strony tkwi w nim zaréwno element
materialny (fakty sg zbierane po to, zeby je polaczy¢ z norma prawa materialnego)
i element procesowy (organ, prowadzac postepowanie, prowadzi réwniez sprawe,
a konczac postepowanie, konczy te sprawe)22.

Jak trafnie zauwaza B. Adamiak, ,,cho¢ ksztalt systemu weryfikacji rozstrzygnigé
organéw administracji publicznej niewatpliwie determinujg takie warto$ci konsty-
tucyjne, jak: prawo do procesu, ochrona praworzadnosci, czy ochrona praw na-
bytych, bedace fundamentami demokratycznego panstwa prawnego, to regulacje
zawarte w Konstytucji RP, jedynie w niewielkim zakresie odnosza si¢ wprost do ele-
mentéw budowy tego systemu. W regulacjach tych odnalez¢ mozna jedynie zasady
odnoszace sie¢ do budowy systemu weryfikacji decyzji administracyjnych w toku
instancji. Zgodnie bowiem z art. 78 Konstytucji RP, kazda ze stron ma prawo do za-
skarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady
oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. Z regulacji Konstytucji RP nie mozna nato-
miast wyprowadzi¢ zasad co do budowy systemu weryfikacji decyzji administracyj-
nych poza tokiem instancji. Konstytucja RP nie zawiera regulacji o nadzorze nad
postepowaniem administracyjnym, w przeciwienstwie do nadzoru nad postepowa-
niem sgdowym, ktory - w $wietle art. 183 ust. 1 Konstytucji RP - sprawuje Sad Naj-
wyzszy nad dziatalnoscig sadéw powszechnych i wojskowych w zakresie orzekania.
Zalozen co do budowy systemu weryfikacji decyzji administracyjnych poza tokiem

21 Szerzej na ten temat zob. R. Sawuta, Wlasciwos¢ sqgdéw administracyjnych i samorzgdo-
wych kolegiéw odwolawczych do rozpoznawania spraw na tle ustawy z dn. 28.11.2003 r. o Swiad-
czeniach rodzinnych, ,CASUS” 2005, nr 1, s. 33 i nast.

22 Por. ]. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 76,
79; T. Kietkowski, Przedmiot postepowania administracyjnego — sprawa administracyjna, w: Za-
kres przedmiotowy i podmiotowy postepowania administracyjnego ogélnego, cz. 1, red. W. Chré-
$cielewski, t. IT Systemu Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan,
Warszawa 2018, s. 31.
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instancji nie mozna wyprowadzi¢ takze z konstytucyjnej zasady praworzadnosci
(art. 7 Konstytucji RP), statuujacej jedynie obowiazek organéw wiadzy publicznej
do dzialania na podstawie i w granicach prawa. Z art. 190 ust. 4 Konstytucji RP,
ktory reguluje nastepstwo prawne niekonstytucyjnosci aktéw normatywnych, wy-
nika zas, Ze system ten jest regulowany ustawami, a obejmuje klasyczng instytucje
procesowa wznowienia postgpowania oraz uchylenia decyzji na zasadach i w trybie
okreslonych w przepisach wtasciwych dla danego postepowania™3.
Uwzgledniajac zatem regulacje zawarte w stosownych ustawach (k.p.a.ip.p.s.a.)
wskazac nalezy, ze na system weryfikacji decyzji wydawanych w sprawach swiad-
czen rodzinnych skladaja si¢ nastepujace postepowania:
1) postepowanie odwotawcze (art. 127- 140 k.p.a.);
2) postepowanie w sprawie wznowienia postepowania (art. 145-152 k.p.a.);
3) postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji (art. 156-159
k.p.a.);

4) postepowania w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji administracyjnej
prawidiowej lub dotknietej wada niekwalifikowang (art. 154, art. 155, art.
161, art. 163 k.p.a.);

5) postepowanie sadowoadministracyjne zainicjowane skarga lub sprzeci-

wem od decyzji, o ktérym mowa w art. 64a p.p.s.a.

Wymienione powyzej postegpowania charakteryzujg si¢ znacznymi réznicami,
co wynika z odmiennych celéw, ktérym te postepowania stuza i w zwiazku z tym
nie moga by¢ stosowane zamiennie.

Celem postgpowania odwolawczego jest ponowne rozpoznania i rozstrzygnie-
cia sprawy zakonczonej decyzja nieostateczng, z ktdrej wydania strona jest nieza-
dowolona. Postepowanie w sprawie wznowienia postgpowania tworzy natomiast
mozliwo$¢ prawng ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy rozstrzygnietej
decyzjq ostateczng, jezeli postepowanie, w ktérym doszto do rozpoznania i rozstrzy-
gniecia sprawy, bylo dotkniete cigzka kwalifikowang wadliwoscig procesowa. Poste-
powanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej tworzy zas
mozliwo$¢ prawng wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji dotknietej ciezka,
kwalifikowang wadliwoscig, gtéwnie materialnoprawna. Postepowanie w sprawie
uchylenia lub zmiany decyzji administracyjnej dotknigtej wadami niekwalifikowa-
nymi badz decyzji prawidlowej tworzy z kolei mozliwo$¢ ponownego rozpoznania
i rozstrzygniecia sprawy w razie wadliwej wykladni przepiséw prawa lub zmiany
oceny treéci rozstrzygniecia, gdy przepis prawa pozostawia wyprowadzenie konse-
kwencji prawnych organowi ze wzgledu na racje interesu spotecznego lub stusznego

23B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne...,
op. cit., s. 192, 193, 196.
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interesu strony24. Celem postepowania sgdowoadministracyjnego jest za$ przepro-
wadzenie kontroli legalnosci dziatalnosci organéw administracji publicznej. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze kontroli sgdowoadministracyjnej podlegaja wszystkie decyzje
administracyjne (art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.) niezaleznie od tego, w jakim zostaly wydane
trybie postepowania administracyjnego (zwyklym, czy nadzwyczajnym). Urucho-
mienie tej kontroli w niektérych przypadkach uzaleznione jest jednak od uprzed-
niego wyczerpania zwyklego srodka zaskarzenia. Dotyczy to tych spraw, w ktérych
przepisy prawa przewidujg mozliwo$¢ wniesienia odwotania2>.

W przypadku za$ wystgpienia w konkretnej sprawie przestanek umozliwiajg-
cych uruchomienia dwu lub wigcej postepowan weryfikacyjnych konieczne jest
skorzystanie z regul kolizyjnych, ktére w niektdrych przypadkach statuuja prze-
pisy prawa (zob. art. 56 p.p.s.a.), a w innych wymagaja skorzystania z dorobku
doktryny i judykatury?26.

System weryfikacji decyzji administracyjnych nie zostal zbudowany z instytucji
procesowych o jednolitym charakterze. Mozna w nim wyrézni¢ konstrukcje czyste,
ktére majg wyltacznie cechy $rodka zaskarzenia albo cechy srodka nadzoru oraz kon-
strukcje mieszane. Jednolitg konstrukcje ma weryfikacja rozstrzygnie¢ w toku in-
stancji, ktdra uruchamiana jest przez wniesienie odwotania od decyzji lub wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy. Na prawie zaskarzalnosci oparta jest w postepowa-
niu sadowoadministracyjnym konstrukcja skargi i sprzeciwu od decyzji. Charakter
mieszany ma natomiast budowa systemu nadzwyczajnych trybéw postepowania ad-
ministracyjnego, w ktérym instytucje tworzace ten system nie maja jednolitej kon-
strukeji prawnej. Charakter mieszany maja instytucje: wznowienia postepowania
oraz stwierdzenia niewaznosci decyzji. Zawieraja one bowiem w swojej konstrukeji
prawnej zaréwno elementy charakterystyczne dla sSrodkéw zaskarzenia, jak rowniez
elementy typowe dla srodkéw nadzoru i odwotalnoéci decyzji. Charakter mieszany
ma takze instytucja uchylenia (zmiany) decyzji prawidtowej lub dotknietej wada nie-
kwalifikowana, w trybie uregulowanym w art. 154, art. 155 art. 161 i art. 163 k.p.a.
W tych trybach wystepuja elementy wlasciwe dla srodkéw nadzoru i odwolalnosci

241bidem, s. 237.

257 dniem 1 czerwca 2017 r. weszla bowiem w zycie ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 935), moca ktorej dokonano nowelizacji m.in. art. 52 p.p.s.a. w wyniku ktorej § 3
tego przepisu otrzymal brzmienie: ,jezeli stronie przystuguje prawo do zwrécenia si¢ do or-
ganu, ktory wydat decyzje z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, strona moze wnie$¢
skarge na te decyzje bez skorzystania z tego prawa”

26 Por. M. Kopacz, Wznowienie ogdlnego postgpowania administracyjnego na podstawie orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, Olsztyn 2008, s. 21 i nast. oraz powolang tam literature i orzecznictwo
sadowe. Szerzej na ten temat zobacz rozwazania zawarte w rozdziale III niniejszej monografii.
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decyzji, jak réwniez §rodka zaskarzenia, bo nie mozna wylaczy¢ mozliwosci zlozenia
w tych trybach zadania weryfikacji decyzji przez strone?”.

Wspdlng cechg instytucji procesowych skladajacych si¢ na system weryfikacji
rozstrzygniec jest ich cel, ktérym jest wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwych
decyzji (postanowien) przez kasacje lub reformacj¢. Réznica pomiedzy nimi spro-
wadza sie do funkdji, jakie pelnig dla ochrony praworzadnosci. Srodki zaskarzenia
pelnia funkcje ochrony praworzadnos$ci w zakresie naruszonego interesu prawnego
strony postepowania administracyjnego, jak i jednostki, ktéra twierdzi, ze jej inte-
res prawny zostal naruszony, domagajac sie przez zaskarzenie usuniecia tego naru-
szenia. Srodki nadzoru i $rodki odwolalnosci pelnig funkcje ochrony obiektywnie
naruszonego porzadku prawnego, bez wzgledu na to, na czyja korzys¢ doszto do
naruszenia tego porzadku?3.

Z punktu widzenia problematyki poruszonej w niniejszej publikacji kluczowe zna-
czenie ma za$ okoliczno$¢, ze co do zasady przepisy k.p.a. lub p.p.s.a. stanowig wystar-
czajacy podstawe do weryfikacji decyzji administracyjnej w wymienionych powyzej
postepowaniach. Wyjatkiem w tym zakresie jest regulacja statuowana w przepisie art.
163 k.p.a., zawierajaca normy o charakterze odsytajacym. Przepis ten nie moze bowiem
stanowi¢ samodzielnej podstawy do uchylenia lub zmiany decyzji administracyjnej. W
tym przypadku podstawy prawnej do wydania decyzji weryfikacyjnej nalezy szukaé w
przepisach szczegolnych, ktore okreslaja sytuacje i warunki, na jakich bedzie mozliwe
przeprowadzenie weryfikacji decyzji administracyjnej2?. Natomiast wydanie decyzji na
podstawie samego art. 163 k.p.a. wypelnia przestanke razacego naruszenia prawa30.

Jak stusznie wskazuje W. Chrdscielewski, ,,gdyby w kodeksie tego przepisu
(art. 163 k.p.a. — przyp. autorki) nie zamieszczono, i tak istniataby mozliwos¢
wzruszenia decyzji na mocy przepiséw szczegdlnych w mysl zasady lex specialis
derogat legi generali. Tak wigc zamieszczenie tego przepisu w kodeksie nasta-
pilo wylacznie ze wzgledéw porzadkowych - aby wyraznie wskaza¢ organom
administracji, ze regulacja kodeksowa nie wylacza mozliwosci wzruszania de-
cyzji przewidzianych w przepisach szczegdlnych. Te przepisy szczegdlne wigza
przestanki uprawniajace organ administracji do wzruszenia decyzji ostatecznych
przede wszystkim z kwestiag wykonywania tych decyzji”3l. W takim za$ ujeciu,

27 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Prawo procesowe administracyjne, op. cit., s. 199.

28Tbidem, s. 199.

29 Por. S. Nitecki, Swiadczenia rodzinne..., op. cit., s. 156.

30 B. Adamiak, Komentarz do art. 163, w: Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, red. B. Adamiak, J. Borkowski, Legalis 2017 [dostep 24-07-2017 r.].

31'W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, War-
szawa 2002, s. 210. Por. A. Wrobel, Komentarz do art. 163, w: M. Jaskowska, A. Wrdbel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Lex-el 2016 [dostep 06-01-2018 r.].



28 ROZDZIAL 1

jak trafnie podnosi Z. Kmieciak, ,,odestania z art. 163 k.p.a. jest w rzeczywisto-
$ci elementem majacym ukazac zwiazek regulacji prawa materialnego z prawem
procesowym, pelnigcym wobec tego funkcje czysto informacyjng’32. Nie sposob
jednak odmowic stusznosci takze pogladowi . Wagner-Kowalskiej, ze ,,brak art.
163 k.p.a. w kodeksie nie blokowalby wydania decyzji o materialnie okreslonej
tresci. Sam fakt istnienia przepiséw szczegélnych nie wymaga sygnalizowania,
totez istnienie art. 163 k.p.a. tylko dlatego, ze funkcjonuja przepisy szczegélne
kompletnie regulujace warunki uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, nie jest
uzasadnione. Mozna co najwyzej skonstatowacd, ze art. 163 k.p.a. ma charakter
specyficzny, informacyjny, tyle Ze tego rodzaju przepis, stanowiacy zdanie w sen-
sie opisowym, ktore niesie okreslona wiadomos¢, ale nie przedstawia walorow
normatywnych, jest obarczone istotng wada przede wszystkim z punktu widze-
nia regut poprawnej legislacji”33.

2. Decyzje weryfikujace nabyte prawo w ujeciu art. 163 k.p.a.

Stosownie do art. 163 k.p.a., ,organ administracji publicznej moze uchyli¢ lub
zmieni¢ decyzje, na mocy ktorej strona nabyla prawo, takze w innych przypadkach
oraz na innych zasadach niz okreslone w niniejszym rozdziale, o ile przewiduja to
przepisy szczegolne”

Analizujac wskazang regulacje prawng zauwazy¢ przede wszystkim nalezy, ze
w przeciwienstwie do pozostatych kodeksowych trybéw wzruszania decyzji ad-
ministracyjnych, w przepisie art. 163 k.p.a. ustawodawca nie doprecyzowat, ktory
organ (organ wyzszego stopnia czy organ, ktory wydal decyzje i w ktorej instan-
cji) jest wlasciwy do uchylenia lub zmiany decyzji w tym trybie34. Oznacza to, ze
w zalezno$ci od regulacji zawartych w przepisach szczegdlnych, wzruszenie decy-
zji w tym trybie, moze przyjac postac srodka nadzoru (gdy wlasciwy bedzie organ
wyzszego stopnia) lub srodka odwolalnosci decyzji (gdy wlasciwy bedzie organ,
ktory wydat decyzje). Pamieta¢ bowiem nalezy, Ze cechami charakterystycznymi
zaréwno srodkéw odwotalnosci, jak i sSrodkéw nadzoru, sg oparcie ich na zasadzie
oficjalnosci oraz cel, ktéremu stuzg — wyeliminowanie z obrotu prawnego wadli-
wych decyzji. Jedyna za$ réznicy jest okreslenie organu wiasciwego do zastoso-

32 7. Kmieciak, Nadzwyczajne tryby wzruszenia ostatecznej decyzji lub postanowienia w pol-
skim prawie o postepowaniu administracyjnym, w: Zarys teorii postepowania administracyjnego,
Lex-el 2014 [dostep 06-01-2018 r.].

33]. Wagner-Kowalska, Czy nalezy zachowad art. 163 w kodeksie postgpowania administra-
cyjnego?, PiP 2015, z. 3, s. 114-115.

34 Wiasciwos¢ organéw w sprawach dotyczacych kodeksowych trybéw nadzwyczajnych jest
konkretnie okre$lona w przepisach: art. 150 § 1,art. 154 § 1, art. 155, art. 157 § 1iart. 161 § 1 k.p.a.
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wania danego $rodka. Bez wzgledu na rodzaj, $rodki te pelnig funkcje ochrony
obiektywnego porzadku prawnego3°.

Na podstawie regulacji zawartych w przepisach szczegélnych bedzie takze
mozliwe prawidlowe odkodowanie, czy decyzja weryfikujaca nabyte prawo, o kto-
rej mowa w art. 163 k.p.a., wydawana w konkretnej sprawie ma charakter decyzji
uznaniowej czy zwigzane;j. Jak juz bowiem wskazywano, przepis art. 163 k.p.a. za-
wiera normy o charakterze odsylajacym. Oznacza to, zZe uzycie w tym przepisie
zwrotu ,,moze” ma walor jedynie informacyjny i w zadnym przypadku nie przesa-
dza o uznaniowym charakterze decyzji weryfikujacych nabyte prawo wydawanych
w konkretnych sprawach na mocy przepisow szczegdlnych. Za konstatacjg taka
przemawia zresztg samo brzmienie art. 163 k.p.a., w ktérym wyraznie zawarto
odestanie nie tylko do ,,innych przypadkéw” ale takze do ,,innych zasad niz okre-
$lone w niniejszym rozdziale”.

Przeciwko tezie o uznaniowym charakterze decyzji weryfikujacych naby-
te prawo, wywodzonej jedynie z brzmienia art. 163 k.p.a., $wiadcza takze regu-
lacje zawarte w przepisach szczegélnych. Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna na
przepis art. 36a ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane36, zgodnie
z ktorym, ,wlasciwy organ uchyla decyzje o pozwoleniu na budowe w przypad-
ku wydania decyzji nakladajacej termin sporzadzenia i przedstawienia projektu
budowlanego zamiennego”. Innym przyktadem jest art. 106 ust. 5 u.p.s., w $wietle
ktérego: ,,decyzje administracyjng zmienia si¢ lub uchyla na niekorzys¢ strony bez
jej zgody w przypadku zmiany przepiséw prawa, zmiany sytuacji dochodowej lub
osobistej strony, pobrania nienaleznego swiadczenia, a takze mozna zmieni¢ lub
uchyli¢ decyzje, jezeli wystapily przestanki, o ktérych mowa w art. 11, art. 12 i
art. 107 ust. 5. Zmiana decyzji administracyjnej na korzys¢ strony nie wymaga jej
zgody”. Brzmienie tych przepiséw nie pozostawia zadnych watpliwosci, ze w tych
sprawach decyzje weryfikujace nabyte prawo majg charakter zwigzany. Wskaza¢
w tym miejscu nalezy, ze takze na tle tych spraw, w ktérych przepisy szczegolne,
a wtym i art. 32 ust. 1 u.é.r.,, poprzez uzycie sformulowania ,moga zmienic lub
uchyli¢”, wydaja sie wskazywaé na uznaniowy charakter decyzji weryfikujacych
nabyte prawo, prezentowany jest poglad, ktory podziela takze autorka niniejszej
publikacji, o zwigzanym charakterze tych decyzji. Poglad ten bedzie przedmiotem
blizszej analizy w dalszej czesci niniejszego rozdzialu, stad w tym miejscu zasadne
jest jedynie zasygnalizowanie tego problemu.

35 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Prawo procesowe administracyjne..., op. cit.,
s. 197-198.
36T.j. Dz. U. 22018 r., poz. 1202 ze zm.
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Roéznie w przepisach szczegolnych ksztattowany jest takze zakres rozstrzygniec
organéw administracji publicznej weryfikujacych nabyte wczesniej prawa, czego
dowodza chociazby przytoczone powyzej przykltady. W sprawach wsparcia spo-
tecznego prezentowany jest nawet poglad, ze przepisy stwarzajace podstawy do
weryfikacji decyzji administracyjnych wydanych w tych sprawach znacznie wykra-
czajg poza regulacje zawierajace wprost odwolanie do termindéw zawartych w art.
163 k.p.a., takich jak ,uchylenie” lub ,,zmiana’, gdyz zaliczy¢ do nich nalezy takze
rozstrzygniecia, mocg ktoérych organy wstrzymuja wyplate swiadczenia. W uzasad-
nieniu tego pogladu wskazuje si¢ przede wszystkim na podobienstwo przestanek
uzasadniajacych podjecie tego typu rozstrzygnie¢, ktdre zwigzane sa z sytuacjg oso-
bista osoby korzystajacej ze $wiadczen. Podkresla sie takze, Ze jednolite zastosowa-
nie w tych trybach art. 163 k.p.a. umozliwi dokonanie weryfikacji dotychczasowej
decyzji w przypadku wystapienia okolicznosci okreslonych w przepisach szczegol-
nych37. Poglad ten zdaje si¢ jednak nie mie¢ uprawnionych podstaw.

Jak stusznie wywiodl bowiem NSA w wyroku z dnia 9 lutego 2016 1., na tle re-
gulacji zawartych w art. 28 u.é.r. i art. 21 u.p.a., ,2wstrzymujac wyplate $wiadczenia
organ nie rozstrzyga sprawy co do istoty, gdyz dane prawo nie jest stronie ,,odebra-
ne’, a decyzja przyznajaca $wiadczenie nadal w obrocie prawnym pozostaje, nadto
w wypadku pozytywnego wyjasnienia watpliwosci, przepisy przewiduja wznowie-
nie wyplaty wraz z wyréwnaniem $wiadczenia. (...) Wstrzymanie wyplaty swiad-
czenia ma $cisty zwigzek z decyzja przyznajaca $wiadczenie, a jego istotg jest to,
ze w ustawowo opisanych sytuacjach decyzja ostateczna o przyznaniu swiadczenia
przez okreslony czas nie jest wykonywana, przy czym decyzja zachowuje nadal moc
wiazaca. (...) Jezeli wznowienie wstrzymanej wyplaty nie nastapi do konca okresu
zasitkowego (§wiadczeniowego), prawo do $wiadczenia wygasa. Oznacza to, ze je-
zeli osoba zobowigzana do przedstawienia odpowiedniego dowodu nie przedlozy
go (wzglednie nie zglosi si¢ po zalegle swiadczenia) i uplynie okres, na jaki $wiad-
czenie to zostalo przyznane - przestaje by¢ uprawniona do zaleglych swiadczen,
gdyz jej prawo wygasa. W tym przypadku wstrzymanie wyplaty swiadczenia wywo-
tuje skutek utraty (wygasniecia) uprawnienia z mocy prawa. Organ nie wydaje zad-
nej decyzji, a mimo to osobe te, z powodu wstrzymania wyplaty i jej niewznowienia
przed uplywem okresu zasitkowego ($wiadczeniowego), traktuje si¢ tak, jakby jej
okres zasitkowy ($wiadczeniowy) zakonczyl sie z dniem wstrzymania wyptlaty”38.

378. Nitecki, Zasada praw nabytych a weryfikacja decyzji administracyjnej ..., op. cit., s. 452.
38 Wyrok NSA z 9 lutego 2016 r., sygn. akt ] OSK 1120/14, CBOSA. Rozwazania sadu zawarte
w tym wyroku mozna odpowiednio odnies¢ takze do instytucji wstrzymania wyplaty dodatku
mieszkaniowego oraz do instytucji wstrzymania wyplaty $wiadczen pienieznych z pomocy spo-
tecznej. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 11 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkanio-
wych (t.j. Dz. U. 22017 r., poz. 180 ze zm.) ,w wypadku stwierdzenia, Ze osoba, ktérej przyznano
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W $wietle powyzszych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, ze opisany w art. 163 k.p.a.
tryb nadzwyczajny odnosi si¢ stricte do weryfikacji decyzji, na mocy ktorej strona
nabyta prawo, a nie do innych dziatan podejmowanych przez organy w zwigzku
z niewlasciwg realizacjg przez strone przyznanych praw. Zaznaczy¢ przy tym na-
lezy, ze aktualnie dopuszcza sie takze stosowanie na podstawie przepisow szcze-
gblnych uchylenia, zmiany milczacego zalatwienia sprawy. Zgodnie bowiem z art.
122g - art. 163 stosuje si¢ do milczacego zatatwienia sprawy odpowiednio.

Natomiast nabycie praw z decyzji administracyjnej, jest przestanka pozytywna
zastosowania nie tylko art. 163 k.p.a., ale takze art. 155 k.p.a. Stad tez, przy wy-
ktadni tego terminu zasadne wydaje si¢ odwotanie do pogladéw sformulowanych
na tle regulacji zawartej w art. 155 k.p.a. Zdaniem Z. R. Kmiecika, ,nabycie praw
z decyzji administracyjnej, bedace przestanka pozytywna stosowania art. 155,
a negatywna — art. 154, jest rozumiane bardzo szeroko, jako kazda korzys¢, ktora
strona odnosi z zalatwienia tg decyzja swojej sprawy. Korzystnym rozstrzygnie-
ciem dla strony jest wiec nie tylko przyznanie jej na mocy decyzji konkretnego
uprawnienia, ale takze wigzace ustalenie, ze dane uprawnienie posiada ona z mocy
samego prawa — dopiero bowiem od chwili wydania takiego aktu moze ona powo-
ta¢ si¢ na swoje uprawnienie. Korzy$¢ prawng strona wywodzi takze z zalatwienia
sprawy polegajacego na zniesieniu nalozonego na nig wczesniej obowigzku albo
stwierdzeniu jego wygasnigcia. Korzys¢ dla strony moze wreszcie wigzac sie z de-
cyzja nakladajaca na nig obowigzek. Zmiana takiej decyzji moze bowiem powo-
dowac¢ nalozenie obowigzku w wigkszym wymiarze badZz na mniej korzystnych
warunkach (np. zmiana terminu wykonania obowiazku), a tym samym pogorszy¢
sytuacje prawna strony. Korzysci strona moze zatem wywodzi¢ zaréwno z decyzji

dodatek mieszkaniowy, nie optaca na biezaco naleznosci za zajmowany lokal mieszkalny, wypfate
dodatku mieszkaniowego wstrzymuje sie, w drodze decyzji administracyjnej, do czasu uregulo-
wania zalegtoéci. Jezeli uregulowanie zaleglosci nie nastapi w ciagu 3 miesiecy od dnia wydania
decyzji, o ktorej mowa w zdaniu pierwszym, decyzja o przyznaniu dodatku mieszkaniowego wy-
gasa. W wypadku uregulowania nalezno$ci w terminie okreslonym w zdaniu drugim wyplaca
sie dodatek mieszkaniowy za okres, w ktorym wyplata byta wstrzymana” W swietle zas$ art. 106a
u.p.s.: yjezeli osoba uprawniona nie podejmuje $wiadczen pienieznych przez dwa kolejne miesiace
kalendarzowe, wstrzymuje sie wyplate tych $wiadczen oraz wszczyna postepowanie wyjasniajace
w celu sprawdzenia przyczyn nieodbierania §wiadczen (ust. 1). W przypadku udzielenia przez
osobe niepodejmujacy $wiadczen pienieznych wyjasnien dotyczacych przyczyny nieodbierania
$wiadczen wyplaca sie jej $wiadczenia za okres wstrzymania wyplaty swiadczen, jezeli osoba spet-
nia warunki okreslone w ustawie (ust. 2). W przypadku gdy z osoba, o ktérej mowa w ust. 1, nie
mozna przeprowadzi¢ rodzinnego wywiadu srodowiskowego i mimo prawidlowo dostarczonego
wezwania do stawienia si¢ w osrodku pomocy spotecznej celem zlozenia wyjasnien osoba nie sta-
wila si¢ w wyznaczonym terminie, stwierdza si¢, w drodze decyzji administracyjnej, wygasniecie
decyzji przyznajacej $wiadczenie (ust. 3)”
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konstytutywnych, jak i deklaratoryjnych, zaréwno z decyzji wydanych na jej wnio-
sek, jak i z urzedu”3.

Takze A. Zidtkowska okresla nabycie prawa jako ,,korzys¢, jaka strona nabywa
pod wzgledem prawnym w zwigzku z zalatwieniem jej sprawy w drodze decyzji
administracyjnej. Korzysci te powstaja w sferze prawa materialnego, dopuszczajac
okreslone dziatania, zaniechanie, tworzac podstawe do domagania si¢ okreslonych
zachowan lub $wiadczen od innych podmiotéw, a takze sa to okreslone obowigzki
jednostki, bez wzgledu na ich rozmiar, charakter oraz wielko$¢”40.

Podobne stanowisko zajmuje P. Przybysz, ktdry uwaza, ze ,artykul 163 k.p.a.
odnosi si¢ do kazdej ostatecznej decyzji, z ktdrej strona (strony) nabyla prawo,
a — jak wiadomo - nie muszg to by¢ decyzje wylacznie uprawniajace, albowiem
réwniez przy okresleniu obowigzku z decyzji moga powstaé prawa nabyte. Wzru-
szenie takiej decyzji moze nastgpi¢ na podstawie przepiséw Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego oraz dodatkowo réwniez w innych przypadkach i na innych
zasadach (w szczegdlnosci bez ubiegania si¢ o zgodg strony) niz te, ktdre zostaly
unormowane w art. 154-162 k.p.a41.

Takze L. Kroplewski, P. Majczak i K. Sobieralski, rozumiejg prawa nabyte ,,jako
wszelkie korzysci, ktére wynikaja dla stron z faktu rozszerzenia ich sfery prawne;.
Strona zyskuje wowczas wigksza mozliwos¢ dzialania, zwigksza si¢ zakres jej upraw-
nien. Na uprawnienia te skladajg si¢ mozliwos¢ dzialania lub zaniechania oraz moz-
liwo$¢ zadania $wiadczenia (dziatania, zachowania) od innych podmiotdw, panstwa
lub gminy. (...) Do praw nabytych trzeba zaliczy¢ takze obowiazek wynikajacy
z postanowien aktu normatywnego, jesli w akcie indywidualnym wskaze si¢ maksy-
malny rozmiar tego obowigzku - jest to negatywne ustalenie sfery praw nabytych™42.

Wskazane poglady przedstawicieli doktryny znajdujg akceptacje takze
w orzecznictwie sagdowym. Przykladowo w wyroku z 8 pazdziernika 2015 r. NSA
przyjal, iz ,ustalenie, ze decyzja nie tworzy praw nabytych dla zadnej ze stron
postepowania wymaga stwierdzenia, ze z tre$ci rozstrzygniecia strony nie moga
wywies¢ dla siebie zadnych korzysci prawnych, nie moga wywies¢ ani uprawnien

39 7. R. Kmiecik, Uchylenie lub zmiana decyzji administracyjnej w trybie art. 154 i 155 k.p.a.,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 61-62.

40 A, Ziotkowska, Zmiana i uchylenie decyzji ostatecznej na podstawie art. 154 i 155 k.p.a.,
w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. ]. Niczyporuk, Lublin
2010, s. 961.

4L P. Przybysz, Komentarz do art. 163, w: Kodeks postegpowania administracyjnego. Komen-
tarz aktualizowany, Lex-el 2018 [dostep 06-01-2018 r.].

42} Kroplewski, P. Majczak, K. Sobieralski (red.), Nadzwyczajne tryby postepowania admi-
nistracyjnego, Wroctaw 2018, s. 95; Por. J. Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji...,
op. cit,, s. 15; J. Starosciak, L. Bar, Postepowanie administracyjne, karno-administracyjne i przy-
musowe w administracji, Warszawa 1949-1950, s. 106.
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ani tez sprecyzowania swoich obowigzkéw badz obowigzkéw innych podmiotéw,
ktére bylyby korelatem ich uprawnien™3.

W przeciwienstwie jednak do art. 155 k.p.a., w przepisie art. 163 k.p.a. ustawo-
dawca nie ograniczyl opisanego tam trybu weryfikacji decyzji jedynie do decyzji
ostatecznych. W literaturze, brak tego okreslenia w analizowanym przepisie art.
163 k.p.a. oceniany jest jako przeoczenie ustawodawcy, a w uzasadnieniu tego po-
gladu podnosi sig, Ze wzruszenie w tym trybie decyzji nieostatecznej naruszaloby
zasade dwuinstancyjnoéci postepowania4. Uwzgledniajac jednak okoliczno$¢, ze
na mocy przepisow szczegdlnych, wzruszenie decyzji w tym trybie moze przyjac
posta¢ srodka nadzoru, tak jak ma to miejsce w postepowaniu w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji, uzna¢ nalezy, ze przeoczenie to byto zabiegiem ce-
lowym. Tezg¢ t¢ zdaje si¢ zreszta potwierdza¢ brzmienie przepiséw szczegélnych,
w ktorych ustawodawca operuje zaréwno terminem ,decyzja” (zob. art. 36a ust.
2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane), jak i terminem ,ostateczna
decyzja administracyjna” (zob. art. 32 ust. 1 u.é.r.). Przyja¢ wiec nalezy, ze opisany
w art. 163 k.p.a. tryb nadzwyczajny, o ile zezwalaja na to przepisy szczegdlne, tak
jak tryb stwierdzenia niewazno$ci decyzji, moze by¢ zastosowany takze wzgledem
decyzji nieostatecznych.

To w przepisach szczegdlnych, na zasadzie odestania z art. 163 k.p.a., okreslo-
ne zostaja takze przestanki wydawania decyzji weryfikujacych nabyte przez strone
prawa. Wymaga bowiem zaznaczenia, Ze odestanie zamieszczone w art. 163 k.p.a.
ma charakter blankietowy w szerokim znaczeniu, wskazuje przepisy odniesienia
w sposdb og6lny, nieskonkretyzowany4>. W wyroku z 28 maja 1991 r. NSA wska-
zal za$, ze ,,przepisem szczegdlnym w rozumieniu art. 163 k.p.a. jest tylko przepis
prawny rangi ustawowej oraz przepisy aktow prawnych wydanych na podstawie
ustaw i w celu ich wykonania. W konstytucyjnym systemie zrodet prawa polskie-
go przepisy prawne o mocy powszechnie obowigzujacej, w tym w szczegolnosci
przepisy ksztaltujace prawa i obowigzki obywateli, moga by¢ stanowione w drodze
ustaw oraz w drodze aktéw wykonawczych wydanych na podstawie ustaw”46.

43 Wyrok NSA z 8 pazdziernika 2015 r., sygn. akt I GSK 207/14, CBOSA.

44 Por. R. Stankiewicz, Komentarz do art. 163, w: Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, red. M. Wierzbowski, R. Hauser, Legalis 2017 [dostep 24-07-2017 r.]; W. Chroécie-
lewski, A. Korzeniowska, Glosa do wyroku NSA z 31 lipca 2002 ., II SA/Gd 441/00, OSP 2004,
Nr 2, poz. 14; B. Adamiak, Komentarz do art. 163, w: Kodeks postepowania administracyjnego...,
op. cit., Legalis 2017 [dostep 24-07-2017 r.].

457]. Wagner-Kowalska, Czy nalezy zachowaé art. 163..., op. cit., s. 107.

46 Wyrok NSA z 28 maja 1991 r., sygn. akt II SA 369/91, ONSA 1991, Nr 3-4, poz. 63. Por.
R. Kedziora, Komentarz do art. 163, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Legalis 2014 [dostep 24-07-2017 r.].
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W literaturze przedstawia sie r6zng typologie przestanek, ktorych wystapienie
uprawnia wlasciwe organy do wydania decyzji weryfikujacych nabyte przez stro-
ny prawa w oparciu o przepisy szczegdlne. J. Borkowski wskazuje, ze ,,przestanki
zawarte w tych przepisach stanowia, w przewazajacej mierze, instrument kontro-
li przez organ administracyjny prawidlowosci wykonywania przez strony decyzji
administracyjnych i korzystania z praw z nich ptynacych™#7. T. Kietkowski wywo-
dzi natomiast, Ze ,zniesienie lub ograniczenie nabytego wczesniej prawa nastepuje
w obliczu istotnej, antycypowanej przez prawodawce i zawczasu przezen dokladnie
opisanej, zmiany relewantnych okolicznosci faktycznych, czynienia uzytku z prawa
niezgodnie z jego przeznaczeniem, badz tez ziszczenia sie okreslonego zdarzenia8.

Natomiast A. Matan podaje, ze wydanie decyzji weryfikujacych nabyte prawo
»wiaze si¢ zazwyczaj z okolicznos$ciami dotyczacymi wykonywania uprawnien wy-
nikajacych z decyzji”4?. Autor ten, wskazujac konkretne przyktady dokonuje na-
stepujacego rozrdznienia: ,,Po pierwsze - mogg to by¢ okoliczno$ci wskazujgce na
nieprawidlowe korzystanie przez strong¢ z praw nabytych z decyzji. (...) Po drugie
- zaprzestanie wykonywania uprawnien wynikajacych z decyzji albo niepodjecie
dziatalnodci w tym zakresie. (...) Po trzecie - zmiana okolicznosci faktycznych,
warunkujacych wykonywanie wynikajacych z decyzji uprawnien lub obowigzkow.
(...) Po czwarte - konsekwencja pozbawienia prawa prowadzenia dziatalnosci,
wynikajacego z decyzji administracyjnej, na mocy orzeczenia sadu. (...) Po pia-
te - dotychczasowe lub dalsze wykonywanie uprawnien wynikajacych z decyzji
powoduje zagrozenia dla débr szczegdlnie chronionych, takich jak: zycia i zdro-
wia ludzi, porzadku i bezpieczenstwa publicznego, bezpieczenstwa panstwa. (...)
Po szdste - inne okolicznos$ci wymienione w przepisach szczegdlnych”>9.

Zaprezentowane powyzej podzialy niewatpliwie nie wyczerpuja zagadnienia
typologii przestanek wydawania decyzji weryfikujacych nabyte przez strony pra-
wa, do ktérych odestanie zawarto w art. 163 k.p.a. W celu zebrania i zaprezentowa-
nia typowych przestanek, ktérych wystapienie warunkuje skorzystanie przez organ
z przyznanej mu kompetencji weryfikacyjnej, analizie nalezaloby podda¢ wiele
aktow prawnych zaréwno rangi ustawowej, jak i podustawowej, co wykracza poza

477. Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji. .., op. cit., s. 167-168.

48 T. Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012, s. 348-
349; Por. ]. Borkowski, Zmiana i uchylanie decyzji ostatecznych w trybie pozakodeksowym (na
podstawie przepisow szczegolnych), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego” 1964, z. 37,
s. 125; D. Szulejewski, op. cit., s. 21; S. Nitecki, Obligatoryjne formy weryfikacji decyzji admini-
stracyjnych..., op. cit., s. 48.

49 A. Matan, Komentarz do art. 163, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpo-
wania administracyjnego. Komentarz, Lex-el 2010 [dostep 06-01-2018 r.].

50 Ibidem.
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ramy niniejszego opracowania. Rzetelno$¢ naukowa wymaga jednak wskazania, ze
badania w tym obszarze podjeta K. Kotarba, ktora w swojej publikacji®! przedsta-
wita bardzo rozbudowang typologie przestanek wraz z konkretnymi przyktadami,
ktérych wystapienie uprawnia wlasciwe organy do wydania decyzji weryfikujacych
nabyte przez strony prawa. W wyniku tych badan Autorka stwierdzita, ze ,,katalog
przestanek uzasadniajacych odwolalno$¢ decyzji administracyjnej na podstawie
art. 163 k.p.a. jest niezwykle réznorodny. W zaleznosci od sprawy, ktérej doty-
cz3, moga miec¢ one charakter materialny lub formalny, moga by¢ pozytywne lub
negatywne, subiektywne lub obiektywne, uprzednie lub nastepcze. Jak wynika
z dokonanej analizy, przestanki uchylenia lub zmiany sa konstruowane doraznie,
w wyniku zaistnienia potrzeby unormowania jakiej$ dziedziny zycia, bez podej-
mowania prob poszukiwania jednolitych wzoréw rozwigzan”>2.

Koncowo wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 163a k.p.a., uchylenie lub zmiana
decyzji na podstawie art. 163 k.p.a. w zwiazku z przepisami szczegdlnymi nie sg
dopuszczalne w formie milczacego zalatwienia sprawy. Z uwagi zas na ogdlny cha-
rakter regulacji zawartej w art. 163 k.p.a., dalsze rozwazania poswiecone decyzjom
weryfikujacym nabyte prawo w trybie pozakodeksowym nalezy osadzi¢ w przepi-
sach szczegdlnych. W sprawach dotyczacych swiadczen rodzinnych takie przepisy
ujete zostaly przede wszystkim w ramy art. 32 u.é.r.

3. Pozakodeksowe ujecie decyzji weryfikujacych nabyte prawo do swiadczen
rodzinnych

W pierwotnej wersji przepiséw u.$.r.>3 brak bylo regulacji szczegélnej umoz-
liwiajacej wydawanie decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen ro-
dzinnych. Woéwczas tez art. 32 u.$.r. brzmial: ,W sprawach nieuregulowanych
w niniejszej ustawie stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z p6zn. zm.)".

Zmiana w tym zakresie nastgpilo z dniem 1 czerwca 2005 r. wraz z wej$ciem
w zycie ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postepowaniu wobec dtuznikéw ali-
mentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej®t. Mocg bowiem art. 27 pkt 22 tej
ustawy dokonano nowelizacji art. 32 u..r., w wyniku ktérej przepis ten otrzymat
brzmienie: ,,1. Organ wlasciwy moze bez zgody strony zmieni¢ lub uchyli¢ osta-
teczng decyzje administracyjng, na mocy ktorej strona nabyla prawo do $wiad-

51 Zob. K. Kotarba, Przestanki uzasadniajgce odwolalnos¢ decyzji administracyjnych na pod-
stawie art. 163 k.p.a., ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 1, s. 39-56.

52 Ibidem, s. 55.

53 Dz. U. nr 228, poz. 2255.

>4 Dz. U. nr 86, poz. 732.
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czen rodzinnych, jezeli ulegta zmianie sytuacja rodzinna lub dochodowa rodziny
majaca wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych albo osoba nienaleznie pobrala
$wiadczenie rodzinne. 2. W sprawach nieuregulowanych w niniejszej ustawie sto-
suje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z p6zn. zm.)”. W uzasadnieniu
projektu ustawy nowelizujacej nie zawarto szerszego wyjasnienia przyczyn wpro-
wadzenia takiej regulacji, wskazujac jedynie na ,,dodanie przepisu umozliwiajace-
go gminie zmiane decyzji w przypadku zmiany w sytuacji rodziny”>>.

Kolejna nowelizacja art. 32 u.S.r. nastgpita z dniem 6 lipca 2007 r. na mocy
art. 1 pkt 16 ustawy z dnia 24 maja 2007 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych oraz ustawy o podatku rolnym®®. W wyniku tej nowelizacji ust. 1
art. 32 u.s.r. otrzymat brzmienie ,,organ wlasciwy oraz marszalek wojewddztwa
moga bez zgody strony zmienic¢ lub uchyli¢ ostateczna decyzj¢ administracyjng, na
mocy ktorej strona nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych, jezeli ulegla zmianie
sytuacja rodzinna lub dochodowa rodziny majaca wpltyw na prawo do $wiadczen
rodzinnych, czlonek rodziny nabyl prawo do $§wiadczen rodzinnych w innym pan-
stwie w zwiazku ze stosowaniem przepisow o koordynacji systemoéw zabezpiecze-
nia spolecznego albo osoba nienaleznie pobrata §wiadczenie rodzinne” Po ust. 1
dodano zas ust. 1a w brzmieniu: ,,Zmiana decyzji na korzys¢ strony nie wyma-
ga jej zgody”. Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej dodanie
w art. 32 u.é.r. ust. la zwigzane jest ze wzrostem z dniem 1 wrzes$nia 2006 r. wy-
sokosci $wiadczen rodzinnych. Wyjasniono przy tym, ze ,,aby podnies¢ wysokos¢
$wiadczen rodzinnych organy wiasciwe realizujace zadania z zakresu $wiadczen
rodzinnych muszg zmieni¢ wydane wczesniej decyzje administracyjne, ktore
w przypadku zasitku pielegnacyjnego wydawane sg na okres dluzszy niz okres
zasitkowy. W obecnym stanie prawnym jest to mozliwe jedynie pod warunkiem
wyrazenia zgody przez $wiadczeniobiorce, co wigze si¢ z koniecznoscia osobistego
stawiennictwa w organie wlasciwym osoby niepelnosprawnej. Przyznanie orga-
nowi wlasciwemu prawa zmiany decyzji na korzys¢ strony, bez jej zgody, ulatwi
calg procedure zwigzang z wprowadzeniem nowych kwot §wiadczen rodzinnych,
a $wiadczeniobiorcéw odciazy od dodatkowych trudnosci z tego wynikajacych”
Odnos$nie natomiast nowelizacji ust. 1 art. 32 u.é.r. wskazano na ,,doprecyzowa-
nie, ze w przypadku gdy czlonek rodziny nabyt prawo do $wiadczen rodzinnych
w innym panstwie w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji systemu

55 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o postepowaniu wobec diuznikéw alimenta-
cyjnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Sejm RP IV kadencji, nr druku 3393, s. 17,
dostepne pod adresem http://www.sejm.gov.pl [dostep 17-12-2017 r.].

56 Dz. U. nr 109, poz. 747.
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zabezpieczenia spofecznego organ wlasciwy moze zmienic lub uchyli¢ ostateczng
decyzje, bez zgody strony”>7.

Wymaga przy tym podkreslenia, ze na mocy art. 1 pkt 12 i 15 lit. a) i b) cyto-
wanej powyzej ustawy z dnia 24 maja 2007 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach
rodzinnych oraz ustawy o podatku rolnym, do u.s.r. dodano przepisy regulujace
postepowanie przy ustalaniu prawa do $wiadczen rodzinnych w przypadku ko-
ordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego. Okreslona zostala procedura
postepowania, w przypadku, gdy osoba sklada w Polsce wniosek o §wiadczenia
rodzinne w sytuacji, gdy cztonek rodziny przebywa w panstwie, w ktérym stosuje
sie przepisy o koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego. Okreslona zo-
stala takze procedura postepowania w przypadku, gdy w okresie pobierania §wiad-
czen w Polsce czlonek rodziny wyjezdza do panstwa, w ktorym stosuje sie przepisy
o koordynacji systeméw zabezpieczenia spofecznego. Ponadto art. 30 u.s.r., doty-
czacy nienaleznie pobranych swiadczen rodzinnych, zostal uzupetniony o przepisy
dotyczace nienaleznie pobranych $wiadczen rodzinnych w zwiagzku ze stosowa-
niem przepiséw o koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego.

Kolejna nowelizacja art. 32 u.é.r. polegala na wprowadzeniu fragmentarycznych
uregulowan dotyczacych postepowania, w ktorym wydawane sg decyzje weryfikujace
nabyte prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego. Na mocy bowiem art. 1 pkt 4 ustawy
z dnia 24 kwietnia 2014 r. o0 zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych>8, w art. 32
po ust. 1a dodano ust. 1b-1d w brzmieniu: ,,1b. Wszczecie postepowania w sprawie
zmiany decyzji ustalajacej prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego, w zakresie zmiany
wysokosci tego $wiadczenia, nastepuje z urzedu. 1c. Wszczecie postegpowania, o kto-
rym mowa w ust. 1b, nie wymaga zawiadomienia strony. 1d. Decyzje w sprawie zmia-
ny wysokosci $wiadczenia pielegnacyjnego sa natychmiast wykonalne”. Nowelizacja
weszta w zycie 1 maja 2014 r. i wpisywala sie w cykl stopniowego podwyzszania wy-
sokosci finansowego wsparcia dla 0sob otrzymujacych $wiadczenie pielegnacyjne>?.

Z dniem 18 wrzesnia 2015 r., wraz z wej$ciem w zycie art. 3 pkt 6 ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimen-
tow, ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych®0, w art. 32 ust. 1 dodano kolejng przestanke

57 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
oraz ustawy o podatku rolnym, Sejm RP V kadencji, nr druku 1444, s. 9, dostepne pod adresem
http://www.sejm.gov.pl [dostep 17-12-2017 r.].

58 Dz. U. poz. 559.

59 Zob. uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach ro-
dzinnych, Sejm RP VII kadencji, nr druku 2254, dostepne pod adresem http://www.sejm.gov.
pl [dostep 17-12-2017 r.].

60 Dz. U. poz. 1302.
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wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych ,,z powodu
wystapienia innych okolicznosci majacych wptyw na prawo do swiadczen” W uza-
sadnieniu projektu wskazanej ustawy nowelizujacej nie wyjasniono jednak moty-
wow wprowadzenia tej przestanki. Podano jedynie, ze ,,konieczno$¢ wprowadzenia
zmian do ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do
alimentéw oraz ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych,
wynika z potrzeby uproszczenia procedur prowadzonych przez wilasciwe organy
w zakresie przedmiotowych ustaw, a ponadto ujednolicenia ich brzmienia ze
wzgledu na zbiezny charakter regulowanej materii oraz wystepujaca niejednokrot-
nie tozsamo$¢ beneficjentéw $wiadczen rodzinnych oraz $wiadczen wyptacanych
z funduszu alimentacyjnego (te same rodziny). Propozycje objete niniejsza regula-
cja uwzgledniaja tym samym postulaty zglaszane przez organy realizujace ww. usta-
wy. (...) Projektowane przepisy w zakresie $wiadczen rodzinnych obejmuja przede
wszystkim kwestie proceduralne. Celem zmian proponowanych w ustawie o $wiad-
czeniach rodzinnych jest uproszczenie procedury rozpatrywania przez organy wia-
$ciwe, tj. wojtow (burmistrzéw, prezydentéw miast) oraz marszatkéw wojewodztw,
spraw z zakresu $wiadczen rodzinnych, co przyczyni si¢ do wzrostu sprawnosci
prowadzonego postepowania administracyjnego. Réwniez pojawiajace si¢ proble-
my interpretacyjne, a takze brak ujednolicenia brzmienia ustawy o pomocy oso-
bom uprawnionym do alimentéw i ustawy o §wiadczeniach rodzinnych, powoduja
koniecznos¢ dokonania odpowiednich zmian ze wzgledu na zbiezny charakter re-
gulowanej materii przede wszystkim w zakresie przepiséw dotyczacych sposobu
ustalania dochodu na podstawie dochodu uzyskanego i dochodu utraconego™®!.
Kolejna nowelizacja art. 32 zostala dokonana na mocy art. 41 pkt 15 ustawy
z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci®? i dotyczyta ust.
1b i 1d art. 32 u.é.r. Nowelizacja ta weszla w Zycie 1 kwietnia 2016 r., a w jej wyniku
art. 32 ust. 1b u..r. otrzymat brzmienie: ,Wszczgcie postepowania w sprawie zmiany
decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych na korzys¢ strony, w zakresie
zmiany wysokosci $wiadczen, nastepuje z urzedu”, za$ art. 32 ust. 1d u.é.r. brzmienie:
»Decyzje przyznajace §wiadczenia rodzinne oraz decyzje w sprawie zmiany wysoko-
$ci $wiadczen rodzinnych na korzys¢ strony sg natychmiast wykonalne”. Skutkiem
tej nowelizacji jest konieczno$¢ uwzglednienia regulacji procesowych, zawartych
w art. 32 ust. 1b-1d u.s.r., we wszystkich sprawach dotyczacych $wiadczen rodzin-
nych, a nie jak dotychczas tylko w sprawach dotyczacych $wiadczenia pielegna-

61 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy osobom upraw-
nionym do alimentéw, ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
oraz ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, Sejm RP VII kadencji, nr druku 3584, dostepne pod
adresem http://www.sejm.gov.pl [dostep 17-12-2017 r.].

62Dz. U. poz. 195.
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cyjnego. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej nie wskazano konkretnej
przyczyny rozszerzenia zakresu obowigzywania art. 32 ust. 1b i 1d. Podano jedynie,
ze ,,pozostate zmiany w ustawie z dnia 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzin-
nych (a w tym ta w art. 32 — przyp. autorki) majg charakter precyzujacy — koniecz-
nos$¢ ich wprowadzenia wynika z faktu, ze projektowana ustawa o pomocy panstwa
w wychowywaniu dzieci jest systemowo spdjna z ustawa z dnia 28 listopada 2003 r.
o $wiadczeniach rodzinnych. Zatem w celu wyeliminowania watpliwosci interpreta-
cyjnych nalezy uksztalttowaé przepisy obu ustaw w sposob spojny”63.

Ostatnia nowelizacja art. 32 u.$.r. zostala dokonana na podstawie art. 6 pkt 21
ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z systemami
wsparcia rodzin®* i weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2018 r. W wyniku tej nowe-
lizacji kompetencje marszatkow wojewddztw do wydawania decyzji weryfikuja-
cych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych zostaly przekazane wojewodom. W
uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej nie zawarto konkretnego wyjasnienia
dla takiej zmiany. Podobnie, jak to mialo miejsce przy poprzedniej nowelizacji
art. 32 u.é.r., podano jedynie, ze ,pozostale zmiany w ustawie o $wiadczeniach
rodzinnych (a w tym ta dotyczaca art. 32 u.é.r. — przyp. autorki) maja charakter
precyzujacy — konieczno$¢ ich wprowadzenia wynika z faktu, ze powinny one by¢
spojne z analogicznymi, projektowanymi przepisami ustawy o pomocy panstwa w
wychowywaniu dzieci. Zatem, w celu wyeliminowania watpliwosci interpretacyj-
nych, zmiany w przepisach obu ustaw uksztattowano w sposéb jednolity”5.

Jak wynika z przytoczonych powyzej fragmentdéw uzasadnien projektow ustaw
nowelizujacych, ktore dotyczyty takze art. 32 u.é.r., ich zalozeniem bylo w szczegol-
nosci ujednolicenie regulacji tworzacych system wsparcia spolecznego zawartych
w przepisach: u.é.r., u.p.a. oraz u.p.w.d. Zasadne jest wigc poréwnanie sposobu ujecia
decyzji weryfikujacych nabyte prawo do swiadczen we wszystkich tych ustawach.

W przepisach u..r. rzeczone decyzje ujete zostaly w ramy art. 32 u.s.r.,, ktéry
aktualnie podzielony jest na sze$¢ ustepow, z czego tylko cztery (ust. 1, ust. 1a, ust.
1b oraz ust. 1c) poswiecone zostaly wylacznie decyzjom weryfikujagcym nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych i postepowaniu, w ktérym sg one wydawane®®.

63 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o pomocy paristwa w wychowywaniu dzieci,
Sejm RP VIII kadengji, nr druku 216, dostepne pod adresem http://www.sejm.gov.pl [dostep
17-12-2017 r.].

64Dz. U. poz. 1428.

65 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z sys-
temami wsparcia rodzin, Sejm RP VIII kadencji, nr druku 1625, dostepne pod adresem http://
www.sejm.gov.pl [dostep 17-12-2017 r.].

66 W $wietle tych przepisow art. 32 ué.r.: ,1. Organ wlasciwy oraz wojewoda moga bez zgody
strony zmieni¢ lub uchyli¢ ostateczng decyzje administracyjna, na mocy ktorej strona nabyta prawo
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Natomiast ust. 1d art. 32 reguluje natychmiastowa wykonalnos¢ nie tylko niekto-
rych decyzji weryfikujacych nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych, ale takze de-
cyzji przyznajacych $wiadczenia rodzinne, ktére wydawane sg przeciez w trybie
zwyklym®7. Natomiast w ostatnim ustepie art. 32 u.é.r. (ust. 2) zawarto odestanie
do przepiséw k.p.a. w sprawach nieuregulowanych w przepisach u.$.r.68

Na gruncie u.p.a. decyzje weryfikujace nabyte prawo do swiadczen z funduszu
alimentacyjnego ujete zostaly w ramy art. 24 u.p.a., ktéry zostal podzielony na
dwa ustepy, ktére w catosci poswiecone sg przestankom wydawania tych decyzji®®.
Natomiast, odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a. w sprawach
nieuregulowanych w u.p.a. zawarto w art. 25 tej ustawy.

Natomiast w przepisach u.p.w.d., decyzjom weryfikujagcym nabyte prawo do
$wiadczenia wychowawczego poswiecono art. 27 ust. 11 2 tej ustawy’0. Wyma-
ga jednak podkreslenia, ze art. 27 u.p.w.d. podzielony zostal na trzy ustepy, przy
czym ostatni z ustepdw zawartych w tym przepisie (ust. 3) nie dotyczy wskazanych

do $wiadczen rodzinnych, jezeli ulegta zmianie sytuacja rodzinna lub dochodowa rodziny majaca
wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych, cztonek rodziny nabyt prawo do $wiadczen rodzinnych
w innym panstwie w zwigzku ze stosowaniem przepisow o koordynacji systemow zabezpieczenia
spolecznego, osoba nienaleznie pobrata §wiadczenie rodzinne lub wystapity inne okolicznosci ma-
jace wplyw na prawo do $wiadczen. la. Zmiana decyzji na korzy$¢ strony nie wymaga jej zgody. 1b.
Wiszczecie postepowania w sprawie zmiany decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych na
korzy$¢ strony, w zakresie zmiany wysokosci $wiadczen, nastepuje z urzedu. 1c. Wszczecie poste-
powania, o ktérym mowa w ust. 1b, nie wymaga zawiadomienia strony”.

67 W $wietle bowiem art. 32 ust. 1d w.é.r.: ,Decyzje przyznajace $wiadczenia rodzinne oraz
decyzje w sprawie zmiany wysokosci §wiadczen rodzinnych na korzys¢ strony sg natychmiast
wykonalne”

68 Zgodnie bowiem z art. 32 ust. 2 w.é.r.: ,W sprawach nieuregulowanych w niniejszej usta-
wie stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyj-
nego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23, 868 1 996)”.

09 W $wietle bowiem art. 24 u.p.a.: ,1. Organ wlasciwy wierzyciela moze bez zgody osoby
uprawnionej albo jej przedstawiciela ustawowego zmieni¢ lub uchyli¢ ostateczng decyzje ad-
ministracyjng, na mocy ktorej strona nabyta prawo do $wiadczen z funduszu alimentacyjnego,
jezeli ulegta zmianie sytuacja rodzinna lub dochodowa rodziny majaca wplyw na prawo do
$wiadczen, egzekucja stata sie skuteczna, osoba nienaleznie pobrafa §wiadczenia lub wystapily
inne okolicznosci majace wpltyw na prawo do §wiadczen. 2. Zmiana decyzji na korzy$¢ osoby
uprawnionej nie wymaga jej zgody”.

70 Zgodnie z art. 27 u.p.w.d.: ,,1. Organ wlasciwy oraz wojewoda moga bez zgody strony
zmieni¢ lub uchyli¢ ostateczng decyzje administracyjna, na mocy ktérej strona nabyla prawo
do $wiadczenia wychowawczego, jezeli ulegta zmianie sytuacja rodzinna lub dochodowa ro-
dziny majaca wplyw na prawo do $wiadczenia wychowawczego, cztonek rodziny nabyt pra-
wo do $wiadczenia wychowawczego w innym panstwie w zwigzku ze stosowaniem przepisow
o koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego, osoba nienaleznie pobrata swiadczenie
wychowawcze lub wystapily inne okoliczno$ci majace wptyw na prawo do $wiadczenia wycho-
wawczego. 2. Zmiana decyzji na korzy$¢ strony nie wymaga jej zgody’.
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decyzji, lecz statuuje natychmiastowa wykonalnos¢ decyzji przyznajacych $wiad-
czenie wychowawcze. Podobnie, jak na gruncie przepiséw u.p.a., takze na gruncie
u.p.w.d., odestanie do stosowania przepisow k.p.a. w sprawach nieuregulowanych
w u.p.w.d., zamieszczone zostalo w innym przepisie, tj. w art. 28 u.p.w.d.

Jak wynika z powyzszej analizy, pomimo deklarowanego ujednolicania regu-
lacji prawnych w badanym obszarze, sposéb ujecia decyzji weryfikujacych nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych w art. 32 u.é.r., w istotny sposéb odbiega od spo-
sobu ujecia decyzji tego rodzaju na gruncie przepiséw u.p.a. i u.p.w.d. Rdznice te
dotyczg nie tylko zakresu regulacji proceduralnej ale takze zastosowanej techniki
prawodawczej. W przepisach u.p.a. i u.p.w.d. brak jest bowiem regulacji szczegdl-
nej dotyczacej postepowania, w ktérym wydawane sa decyzje weryfikujace nabyte
prawo do $wiadczen okreslonego rodzaju, a art. 24 u.p.a. oraz art. 27 ust. 1 i 2
u.p.w.d., poswiecono jedynie przestankom wydania tych decyzji. Odmienna sy-
tuacja ma miejsce na gruncie u.s.r., gdzie w art. 32, obok przestanek wydawania
decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, odnalezé mozna
takze przepisy szczegolne znajdujace zastosowanie w postegpowaniu, w ktérym ta
decyzja jest wydawana. Ponadto, co wymaga podkreslenia, w art. 32 u.s.r., oprocz
przepiséw proceduralnych zawarto przepis odsylajacy (do regulacji zawartych
w k.p.a.). Zastosowano zatem inng technike prawodawczg, niz ma to miejsce na
gruncie przepisow u.p.a. i u.p.w.d., w ktorych przepis odsytajacy zawarty jest w od-
rebnej jednostce redakcyjnej (artykule) zamieszczonej po przepisach procedural-
nych. Wobec dostrzezonej réznicy w sposobie ujecia podobnej materii ustawowej,
ocena trafnodci zastosowanego w art. 32 u.§.r. rozwigzania winna by¢ dokonana
z uwzglednieniem zasad techniki prawodawcze;.

4. Zasady techniki prawodawczej a regulacje zawarte w art. 32 u.s.r.

Zasady techniki prawodawczej sa zbiorem dyrektyw skierowanych do prawo-
dawcy (a wlasciwie do legislatoréw) wskazujacych, jak poprawnie wyraza¢ normy
prawne w przepisach prawnych i jak je grupowaé w aktach normatywnych?’1. Ujete
zostaly one w ramy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej’72, jako zalacznik do tego roz-
porzadzenia. Wymaga przy tym zaznaczenia, ze wskazane rozporzadzenie zosta-
fo wydane na podstawie delegacji zawartej w art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow’3. Nie moze zatem budzi¢ watpliwosci, ze

71 Por. wyrok NSA z 13 grudnia 2012 r. sygn. akt IT GSK 1886/11, CBOSA.
72T.j. Dz. U. 22016 r., poz. 283; dalej jako ,,Zasady techniki prawodawczej”.
73Dz.U. 22012 1., poz. 392 ze zm.
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rozporzadzenie to jest wigzace dla rzadowego prawodawcy, a jak wynika z roz-
wazan zawartych w poprzednim podrozdziale, aktualne brzmienie art. 32 u.s.r.
jest wynikiem uwzglednienia w kolejnych procesach legislacyjnych (poza jednym
przypadkiem, gdy podjeto inicjatywe poselska) propozycji zawartych w projektach
rzadowych. Przepis art. 32 u.é.r. winien by¢ zatem zredagowany z uwzglednieniem
Zasad techniki prawodawczej okreslonych w zataczniku do tego rozporzadzenia.

W wyroku z 15 czerwca 2012 r. SN stwierdzil, ze ,,jakkolwiek naruszenie prze-
pisow rozporzadzenia z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej” nie wywoluje z mocy prawa zadnych ujemnych skutkéw, to jednak
uwzgledni¢ nalezy, ze zawiera ono wazne zalecenia dotyczace tworzenia aktéw
prawnych. Ustalajac standardy poprawnej legislacji, tym samym ustalaja takze
standardy poprawnej interpretacji przepisow. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze
istnieje $cista zaleznos¢ miedzy zasadami redagowania a zasadami interpretowa-
nia tekstow prawnych, interpretacja polega wszak na ustalaniu tak czy inaczej ro-
zumianej woli prawodawcy”74. Nalezy przychyli¢ si¢ jednak do pogladu, ze bledy
w technice prawotworczej powinny by¢ dostrzegane i nie powinny by¢ bezreflek-
syjnie przenoszone na wykladnie prawa’>.

Cho¢ w wiekszosci przypadkéw sprzeczno$é z konkretnymi, szczegdtowymi
dyrektywami legislacyjnym zawartymi w rozporzadzeniu bedzie miala z reguly
charakter nieistotnego naruszenia prawa, to jednak nie mozna wykluczy¢ sytuacj,
w ktorych konkretne uchybienie zasadom techniki prawodawczej trzeba bedzie
zakwalifikowa¢ jako istotne naruszenie prawa. Odnosito sie to bedzie zwlaszcza
do regul okreslanych w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego mianem ,,ru-
dymentarnych kanonéw techniki prawodawczej’76, ktérych nakaz przestrzegania
postrzegany jest jako jeden z elementéw konstytucyjnej zasady prawidiowe;j le-
gislacji’’. Naruszenie tych regul powoduje dowolno$¢ albo brak mozliwosci po-
prawnej logicznie i funkcjonalnie oraz spoéjnej systemowo interpretacji.

W wyroku z 7 listopada 2006 .78 TK, odwotlujgc sie do prezentowanego w swo-
ich wczesniejszych wyrokach stanowiska w kwestii znaczenia konstytucyjnej zasa-
dy okreslonosci regulacji prawnych, stwierdzil, ze: ,, wymog ten wynika z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP. Zasada
okreslonosci regulacji prawnych wymaga, aby przepisy prawne byly formulowane

74 Wyrok SN z 15 czerwca 2012 r. sygn. akt IT CSK 436/11, Lex nr 1232234. Por. wyrok NSA
z 5 maja 2011 r. sygn. akt I OSK 1059/10, CBOSA.

7> Wyrok NSA z 23 lutego 2016 r. sygn. akt I OSK 3118/15, CBOSA.

76 Zob. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r. sygn. akt P 16/03, OTK-A 2004, nr 4, poz. 36.

77 Por. T. Zalasinski, Zasady prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 51.

78 Wyrok TK z 7 listopada 2006 r. sygn. akt SK 42/05, OTK-A 2006, nr 10, poz. 148.
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w sposob poprawny, precyzyjny i jasny. Kazdy przepis prawny powinien by¢ skon-
struowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego. Dopiero spet-
nienie tego warunku podstawowego pozwala na jego ocene w aspekcie pozostatych
kryteriéw. Wymog jasno$ci oznacza nakaz tworzenia przepiséw klarownych i zro-
zumiatych dla ich adresatéw, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ moga
stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci nakladanych
obowiazkéw i przyznawanych praw. Zwigzana z jasnoscig precyzja przepisu win-
na przejawiac si¢ w konkretnosci nakladanych obowiazkéw i przyznawanych praw
tak, by ich tres¢ byta oczywista i pozwalala na wyegzekwowanie. Stanowienie prze-
pisow niejasnych i wieloznacznych jest naruszeniem Konstytucji”.

Uprawniony jest wigc poglad J. Dlugosz, ze ,uznanie niekonstytucyjnosci
przepisu prawnego ze wzgledu na naruszenie Zasad techniki prawodawczej jest
mozliwe dopiero wowczas, gdy charakteryzujaca dany przepis niepoprawnos¢ le-
gislacyjna, powstala wskutek naruszenia owych Zasad, doprowadzi do uchybienia
warunkowi okreslonosci - tj. spowoduje zwlaszcza niejasnos¢ lub niekomunika-
tywnos¢ tego przepisu — a w rezultacie przesadzi o naruszeniu takze i konstytucyj-
nej zasady prawidtowej legislacji”7?.

Zadaniem prawodawcy jest zatem sformufowanie tekstu prawnego, ktory jest
jasny i komunikatywny, ale takze zwigzly. Takie zasady redagowania przepisow
prawa znajdujg rozwiniecie w rozdziale 1 Dziatu I Zasad techniki prawodawczej.
W przepisach tego rozdziatu wskazano miedzy innymi nastepujace wymogi reda-
gowania przepisow ustawy:

o przepisy ustawy redaguje si¢ zwiezle i syntetycznie, unikajac nadmiernej
szczegbdlowosci, a zarazem w sposob, w jaki opisuje si¢ typowe sytuacje wy-
stepujace w dziedzinie spraw regulowanych ta ustawg (§ 5);

o  przepisy ustawy redaguje sie tak, aby dokladnie i w sposéb zrozumialy dla
adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy (§ 6);

« zdania w ustawie redaguje si¢ zgodnie z powszechnie przyjetymi regulami
sktadni jezyka polskiego, unikajac zdan wielokrotnie ztozonych (§ 7);

o w ustawie nalezy postugiwa¢ si¢ poprawnymi wyrazeniami jezykowymi
(okresleniami) w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu
(§$ 8 ust. 1);

o w ustawie nalezy postugiwac si¢ okresleniami, ktore zostaly uzyte w usta-
wie podstawowej dla danej dziedziny spraw, w szczegdlnosci w ustawie
okreslanej jako ,kodeks” lub ,,prawo” (§ 9);

79]. Dlugosz, Rozdziat I1I Realizacja wymogu okreslonosci w prawie karnym (kryteria oceny
okreslonosci) — 1. Zasady techniki prawodawczej, w: Ustawowa wylgcznosc i okreslonos¢ w pra-
wie karnym, Legalis 2016 [dostep 30-12-2017 r.].
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» do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa si¢ jednakowych okreslen, a r6z-
nych poje¢ nie oznacza si¢ tymi samymi okresleniami (§ 10).

Przyja¢ nalezy, ze na gruncie obecnie obowigzujacych Zasad techniki pra-
wodawczej aktualnos¢ zachowuja poglady S. Wronkowskiej, ktora wywiodta, ze
»,w modelu idealnym, na jasne prawo skladajg sie normy jednoznaczne i bezpo-
$rednio nakazujace lub zakazujace pewnym podmiotom okreslonych zachowan
w danych okolicznosciach, a normy te bytyby jednoznaczne na gruncie jezyka okre-
slonej populacji”. Jednoczesnie S. Wronkowska podkresla, ze ,,0siggniecie tak rozu-
mianej jasno$ci prawa nie jest w ogdle mozliwe” 80. Wedlug tej Autorki, ,,tekst aktu
prawotworczego jest jasny dla okreslonych podmiotéw, jezeli podmioty te na pod-
stawie rozwazanego tekstu moga jednoznacznie stwierdzi¢ komu, w jakich okolicz-
noéciach i jakie zachowania s3 nakazane lub zakazane”8l. S. Wronkowska uwaza,
ze ,tekst prawny nie jest jasny w ogolnosci, ale moze by¢ komunikatywny i jedno-
znaczny dla okreslonych podmiotéw ze wzgledu na to, ze podmioty te posiadaja:

« znajomos¢ jezyka, w ktérym tekst jest sformutowany,

« znajomos¢ regul interpretacyjnych, regut walidacyjnych, kolizyjnych, infe-

rencyjnych obowigzujacych w danym systemie prawnym”82,

Zachowanie przez prawodawce wymogu jasnosci formulowania przepisow
prawa winno by¢ zatem oceniane przez pryzmat komunikatywnos$ci norm praw-
nych zawartych w tych przepisach. Komunikatywnos$¢ norm prawnych nalezy za$
rozpatrywac z punktu widzenia ich adresata83. Nie moze przy tym budzi¢ wat-
pliwosci, ze adresatem wszystkich norm prawnych zawartych w art. 32 u.é.r. jest
organ administracji publicznej. Zakladajac za$, ze organy administracji publicznej
naleza do wysokokwalifikowanego kregu adresatéw, uzna¢ mozna, ze konstrukcja
art. 32 u.é.r,, spelnia zadanie komunikatywnosci.

Natomiast postuzenie si¢ przez prawodawce odestaniem z art. 32 ust. 2 u.é.r. (do
stosowania przepiséw k.p.a. w sprawach nieuregulowanych w przepisach u.$.r.) na-
lezy thumaczy¢ koniecznoscig zachowania zwieztosci tekstu prawnego. Nalezy bo-
wiem przypomnie¢, ze w art. 32 ust. 1-1d u..r. zawarto normy procesowe, ktdre
reguluja jedynie wybrane obszary postepowania, w ktérym wydawana jest decyzja
weryfikujaca nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. W postepowaniu tym mamy
bowiem do czynienia ze zjawiskiem dezintegracji przepiséw procesowych. Dezin-
tegracja przepisdw procesowych, okreslana takze mianem ich dekoncentracji, jest
za$ wynikiem przyjetej polityki legislacyjnej, w ktorej nie dazy si¢ do zwigkszania

80'S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 188 i nast.

81 Tbidem, s. 189.

82 Tbidem, s. 190 i nast. Por. A. Skoczylas, Odestania w postgpowaniu sgdowoadministracyj-
nym, Warszawa 2001, s. 25.

83 Ibidem, s. 26.
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liczby tworzonych od podstaw postepowan szczegolnych, jako odrebnych od poste-
powania ogolnego, ale stosuje sie pragmatyczne podejscie polegajace na przystoso-
wywaniu regulacji proceduralnej do wybranej kategorii spraw administracyjnych84.
Jak stusznie bowiem podnosi A. Skoczylas, ,.teksty prawne s3 wynikiem kompromi-
su miedzy zasada komunikatywnosci i jednoznacznosci, a dazeniem do zwieztosci
tekstu prawnego”8>. Wedlug S. Wronkowskiej, ,,z tych wzgledéw nie sg w tekstach
prawnych bezposrednio zamieszczane w pelni rozwiniete i jednoznaczne normy po-
stepowania, ktore odtwarza si¢ pozniej z tekstu prawnego przy zastosowaniu obo-
wigzujgcych w danym systemie regut wyktadni”86.

Jesli chodzi o pozostale Zasady techniki prawodawczej, to z uwagi na zakres
regulacji art. 32 u.s.r.,, sposob sformulowania tego przepisu nalezy oceni¢ przede
wszystkim z uwzglednieniem zasad dotyczacych ukladu i postanowien przepisow
merytorycznych statuowanych w rozdziale 4 Dzialu I Zasad techniki prawodawcze;j.
Konieczne jest takze odniesienie si¢ do regul oznaczania przepisow ustawy i ich sys-
tematyzacji zawartych w rozdziale 7 Dziatu I Zasad techniki prawodawczej. W tym
za$ obszarze dostrzec mozna pewne uchybienia przy redagowaniu art. 32 u..r.

Odnoénie regul dotyczacych uktadu i postanowien przepiséw merytorycznych
nalezy wskaza¢, ze zgodnie bowiem z § 20 Zasad techniki prawodawczej, ,w prze-
pisach merytorycznych mozna wydzieli¢ przepisy ogélne i przepisy szczegdtowe,
Wydzielone przepisy ogélne oznacza si¢ nazwa ,,Przepisy ogolne”; mozna je systema-
tyzowa¢ w grupy tematyczne i oznacza¢ nazwami charakteryzujacymi tres¢ kazdej
z grup”. Taki zabieg legislacyjny zastosowano takze na gruncie u.s.r. poprzez wyod-
rebnienie rozdziatu 1 zatytulowanego ,,Przepisy ogdlne” Wbrew jednak regulacji za-
wartej w § 22 ust. 1 Zasad techniki prawodawczej, odestanie do przepisow k.p.a. (art.
32 ust. 2 u.é.r.), nie zostalo zamieszczone w przepisach ogdlnych tej ustawy, a dopiero
w przepisach proceduralnych (w rozdziale 6 ,,Postepowanie w sprawach przyznawa-
nia i wyplacania $wiadczen rodzinnych”), stanowiacych zgodnie z § 24 ust. 1 pkt 3
Zasad techniki prawodawczej, cze$¢ przepisow szczegotowych.

Jesli chodzi natomiast o reguly oznaczania przepiséw ustawy i ich systematy-
zacji, to w badanym obszarze nalezy zwroci¢ uwage na § 55 Zasad techniki pra-
wodawczej. W swietle bowiem tego przepisu, ,,Kazda samodzielng my$l ujmuje
sie w odrebny artykut (ust. 1). Artykut powinien by¢ w miar¢ mozliwosci jednoz-
daniowy (ust. 2). Jezeli samodzielng mysl wyraza zespol zdan, dokonuje si¢ po-
dzialu artykulu na ustepy (ust. 3). Podzial artykutu na ustepy wprowadza sie takze

8471 Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyj-
ne..., op. cit,, s. 90. Szerzej temu zagadnieniu po$wiecono rozwazania w rozdziale III niniejszej
monografii.

85 A. Skoczylas, Odestania w postgpowaniu sgdowoadministracyjuym. .., op. cit., s. 26.

86 S. Wronkowska, op. cit., s. 188-189.
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w przypadku, gdy miedzy zdaniami wyrazajacymi samodzielne mysli wystepuja
powigzania tre$ciowe, ale tres¢ zadnego z nich nie jest na tyle istotna, aby wydzie-
li¢ ja w odrebny artykul (ust. 4)”. Trudnos$¢ w realizacji postanowienia zawartego
w ust. 1 tego przepisu polega przede wszystkim na tym, co uznac za mysl samo-
dzielng, i z jakim stopniem szczegélowosci do owej samodzielnosci podchodzic.
Druga z wymienionych watpliwosci starano sie rozwiagza¢ w ustgpach 2 i 3. Nato-
miast pierwsza watpliwo$¢ musi by¢ rozwiewana z uwzglednieniem konkretnej
regulacji prawnej. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze poprawno$¢ wydzielenia artyku-
tow, czy ustepow nie zalezy od ich rozmiardw (tj. od liczby stéw skladowych), lecz
- jak wskazano w ust. 1 - od stopnia ich samodzielnosci tresciowe;j8”.

W art. 32 u..r,, 0 czym juz wspominano, zawarto regulacje prawne odnoszace
sie do trzech roznych zagadnien, a wiec przepis ten zawiera w istocie trzy samo-
dzielne mysli. Dla porzadku nalezy bowiem przypomnie¢, ze aktualnie art. 32 u.s.r.
podzielony jest na szes¢ ustepow, z czego tylko cztery (ust. 1, ust. la, ust. 1b oraz
ust. 1c) poswigcone zostaly wylacznie decyzjom weryfikujacym nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych i postgpowaniu, w ktérym s3 one wydawane. Natomiast
ust. 1d art. 32 reguluje natychmiastowa wykonalno$¢ nie tylko niektérych decyzji
weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, ale takze decyzji przy-
znajacych $wiadczenia rodzinne, ktére wydawane sg przeciez w trybie zwyklym.
Natomiast w ostatnim ustepie art. 32 u.s.r. (ust. 2) zawarto odestanie do przepisow
k.p.a. w sprawach nieuregulowanych w przepisach u.s.r.

W tych okolicznosciach poprawnos$¢ podziatu art. 32 u.é.r. na ustepy winna by¢
oceniona przez pryzmat § 55 ust. 4 Zasad techniki prawodawczej, ktory dopuszcza
mozliwo$¢ faczenia w jeden artykul kilku zdan - jako ustepéw — gdy zadne z tych
zdan nie odbiega na tyle istotnie od tresci pozostatych, by wydzieli¢ je w odrebny
artykul. W badanym obszarze, jak si¢ wydaje, takie powigzanie treSciowe wyste-
puje jedynie miedzy ust. 1-1c art. 32 u.é.r. a ust. 1d tego przepisu, w ktérym uregu-
lowano natychmiastowa wykonalnos¢ nie tylko niektérych decyzji weryfikujacych
nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych, ale takze decyzji przyznajacych swiadcze-
nia rodzinne, ktére wydawane sg przeciez w trybie zwyklym. Natomiast odestanie
do przepiséw k.p.a., zawarte w art. 32 ust. 2 u.é.r., z uwagi na ogélny charakter
(obejmuje ono przeciez wszystkie sprawy dotyczace $§wiadczen rodzinnych nie-
zaleznie od trybu, w jakim sg prowadzone postepowania w tych sprawach) winno
znalez¢ si¢ w odrebnym przepisie.

87 Por. M. Zielinski, w: S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej. Komen-
tarz, Warszawa 1997, s. 84-85.
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5. Charakter prawny decyzji weryfikujacych nabyte prawo do swiadczen
rodzinnych wydawanych na podstawie przepisow szczegélnych

Rozwazania na temat charakteru wskazanych decyzji nalezy rozpoczaé od
przytoczenia aktualnego brzmienia art. 32 ust. 1 u..r., w $wietle ktérego, ,,organ
wlasciwy oraz wojewoda moga bez zgody strony zmieni¢ lub uchyli¢ ostateczna
decyzje administracyjng, na mocy ktorej strona nabyta prawo do $§wiadczen ro-
dzinnych, jezeli ulegla zmianie sytuacja rodzinna lub dochodowa rodziny maja-
ca wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych, czlonek rodziny nabyt prawo do
$wiadczen rodzinnych w innym panstwie w zwigzku ze stosowaniem przepisow
o koordynacji systemoéw zabezpieczenia spotecznego, osoba nienaleznie pobrala
$wiadczenie rodzinne lub wystgpily inne okoliczno$ci majace wplyw na prawo
do $wiadczen” Uzyte w cytowanym przepisie sformulowanie ,,moga zmieni¢ lub
uchyli¢” wydaje si¢ sugerowac, ze przy wydawaniu decyzji weryfikujacych nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych mamy do czynienia z ewentualnoscig w wyborze
przez organ administracji okreslonych skutkéw, a wiec w konsekwencji, iz przepis
ten wprowadza uznanie administracyjne. Tym samym stwierdzenie przez wtasci-
wy organ wskazanych w tym przepisie przestanek prowadzitoby jedynie do fakul-
tatywnej zmiany lub uchylenia decyzji pierwotnej. Takie rozumowanie, oparte na
pobieznej, jezykowej analizie, jest jednak bledne88.

Ustawodawca wprowadzajac do tekstu normatywnego konstrukcje uznania ad-
ministracyjnego postuguje sie najczesciej stowem ,,moze’, ktore wlasnie wskazuje
na przyznanie organowi administracji prawa do wyboru miedzy r6znymi réwno-
prawnymi ewentualnosciami. Natomiast w analizowanym tekscie prawodawca
uzyl terminu ,mogg’, ktére w polfaczeniu z nastepujacymi po nim bezokoliczni-
kami, wskazuje na brak przeszkod, na dopuszczalnos¢ realizacji tresci zawartych
w tych bezokolicznikach. Nie mamy tu zatem do czynienia z ewentualno$cia dzia-
tania, z mozliwoscig rownoprawnego wyboru (jak przy uznaniu administracyj-
nym), lecz z dzialaniem przez prawo dopuszczalnym, prawnie akceptowanym,
ktore ,mozna” - nalezy, trzeba podjaé, w sensie zezwolenia na odstgpstwo od
reguly odmiennie ksztaltujacej dane zagadnienie. W konsekwencji zwrot ,,moga
zmieni¢ lub uchyli¢” nie wprowadza instytucji uznania administracyjnego, lecz
uprawnienie dla organéw administracji do dzialania we wskazanym zakresie przy
spetnieniu okreslonych w przepisie przestaneks?.

88 Por. M. Kotulski, Zmiana lub uchylenia decyzji..., op. cit., s. 40.

89 Ibidem, s. 40-41. Por. M. Jaskowska, Rozdzial IV. Uznanie administracyjne a inne for-
my wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej; § 19 Upowaznienie do uznania w polskim
prawie administracyjnym, w: Instytucje prawa administracyjnego, System prawa administracyj-
nego, t. I, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Legalis 2015 [dostep 27-07-2017 r.].
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Za powyzsza konstatacja przemawia nie tylko poglebiona analiza jezykowa tre-
$ci przepisu art. 32 ust. 1 u.é.r., ale takze wyktadnia systemowa. Istotng role odgry-
wa tu bowiem kontekst wprowadzenia analizowanego przepisu. Uchylenie decyzji,
na mocy ktorej jej adresat nabyl okreslone uprawnienia, a wiec przetamanie zasady
ochrony praw dobrze nabytych, moze nastapi¢ w $cisle okreslonych przez przepi-
sy k.p.a. przypadkach (w odniesieniu do niewadliwych decyzji ostatecznych sa to
art. 155 i art. 161 k.p.a.) lub na podstawie odestania zawartego w art. 163 k.p.a. -
w innych przepisach szczegdlnych. Zawarty w art. 32 ust. 1 u.é.r. zwrot ,,moga
zmieni¢ lub uchyli¢” jest upowaznieniem dla organéw administracji do przeta-
mania zasady ochrony praw dobrze nabytych i zgoda prawodawcy na ,narusze-
nie” praw nabytych adresata decyzji — w sytuacji ziszczenia si¢ wskazanych w tym
przepisie okolicznosci. Istotny jest tu zatem kontekst zezwolenia na odstepstwo od
zasady ochrony praw dobrze nabytych. Z regulacji tej wynika zatem nie tylko po-
zwolenie dla organéw administracji naruszenia zasady ochrony praw dobrze na-
bytych, lecz i obowigzek podjecia dziatan zmierzajacych do uchylenia lub zmiany
przyznanego $wiadczenia w celu doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem?0.

Wymaga takze podkreslenia, ze nie zawsze stwierdzenie wystapienia w sprawie
przestanek wymienionych w art. 32 ust. 1 u..r. bedzie skutkowato obowigzkiem wy-
dania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, co jednak nie
wigze si¢ z uznaniowym charakterem tej decyzji a z wystapienie przestanek nega-
tywnych do wydania takiej decyzji. Zagadnienie to bedzie przedmiotem poglebione;
analizy w rozdziale po$wieconym tym przestankom, stagd w tym miejscu zasadne jest
ograniczenie si¢ jedynie do dwoch przyktadéw potwierdzajacych postawiong teze.

Nalezy bowiem zauwazy¢, ze jedng z przestanek wydania decyzji, o ktorej mowa
w art. 32 ust. 1 u.é.r,, jest nienalezne pobranie przez osobe $wiadczenia rodzinne-
go. W swietle za$ art. 30 ust. 1 pkt 4 u.é.r,, za nienaleznie pobrane $wiadczenia
rodzinne uwaza si¢ m.in. ,$§wiadczenia rodzinne przyznane na podstawie decy-
zji, ktorej nastepnie stwierdzono niewaznos$¢ z powodu jej wydania bez podstawy
prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa albo $§wiadczenie rodzinne przyzna-
ne na podstawie decyzji, ktéra zostala nastepnie uchylona w wyniku wznowienia
postepowania i osobie odméwiono prawa do $wiadczenia rodzinnego”. Opisane
w cytowanym przepisie zdarzenia warunkuja uznanie §wiadczen rodzinnych za
nienaleznie pobrane od uprzedniego wyeliminowania z obrotu prawnego, w odpo-
wiednim trybie, decyzji przyznajacej te $wiadczenia, wzglednie zmiang tych decy-
zji. W takich sprawach zbedne byloby zatem wszczynanie kolejnego postepowania
zmierzajacego do wydanie decyzji weryfikujacej prawo do $wiadczen rodzinnych
w oparciu o art. 32 ust. 1 u.s.r.

90 M. Kotulski, Zmiana lub uchylenia decyzji..., op. cit., s. 41-42.
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Pamigtac takze nalezy, ze wydanie decyzji weryfikujacej nabyte prawo, o ktérej
mowa w art. 32 ust. 1 u.s.r,, moze dotyczy¢ wylacznie decyzji nieskonsumowanych,
a wiec takich, co do ktérych nie minal jeszcze okres, na jaki ustalono prawo do
swiadczen rodzinnych. Decyzja ta ksztaltuje bowiem co do zasady sytuacje strony
jedynie na przyszlo$¢, natomiast w stosunku do okresu wczesniejszego, znalez¢
powinna zastosowanie instytucja nienaleznie pobranego $wiadczenia rodzinnego,
o ktorej mowa w art. 30 u.§.r.! Uplyw terminu, na jaki ustalono prawo do $wiad-
czen rodzinnych, stanowi zatem negatywna przestanke do wszczecia postepowania
w sprawie wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do swiadczen rodzinnych
pomimo wystapienia przestanek pozytywnych wymienionych w art. 32 ust. 1 u.é.r.

W $wietle powyzszych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, ze uzycie w art. 32 ust.
1 u.s.r. zwrotu ,,moga bez zgody strony zmieni¢ lub uchyli¢ ostateczng decyzje
administracyjna, na mocy ktdrej strona nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych”
w istocie oznacza obowigzek wlasciwych organéw do ingerencji w nabyte prawa
do $wiadczen rodzinnych we wszystkich tych sprawach, w ktérych nie stwier-
dzono wystapienia przestanek negatywnych do wydania decyzji weryfikujacych
te prawa. W takim za$ ujeciu przyjac nalezy, ze decyzje weryfikujace nabyte pra-
wo do $wiadczen rodzinnych, wydawane na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r., maja
charakter zwigzany.

Uwzgledniajac natomiast rodzaje rozstrzygnie¢, ktére z mocy art. 32 ust. 1
u.$.r. moga by¢ zawarte w tych decyzjach, nalezy uznac, ze zaréwno zmiana de-
cyzji pierwotnej, jak i jej uchylenie maja charakter konstytutywny, bo tworza,
zmieniajg lub uchylajg stosunki prawne, przy czym ta zmiana konkretnej sytuacji
prawnej nastepuje z mocy samej decyzji. Konstytutywny charakter decyzji, o kto-
rych mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r.,, przesadza wigc, Ze tego rodzaju decyzje moga
wywierac tylko skutki ex nunc, tj. na przyszto$¢ (podobnie jak decyzje z art. 155
i 161 k.p.a.)?2. Wobec za$ braku w tym przepisie podstawy do okreglenia termi-
nu, z jakim nastepuje uchylenie lub zmiana decyzji, na mocy ktérej strona naby-
ta prawo do $wiadczen rodzinnych, przyjac¢ nalezy, ze zdarzenia te majg miejsce
z dniem, w ktérym decyzja ta staje si¢ ostateczna®3, z tym jednak zastrzezeniem,

91 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 3 lipca 2014 r., sygn. akt IV SA/G1 859/13, CBOSA.

92 Zob. wyroki NSA: z 16 czerwca 2016 r., sygn. akt I OSK 15/15 oraz z 4 lutego 2010 r., sygn.
akt T OSK 1208/09, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z 22 czerwca 2016 r., sygn. akt IIT SA/
Kr 136/16, CBOSA. Por. M. Rozbicka-Ostrowska, 5.2. Zmiana lub uchylenie ostatecznej decyzji,
w: Komentarz do spraw administracyjnych, red. J. Ignaczewski, Lex-el 2015.

93 Por. wyrok NSA z 14 grudnia 2012 r., sygn. akt I OSK 1099/12, CBOSA oraz wyrok WSA
w Bialymstoku z 14 czerwca 2011 r., sygn. akt II SA/Bk 163/11, CBOSA. Odmienny poglad pre-
zentuje P. Mrozek, ktéry zaznacza, ze ,w decyzji uchylajacej prawo do $wiadczen rodzinnych
nalezy wyraznie wskaza¢ i uzasadni¢ moment, od ktorego prawo do $wiadczen rodzinnych nie
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ze z mocy art. 32 ust. 1d u.s.r.,, decyzje w sprawie zmiany wysokosci §wiadczen na
korzys¢ strony sa natychmiast wykonalne.

W badanym obszarze zwrdci¢ nalezy uwage takze na regulacje zawarta w prze-
pisie art. 23a ust. 5 u.$.r., a dotyczacg jednej z przestanek wydania decyzji weryfi-
kujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, tj. nabycia przez czlonka rodziny
prawa do $wiadczen rodzinnych w innym panstwie w zwigzku ze stosowaniem
przepiséw o koordynacji systemoéw zabezpieczenia spotecznego. Wskazany prze-
pis na gruncie u.é.r. jest bowiem przepisem szczegdlnym wzgledem ogoélnej re-
gulacji zawartej w przepisie art. 32 ust. 1 u..r. Przepis ten przewiduje ponadto
mozliwos¢ zakreslenia w decyzji okresu, za jaki nastepuje uchylenie decyzji przy-
znajacej $wiadczenia rodzinne. W takim za$ ujeciu, regulacja ta stanowi wyjatek
od zasady, ze decyzje weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych po-
zbawione sg takiego elementu rozstrzygniecia jak termin. Dla porzadku wskaza¢
nalezy, ze zgodnie z art. 23a ust. 5 u.s.r. ,w przypadku gdy wojewoda ustali, ze maja
zastosowanie przepisy o koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego, organ
wiasciwy (ktérym jest z mocy art. 3 pkt 11 u.s.r. wojt, burmistrz lub prezydent mia-
sta wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby otrzymujacej swiadczenie
rodzinne — przyp. autorki) uchyla decyzje przyznajaca swiadczenia rodzinne za
okres, w ktorym osoba podlega ustawodawstwu w zakresie §$wiadczen rodzinnych
w innym panstwie w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji systemow
zabezpieczenia spolecznego”

6. Podsumowanie

Decyzje weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, o ktérych mowa
w art. 32 ust. 1 u.é.r,, sa elementem nadzwyczajnych tryboéw wzruszania decyzji
administracyjnych. Wydawane s3 one po przeprowadzeniu postepowania o nie-
jednolitej konstrukeji prawnej. W postepowaniu tym wystepuja bowiem instytucje
procesowe wlasciwe dla srodka odwolalnosci decyzji — przez organ, ktéry wydat
decyzje, jak réwniez srodka zaskarzenia, bo nie mozna wykluczy¢ mozliwosci zto-
zenia w tych trybie Zadania weryfikacji decyzji przez strone.

Postepowanie to ma charakter autonomiczny wzgledem kodeksowych trybow
nadzwyczajnych, a przepisy k.p.a. (w tym art. 163 k.p.a.), nie moga stanowi¢ samo-
dzielnej podstawy do wydania decyzji weryfikujacych nabyte prawo do swiadczen
rodzinnych w tym postepowaniu. To w przepisach szczegélnych, na zasadzie odesta-

przystuguje’, Tenze, Swiadczenia rodzinne. Procedury i zasady przyznawania prawa do swiadczen
rodzinnych w praktyce (Rozdzial VII. Procedury wzruszania ostatecznej decyzji administracyjnej;
2. Uchylenie ostatecznej decyzji administracyjnej), Legalis 2016 [dostep 28-07-2017 r.].
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nia z art. 163 k.p.a., okreslone zostaly przestanki wydawania tych decyzji. Przepisem
szczeg6lnym, o ktérym mowa w art. 163 k.p.a., uprawniajacym organ do wydawa-
nia decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych jest art. 32 ust. 1
u.$.r. Przestanki zawarte w tym przepisie stanowig instrument kontroli przez organ
administracji publicznej prawidlowos$ci wykonywania przez strony decyzji ustalaja-
cych prawo do $wiadczen rodzinnych i korzystania z praw z nich plynacych.

W pierwotnej wersji przepisow u.s.r. brak bylo regulacji szczegdlnej umozliwia-
jacej wydawanie decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych.
Zmiana w tym zakresie nastgpilo z dniem 1 czerwca 2005 r. wraz z wej$ciem w zycie
ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postepowaniu wobec dluznikéw alimentacyj-
nych oraz zaliczce alimentacyjnej. Stosowne regulacje prawne nie zostaly jednak
ujete w odrebnym artykule, lecz dodane do przepisu art. 32 u.s.r., ktory zawierat
odestanie do przepiséw k.p.a. w sprawach nieuregulowanych w tej ustawie. Aktu-
alne brzmienie art. 32 u.§.r. zostalo uksztaltowane w nastepstwie pigciu kolejnych
nowelizacji tego przepisu, skutkiem czego, w obecnym stanie prawnym przepis ten,
podzielony jest na sze$¢ ustepow. Tylko cztery ustepy tego przepisu (ust. 1, ust. la,
ust. 1b oraz ust. 1c) poswiecone zostaly jednak wylacznie decyzjom weryfikujacym
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych i postepowaniu, w ktérym s3 one wydawa-
ne. Ustep 1d art. 32 u.é.r. reguluje bowiem natychmiastowg wykonalnos¢ nie tylko
niektorych decyzji weryfikujacych nabyte prawo do swiadczen rodzinnych, ale tak-
ze decyzji przyznajacych $wiadczenia rodzinne, ktére wydawane sa przeciez w try-
bie zwyktym. Natomiast w ostatnim ustepie art. 32 u.é.r. (ust. 2) zawarto odestanie
do przepisow k.p.a. w sprawach nieuregulowanych w przepisach u.s.r.

Pomimo deklarowanego, w uzasadnieniach kolejnych projektow ustaw nowe-
lizujacych, ujednolicenia regulacji tworzacych system wsparcia spolecznego, za-
wartych w przepisach: u.s.r., u.p.a. i u.p.w.d., sposéb ujecia decyzji weryfikujacych
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych w art. 32 u.é.r., w istotny sposéb odbiega
od sposobu ujecia decyzji tego rodzaju na gruncie przepiséw u.p.a. i u.p.w.d. Rdz-
nice te dotycza nie tylko zakresu regulacji proceduralnej ale takze zastosowanej
techniki prawodawczej. W przepisach u.p.a. i u.p.w.d. brak jest bowiem regulacji
szczegdlnej dotyczacej postepowania, w ktérym wydawane sa decyzje weryfiku-
jace nabyte prawo do $wiadczen okreslonego rodzaju, a art. 24 u.p.a. oraz art. 27
ust. 1 i2 u.p.w.d., poswiecono jedynie przestankom wydania tych decyzji. W prze-
pisach tych ustaw, odeslanie do przepiséw k.p.a. zawarte jest ponadto w odrebnej
jednostce redakcyjnej (artykule) zamieszczonej po przepisach proceduralnych,
tj. odpowiednio w art. 25 u.p.a. oraz w art. 28 u.p.w.d.

Uwzgledniajac jednak fakt, ze adresatem wszystkich norm prawnych zawartych
w art. 32 u.é.r. jest organ administracji publicznej, a wiec podmiot zaliczany do wy-
sokokwalifikowanego kregu adresatow, nalezy przyja¢, ze konstrukcja art. 32 u.s.r.,
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spelnia zadanie komunikatywno$ci. Zawarte w tym przepisie odestanie do przepi-
sow k.p.a. stuzy za$ zachowaniu zwieztosci tekstu prawnego. Przepisy ujete w ramy
art. 32 u.é.r. spelniajg zatem warunek okreslonosci, bedacy elementem konstytucyj-
nej zasady prawidtowej legislacji, wyprowadzonej z zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP. Nie oznacza to jednak, ze art. 32
u.$.r. zostal zredagowany w zgodzie ze wszystkimi zasadami techniki prawodawczej
ujetymi w ramy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Przy redagowaniu art. 32 u.s.r. uchy-
biono bowiem niektérym zasadom dotyczacym ukladu i postanowien przepisow
merytorycznych oraz regulom oznaczania przepiséw ustawy i ich systematyzacji.

Whbrew bowiem regulacji zawartej w § 22 ust. 1 Zasad techniki prawodaw-
czej, odeslanie do przepisow k.p.a. (art. 32 ust. 2 u.é.r.), nie zostalo zamieszczone
w przepisach ogdlnych tej ustawy, a dopiero w przepisach proceduralnych (w roz-
dziale 6 ,,Postepowanie w sprawach przyznawania i wyptacania §wiadczen rodzin-
nych”), stanowiagcych zgodnie z § 24 ust. 1 pkt 3 Zasad techniki prawodawczej,
cze$¢ przepisow szczegdtowych. Ponadto, w art. 32 u.é.r. uregulowano trzy rézne
zagadnienia, stanowigce w istocie trzy samodzielne mysli ujete w zdania, z ktérych
tylko zdania odnoszace si¢ do dwoch zagadnien nie odbiegaja na tyle istotnie od
tresci pozostatych, by wydzieli¢ je w odrebny artykul. Dotyczy to zdan zawartych
w art. 32 ust. 1-1c u.é.r., poswieconych decyzjom weryfikujagcym nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych i postgpowaniu, w ktérym sg one wydawane oraz zdania za-
wartego w art. 32 ust. 1d u.é.r., wskazujacego na natychmiastowa wykonalno$¢ nie
tylko niektérych decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych,
ale takze decyzji przyznajacych $wiadczenia rodzinne, ktére wydawane sg w trybie
zwyklym. Natomiast odestanie do przepisow k.p.a., zawarte w art. 32 ust. 2 u..r.,
z uwagi na ogélny charakter (obejmuje ono przeciez wszystkie sprawy dotyczace
$wiadczen rodzinnych niezaleznie od trybu, w jakim sg prowadzone postepowania
w tych sprawach) winno znalez¢ sie¢ w odrebnym przepisie.

Jak juz podano, uchybienia te pozostaja bez wptywu na oceng, ze przepisy ujete
w ramy art. 32 u.$.r. spelniajg warunek okreslonosci. Pewnym jednak usprawiedli-
wieniem dla przyjetej techniki prawodawczej jest fakt, ze przepisy, ujete aktualnie
w ramy art. 32 ust. 1-1d u.é.r,, nie znalazly sie w pierwotnej wersji przepiséw u.s.r.
Przepis art. 32 u.§.r., zawierajacy wowczas tylko odestanie do stosowania przepiséw
k.p.a. w kwestiach nieuregulowanych w ustawie, byt za$ ujety w ostatnim artykule
rozdzialu poswieconego regulacjom procesowym. Nie istniato ponadto zadne po-
wigzanie tre§ciowe nowych regulacji - dotyczacych decyzji weryfikujacych nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych - z innymi przepisami procesowymi zawartymi
w pierwotnej wersji u.s.r. W takim za$ ujeciu nalezy oceni¢, ze umieszczenie tych
nowych regulacji w jednym artykule z odestaniem do przepiséw k.p.a., lecz przed
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tym odestaniem, pozwolilo na zachowanie dostatecznego stopnia komunikatyw-
no$ci norm prawnych zawartych w art. 32 u.é.r.

Jesli chodzi o zawarte w tym przepisie regulacje dotyczace decyzji weryfiku-
jacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, to nalezy stwierdzi¢, ze uzycie
w art. 32 ust. 1 w.s.r. zwrotu ,,moga bez zgody strony zmieni¢ lub uchyli¢ ostatecz-
na decyzje administracyjng” w istocie oznacza obowigzek wlasciwych organéw do
ingerencji w nabyte prawa do $§wiadczen rodzinnych we wszystkich tych sprawach,
w ktérych nie stwierdzono wystapienia przestanek negatywnych do wydania de-
cyzji weryfikujacych te prawa. W takim zas$ ujeciu przyja¢ nalezy, ze decyzje wery-
fikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, wydawane na podstawie art. 32
ust. 1 u.é.r., maja charakter zwigzany. Uwzgledniajac natomiast rodzaje rozstrzy-
gnie¢, ktore z mocy art. 32 ust. 1 u.é.r. moga by¢ zawarte w tych decyzjach, nalezy
uznad, ze zaréwno zmiana decyzji pierwotnej, jak i jej uchylenie maja charakter
konstytutywny. Decyzje te wywieraja zatem skutki ex nunc, tj. na przysztos¢ (po-
dobnie jak decyzje opisane w art. 1551 161 k.p.a.).
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PRZESLANKI WYDANIA W TRYBIE
POZAKODEKSOWYM DECYZJI WERYFIKUJACYCH
NABYTE PRAWO DO SWIADCZEN RODZINNYCH

1. Kwalifikacja prawna przestanek wydania w trybie pozakodeksowym
decyzji weryfikujacych nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych.

W prawie procesowym pod pojeciem przestanek (okreslanych takze mianem
przestanek procesowych) rozumie si¢ okolicznosci przewidziane przez przepisy
prawa warunkujace mozliwos¢ wszczecia lub dalszego prowadzenia postepowa-
nia, jak i determinujace wydanie w tej sprawie rozstrzygniecia merytorycznego4.
W literaturze odnalez¢é mozna wiele podzialéw przestanek odnoszacych si¢ takze
do administracyjnego prawa procesowego?>. Dla problematyki poruszonej w ni-
niejszej monografii istotny jest przede wszystkim podzial tych przestanek na ma-
terialne (merytoryczne) i procesowe (formalne) oraz na pozytywne i negatywne.
Positkowo uwzgledni¢ nalezy takze podziat przestanek na bezwzgledne i wzgledne.

Przestanki merytoryczne (materialne) warunkuja osiggniecie celu, do ktdre-
go zmierza postepowanie, a zatem odnosza si¢ do przedmiotu postepowania. Ich
wystapienie w sprawie ma wplyw na tre$¢ rozstrzygniecia konczacego postepo-
wanie w danej sprawie. Jesli chodzi natomiast o przestanki formalne (procesowe)
to ich zrédlo tkwi w przepisach procesowych i to w sferze prawa procesowego te
przestanki wywotuja skutki. Przestanki te nie wptywaja na tre$¢ merytorycznego
rozstrzygniecia wydawanego w sprawie, lecz warunkuja dopuszczalno$¢ wszczecia
i prowadzenia postepowania w danej sprawie®.

94 Por. J. Skorupka, Komentarz do art. 17 Kodeksu postepowania karnego, w: Kodeks postepo-
wania karnego. Komentarz, red. J. Skorupka, Legalis 2018 [dostep 08-02-2018 r.].

95 Zob. przyktadowo L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢ egzekucji administracyjnej,
Wroctaw 2009, s. 133-137 i podang tam literature; M. Szubiakowski, Zawieszenie i umorzenie
postepowania egzekucyjnego, w: Postgpowanie administracyjne - ogolne, podatkowe, egzekucyjne
i przed sgdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 428.

96 Por. M. Cieslak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 439; B. Bladowski, Srodki
odwolawcze w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2001, s. 38-39.
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Przestanki pozytywne (dodatnie) to stany, ktére musza istnie¢, aby mozliwe
bylo wydanie w postepowaniu rozstrzygniecia co do istoty sprawy. Natomiast
przestanki negatywne (ujemne) to przeszkody procesowe, powodujace niedopusz-
czalno$¢ wszczecia i dalszego biegu postepowania.

Wymienione powyzej przestanki moga mie¢ charakter bezwzgledny lub
wzgledny. Przeslanka ma charakter bezwzgledny woéwczas, gdy dana sprawa
w zadnym przypadku nie moze by¢ zatatwiona co do jej istoty, a niedopusz-
czalno$¢ ta ma charakter niezmienny. Natomiast przestanka o charakterze
wzglednym wigze si¢ ze stwierdzeniem wystapienia w danej sprawie przeszkody
czasowej i zachodzi wowczas, gdy postepowanie w tej sprawie moze by¢ prze-
prowadzone przez organ po uprzednim zakonczeniu postepowania przed in-
nym organem lub sagdem.

Przestanki wydania w trybie pozakodeksowym decyzji weryfikujacych nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych zawarte zostaly przede wszystkim w art. 32 ust.
1 u.é.r. Wymienione w tym przepisie przestanki nie majg jednolitej konstrukeji.
W przepisie tym zawarto bowiem zaréwno przestanki materialne (merytorycz-
ne) - zwigzane ze zmiang sytuacji strony lub jej rodziny majacej wplyw na pra-
wo do $wiadczen rodzinnych, jak i przestanki procesowe (formalne) - zwigzane
z uprzednim wydaniem decyzji, na mocy ktorej strona nabyta prawo do $wiad-
czen rodzinnych i uzyskaniem przez tg decyzje przymiotu ostatecznosci. Sg to
przestanki pozytywne wydania rzeczonej decyzji o charakterze bezwzglednym.

Wisrdd przestanek procesowych wyodrebni¢ mozna jednak takze przestanki
negatywne. Przeslanki te nie zostaly wprost wymienione w przepisach u.s.r. Po-
mimo tego, mozliwe jest sformutowaniu katalogu okolicznosci, ktére — trwale
lub czasowo - beda uniemozliwialy wszczecie lub kontynuowanie postepowania
zmierzajacego do wydania decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych. Wymaga to jednak uwzglednienia nie tylko regulacji zawartych
w przepisach u.s.r. i k.p.a., ale takze skutkow wydania tych decyzji, jak réwniez
wzajemnych relacji jakie zachodza pomiedzy postepowaniem, w ktérym te de-
cyzje sa wydawane a kodeksowymi trybami wzruszania ostatecznych decyzji ad-
ministracyjnych.

2. Konstrukcja prawna przestanek materialnych

Przestanki materialne (merytoryczne) wydania decyzji weryfikujacych nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych wymienione zostaly wprost w art. 32 ust. 1 u.é.r.
W swietle tego przepisu, wydanie omawianych decyzji mozliwe jest jezeli:

1) ulegta zmianie sytuacja rodzinna lub dochodowa rodziny majaca wptyw na

prawo do $swiadczen rodzinnych;
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2) czlonek rodziny nabyl prawo do $wiadczen rodzinnych w innym panstwie
w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji systemoéw zabezpie-
czenia spolecznego;

3) osoba nienaleznie pobrala $wiadczenie rodzinne lub

4) wrystgpily inne okoliczno$ci majgce wplyw na prawo do $wiadczen.

Kazda z wymienionych powyzej przestanek ma autonomiczny charakter, stano-
wi wiec samodzielng i odrebng podstawe uchylenia lub zmiany ostatecznej decyzji
administracyjnej, na mocy ktorej strona nabyta prawo do §wiadczen rodzinnych.
Ten sam stan faktyczny nie powinien by¢ zatem kwalifikowany jako wypelniajacy
jednocze$nie dyspozycje kilku przestanek uchylenia lub zmiany decyzji, stosowa-
nych zamiennie wedtug wyboru organu wydajacego decyzj¢. Podstawa uchylenia
przez organ decyzji powinna bowiem wynikac z przepisu prawa, a nie z woli orga-
nu. Jedli zatem organ uznaje, ze ulegla zmianie sytuacja rodzinna lub dochodowa
rodziny strony majaca wplyw na prawo do swiadczen rodzinnych, to powinien
wyraznie wskaza¢, jakie okoliczno$ci stanowia o tej zmianie i w czym przejawia sie
wplyw owej zmiany na prawo do przyznanego $wiadczenia. Jesli za$ organ uznaje,
ze strona w sposob nienalezny pobrala $wiadczenie rodzinne, to réwniez powinien
wskazac stosowne okoliczno$ci przemawiajgce za takim stanowiskiem?”.

Wymaga podkreslenia, ze w przepisie art. 32 ust. 1 u.s.r. zawarto przestanki
umozliwiajace wzruszenie zaréwno decyzji niewadliwej, czyli zawierajacej w chwi-
li jej podejmowania prawidlowe rozstrzygniecie, jak rowniez decyzji wadliwych,
stanowigcych podstawe nienaleznego pobrania §wiadczenia rodzinnego w oko-
licznosciach okre$lonych w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.§.r.%8

Z uwagi na restrykcyjny charakter postanowien zamieszczonych w art. 32 ust.
1 ué.r. zawarty w nim katalog przestanek uzasadniajacych weryfikacje ostatecz-
nej decyzji administracyjnej ma charakter zamkniety. W zwigzku z tym organy
administracji nie mogg go rozszerzaé, a interpretacja tego przepisu powinna by¢
zwezajaca. Postulat zwezajacego interpretowania tego przepisu wynika z tego, ze
ustawodawca postuguje sie w nim szeregiem termindw, ktére nie posiadaja jedno-
znacznego zakresu znaczeniowego i pozostawiaja organowi administracji mozli-
wo$¢ jego wyznaczania®?.

97 M. Rozbicka-Ostrowska, 5.2. Zmiana lub uchylenie ostatecznej decyzji, w: Komentarz do
spraw..., op. cit. Por. wyrok WSA w Gdansku z 9 marca 2017 r., sygn. akt IIl SA/Gd 31/17, CBO-
SA, wyrok WSA w Rzeszowie z 23 kwietnia 2013 r., sygn. akt IT SA/Rz 112/13, CBOSA oraz
wyroki WSA w Lodzi: z 9 listopada 2010 r., sygn. akt IT SA/Ed 996/10 oraz z 13 lutego 2013 .,
sygn. akt IT SA/Ld 1282/12, CBOSA.

98 R. Babiiska-Gérecka, M. Lewandowicz-Machnikowska, Swiadczenia rodzinne. Komentarz,
Wroctaw 2010, s. 366.

99 S, Nitecki, Swiadczenia rodzinne..., op. cit., s. 175.
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3. Katalog przestanek materialnych
3.1. Zmiana sytuacji rodzinnej lub dochodowej rodziny

Pierwsza przestanka, wymieniong w art. 32 ust. 1 u.$.r., jest ,zmiana sytuacji
rodzinnej lub dochodowej rodziny majaca wplyw na prawo do $wiadczen rodzin-
nych”. Wskazana przestanka zawiera dwie odrebne przyczyny, z powodu ktérych
moze nastapi¢ weryfikacja decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych, to
jest: zmiane sytuacji rodzinnej oraz zmiang sytuacji dochodowej rodziny. Przy wy-
kfadni obu tych przyczyn nalezy mie¢ na uwadze przede wszystkim definicje legal-
na rodziny zawarta w art. 3 pkt 16 u..r. W $wietle tego przepisu, ,,rodzina oznacza
odpowiednio nastepujacych czlonkéw rodziny: malzonkdéw, rodzicow dzieci,
opiekuna faktycznego dziecka oraz pozostajace na utrzymaniu dzieci w wieku do
ukonczenia 25. roku zZycia, a takze dziecko, ktore ukonczyto 25. rok zycia legity-
mujace si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, jezeli w zwigz-
ku z tg niepelnosprawnoscia przystuguje §wiadczenie pielegnacyjne lub specjalny
zasitek opiekunczy albo zasilek dla opiekuna, o ktéorym mowa w ustawie z dnia
4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wyplacie zasitkéw dla opiekunéw (Dz. U. z 2016 r.
poz. 1621972 oraz 22017 r. poz. 1428); do cztonkdw rodziny nie zalicza si¢ dziecka
pozostajacego pod opieka opiekuna prawnego, dziecka pozostajacego w zwigzku
malzenskim, a takze petnoletniego dziecka posiadajacego wiasne dziecko”

Ustalajagc natomiast przestanke zmiany sytuacji rodzinnej lub dochodowej ro-
dziny, organ obowiazany jest wzig¢ pod uwage okolicznosdci uzasadniajace nabycie
prawa do $wiadczenia rodzinnego, ktére ustaly po poczatkowym dniu jego przy-
znania. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze sytuacja ulegta zmianie juz w dacie orzeka-
nia o przyznaniu uprawnienia, bo wéwczas postulowana zmiana nie dotyczyltaby
sytuacji rodzinnej, ale wiedzy organu o tej sytuacji, a tak przeciez przedstawia sie
juz przestanka wznowienia postepowania, o ktérej mowa w art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a.
Z powodu wystgpienia omawianej przestanki, wzruszeniu w trybie art. 32 ust. 1 u.s.r.
podlega wigc tylko taka decyzja, ktéra w dacie orzekania byla zgodna z prawem, ale
w trakcie wykonywania tej decyzji ustal tytul do kontynuacji $wiadczenial%0.

Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze zgodnie z art. 25 ust. 1 u.é.r,, ,w przypadku
wystapienia zmian w liczbie cztonkéw rodziny, uzyskania dochodu lub innych zmian
majacych wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych, w tym na wysoko$¢ otrzymy-
wanych §wiadczen, osoba pobierajaca §wiadczenie rodzinne jest obowigzana do nie-
zwlocznego powiadomienia o tym organu wlasciwego wyplacajacego $wiadczenia
rodzinne”. Brak zawiadomienia moze by¢ uznany za swiadome wprowadzenie w btad

100 W, Maciejko, w: Swiadczenia rodzinne. Komentarz, Warszawa 2014, s. 353-354. Por. wy-
rok WSA w Opolu z 26 czerwca 2014 r., sygn. akt II SA/Op 260/14, CBOSA.
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przez osobe pobierajaca swiadczenie lub doprowadzi¢ do wyplaty swiadczen mimo
zaistnienia okoliczno$ci powodujacych ustanie lub zmniejszenie wysokosci przystu-
gujacych $wiadczen rodzinnych, a tym samym pobrania przez ta osobe nienaleznie
$wiadczen, ktore podlegaja zwrotowi wraz z odsetkami (zob. art. 30 ust. 2 pkt 1 u.é.r.).
Do utraty prawa do $wiadczen moga prowadzi¢ nastepujace zmiany:

— zmniejszenie si¢ liczby czlonkéw rodziny (usamodzielnienie si¢ dziec-
ka, ukonczenie przez dziecko pozostajace na utrzymaniu 25 lat, rozwdd,
$mier¢), poprzez podwyzszenie wysokosci dochodu rodziny w przelicze-
niu na osobe;

— uplyw okresu, na ktéry zostalo wydane orzeczenie o niepelnosprawnosci,
poprzez zmiang kryterium dochodowego stosowanego do rodziny lub nie-
spelnienie warunkéw uzyskania §wiadczen uzaleznionych od legitymowa-
nia sie orzeczeniem o niepelnosprawnosci;

— uzyskanie dochodu przez czlonka rodziny, ktére spowoduje podwyzszenie
dochodu rodziny do wysokosci przekraczajacej kryterium dochodowel01.

3.2. Nabycie przez czlonka rodziny prawa do $wiadczen rodzinnych w innym
panstwie w zwiazku ze stosowaniem przepisow o koordynacji systeméw
zabezpieczenia spolecznego

Druga przestanka uzasadniajaca wydanie decyzji weryfikujacej nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych, wymieniong w art. 32 ust. 1 u.s.r., jest ,nabycie przez
czlonka rodziny prawa do $wiadczen rodzinnych w innym panstwie w zwigzku
ze stosowaniem przepisow o koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego”
Przestanke te nalezy ujmowac¢ w kontekscie postanowien art. 23a ust. 5 u.é.r., ktory
przewiduje w tej sytuacji obligatoryjne uchylenie decyzji przyznajacej §wiadcze-
nia. Zestawienie obu tych przepiséw pozwala na stwierdzenie, o czym juz wspomi-
nano, ze o ile art. 32 u.$.r. jest przepisem o charakterze generalnym, o tyle art. 23a
ust. 5 w.s.r. jest przepisem szczegélnym w tym zakresie i dlatego trzeba przyjac, ze
jego zastosowanie bedzie mialo pierwszenstwo w przypadku zaistnienia zdarzenia
wypelniajacego omawiang przestanke.

Dla porzadku wskaza¢ nalezy, ze przepisy o koordynacji systeméw zabezpie-
czenia spotecznego zawarte sg w:

— rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004

z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koordynacji systemoéw zabezpieczenia
spotecznego!02;

101 D, Dzienisiuk, op.cit., s. 171-172. Por. S. Nitecki, Swiadczenia rodzinne..., op. cit., s. 176.
102Dz, U. UE L 166 z dnia 30 kwietnia 2004 r. ze zm.
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— rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009
z dnia 16 wrzesnia 2009 r. dotyczacym wykonywania rozporzadzenia (WE)
Nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koordynacji systemow
zabezpieczenia spotecznego!l03.

Przepisy zawarte w powolanych powyzej aktach prawnych zawieraja reguty, dzie-
ki ktérym osoby podejmujace prace réwnoczesnie lub kolejno w kilku panstwach
cztonkowskich, unikajg negatywnych nastepstw podlegania systemom zabezpiecze-
nia spolecznego réznych panstw. Zapewniaja réwne traktowanie kazdego obywatela
Unii i dajg prawo do opieki lekarskiej, swiadczent chorobowych, $wiadczen rodzin-
nych, emerytur, czy rent, badz zasitkéw dla bezrobotnych. Wskazuja, ktéremu pan-
stwu podlega osoba pracujaca lub prowadzaca dzialalno$¢ za granica. Koordynacja
systemow zabezpieczenia spolecznego jest oparta na czterech generalnych zasadach,
tj.: rownego traktowania, jednosci stosowanego ustawodawstwa, zachowania praw
nabytych oraz w trakcie nabywania, sumowania okreséw ubezpieczenia. Zasady ko-
ordynacji obowiazuja w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, w pafistwach
Europejskiego Obszaru Gospodarczego - Islandii, Lichtensteinie i Norwegii oraz na
podstawie umowy UE - Szwajcaria o swobodnym przeptywie osob - w Szwajcariil04.

Nalezy podkresli¢, ze przepisy o koordynacji systemdéw zabezpieczenia spotecz-
nego maja pierwszenstwo przed wewnetrznymi przepisami panstw cztonkowskich
Unii. Zgodnie bowiem ze sformutowana w art. 11 ust. 1 rozporzadzenia nr 883/04
ogolng zasadg podlegania ustawodawstwu tylko jednego panstwa cztonkowskiego
oraz stosownie do art. 68 rozporzadzenia nr 883/04, $wiadczenia rodzinne udzie-
lane s3 zgodnie z ustawodawstwem wyznaczonym jako majace pierwszenstwo. Za-
znaczy¢ nalezy, ze podstawowe znaczenie przy okresleniu ustawodawstwa panstwa
wlasciwego ma miejsce wykonywania pracy (lex loci laboris). Znajduje to wyraz
w motywie 17 rozporzadzenia nr 883/2004, zgodnie z ktérym, aby jak najbardziej
skutecznie zagwarantowa¢ réwnos$¢ traktowania wszystkich oséb pracujacych na
terytorium panstwa cztonkowskiego, stosowne jest uznanie jako ogélnej zasady, ze
ustawodawstwem majacym zastosowanie jest ustawodawstwo panstwa cztonkow-
skiego, w ktérym dana osoba wykonuje swa prace jako pracownik najemny lub na
wlasny rachunek. Zastosowanie zasady lex loci laboris jest mozliwe i uzasadnione

103 Dz. U. UE L 284 z dnia 30 pazdziernika 2009 r.

104 http://www.mpips.gov.pl/koordynacja-systemow-zabezpieczenia-spolecznego/unia-eu-
ropejska/ koordynacja-systemow-zabezpieczenia-spolecznego-w-ue/ [dostep 28-07-2017 r.].
Szerzej na temat koordynacji systemoéw zabezpieczenia spolecznego w zakresie $wiadczen ro-
dzinnych zob. J. Knyzewska, Koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego - 5. Swiadczenia
rodzinne, ,Stuzba Pracownicza” 2005, nr 7, s. 5-8. Tej samej Autorki, Koordynacja systeméw
zabezpieczenia spolecznego w praktyce, ,,Stuzba Pracownicza” 2006, nr 6, s. 9-12; L. Adamska,
Swiadczenia rodzinne w UE, ,,Stuzba Pracownicza” 2007, nr 7, s. 23-25.
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jedynie w przypadku systeméw prawa, w ktdrych system $wiadczen oparty jest
na zatrudnieniu i skltadce. W przypadku zas systemoéw, w ktérych podstawowym
kryterium jest miejsce zamieszkania, konieczne jest ustanowienie wyjatkéw, co
wynika z motywu 18 rozporzadzenia nr 883/2004. W $wietle za§ motywu 15 tego
rozporzadzenia, niezbedne jest poddanie 0s6b przemieszczajacych si¢ w Unii sys-
temowi zabezpieczenia spotecznego tylko jednego panstwa cztonkowskiego w celu
unikniecia zbiegu majacych w tym zakresie zastosowanie przepiséw ustawodaw-
stw krajowych oraz komplikacji, ktére mogtyby z tego wynikac.

Zgodnie z art. 23a ust. 1 i ust. 2 u.s.r,, ,w przypadku gdy osoba uprawniona
do $wiadczen rodzinnych lub cztonek rodziny tej osoby przebywa poza granica-
mi Rzeczypospolitej Polskiej w panstwie, w ktérym maja zastosowanie przepisy
o koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego, organ wlasciwy przekazu-
je wniosek wraz z dokumentami wojewodzie (ust. 1). W przypadku przebywania
osoby uprawnionej do $wiadczen rodzinnych lub cztonka rodziny tej osoby w dniu
wydania decyzji przyznajacej $wiadczenia rodzinne lub po dniu jej wydania poza
granicami Rzeczypospolitej Polskiej w panstwie, o ktérym mowa w ust. 1, organ
wlasciwy wystepuje do wojewody o ustalenie, czy w sprawie majg zastosowanie
przepisy o koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego (ust. 2)”. Stosownie
natomiast do art. 23a ust. 5 u.s.r., ,,przypadku gdy wojewoda w sytuacji, o ktorej
mowa w ust. 2, ustali, Ze maja zastosowanie przepisy o koordynacji systemow za-
bezpieczenia spofecznego, organ wlasciwy uchyla decyzj¢ przyznajaca $wiadczenia
rodzinne za okres, w ktérym osoba podlega ustawodawstwu w zakresie §wiadczen
rodzinnych w innym panstwie, o ktérym mowa w ust. 1, w zwiazku ze stosowa-
niem przepiséw o koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego”

Z powotlanych przepiséw art. 23a u.é.r. wynika, ze ustawodawca wyr6znit dwie
potencjalne sytuacje zwigzane z koordynacja systeméw zabezpieczenia spolecz-
nego. W pierwszej z nich, objetej hipoteza normy zawartej w art. 23a ust. 1 u.s.r,
czlonek rodziny osoby uprawnionej przebywa poza granicami RP, czyli w pan-
stwie, gdzie maja zastosowanie przepisy o koordynacji systemdow zabezpieczenia
spolecznego, w momencie ustalania przez organ wlasciwy prawa do $wiadczen.
W drugiej sytuacji, objetej hipoteza normy zawartej w art. 23a ust. 2 u..r., czto-
nek rodziny osoby uprawnionej wyjechat do panstwa wskazanego w ust. 1, juz po
wydaniu decyzji przyznajacej $wiadczenie rodzinne. W drugiej z wymienionych
powyzej sytuacji mozliwe jest takze wydanie decyzji weryfikujacej nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych na podstawie art. 23a ust. 5 u.§.r. Wymaga jednak za-
znaczenia, ze przed wystapieniem do wojewody, organ wlasciwy powinien ustalic,
czy wyjazd lub pobyt czlonka rodziny w panstwie, w ktérym maja zastosowanie
przepisy o koordynacji systemoéw zabezpieczenia spolecznego, nie ma charakteru
turystycznego, leczniczego lub zwigzanego z podjeciem przez dziecko ksztalcenia
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poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, gdyz - zgodnie z art. 23a ust. 2a u.s.r. -
w takim przypadku powyzsza procedura nie znajduje zastosowanial0>.

Przychyli¢ nalezy sie przy tym do pogladu S. Niteckiego, ze nabycie prawa do
$wiadczen rodzinnych w innym panstwie powinno odnosic sie do dzieci (0séb), kto-
re s3 czlonkami danej rodziny. Natomiast jesli kto§ otrzyma takie swiadczenie na
osoby bedace czlonkami innej rodziny, wowczas omawiana przestanka nie wystapi.
Z tego typu sytuacja spotkamy sie wtedy, gdy jedna osoba bedzie mogta by¢ ujmo-
wana w skladzie kilku rodzin (bedzie w zwigzku malzenskim i bedzie jednoczesnie
posiadata drugg nieformalng rodzineg, w ktérej takze bedzie posiadala dzieci)106.

Koncowo wskaza¢ nalezy, ze nie wszystkie swiadczenia rodzinne podlegaja
przepisom o koordynacji systemoéw zabezpieczenia spolecznego. Zgodnie bowiem
z art. 1 lit. z) rozporzadzenia nr 883/2004, przepisom tym nie podlegaja specjal-
ne $wiadczenia porodowe i §wiadczenia adopcyjne wspomniane w zalaczniku I
W zwigzku z powyzszym, bioragc pod uwage tres¢ art. 2 u.é.r., do swiadczen rodzin-
nych niepodlegajacych koordynacji nalezy zaliczy¢: zapomoge z tytutu urodzenia
dziecka wyplacang przez gmine oraz jednorazowa zapomoge z tytulu urodzenia
dziecka (tzw. becikowe), jako specjalne $wiadczenie porodowe i adopcyjnel07.

3.3. Nienalezne pobranie $wiadczenia rodzinnego

Trzecig przestanka uzasadniajaca wydanie decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych, wymieniong w art. 32 ust. 1 u.é.r,, jest ,nienalezne pobranie
przez osobe $wiadczenia rodzinnego”. Nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze w prze-
pisie art. 32 u.é.r. nie wyjasniono znaczenia uzytego w nim terminu ,,nienaleznego
pobrania $wiadczenia”. Termin ten zostal natomiast zdefiniowany w art. 30 ust. 2
w.s.r., w ktérym podano, ze ,,za nienaleznie pobrane §wiadczenia rodzinne uwaza sig:

1) $wiadczenia rodzinne wyplacone mimo zaistnienia okolicznosci powodu-

jacych ustanie, zawieszenie prawa do §wiadczen rodzinnych lub zmniejsze-
nie wysokosci przystugujacych swiadczen rodzinnych albo wstrzymanie
wyplaty $wiadczen rodzinnych w catosci lub w czedci, jezeli osoba pobiera-
jaca te $wiadczenia byla pouczona o braku prawa do ich pobierania;

la) $wiadczenia rodzinne wyplacone w zwiagzku z zastosowaniem przepisow

o utracie i uzyskaniu dochodu - po ustaleniu, ze wystapily okolicznosci,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 4¢;

105 Por. wyrok NSA z 23 marca 2018 r. sygn. akt I OSK 1408/16, CBOSA.

106 S, Nitecki, Swiadczenia rodzinne..., op. cit., s. 176-177.

107 Por. L. Zacharko, Instrumenty lepszego stanowienia prawa administracyjnego — implikacje
dla jego stosowania (kilka uwag dyskusyjnych), w: Wykladnia i stosowanie prawa administracyj-
nego, t. IV Kryzys prawa administracyjnego?, red. D. R. Kijowski, J. Radwanowicz-Wanczewska,
M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 166.



PRZESLANKI WYDANIA W TRYBIE POZAKODEKSOWYM DECYZJI WERYFIKUJACYCH... 63

2) $wiadczenia rodzinne przyznane lub wyplacone na podstawie falszywych
zeznan lub dokumentéw albo w innych przypadkach swiadomego wpro-
wadzenia w biad przez osobg¢ pobierajaca te Swiadczenia;

3) $wiadczenia rodzinne wyptacone w przypadku, o ktérym mowa w art. 23a
ust. 5, za okres od dnia, w ktérym osoba stala si¢ uprawniona do swiadczen
rodzinnych w innym panstwie w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o ko-
ordynacji systemow zabezpieczenia spofecznego, do dnia wydania decyzji
o uchyleniu decyzji przyznajacej $wiadczenia rodzinne;

4) $wiadczenia rodzinne przyznane na podstawie decyzji, ktorej nastepnie
stwierdzono niewazno$¢ z powodu jej wydania bez podstawy prawnej lub
z razacym naruszeniem prawa albo $wiadczenie rodzinne przyznane na
podstawie decyzji, ktéra zostala nastepnie uchylona w wyniku wznowienia
postepowania i osobie odmdéwiono prawa do §wiadczenia rodzinnego;

5) $wiadczenia rodzinne wyplacone osobie innej niz osoba, ktéra zostata
wskazana w decyzji przyznajacej $wiadczenia rodzinne, z przyczyn nieza-
leznych od organu, ktory wydat te decyzje”

W tych okolicznosciach przyja¢ nalezy, ze tres¢ art. 32 ust. 1 u.é.r. winna by¢

w tym zakresie interpretowana w $cistym zwigzku z art. 30 ust. 2 u.é.r., zawie-
rajacym definicje swiadczenia nienaleznie pobranego. Wbrew regulom wykladni
systemowej byloby bowiem uznanie, ze ustawodawca w jednym akcie prawnym
uzywajac tego samego terminu nadaje mu inne znaczenie normatywnel08. Wyma-
ga przy tym podkreslenia, ze $wiadczenie nienaleznie pobrane, o ktérym mowa
w art. 30 ust. 2 u.é.r,, nie jest tozsame z pojeciem nienaleznego $wiadczenia.
W orzecznictwie zwraca si¢ bowiem uwage na to, ze nienalezne $wiadczenie jest
pojeciem obiektywnym i wystepuje miedzy innymi woéwczas, gdy swiadczenie zo-
staje wplacone bez podstawy prawnej lub gdy taka podstawa odpadla. Natomiast
$wiadczenie nienaleznie pobrane to $wiadczenie pobrane przez osobe, ktérej moz-
na przypisa¢ okreslone cechy dotyczace stanu §wiadomosci (woli) lub okreslone
dziatania (zaniechania). Przyjmuje sie, Ze obowiazek zwrotu nienaleznie pobra-
nego $wiadczenia obcigza tylko tego, kto przyjal swiadczenie w zlej wierze, wie-
dzac, ze mu sie ono nie nalezy, co dotyczy zaréwno osoby, ktéra zostata pouczona
o okolicznosciach, w jakich nie powinna pobiera¢ §wiadczen, jak tez tej osoby, kto-
ra uzyskala swiadczenie na podstawie nieprawdziwych zeznan, dokumentéw albo
w innych przypadkach §wiadomego wprowadzenia w blad instytucji zobowigzane;j
do wyptaty $wiadczenial09.

108 Por. wyrok NSA z 14 czerwca 2016 r., sygn. akt I OSK 3157/14, CBOSA.

109 Zob. wyroki NSA: z 14 grudnia 2009 r., sygn. akt I OSK 826/09, CBOSA, z 6 pazdziernika
2015 r. sygn. akt I OSK 555/14, CBOSA, z 19 lipca 2016 r., sygn. akt I OSK 3263/14, CBOSA
oraz wyrok WSA w Warszawie z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. akt VIII SA/Wa 538/10, CBOSA.
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Analiza tresci art. 30 ust. 2 u.é.r. pozwala takze na sformulowanie tezy, ze
przepis ten znajdzie jedynie odpowiednie zastosowanie przy wydawaniu decyzji
weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, o ktérej mowa w art. 32
ust. 1 u..r. Przyja¢ bowiem nalezy, Ze wobec istnienia w art. 32 ust. 1 u.s.r. samo-
dzielnych podstaw do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych, takich jak: zmiana sytuacji rodzinnej lub dochodowej rodziny majaca
wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych oraz wystapienie innych okolicznosci
majacych wplyw na prawo do $wiadczen, w postepowaniach zmierzajacych do wy-
dania tej decyzji wytaczone bedzie stosowanie przestanek uznania $wiadczenia za
nienaleznie pobrane okreslonych w art. 30 ust. 2 pkt 1 i la u.s.r.

W $wietle bowiem art. 30 ust. 2 pkt 1 u.é.r. ,za nienaleznie pobrane $wiadczenia
rodzinne uwaza si¢ $wiadczenia rodzinne wyptacone mimo zaistnienia okolicznosci
powodujacych ustanie, zawieszenie prawa do $wiadczen rodzinnych lub zmniejsze-
nie wysokos$ci przystugujacych $wiadczen rodzinnych albo wstrzymanie wyptaty
swiadczen rodzinnych w calosci lub w czesci, jezeli osoba pobierajaca te $wiadczenia
byla pouczona o braku prawa do ich pobierania” Stosownie za$ do art. 30 ust. 2
pkt la u.é.r. ,,za nienaleznie pobrane $wiadczenia rodzinne uwaza sie $wiadczenia
rodzinne wyplacone w zwigzku z zastosowaniem przepiséw o utracie i uzyskaniu
dochodu - po ustaleniu, ze wystapity okolicznosci, o ktérych mowa w art. 5 ust. 4c
— tj. czlonek rodziny, osoba uczjca si¢ lub dziecko pozostajace pod opieka opieku-
na prawnego utracili dochéd i w okresie 3 miesiecy, liczac od dnia utraty dochodu,
uzyskali dochdd u tego samego pracodawcy lub zleceniodawcy, lub zamawiajacego
dzielo lub ponownie rozpoczeli pozarolnicza dzialalno$¢ gospodarcza”. Nie moze
przeciez budzi¢ watpliwosci, ze okolicznosciami powodujacymi ustanie prawa do
$wiadczen rodzinnych lub zmniejszenie wysokosci przystugujacych $wiadczen ro-
dzinnych sg zmiana sytuacji rodzinnej lub dochodowej rodziny, wzglednie wysta-
pienie innych okolicznosci majacych wpltyw na prawo do $wiadczen, a te przestanki
- jak juz podano - zostalty wprost wymienione w art. 32 ust. 1 u.é.r.

Natomiast zawieszenie prawa do $wiadczen rodzinnych, jak i wstrzymanie
wyplaty $wiadczen rodzinnych w catosci lub w czesci, o ktérych mowa w art.
30 ust. 2 pkt 1 u.é.r., ma na celu jedynie zapobiezeniu dokonania w przyszlosci
nieuprawnionej wyplaty (przestanki zawieszajace), nie kreuje natomiast zdarzen
polegajacych na dotychczasowym pobieraniu $wiadczenia nienaleznego (prze-
stanki definitywne)!10. Dostrzec takze nalezy, ze na gruncie przepiséw u.s.r. nie
przewidziano przestanek zawieszenia prawa do swiadczen rodzinnych. Przestanki
wstrzymania wyplaty swiadczen rodzinnych zostaly za$ okres§lone w art. 28 ust. 2,

110 Por. W. Maciejko, Wstrzymanie wyplaty swiadczeti rodzinnych i alimentacyjnych, ,,Stuz-
ba Pracownicza” 2009, nr 5, s. 31.
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315 us.r, przy czym po ich ustaniu wznawia si¢ wyplate wstrzymanych $wiad-
czen rodzinnych, a jezeli wznowienie tych wyplat nie nastapi do konca okresu za-
sitkowego, prawo do $§wiadczen rodzinnych wygasa (zob. art. 28 ust. 4,6 i 7 u.s.r.).

Wydanie decyzji, o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r. wylaczone bedzie takze
w przypadku wystapienia przestanek uznania $wiadczenia za nienaleznie pobra-
ne wymienionych w art. 30 ust. 2 pkt 3 i 4 u.é.r. Opisane w tych przepisach zdarze-
nia warunkuja bowiem uznanie §wiadczen rodzinnych za nienaleznie pobrane od
uprzedniego wyeliminowania z obrotu prawnego, w odpowiednim trybie, decyzji
przyznajacej te Swiadczenia, wzglednie zmianag tych decyzji. W takich sprawach zbed-
ne byloby wszczynanie kolejnego postepowania zmierzajacego do wydanie decyzji
weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych w oparciu o art. 32 ust. 1 u.é.r.
Za konstatacjg taka przemawia fakt, ze w ramach postgpowania administracyjnego
nie wystepuje konkurencyjnos¢ srodkéw nadzwyczajnych weryfikacji ostatecznych
decyzji administracyjnych. Instytucje te muszg by¢ wykorzystywane w okreslonej
kolejnosci. Jezeli zatem doszto juz do weryfikacji decyzji przyznajacej $wiadczenie
rodzinne w trybach wskazanych w art. 30 ust. 2 pkt 3 i 4 u.é.r,, to organy bez wszczy-
nania postepowania, o ktérym mowa w art. 32 ust. 1 u..r., uruchamiaja odrebna pro-
cedure zwigzang z zgdaniem zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczeniall2.

Jak sie wydaje, zbedne jest takze wszczynanie postepowania zmierzajacego do
wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., w przypadku wystapienia
przestanki nienaleznie pobranego $wiadczenia wymienionej w art. 30 ust. 2 pkt
5 ud.r. W $wietle tego przepisu, ,za nienaleznie pobrane $wiadczenia rodzinne
uwaza si¢ bowiem $wiadczenia wyplacone osobie innej niz osoba, ktora zostata
wskazana w decyzji przyznajacej $wiadczenia rodzinne, z przyczyn niezaleznych
od organu, ktéry wydal te decyzj¢”. Opisana w tym przepisie sytuacja nie doty-
czy zatem przestanek materialno-prawnych warunkujacych posiadanie prawa do
$wiadczen rodzinnych przez adresata decyzji. W tych okolicznoséciach niecelo-
we byloby prowadzenie postepowania zmierzajacego do weryfikacji tego prawa
w oparciu o art. 32 ust. 1 u.d.r.

H1Zgodnie z art. 28 ust. 2 u.é.r., wyplata §wiadczenia pielegnacyjnego lub specjalnego zasit-
ku opiekunczego podlega wstrzymaniu, jezeli osoba otrzymujaca to $wiadczenie lub ten zasitek
uniemozliwila przeprowadzenie wywiadu, o ktérym mowa w art. 23 ust. 4aa, 4e lub 4f, lub nie
udzielita podczas tego wywiadu wyjasnien. W $wietle zas art. 28 ust. 3 u.s.r., wstrzymuje sie wy-
plate $wiadczen rodzinnych, jezeli osoba, o ktérej mowa w art. 23 ust. 1, odméwita udzielenia
lub nie udzielita, w wyznaczonym terminie, wyjasnien co do okolicznosci majacych wplyw na
prawo do $wiadczen rodzinnych. Stosownie za$ do art. 28 ust. 5 u..r., wstrzymuje si¢ wyplate
$wiadczen rodzinnych, jezeli osoba, o ktérej mowa w art. 23 ust. 1, nie podejmuje $wiadczen
rodzinnych przez trzy kolejne miesigce kalendarzowe

112 por, S. Nitecki, Swiadczenia rodzinne..., op. cit., s. 182-183.
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W $wietle powyzszych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, ze konieczno$¢ wydania
decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, o ktorej mowa
w art. 32 ust. 1 u.é.r., z powodu nienaleznie pobranego przez osobe¢ $wiadczenia
rodzinnego moze zachodzi¢ jedynie wtedy, gdy przestanka ta bedzie wigzala si¢
z zaistnieniem zdarzen, o ktérych mowa w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.é.r. Nie dotyczy to
jednak wszystkich przypadkéw opisanych w tym przepisie, stad zasadne jest bliz-
sze omoOwienie tej przestanki. W pierwszej kolejnosci wskaza¢ jednak nalezy, ze
zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 2 u.é.r,, za ,nienaleznie pobrane $wiadczenia rodzinne
uwaza si¢ $wiadczenia przyznane lub wyplacone na podstawie falszywych zeznan
lub dokumentéw albo w innych przypadkach swiadomego wprowadzenia w btad
przez osobe pobierajacg te $wiadczenia”l13,

W przepisie tym uregulowano dwa zdarzenia, ktérych wystapienie pozwala na
uznanie $wiadczen rodzinnych za nienaleznie pobrane - to jest: ,,przyznanie lub
wyplacenie” $wiadczen. Zdarzenia te zostaly w analizowanym przepisie rozdzie-
lone spodjnikiem ,,lub’, co oznacza, ze kazde z nich stanowi samodzielng podstawe
uznania $wiadczen za nienalezne pobrane, o ile tylko wystapily pozostale oko-
licznosci wymienione w tym przepisie. Nie kazde z tych zdarzen bedzie jednak
uzasadnialo wydanie decyzji weryfikujacej prawo do $wiadczen rodzinnych na
podstawie art. 32 ust. 1 u..r. Wymaga bowiem podkreslenia, ze wyplata swiad-
czen, o ktérej mowa w tym przepisie, jako czynnos$¢ materialno-techniczna wig-
ze si¢ jedynie z nieprawidlowym wykonaniem decyzji, nie wplywa natomiast na
ustalone w tej decyzji prawo do $wiadczen rodzinnych. Tym samym, podobnie
jak to mialo miejsce w przypadku wystapienia przestanki nienaleznie pobranego
$wiadczenia wymienionej w art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.r,, takze w przypadku prze-
stanki okreslonej w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.é.r. - w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona
do wyplacenia $wiadczen na podstawie falszywych zeznan lub dokumentéw albo
w innych przypadkach swiadomego wprowadzenia w blad przez osobe¢ pobiera-
jaca te s$wiadczenia - niecelowe bytoby prowadzenie postgpowania zmierzajacego
do weryfikacji nabytego prawa do $wiadczen rodzinnych w oparciu o art. 32 ust. 1
u.é.r. W takim przypadku zastosowanie znajdzie wylacznie instytucja zwrotu nie-
naleznie pobranych swiadczen.

Podstawe do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do §wiadczen rodzin-
nych, o ktérej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., z powodu nienaleznego pobrania $wiad-

113 Zdaniem W. Maciejki, istnienie podstawy zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczenia
okreslonej w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.é.r., wylacza mozliwos¢ dochodzenia przez organ zwrotu tego
$wiadczenia na podstawie art. 30 ust. 2 pkt 4 u.§.r. wskutek uchylenia decyzji w postepowaniu
wznowionym w oparciu o art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., tj. przestanki wznowienia postgpowania
opartej na wykryciu, iz dowody stanowiace podstawe decyzji byly falszywe — Tenze, Nowa przy-
czyna zwrotu nienaleznych $wiadczen rodzinnych, ,,Stuzba Pracownicza” 2009, nr 4, s. 10.
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czeft moze zatem stanowi¢ jedynie przyznanie swiadczen na podstawie fatszywych
zeznan lub dokumentéw albo w innych przypadkach swiadomego wprowadzenia
w blad przez osobe pobierajaca te swiadczenia (art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.r.). Tylko
w tym przypadku, nienalezne pobranie swiadczen spowodowane jest dzialaniem
strony o charakterze pierwotnym, ktére doprowadzilo do ustalenia przez organ
prawa do $wiadczen rodzinnych mimo niespelnienia przez §wiadczeniobiorce prze-
stanek podmiotowych lub przedmiotowych warunkujacych nabycie tego prawa.
W takim za$ ujeciu, wydanie decyzji weryfikujacej prawo do $wiadczen rodzinnych
bedzie dotyczyto decyzji wadliwej, co stanowi swoistego rodzaju wyjatek od zasady,
ze decyzje te wydawane sa wzgledem rozstrzygnie¢ wydanych prawidlowo.
Okreslenie ,falszywy” dokument obejmuje dokumenty urzedowe (wydane
przez podmioty wykonujace szeroko rozumiang wladze publiczng), a takze inne
dokumenty (,,prywatne’, tj. np. zaswiadczenie sporzadzone przez podmioty pry-
watne, takie jak pracodawca, czy wlasciciel mieszkania), ktore zaswiadczajg stan
niezgodny z prawda. Blad wywolany przez stron¢ musi dotyczy¢ szeroko rozu-
mianego stanu faktycznego, na podstawie ktérego ustala si¢ prawo do $wiadczen
rodzinnych. Przestankg ustalenia odpowiedzialnosci strony zeznajacej w sprawie
(przedkiadajacej dokumenty) bedzie wigc ustalenie, ze przedstawiajac stan fak-
tyczny, niezgodny z prawda, dzialala $wiadomie, a nieistotne bedzie, czy byto jej
wiadome, ze dane okolicznosci sa prawnie relewantne. Jedynie w sytuacji, gdy
strona wprowadzi organ w btad poprzez przemilczenie okolicznosci prawnie istot-
nych w sprawie, dla ustalenia, Ze jej ,,zaniechanie” miato charakter postegpowania
wprowadzajacego organ w bad, konieczne bedzie stwierdzenie, czy byly jej znane
odpowiednie przepisy prawa. Odpowiedzialno$¢ strony bedzie tu bowiem uzalez-
niona od tego, czy byla §wiadoma, ze fakty, o ktérych nie powiedziala, byty istotne
dla sprawy (nie daloby si¢ bowiem méwi¢ o swiadomym wprowadzeniu w btad sy-
tuacji, gdy strona nie byla $wiadoma prawnego znaczenia okreslonych faktow)!14.
W doktrynie trafnie wskazuje sig, ze ,,bfad”, o ktérym mowa wart. 30 ust. 2 pkt 2
u.é.r. stanowi nastepstwo $wiadomego dzialania pobierajacego swiadczenia, deter-
minowanego wola wywolania przekonania po stronie organu, ze zostaly spelnione
warunki przyznania do niego prawa. Stosujac cywilistyczna konwencje pojecio-
wa, mozna przyjac, ze Swiadomym wprowadzeniem w biad jest umyslne dzialanie
wnioskodawcy przyjmujace postaé dolus directus lub dolus eventualis. Swiadomym
wprowadzeniem w blad jest sytuacja, w ktdrej osoba ubiegajaca si¢ o §wiadczenia
dazy do wywolania mylnego wyobrazenia organu o stanie jego uprawnien lub si¢
na to godzi, podajac nieprawdziwe fakty lub zatajajac istotne dla sprawy okolicz-

147 QOstatowski, Ustawa o swiadczeniach rodzinnych - swiadczenia nienaleznie pobrane,
ST 2006, nr 4, s. 51.
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nosci. W tym kontekscie doktryna zréwnuje pojecie ,$wiadome wprowadzenie
w blad» z umy$lnym dzialaniem w rozumieniu prawa cywilnego!1>.

Koncowo podkresli¢ nalezy, ze uznanie $wiadczen rodzinnych, przyznanych
w okolicznosciach opisanych w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.é.r,, za nienaleznie pobrane,
uzaleznione jest od stwierdzenia, ze okolicznosci te majg wplyw na ustalone prawo
do $wiadczen rodzinnych. Za konstatacjg taka przemawia samo brzmienie art. 30
ust. 2 pkt 2 w..r., w ktérym mowa jest o wprowadzeniu ,,w blad”, co nalezy wigza¢
z niewlasciwg ocena organu co do spelnienia przez dang osobe przestanek mate-
rialno-prawnych uzyskania prawa do §wiadczen rodzinnych. Warto zwrdci¢ takze
uwage na art. 30 ust. 1 u.é.r,, w $wietle ktérego, obowigzkowi zwrotu podlegaja
tylko ,,nienaleznie pobrane $wiadczenia”

3.4. Wystapienie innych okolicznosci majacych wplyw na prawo do $wiadczen

Ostatnig przestanka materialna, uzasadniajacg weryfikacje ostatecznej decyzji
administracyjnej, na mocy ktdrej strona nabyta prawo do §wiadczen rodzinnych,
wymieniong w art. 32 ust. 1 u.s.r., jest ,wystapienie innych okolicznosci majacych
wplyw na prawo do $wiadczen”. Jak juz wspomniano, przestanka ta zostala do-
dana do przepisu art. 32 ust. 1 u.é.r. stosunkowo niedawno, bo z dniem 18 wrze-
$nia 2015 r., na mocy art. 3 pkt 6 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o zmianie ustawy
o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw, ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz ustawy o $wiadczeniach rodzinnych!16.
W uzasadnieniu projektu wskazanej ustawy nowelizujacej nie wyjasniono jednak
motywow wprowadzenia tej przestanki.

Podobnie, jak w przypadku pozostatych przestanek wymienionych w art. 32 ust.
1 ué.r,, prawidlowe odkodowanie znaczenia tej przestanki jest zabiegiem ztozonym.
Wymaga przede wszystkim podkreslenia, Ze przy konstruowaniu tej przestanki
ustawodawca postuzyt sie tzw. terminem nieostrym (niedookreslonym), uzalez-
niajgc oparcie decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych od
wystapienia ,,innych okolicznosci majacych wplyw na prawo do swiadczen”. Brak
definicji legalnej tego terminu na gruncie przepiséw u.§.r. wymaga jego skonkre-
tyzowania przez organ administracji publicznej w procesie stosowania prawa. Nie
oznacza to jednak obowigzku organu tworzenia definicji tego terminu w konkret-
nej sprawie, ale oceny jego wystapienia przez pryzmat okolicznoéci danej sprawy.

115 R. Babinska-Gdrecka, M. Lewandowicz-Machnikowska, op. cit., s. 352-353. Poglad ten
zostal zaakceptowany takze w wyroku NSA z 17 czerwca 2016 r., sygn. akt I OSK 2234/14,
CBOSA.

116 Dz. U. poz. 1302.
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Wystapienie bowiem innych okoliczno$ci majacych wplyw na prawo do $wiadczen
musi by¢ stwierdzone i ocenione w konkretnej sprawie i musi zyska¢ zindywiduali-
zowang tre$¢, wynikajaca ze stanu faktycznego i prawnego tej sprawyll?.

Z uwagi na otwarty katalog okoliczno$ci mogacych wypelni¢ omawiang prze-
stanke, mozliwe jest wskazanie jedynie przyktadowych okolicznosci, ktorych
wystapienie bedzie aktualizowalo kompetencje wlasciwego organu do wydania
decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych w oparciu o art.
32 ust. 1 in fine u..r. Do takich okolicznosci niewatpliwie zaliczy¢ nalezy zmiang
przepiséw prawa stanowiacych podstawe prawng nabytego przez stron¢ prawa do
$wiadczen rodzinnych. Ingerencja w tym obszarze musi by¢ jednak postrzegana
w kategoriach wyjatku.

W literaturze uksztattowal sie bowiem poglad, ktéry znajduje akceptacje takze
w orzecznictwie sgdowym, zgodnie z ktérym nowelizacja lub uchylenie przepisow
stanowigcych podstawe prawng decyzji administracyjnej z zasady nie oddzialuje
bezposrednio ani na byt, ani na moc wigzaca w czasie decyzji. Zmiana stanu praw-
nego moze jednak prowadzi¢ do utraty przez decyzj¢ mocy wigzacej i tym samym
do zniesienia kreowanej przezenn normy indywidualnej, gdy nowe przepisy tak
stanowig!18. Mozliwe jest przy tym skorzystanie przez ustawodawce albo z gene-
ralnej klauzuli wypowiadajacej sie o losie dotychczas obowigzujacych decyzjill?,
albo z umocowania organu przepisem szczeg6lnym do uchylenia lub zmiany ta-
kich decyzji. W sprawach dotyczacych $wiadczen rodzinnych, takim przepisem
szczegllnym jest art. 32 ust. 1 in fine u.é.r.,, ktéry stanowi podstawe prawng do

17 Por. wyroki NSA: z 27 lutego 2014 r., sygn. akt II OSK 930/13 oraz z 21 pazdziernika
2014 r., sygn. akt I OSK 596/14, CBOSA, a takze wyrok WSA w Olsztynie z 27 kwietnia 2017 r.,
sygn. akt IT SA/O1 181/17, CBOSA.

118 Zob. T. Wos, Moc wigzgca aktéw administracyjnych w czasie, Warszawa 1978, s. 116
i nast.; Tenze, Glosa do wyroku SN z dnia 3 czerwca 1993 r., III ARN 27/93, OSP 1995, z. 3;
T. Wos$, T. Kietkowski, Glosa do wyroku SN z dnia 6 lipca 2001 r., III RN 116/00, ST 2005, nr 9,
s. 61, K. Kotarba, op.cit., s. 44-45; T. Kietkowski, op. cit., s. 374-375; R. A. Rychter, Tozsamos¢
podstawy prawnej, w: Res iudicata w postepowaniu administracyjnym, Lex-el 2014 [dostep 10-
10-2017 r.]. Por. wyrok WSA w Warszawie z 20 maja 2005 r., sygn. akt II SA/WA 2389/04, CBO-
SA oraz wyrok NSA z 27 lipca 2010 r., sygn. akt IT OSK 1227/09, CBOSA.

1197 taka sytuacja mieliémy do czynienia w ustawie z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1548), ktora w art. 11
ust. 1 i 3 stanowila: ,,Osoby uprawnione do $wiadczenia pielegnacyjnego na podstawie przepisow
dotychczasowych zachowuja prawo do tego swiadczenia w dotychczasowej wysokoséci do dnia
30 czerwca 2013 r., jezeli spelniaja warunki okreslone w przepisach dotychczasowych (ust. 1).
Wydane na podstawie przepiséw dotychczasowych decyzje o przyznaniu prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego wygasaja z mocy prawa po uplywie terminu, o ktérym mowa w ust. 1. (ust. 3)”
Przepisy art. 11 ust. 1 i 3 powolanej ustawy zostaty jednak uznane za niezgodne z art. 2 Konstytucji
RP na mocy wyroku TK z 5 grudnia 2013 r., sygn. akt K 27/13, OTK-A 2013, nr 9, poz. 134.
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uchylenia lub zmiany ostatecznej decyzji administracyjnej, na mocy ktérej strona
nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych, m.in. w sytuacji zmiany kryteriéw do-
chodowych uprawniajacych do $wiadczen rodzinnych oraz wysokosci tych $§wiad-
czenl20, Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze w sprawach dotyczacych zmiany decyzji
ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych na korzys¢ strony, w zakresie zmiany
wysokosci $wiadczen, ustawodawca wprowadzit uproszczong forme prowadze-
nia postepowania weryfikacyjnego, a takze natychmiastowa wykonalnos¢ decyzji
w tym przedmiocie (zob. art. 32 ust. la-1d u.s.r.).

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, Ze zmiana przepisow prawa stanowi, w swietle
art. 106 ust. 5 u.p.s., samodzielng przestanke do zmiany lub uchylenia na nieko-
rzy$¢ strony decyzji przyznajacej $wiadczenia z pomocy spotecznejl2l. W prze-
pisach u.$.r. nie wyartykulowano wprost tej przestanki, gdyz co wynika m.in.
z przytoczonego powyzej uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej, przepisy
u.$.r. s3 ujednolicane z regulacjami zawartymi w u.p.a.122, a nie z regulacjami za-
wartymi w u.p.s. Nie zmienia to jednak faktu, Ze zmiana przepisow prawa w kon-
kretnej sprawie, dotyczacej §wiadczen rodzinnych, moze uzasadnia¢ wydanie na
podstawie art. 32 ust. 1 in fine u.$.r. decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiad-
czen rodzinnych z powodu wystapienia okolicznosci majacej wplyw na prawo do
tych $wiadczen.

Do takich okolicznosci zaliczy¢ nalezy takze pdzniejsze uzyskanie przez $wiad-
czeniobiorce innego uprawniania, ktérego posiadanie stanowi przestanke ne-
gatywna nabycia prawa do $wiadczen rodzinnych. Tytutem przyktadu wskazac
nalezy na regulacje zawarta w art. 16 ust. 6 u.s.r. w swietle ktorej ,,zasitek piele-
gnacyjny nie przystuguje osobie uprawnionej do dodatku pielegnacyjnego”. W sy-
tuacji zatem nabycia przez $wiadczeniobiorce prawa do dodatku pielegnacyjnego
w okresie pobierania zasitku pielegnacyjnego, wlasciwy organ zobowigzany bedzie
do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych (w po-
staci zasitku pielegnacyjnego) w oparciu o art. 32 ust. 1 in fine u.§.r.123

120 Stosownie do art. 18 ust. 1 i art. 19 ust. 5 u.é.r., kwoty stanowiace kryterium dochodowe
uprawniajace do $wiadczen rodzinnych oraz wysoko$¢ $wiadczen rodzinnych, z wytaczeniem
wysokosci $wiadczenia pielegnacyjnego, podlegaja weryfikacji co 3 lata, z uwzglednieniem wy-
nikow badan progu wsparcia dochodowego rodzin, a nastepnie ogloszeniu w Dzienniku Urze-
dowym Rzeczypospolitej Polskiej ,, Monitor Polski”, w drodze obwieszczenia Prezesa Rady Mi-
nistréw, w terminie do dnia 15 sierpnia roku, w ktérym przeprowadza si¢ weryfikacje.

121 Por. wyrok NSA z 25 czerwca 2015 ., sygn. akt I OSK 74/14, CBOSA.

122 Przepisy u.p.a. (w art. 24 ust. 1) statuuja tozsamg, jak ta zawarta w art. 32 ust. 1 wd.r,
przestanke do zmiany lub uchylenia ostatecznej decyzji administracyjnej, na mocy ktdrej strona
nabyla prawo do $wiadczen z funduszu alimentacyjnego, z powodu ,wystapienia innych oko-
liczno$ci majacych wpltyw na prawo do $wiadczen?”

123 Por. wyrok NSA z 20 marca 2012 r., sygn. akt I OSK 1919/11, CBOSA.
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Odnosnie za$ $wiadczen rodzinnych przyznanych w zwigzku z zastosowaniem
przepiséw o utracie i uzyskaniu dochodu, okolicznoscig majaca wptyw na prawo
do tych $wiadczen jest uzyskanie - przez czlonka rodziny, osobg uczaca si¢ lub
dziecko pozostajace pod opieka opiekuna prawnego - w okresie 3 miesiecy, liczac
od dnia utraty dochodu, dochodu u tego samego pracodawcy lub zleceniodawcy,
lub zamawiajgcego dzieto lub ponowne rozpoczgcie pozarolniczej dziatalnosci go-
spodarczej. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 4c u.é.r. ,,przepiséw o utracie i uzyskaniu
dochodu nie stosuje si¢ do dochodu z tytulu zatrudnienia lub innej pracy zarobko-
wej i dochodu z tytulu wyrejestrowania lub rozpoczecia pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej, jezeli cztonek rodziny, osoba uczaca si¢ lub dziecko pozostajace pod
opieka opiekuna prawnego utracili dochdd z tych tytuléw i w okresie 3 miesiecy,
liczac od dnia utraty dochodu, uzyskali dochdd u tego samego pracodawcy lub
zleceniodawcy, lub zamawiajacego dzielo lub ponownie rozpoczgli pozarolnicza
dziatalno$¢ gospodarczg”124.

Jak sie wydaje ,inng okoliczno$cia majaca wplyw na prawo do $wiadczen,
o ktérej mowa w art. 32 ust. 1 u.s.r., jest rezygnacja przez strong¢ z nabytego prawa.
Rozwazenia wymagaja przy tym dwie sytuacje — pierwsza, zwigzana z zaprzesta-
niem pobierania przez strone¢ swiadczenia, a druga, ze zgloszeniem przez strone
zadania uchylenia z tego powodu decyzji. Pierwsza z opisanych powyzej sytuacji
powinna by¢ kwalifikowana z uwzglednieniem regulacji zawartych w art. 28 ust.
5-7 u.d.r. W $wietle bowiem tych przepiséw: ,wstrzymuje si¢ wyplate swiadczen
rodzinnych, jezeli osoba, o ktérej mowa w art. 23 ust. 1, nie podejmuje $wiadczen
rodzinnych przez trzy kolejne miesigce kalendarzowe (ust. 5). W przypadku zglo-
szenia si¢ osoby po uplywie trzech miesiecy wyplaca si¢ jej Swiadczenia za caly
okres wstrzymania, jezeli osoba spelnia warunki okreslone w ustawie (ust. 6). Jeze-
li wznowienie wyplaty wstrzymanych §wiadczen rodzinnych nie nastapi do konca
okresu zasitkowego, prawo do $wiadczen rodzinnych wygasa (ust. 7)”. Czynnos¢
strony polegajaca na zaprzestaniu pobierania §$wiadczenia nie stanowi zatem prze-
stanki do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych.

Wydanie takiej decyzji bedzie natomiast mozliwe w przypadku zgloszenia przez
strone zadania uchylenia decyzji z powodu rezygnacji z nabytego prawa. Cho¢ sy-
tuacja ta zdaje si¢ by¢ hipotetyczna, to jednak nie mozna wykluczy¢ zgtoszenia ta-
kiego zadania. Wowczas tez uznac nalezy, ze te zadanie, zawierajace w istocie takze
o$wiadczenie strony o zrzeczeniu si¢ nabytego prawa, jest okoliczno$cig majaca

124 Przepis art. 5 ust. 4c w.é.r. zostal dodany ustawg z dnia 7 lipca 2017 r. o zmianie niekto-
rych ustaw zwigzanych z systemami wsparcia rodzin (Dz. U. poz. 1428) i mial zastosowanie
po raz pierwszy przy ustalaniu prawa do $§wiadczen na okres zasilkowy rozpoczynajacy sie od
1 listopada 2017 r.
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wplyw na prawo do $wiadczen. Wymaga bowiem podkreslenia, ze w $wietle art. 23
ust. 1 u.é.r,, ustalenie prawa do $wiadczen rodzinnych oraz ich wyplata nastepuja
na wniosek uprawnionego podmiotu. Nalezy zatem przyja¢, ze zlozenie takiego
wniosku stanowi jedng z przestanek pozytywnych ustalenia prawa do $wiadczen
rodzinnych. Zadanie uchylenia przez strone decyzji z powodu rezygnacji z naby-
tego prawa winno by¢ zatem oceniane w kontekscie braku tej wlasnie przestanki
do ustalenia prawa do $wiadczen rodzinnych. Skoro zas, po zlozeniu o$§wiadczenia
o rezygnacji z nabytego prawa, strona nie spetnia juz wszystkich przestanek po-
zytywnych do ustalenia prawa do $wiadczen rodzinnych, to decyzja ustalajaca to
prawo winna by¢ uchylona na podstawie art. 32 ust. 1 in fine u.$.r.

Za ,inng okoliczno$¢ majaca wplyw na prawo do $wiadczen’, o ktorej mowa
w art. 32 ust. 1 u.s.r,, nie moze by¢ natomiast uznana zmiana miejsca zamieszka-
nia, obejmujaca zmiane gminy, przez osobe otrzymujaca swiadczenie rodzinne.
Okolicznos¢ ta, cho¢ w $wietle art. 3 pkt 11 u.s.r. skutkuje utratg wlasciwosci miej-
scowej przez organ wlasciwy (tj. wojta, burmistrza, prezydenta miasta — przyp.
autorki), ktory wydat decyzje o ustaleniu prawa do $wiadczenia rodzinnego, po-
zostaje bez wplywu na nabyte prawo do tego swiadczenia. W orzecznictwie sado-
wyml125 uksztattowal sie bowiem poglad, ktdéry nalezy podzieli¢, ze skoro zaden
przepis u.$.r. nie wskazuje na procesowy tryb dzialania organu z chwilg podjecia
informacji o zmianie miejsca zamieszkania osoby uprawnionej do $wiadczen ro-
dzinnych, to nie ma podstaw do podjecia jakichkolwiek decyzyjnych rozwigzan
nieprzewidzianych przepisami u.$.r. Akcentuje si¢ przy tym, ze kwestia zmiany
platnika zadan zleconych dotyczyta wylacznie organéw uprawnionych do reali-
zacji wyplaty $wiadczen rodzinnych a nie prawa do przyznania tych §wiadczen.
Wskazuje si¢ takze, ze w takiej sytuacji wystarczy tylko zwyklym pismem infor-
macyjnym, uzasadnionym treécig art. 20 ust. 2 u.é.r. przekaza¢ do nowego platnika
wczesniejsze ostateczne rozstrzygniecie, celem kontynuacji przez niego wyplaty
$wiadczenia (jako organu wlasciwego). Przepis art. 20 ust. 1 i 2 u.é.r. stanowi bo-
wiem, iz to organ wlasciwy realizuje zadania w zakresie $wiadczen rodzinnych
jako zadanie zlecone z zakresu administracji rzagdowej, a postgpowanie w sprawie
$wiadczen rodzinnych prowadzi organ wlasciwy. Organ, ktéremu przekazano taka
informacje wystepuje tylko o przekazanie srodkéw na ten cel i jest posrednikiem
w ich dotarciu do osoby uprawnionej, co wynika z tresci art. 33 u.é.r.

125 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 19 czerwca 2012 r. sygn. akt IV SA/Gl 904/11, CBOSA.
Por. wyrok WSA w Szczecinie z 14 stycznia 2015 r. sygn. akt II SA/Sz 442/14, CBOSA oraz po-
stanowienie NSA z 6 maja 2008 r. sygn. akt I OW 4/08, CBOSA.
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4. Konstrukcja prawna przeslanek procesowych

Literalne brzmienie art. 32 ust. 1 u.$.r. nie pozostawia watpliwosci, ze uchyleniu
lub zmianie w trybie tego przepisu podlega wylacznie ,,ostateczna decyzja admini-
stracyjna, na mocy ktorej strona nabyla prawo do $§wiadczen rodzinnych”. Zatem,
zaréwno nieostateczno$¢ decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych, jak
i nienabycie prawa z tej decyzji, muszg by¢ kwalifikowane jako bezwzgledne prze-
szkody do wszczecia postepowania zmierzajacego do wydania decyzji, o ktorej
mowa w art. 32 ust. 1 u.d.r.

Jak juz wskazywano w rozdziale I niniejszej monografii, decyzje weryfikujace
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, ktérych wydanie przewiduje art. 32 ust.
1 u..r., maja charakter konstytutywny i wywoluja tylko skutki ex nunc, tj. na przy-
sztos¢. To za$ oznacza, ze w dacie wydania decyzji tego rodzaju musi istnie¢ de-
cyzja, bedaca przedmiotem weryfikacji, a ustalone nig prawo musi by¢ aktualne.
Stwierdzi¢ zatem nalezy, Ze zar6wno uprzednie wyeliminowanie z obrotu prawne-
go decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych, jak i uptyw okresu, na jaki
ustalono to prawo, nalezy zaliczy¢ do przestanek negatywnych wydania decyzji we-
ryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r. Sg
to jednoczesnie przestanki bezwzgledne, gdyz ich brak stanowi trwalg przeszkode
do wszczecia i prowadzenia postgpowania w sprawie wydania rzeczonych decyzji.

Do przestanek procesowych negatywnych, a zarazem bezwzglednych zaliczy¢
nalezy takze: $mier¢ jedynego $wiadczeniobiorcy, zawistos¢ sprawy w postepowa-
niu wszczetym w trybie pozakodeksowym (lis pendens) oraz uprzednie rozstrzy-
gniecie sprawy w trybie pozakodeksowym decyzjg ostateczng weryfikujacg nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych (res iudicata)126.

Negatywng przestanka procesowa w wydaniu decyzji weryfikujacej nabyte pra-
wo do $wiadczen rodzinnych jest wreszcie kwalifikowana wadliwos¢ decyzji usta-
lajacej to prawo, stanowigca podstawe do wyeliminowania tej decyzji w innym
postepowaniu, ktoremu nalezy przyznaé pierwszenstwo przed pozakodeksowym
trybem, o ktérym mowa w art. 32 ust. 1 u..r. W przeciwienstwie jednak do pozo-
stalych przeslanek negatywnych, ta przestanka ma charakter wzgledny, w tym sen-
sie, Ze samo wszczecie takiego postepowania nie czyni trwale niedopuszczalnym
prowadzenie postepowania zmierzajacego do wydania decyzji weryfikujacej naby-
te prawo do $wiadczen rodzinnych. Jezeli w postepowaniu odrebnym nie dojdzie
do wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji dotknietej wada kwalifikowana,
wowczas mozliwe bedzie wszczecie lub kontynuowanie postgpowania zmierzajg-

126 Por. W. Piatek, Powaga rzeczy osgdzonej jako przestanka procesowa, w: Powaga rzeczy
osgdzonej wyroku sqgdu administracyjnego, Legalis 2015 [dostep 09-02-2018 r.].
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cego do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych,
o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r. Uzaleznione to bedzie jednak od stwierdzenia
przez wlasciwy organ istnienia przestanek pozytywnych i braku pozostalych prze-
stanek negatywnych do wydania tej decyzji.

Podobnie, jak mialo to miejsce w przypadku przestanek materialnych, takze
kazda z wymienionych powyzej przestanek procesowych ma autonomiczny cha-
rakter. Przeszkode do wszczecia i kontynuowania postgpowania w omawianym
trybie pozakodeksowym stanowi zatem brak ktdrejkolwiek z przestanek pozytyw-
nych lub stwierdzenie wystapienia w sprawie cho¢ jednej z przestanek negatyw-
nych. W takiej za$ sytuacji wlasciwy organ winien przede wszystkim odstapi¢ od
wszczecia z urzedu postepowania zmierzajacego do wydania decyzji weryfikujacej
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. W przypadku za$ wszczecia takiego po-
stepowania z urzedu, organ ten winien wyda¢ decyzj¢ o umorzeniu postepowania
prowadzonego w tej sprawie w oparciu o art. 105 § 1 k.p.a. w zw. z art. 32 ust. 2
u.é.r., wzglednie zawiesi¢ postegpowanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. w zw.
z art. 32 ust. 2 u.é.r,, do czasu zakonczenia innego postepowania prowadzonego
w trybie nadzwyczajnym, ktéremu nalezy przyznal pierwszenstwol27.

W przypadku natomiast zgloszenia przez stron¢ zadania wszczecia postepo-
wania w omawianym trybie pozakodeksowym, ujemny wynik badania w obszarze
przestanek procesowych, w zaleznosci od okolicznosci sprawy, winien skutkowac
albo wydaniem postanowienia o odmowie wszczecia postgpowania z powodu wy-
stapienia ,,innych uzasadnionych przyczyn” (art. 61a § 1 k.p.a. w zw. z art. 32 ust.
2 uér.)128 albo zawieszeniem postepowania na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.
w zw. z art. 32 ust. 2 u.s.r., do czasu zakonczenia innego postepowania prowadzo-
nego w trybie nadzwyczajnym, ktéremu nalezy przyzna¢ pierwszenstwo.

5. Katalog przeslanek procesowych pozytywnych
5.1. Ostatecznos¢ decyzji ustalajacej prawo do swiadczen rodzinnych

Decyzja w sprawie $wiadczen rodzinnych ma charakter deklaratywny, o czym
$wiadczy pelne zdeterminowanie jej tresci prawem przedmiotowym oraz dziata-
nie ze skutkiem ex tunc. Ustalenie prawa do $wiadczen rodzinnych nastgpuje w
postepowaniu administracyjnym na skutek wniosku ztozonego przez uprawniony
podmiot i wymaga skonkretyzowania w drodze decyzji administracyjnej. Ozna-
cza to, ze dopoki nie zostanie wydana decyzja administracyjna w tej sprawie, do-
poty wnioskodawca nie moze si¢ powotywac ani wykonywac prawa do swiadczen

127 por. M. Kopacz, Wznowienie ogélnego postepowania administracyjnego. .., op. cit., s. 22-23.
128 Por. wyrok NSA z 7 marca 2014 r. sygn. akt IT OSK 2446/12, CBOSA.
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rodzinnych!2%. Wymaga przy tym podkreélenia, ze korzystanie ze $wiadczen ro-
dzinnych uzaleznione jest jedynie od wydania decyzji ustalajacej prawo do tych
swiadczen, gdyz zgodnie z art. 32 ust. 1d u.é.r., decyzje przyznajace swiadczenia
rodzinne sg natychmiast wykonalne. Natomiast wzruszenie decyzji, na mocy ktorej
strona nabyta prawo do $wiadczen rodzinnych, w trybie art. 32 ust. 1 u.§.r. moze do-
tyczy¢ wylacznie ostatecznej decyzji administracyjnej. Adresat decyzji nabywa bo-
wiem okreslone w niej prawa w ujeciu materialnym dopiero wtedy, gdy decyzja ta
uzyskuje przymiot ostatecznosci. Natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji ustalajacej
prawo do $wiadczen rodzinnych pozwala jedynie na jej ,warunkowe” wczesniejsze
wykonanie w aspekcie formalnym. Z takiej decyzji nieostatecznej nie nabywa si¢
zatem praw w ujeciu materialnym, a tylko te, jako chronione zasadg praw dobrze
nabytych, cieszg si¢ przymiotem stabilnosci w czasie i mozna je zmieni¢ lub ode-
bra¢ jedynie w przypadkach przewidzianych prawem. Tymczasem ,korzystanie”
z uprawnien wynikajacych z decyzji nieostatecznej moze by¢ zmienione badz prze-
rwane w wyniku postepowania odwotawczego prowadzonego w trybie zwyklym130.
W $wietle art. 16 § 1 k.p.a., decyzje ostateczne to takie decyzje, od ktérych nie
przystuguje odwotanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Sa to wiec:
decyzje organu pierwszej instancji po uptywie terminu do wniesienia $rodka od-
wolawczego, decyzje w stosunku do ktorych, w trakcie biegu terminu do wnie-
sienia srodka odwolawczego, strona zlozyta oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa
do wniesienia srodka odwotawczego (art. 127a k.p.a.), jak réwniez decyzje orga-
nu odwotawczego. Dla porzadku wskaza¢ nalezy, ze decyzje dotyczace swiadczen
rodzinnych wydaje w pierwszej instancji wdjt, burmistrz lub prezydent miasta
wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby ubiegajacej sie o Swiadczenie
rodzinne, a w sprawach $§wiadczen rodzinnych realizowanych w zwigzku koordy-
nacja systemow zabezpieczenia spolecznego — wojewoda. Od decyzji wydanych
przez wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta przystuguje odwotanie do samo-
rzagdowego kolegium odwolawczego, zas od decyzji wojewody — do wlasciwego
ministral3l. Odwotanie wnosi si¢ w terminie 14 dni od doreczenia decyzji organu
pierwszej instancji za posrednictwem tego organu (art. 129 § 1i2 k.p.a.).

129 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 24 stycznia 2017 r., sygn. akt II SA/Ol1 1312/16, CBOSA.
Por. T. Kielkowski, op. cit., s. 229.

130 Por. M. Kotulski, Zmiana lub uchylenia decyzji..., op. cit., s. 39.

131 Zgodnie jednak z art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. o zmianie niektérych ustaw
zwigzanych z systemami wsparcia rodzin (Dz. U. poz. 1428), ,w sprawach z wnioskéw o ustale-
nie prawa do $wiadczen rodzinnych realizowanych w zwiazku z koordynacja systemow zabez-
pieczenia spolfecznego, ztozonych przed dniem 1 stycznia 2019 r., organem wyzszego stopnia
jest samorzadowe kolegium odwotawcze”
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5. 2. Nabycie prawa do swiadczen rodzinnych z wydanej w sprawie decyzji

Weryfikacji w trybie art. 32 ust. 1 u..r. podlega jedynie decyzja, na mocy ktdrej
strona nabyla prawo do $§wiadczen rodzinnych. Z uwagi na deklaratywny charak-
ter decyzji ustalajacych prawo do $wiadczen rodzinnych, uzyty w art. 32 ust. 1
u.s.r. termin ,nabycia prawa do $§wiadczen rodzinnych” nalezy odczytywac jako
nabycie prawa do korzystania ze §wiadczen rodzinnych przewidzianych w przepi-
sach u.é.r. Zgodnie za$ z art. 2 u.§.r., Swiadczeniami rodzinnymi sa:

1) zasitek rodzinny oraz dodatki do zasitku rodzinnego;

2) $wiadczenia opiekuncze: zasilek pielegnacyjny, specjalny zasitek opiekun-

czy oraz $wiadczenie pielegnacyjne;

3) zapomoga wyplacana przez gminy, na podstawie art. 22a;

3a) $wiadczenia wyplacane przez gminy na podstawie art. 22b;

4) jednorazowa zapomoga z tytulu urodzenia si¢ dziecka;

5) $wiadczenie rodzicielskie.

Kazda decyzja ustalajaca prawo do ktdregos ze swiadczen rodzinnych wymie-
nionych w cytowanym powyzej przepisie, bedzie mogta podlega¢ weryfikacji na
zasadach okreslonych w art. 32 ust. 1 u.s.r. Przepis ten nie bedzie mial natomiast
zastosowania do decyzji negatywnych (odmownych) oraz decyzji formalnych
(o umorzeniu postepowania). Przyjac takze nalezy, ze z uwagi na szczeg6lny charak-
ter regulacji zawartej w art. 32 ust. 1 u.$.r., niedopuszczalne jest stosowanie zabiegéw
interpretacyjnych zmierzajacych do rozszerzenia zbioru ,decyzji, na mocy ktd-
rych strona nabyta prawo do $§wiadczen rodzinnych” o wszelkie decyzje wydawane
w sprawach $wiadczen rodzinnych, na mocy ktdrych strona nabyta prawo. Do takich
decyzji zaliczy¢ zas nalezy decyzje o umorzeniu w calosci lub czesci kwoty nienalez-
nie pobranych $wiadczen rodzinnych tacznie z odsetkami, odroczeniu terminu ich
platnosci albo roztozeniu na raty. Pomimo tego, ze na mocy tych decyzji strona na-
bywa prawa, to jednak zdarzenia te nie moga by¢ utozsamiane z nabyciem prawa do
$wiadczen rodzinnych, ktére ma charakter pierwotny wzgledem instytucji zwrotu
nienaleznie pobranych $§wiadczen rodzinnych. Uzna¢ wigc nalezy, ze do wzruszenia
tego typu decyzji zastosowanie znajda tylko kodeksowe tryby nadzwyczajne.

6. Katalog przestanek procesowych negatywnych
6.1. Uprzednie wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji ustalajacej prawo
do swiadczen rodzinnych

Postepowania nadzwyczajne, takze te prowadzone w trybie pozakodeksowym,
pozostaja w Scistej zaleznosci od postepowania zwyklego (gléwnego). Przedmiotem
nadzwyczajnych trybéw postepowania jest bowiem — w przeciwienstwie do poste-
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powania gtéwnego - przeprowadzenie weryfikacji decyzji administracyjnej wyda-
nej w postepowaniu gléwnym!32. Nie moze zatem budzi¢ watpliwosci, ze uprzednie
wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji, na mocy ktorej strona nabyta prawo do
$wiadczen rodzinnych, stanowi negatywng przestanke do wydania decyzji weryfiku-
jacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych w oparciu o art. 32 ust. 1 w.s.r.
Wymaga przy tym podkreslenia, ze postepowanie prowadzone w trybie art. 32
ust. 1 u.s.r. jest odrebnym postepowaniem od tego, w ktérym wydana zostala decyzja
podlegajaca weryfikacji. Wobec braku zas odmiennej regulacji szczegélnej, whasci-
wy organ podejmuje decyzje konczaca to postepowanie w oparciu o stan prawny
i faktyczny istniejacy w dniu wydawania rozstrzygniecia. Oznacza to, ze organ
musi uwzglednia¢ zmiany w stanie faktycznym i prawnym sprawy, ktére nastepuja
w toku postepowania i to niezaleznie od tego, czy minal juz termin zatatwienia spra-
wy okreslony w art. 35 k.p.a.133 Nalezy bowiem pamietad, Ze terminy zalatwiania
spraw, okreslone w tym przepisie, maja charakter instrukcyjny dla organu, w takim
znaczeniu, ze ich uplyw nie pozbawia organu kompetencji do rozstrzygniecia spra-
wy i wydania decyzjil34. Przedluzanie postepowania weryfikacyjnego moze jednak
spowodowa¢ zmiany w stanie faktycznym i prawnym sprawy, ktére w niektdérych
przypadkach beda skutkowaly koniecznoscig umorzenia tego postepowania na pod-
stawie art. 105 § 1 kp.a. w zw. z art. 32 ust. 2 u.é.r. Do takich przypadkéw nalezy
zaliczy¢ wyeliminowanie z obrotu prawnego — w innym postgpowaniu - decyzji,
na mocy ktdrej strona nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych. Decyzja ta stanowi
bowiem element stanu faktycznego sprawy prowadzonej w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r.

6.2. Uplyw okresu, na jaki ustalono prawo do $wiadczen rodzinnych

Decyzja weryfikujaca nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, wydawana na pod-
stawie art. 32 ust. 1 u.é.r.,, moze dotyczy¢ jedynie prawa osoby do swiadczen dotad
przez nig nie otrzymanych. Pozbawienie osoby przyznanego jej $wiadczenia rodzin-
nego z mocg wsteczng moze bowiem nastapi¢ wyjatkowo, jedynie w sytuacji, gdy
wyraznie przewiduje to przepis prawa, a art. 32 ust. 1 u.é.r. takiej sytuacji nie regulu-

132 Szerzej na temat relacji nadzwyczajnych trybéw postepowania administracyjnego z po-
stepowaniem gléwnym zob. B. Adamiak, J. Borkowski, A. Krawczyk, Prawo procesowe admini-
stracyjne..., op. cit., s. 255-257.

133 Por. wyroki NSA: z 20 wrzeénia 2016 1., sygn. akt Il OSK 3128/14 oraz z 16 lutego 2011 r.,
sygn. akt II OSK 317/10, CBOSA.

134 Por. M. Kopacz, P. Krzykowski, Prawnoprocesowe uwarunkowania szybkosci postepowa-
nia administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, Olsztyn 2014, s. 58. Zob. takze K. Samulska,
Terminy w przepisach postgpowania administracyjnego, w: Zasada szybkosci postgpowania admi-
nistracyjnego w prawie polskim, Legalis 2017 [dostep 02-08-2017 r.].
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je135. Jak juz wskazywano, takg mozliwo$¢ przewiduje natomiast art. 23a ust. 5 u.s.r,,
w $wietle ktorego ,,w przypadku gdy wojewoda ustali, ze w sprawie majg zastosowanie
przepisy o koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego, organ wlasciwy uchyla
decyzje przyznajaca $wiadczenia rodzinne za okres, w ktorym osoba podlega ustawo-
dawstwu w zakresie $wiadczen rodzinnych w innym panstwie w zwiazku ze stosowa-
niem przepiséw o koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego”. Jak sie wydaje,
w tym przypadku przeszkody do wydania takiej decyzji nie stanowi uptyw okresu, na
jaki ustalono prawo do $wiadczen rodzinnych. Za konstatacja taka przemawia uza-
leznienie w art. 30 ust. 2 pkt 3 u.§.r. uznania $wiadczenia rodzinnego - wyplaconego
w przypadku, o ktérym mowa w art. 23a ust. 5 u.$.r. - za nienaleznie pobrane od wy-
dania decyzji o uchyleniu decyzji przyznajacej Swiadczenia rodzinne.

Wobec powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze uplyw okresu, na jaki ustalono pra-
wo do $wiadczen rodzinnych, bedzie stanowit przestanke negatywna do wydania
decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych we wszystkich tych
sprawach, w ktoérych wydanie rzeczonej decyzji nie bedzie wigzalo si¢ z naby-
ciem przez czlonka rodziny prawa do $wiadczen rodzinnych w innym panstwie
w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji systeméw zabezpieczenia
spolecznego. W takich sprawach brak jest bowiem podstaw prawnych do uchy-
lenia lub zmiany decyzji z mocg wsteczng. W sprawach tych nie chodzi bowiem
o usuniecie konsekwencji prawnych wywotanych przez rozstrzygniecie, na pod-
stawie ktorego wyplacono juz $wiadczenia, gdyz temu celowi stuzy instytucja
zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen, a o wyeliminowanie decyzji lub jej cze-
$ci z obrotu prawnego. W sytuacji zatem, gdy przyznane uprawnienie zostalo juz
zrealizowane, brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych do uchylenia lub zmiany
w trybie art. 32 ust. 1 us.r. decyzji ustalajacej prawo do tych $wiadczen!36.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze weryfikacja prawa do $wiadczen rodzinnych
moze nastapi¢ w stosunku do decyzji ostatecznej przyznajacej swiadczenie zarow-
no na czas okreslony, jak i na czas nieokreslony. Natomiast skrocenia okresu, na
ktéry przyznano $wiadczenie, nie nalezy dokonywa¢ poprzez zmiane decyzji, lecz
poprzez jej uchylenie we wladciwym trybie, z tym Ze nowa decyzja w sprawie be-
dzie wéwczas wywolywac skutki prawne na przyszto$¢ i nie bedzie obejmowac
okresu do jej wydania, z wyjatkiem decyzji, o ktérej mowa w art. 23a ust. 5 u.§.r.137.

135 Por. wyrok WSA w Bialymstoku z 3 czerwca 2014 r., sygn. akt I SA/Bk 171/14, CBOSA.

136 Por. wyrok NSA z 17 kwietnia 2014 r., sygn. akt I OSK 980/13, CBOSA. Zob. takze:
wyrok WSA Warszawie z 14 marca 2014 r., sygn. akt I SA/Wa 2711/13, CBOSA; wyroki WSA
w Gliwicach: z 16 wrzesnia 2014 r., sygn. akt IV SA/GI 1173/13 oraz z 3 lipca 2014 r., sygn. akt
IV SA/GI 859/13, CBOSA oraz wyroki WSA w Lodzi: z 12 lutego 2013 r., sygn. akt IT SA/ELd
1114/12 oraz z 29 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II SA/Ld 797/15, CBOSA.

137 Por. M. Rozbicka-Ostrowska, 5.2. Zmiana lub uchylenie ostatecznej decyzji, w: Komen-
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6.3. Smier¢ jedynego swiadczeniobiorcy

Prawo do $wiadczen rodzinnych ma charakter osobisty, a zatem jest prawem
niezbywalnym i nie podlegajacym dziedziczeniu. Prawo do tych swiadczen usta-
lane jest na wniosek osoby uprawnionej, ktéra musi spetnia¢ okreslone warunki,
podlegajace indywidualnemu badaniu po ztozeniu wniosku!38.

Skoro prawo do $wiadczen rodzinnych jest $cisle zwigzane z osobg uprawnio-
ng, to jej $mier¢ nie rodzi zadnych przeksztalcen podmiotowych. Prawo do tych
swiadczen wygasa wiec z chwilg $mierci uprawnionego, co nastepnie powinno zo-
sta¢ potwierdzone przez organ przez wydanie stosownej decyzji. Podstawe prawna
do wydania decyzji w tym przedmiocie stanowi art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a., w $wietle
ktdrego: ,,organ administracji publicznej, ktéry wydat decyzje w pierwszej instan-
cji, stwierdza jej wygasniecie, jezeli decyzja stala sie bezprzedmiotowa, a stwier-
dzenie wygasniecia takiej decyzji (...) lezy w interesie spotecznym” Wygasnigcie
decyzji oznacza utrate jej mocy obowiazujacej z chwilg zaistnienia pewnego zda-
rzenia prawnego, ktorym w tym przypadku jest data zgonu osoby uprawnionej do
$wiadczen rodzinnych. Decyzja stwierdzajaca wygasnigcie decyzji ma charakter
aktu deklaratoryjnego, wywolujac skutki prawne ex tunc, czyli wstecz, od dnia,
w ktérym powstaly przestanki wygasniecia decyz;jil3?.

Smier¢ $wiadczeniobiorcy stanowi zatem co do zasady przestanke negatywna
do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych w opar-
ciu o art. 32 ust. 1 w.s.r., cho¢ niewatpliwie zdarzenie to zmienia sytuacje rodzinna,
ktéra moze w niektoérych sprawach mie¢ wplyw na prawo do $wiadczen rodzin-
nych. Dotyczy to jednak tylko tych spraw, w ktérych jedynym adresatem decyzji
(Swiadczeniobiorcg) byla osoba, ktéra zmarla. Z inng sytuacja prawng mamy bo-
wiem do czynienia w tych sprawach, w ktérych prawo do $wiadczen rodzinnych
zostalo ustalone wiekszej iloci 0s6b uprawnionych!40.

tarz do spraw administracyjnych..., op. cit., Lex-el 2015. Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 13 lu-
tego 2013 r., sygn. akt I SA/Sz 986/12, CBOSA oraz wyrok WSA w Lublinie z 12 marca 2013 r.,
sygn. akt IT SA/Lu 66/13, CBOSA.

138 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 24 stycznia 2017 r. sygn. akt IT SA/Ol 1312/16, CBOSA.
Por. wyrok NSA z 15 wrzesnia 2016 r., sygn. akt I OSK 809/16; CBOSA, postanowienie NSA
z 14 kwietnia 2011 r., sygn. akt I OSK 45/11, CBOSA. Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze
osobisty charakter ma takze obowiazek zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen. Zgodnie bo-
wiem z art. 30 ust. 11 u.é.r., w przypadku $mierci osoby, ktéra pobrata nienaleznie $wiadczenia
rodzinne, naleznosci z tego tytutu wygasaja — zob. postanowienie NSA z 24 lutego 2016 r., sygn.
akt I OSK 2925/14, CBOSA.

139 Por. wyrok WSA w Krakowie z 15 listopada 2011 r., sygn. akt Il SA/Kr 1237/10, CBOSA.

140 Nalezy bowiem pamietal, ze w $wietle art. 23 ust. 1 w.é.r. ,ustalenie prawa do $wiad-
czen rodzinnych oraz ich wyplata nastepuja odpowiednio na wniosek matzonkéw, jednego
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W takich sprawach $mier¢ jednej z oséb uprawnionych (np. jednego z mat-
zonkow lub jednego z rodzicéw) winna by¢ w pierwszej kolejnosci rozpatrywana
z uwzglednieniem przestanek wydawania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych wymienionych w art. 32 ust. 1 u.s.r. Gdyby okazalo sig, ze
zdarzenie to ma wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych, przykltadowo w zwigz-
ku z przekroczeniem kryterium dochodowego rodziny w przeliczeniu na osobe,
wowczas wydawana jest decyzja weryfikujaca nabyte prawo do $wiadczen rodzin-
nych, a organ oznaczajac adresata tej decyzji pomija osobe, ktéra zmarta. W sytu-
acji natomiast, gdy $mier¢ jednej ze stron decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen
rodzinnych pozostaje bez wplywu na prawo do $wiadczen rodzinnych, zasadne
wydaje si¢ stwierdzenie wygasniecia decyzji w czedci dotyczacej osoby zmarlej.
Takze w tym przypadku podstawe prawng do stwierdzenia przez organ admini-
stracji publicznej wygasniecie decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych
stanowi art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. w zw. z art. 32 ust. 2 u.é.r.

6.4. Zawislo$¢ sprawy administracyjnej prowadzonej w trybie pozakodeksowym

Pod pojeciem zawistosci sprawy administracyjnego nalezy rozumie¢ stan po-
wstajacy z momentem wszczecia postepowania administracyjnego i trwajacy do
ostatecznego zakonczenia tego postepowanial4l. Zawisto$¢ sprawy administra-
cyjnej nalezy odrdznia¢ od toku postgpowania prowadzonego w tej sprawie. Jak
stusznie bowiem zauwazyt Z. R. Kmiecik, ,,pomimo zawisto$ci sprawy postepo-
wanie nie toczy si¢: a) w okresie zawieszenia postepowania; b) w okresie miedzy
wydaniem decyzji przez organ pierwszej instancji a wniesieniem odwotania lub
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy do organu wlasciwego lub uptywem ter-
minu do jego wniesienia; ¢) w okresie miedzy wydaniem decyzji kasacyjnej przez
organ odwotawczy a otrzymaniem akt sprawy przez organ pierwszej instancji”142.

Wobec braku szczegélnych regulacji prawnych nalezy przyjaé, ze wszczecie
postepowania w trybie pozakodeksowym, o ktérym mowa w art. 32 ust. 1 u.s.r,,
nastepuje na zasadach przyjetych w ogélnym postepowaniu administracyjnym.
Przepisy k.p.a. okreslaja jednak wprost tylko date wszczecia postepowania na za-
danie strony. Woéwczas tez wszczecie postepowania nastgpuje z dniem doreczenia

z malzonkéw, rodzicéw, jednego z rodzicdw, opiekuna faktycznego dziecka, opiekuna praw-
nego dziecka, rodziny zastepczej niezawodowej, osoby uczacej si¢, pelnoletniej osoby niepet-
nosprawnej lub innej osoby upowaznionej do reprezentowania dziecka lub pelnoletniej osoby
niepelnosprawnej, a takze oséb, na ktérych zgodnie z przepisami ustawy z dnia 25 lutego 1964 r.
- Kodeks rodzinny i opiekunczy cigzy obowiazek alimentacyjny”

141 Por. . Mucha, Zawistos¢ sprawy w procesie cywilnym, Warszawa 2014, s. 22.

1427, R. Kmiecik, Wszczgcie oglnego postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 296.
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zadania organowi administracji publicznej (art. 61 § 3 k.p.a.), a w przypadku wnie-
sienia Zadania droga elektroniczng - z dniem wprowadzenia zadania do systemu
teleinformatycznego organu administracji publicznej (art. 61 § 3a k.p.a.).

Okreslenie daty wszczecia postepowania z urzedu wymaga natomiast odwo-
tania si¢ do dorobku doktryny i judykatury. W tym za$ obszarze za ugruntowany
uzna¢ nalezy poglad, ze data wszczecia postepowania z urzedu jest dzien podje-
cia pierwszej czynnosci w sprawie, ktorej postepowanie dotyczy, przez organ do
tego uprawniony, dziatajacy w granicach przystugujacych mu kompetencji, pod
warunkiem, Ze o czynnosci tej powiadomiono strone!43. W badanym postepowa-
niu bedzie to co do zasady dzien doreczenia stronie lub jednej (pierwszej) ze stron
zawiadomienia o wszczeciu postepowania z urzedu (art. 61 § 4 k.p.a.). Wyjatkiem
w tym zakresie jest postepowanie w sprawie zmiany decyzji ustalajacej prawo do
$wiadczen rodzinnych na korzys$¢ strony, w zakresie zmiany wysokosci $wiadczen.
O wszczeciu tego postepowania, z mocy art. 32 ust. 1c u.s.r.,, strona nie jest zawia-
damiana, a wiec pierwsza i ostatnig czynnoscia postegpowania moze by¢ doreczenie
decyzji o zmianie wysokosci §wiadczenia. W przypadku natomiast wszczecia tego
postepowania przez organ na skutek uwzglednienie wniosku organizacji spotecz-
nej, zgloszonego w trybie art. 31 § 1 k.p.a., za date wszczecia postepowania uznac
nalezy dzien doreczenia postanowienia o wszczeciu postepowania pierwszemu
z podmiotow, ktérym postanowienie musi by¢ doreczone, tj. organizacji, ktéra wy-
stapila z wnioskiem, badz stronie (jednej ze stron)144.

Decyzja weryfikujaca nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, wydana w pierw-
szej instancji, staje sie ostateczna po uplywie terminu do wniesienia odwotania lub
w dacie zlozenia przez strong lub ostatnig ze stron postepowania oswiadczenia
o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania, o ktérym mowa w art. 127a k.p.a.
(dotyczy decyzji organu pierwszej instancji). Ostateczna, i to juz w dacie jej wyda-
nia, jest natomiast decyzja organu odwotawczego.

Wymaga przy tym zaznaczenia, ze zawisto$¢ sprawy trwa nadal w przypadku
niezamierzonej niekompletnosci rozstrzygniecia zawartego w wydanej w spra-
wie decyzji administracyjnej. Jak stusznie bowiem stwierdza B. Adamiak, ,w ta-
kiej sytuacji sprawa winna by¢ traktowana jako niezakonczona w danej instancji.
Ztresciart. 111 § 1 k.p.a. rozpatrywanego w facznosci z art. 104 i 105 k.p.a. wyni-
kaloby, ze zawistos¢ sprawy bedzie trwac nadal i wobec tego organ administracyjny
wladny jest w razie potrzeby na zasadzie art. 77 § 1 k.p.a. dokonywa¢ niezbednych

143 por. B. Adamiak, Komentarz do art. 61, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., op. cit.,
Legalis 2017 [dostep 11-02-2018 r.]; R. Kedziora, Ogélne postgpowanie administracyjne, Warsza-
wa 2008, s. 180. Wyrok NSA z 21 lipca 2016 r. sygn. akt IT OSK 2706/15, CBOSA.

1447 R. Kmiecik, Wszczecie ogdlnego postgpowania. .., op. cit., s. 283.
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czynnosci postepowania wyjasniajacego, azeby ustali¢ tre$¢ uzupelniajacego roz-
strzygniecia sprawy. Uzupelnienie rozstrzygniecia nie stanowi bowiem sprosto-
wania bledéw w decyzji, bo do tego jest przewidziany odrebny tryb dzialania na
podstawie art. 113 § 1 k.p.a., lecz dotyczy konkretyzacji praw i obowigzkow stron
postepowania stosownie do tre$ci obowigzujgcego prawa’145,

Wraz z powstaniem stanu zawistosci sprawy niedopuszczalne jest skuteczne
wszczecie postepowania w tozsamej przedmiotowo i podmiotowo sprawie. W od-
réznieniu od procedur karnej i cywilnej, gdzie ustawodawca expressis verbis wy-
mienia zawisto$¢ sprawy jako negatywna przestanke procesows, k.p.a. nie zawiera
przepisu, ktéry nadawalby takie znaczenie zawistosci sprawy wprost. Niemniej
jednak wynika ono posrednio, ale niedwuznacznie z tresci przepisu art. 156 § 1
pkt 3 k.p.a., ktéry wymienia wydanie decyzji w sprawie rozstrzygnietej juz decyzja
ostateczng jako jedna z okolicznosci skutkujacych niewaznoscia ponownej decy-
zjil46. Powaga rzeczy rozstrzygnietej jest ponadto odrebng, od zawisto$ci sprawy
administracyjnej, przestanka procesowa negatywna do wydania decyzji weryfiku-
jacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych.

6.5. Ostateczne rozpatrzenie sprawy administracyjnej w trybie
pozakodeksowym

Postepowaniu administracyjnemu ogdélnemu, pomimo uznania jego odmien-
no$ci w poréwnaniu z postepowaniami sadowymi, znana jest réwniez instytucja
powagi rzeczy osadzonej (rei iudicatae). Jak stusznie jednak wskazuje R. Rychter,
»biorac pod uwage specyfike postepowania prowadzonego przed organami admi-
nistracji publicznej, nalezy stwierdzi¢, ze konstrukcja rei iudicatae podlega mody-
fikacji, przybierajac posta¢ swoistego stanu powagi rzeczy (sprawy) rozstrzygnietej.
Powaga rzeczy rozstrzygnigtej w postepowaniu administracyjnym jest gwaranto-
wana przez regule dopuszczalnosci jednokrotnego rozstrzygniecia (o charakterze
ostatecznym) okre$lonej kwestii procesowej badz materialnej”147. Na aspekt ten
zwraca uwage G. Laszczyca, wskazujac, ze ,,ponowne orzeczenie w tej samej kwestii,
niezaleznie od poprawnosci tresciowej, ingeruje w stabilno$¢ pierwszego rozstrzy-
gniecia, ktore juz uksztaltowalo (lub ksztaltuje) stosunki prawne (procesowe)”148,

145 B. Adamiak, Komentarz do art. 111, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., op. cit.,
Legalis 2017 [dostep 10-02-2018 r.].

146 7. R. Kmiecik, Wszczgcie ogélnego postgpowania. .., op. cit., s. 296.

147 R. Rychter, 2.1. Pojecie i istota stanu powagi sprawy rozstrzygnietej, w: Res iudicata. ..,
op. cit., Lex-el 2014 [dostep 10-02-2018 r.].

148 G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w og6lnym postepowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2011, s. 567.
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Pomimo odmiennosci w rozumieniu i znaczeniu zasady powagi rzeczy osa-
dzonej (rozstrzygnietej) w réznych dziedzinach prawa i rodzajach postepowan
sagdowych oraz przed organami administracji publicznej, wypracowane zostalo
wspolne dla wszystkich postepowan jurysdykcyjnych prowadzonych przez sady i
organy administracji publicznej rozumienie stanu powagi rzeczy osadzonej (spra-
wy rozstrzygnietej). Konstrukcja stanu powagi rzeczy osadzonej w powyzszym
kontekscie jest okreslana jako ,moc prawna prawomocnego orzeczenia co do
istoty sprawy wydanego w postepowaniu jurysdykcyjnym, wykluczajaca ponowne
rozstrzygniecie tej samej sprawy” 149,

Powaga rzeczy rozstrzygnietej jest zatem instytucja prawa procesowego, skia-
dajaca sie z szeregu powigzanych ze sobg norm prawnych, ktérych zastosowanie
prowadzi do nadania zapadiemu ostatecznemu rozstrzygnieciu cechy nieodwotal-
nosci przez wykluczenie dopuszczalnosci ponownego prowadzenia postgpowania
oraz rozstrzygania co do tego, co w zwigzku ze sprawg stanowilo przedmiot za-
padlego juz rozstrzygniecia. W tym ujeciu autorytatywno$¢ oraz jednoznacznosé
ostatecznego rozstrzygniecia laczy si¢ z jego trwalo$cia, wynikajaca z jednorazo-
wosci prowadzenia indywidualnej sprawy administracyjnej. Niezaleznie od tego,
ktéry organ wydal w sprawie ostateczng decyzj¢ administracyjng i kiedy doktad-
nie ona zapadta, niedopuszczalne jest wszczecie drugiego, trzeciego oraz kolejnych
postepowan administracyjnych majacych na celu zatatwienie sprawy, ktéra zostala
juz rozstrzygnieta przez wydanie tej decyzjil®0.

Ustalenie podstawy prawnej rei iudicatae decyzji administracyjnej tylko
w niewielkim stopniu komplikuje to, ze wsrdd przepiséw k.p.a. nie znajduje si¢
taki przepis, ktory literalnie stwierdza, ze decyzji administracyjnej przystuguje po-
waga rzeczy rozstrzygnietej w zakresie tego, co w zwiazku ze stanem faktycznym
i prawnym stanowilo przedmiot rozstrzygniecia. Tego rodzaju braki nie wyklu-
czaja stanowiska uznajacego, ze decyzji administracyjnej ostatecznej przystuguje
powaga rzeczy rozstrzygnietej na podstawie przepiséw k.p.a. Podstawe praw-
ng rei iudicatae decyzji administracyjnej tworzg art. 16 § 1 k.p.a., ktéry wyraza
(wzruszalny) zakaz ingerencji polegajacej na uchyleniu, zmianie lub stwierdzeniu
niewaznosci decyzji, niezaleznie od rodzaju aktu stosowania prawa, w drodze kto-
rego ona si¢ realizuje, oraz art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a., zawierajacy sankcje stwier-
dzenia niewaznosci kazdej decyzji administracyjnej, ktéra stanowi ingerencje
w stabilno$¢ sytuacji prawnej jednostki, niezaleznie od rodzaju ingerencji, chyba

149 M. Bogusz, Powaga rzeczy osqgdzonej w nowym postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
PiP 2004, z. 6, s. 87.

150 W, Piatek, Rozdzial V. Dzialanie powagi rzeczy osqdzonej wyroku w postgpowaniu sg-
dowoadministracyjnym. Uwagi wstepne, w: Powaga rzeczy osqdzonej..., op. cit., Legalis 2015
[dostep 09-02-2018 r.].
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ze dopuszcza jg przepis prawa. Podstawa prawna rei iudicatae decyzji w szerszym
rozumieniu obejmuje, poza art. 16 § 1 i art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a., rdwniez zasade
ochrony praw nabytych, zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie pra-
wa, bezpieczenstwo i stabilno$¢ obrotu prawnego, a takze inne zasady i wartosci
o podobnej trescil>l.

Doda¢ w tym miejscu nalezy, ze cho¢ rei iudicatae decyzji administracyjnej
nie jest uzalezniona od uzyskania przez tg decyzje przymiotu prawomocnosci, to
jednak wyrok sadu administracyjnego oddalajacy skarge na ta decyzj¢ zwigksza jej
site. Wyrok ten wylacza bowiem mozliwo$¢ zastosowania regul przewidujacych
od niej wyjatki, ktére opieraja sie na przestance niezgodnosci z prawem decyzji,
a wyrazaja je przepisy k.p.a. dotyczace stwierdzenia niewaznosci decyzji i wzno-
wienia postepowania administracyjnego. Ten stan rzeczy nie wynika z konstrukcji
powagi rzeczy rozstrzygnietej ostateczng decyzja, ale z przepiséw p.p.s.a. regulu-
jacych skutki prawomocnosci wyroku sagdu administracyjnegol>2. Jak wskazano
jednak w uchwale NSA z 7 grudnia 2009 r. ,,zadanie stwierdzenia niewaznosci
decyzji, od ktorej skarge oddalono prawomocnym wyrokiem sagdu administra-
cyjnego, powinno zosta¢ zalatwione przez wydanie decyzji o odmowie wszczecia
postepowania (art. 157 § 3 k.p.a. — w aktualnym stanie prawnym postanowienia
o odmowie wszczecia postepowania, o ktorym mowa w art. 61a § 1 k.p.a. - przyp.
autorki) wowczas, gdy w rezultacie wstepnego badania zawartosci zadania organ
administracji publicznej ustali wystgpienie - z uwagi na wydany uprzednio wyrok
sadu - przeszkody przedmiotowej czyniacej jego rozpoznanie niedopuszczalnym.
W pozostalych przypadkach organ administracji publicznej obowiazany jest roz-
pozna¢ zagdanie co do istoty stosujgc art 158 § 1 w zw. z art. 156 § 1 k.p.a”1>3

Z mocy powagi rzeczy rozstrzygnietej korzystaja tylko decyzje zalatwiajace
sprawe co do jej istoty. Stan sprawy rozstrzygnietej w postepowaniu administra-
cyjnym tworza za$ ostatecznos$¢ decyzji tego rodzaju i tozsamos¢ sprawy admini-
stracyjnej. Tozsamo$¢ bedzie istniata, gdy wystepuja te same podmioty w sprawie,
dotyczy ona tego samego przedmiotu i tego samego stanu prawnego w niezmie-
nionym stanie faktycznym tej sprawy. Przestanka tozsamosci bedzie wymagac za-
wsze analizy konkretnych okolicznoéci rozpatrywanej sprawy!>4.

151 por. K. Luczak, Konstrukcja rei iudicatae decyzji administracyjnej (w Kodeksie postepowa-
nia administracyjnego), ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2012, nr 4, s. 98, 100-101.

152Tbidem, s. 107-108.

153 Uchwata NSA z 7 grudnia 2009 r. sygn. akt I OPS 6/09, ONSAiWSA 2010, nr 2, poz. 18.

154 Zob. wyrok NSA z 21 listopada 2017 r. sygn. akt IT OSK 516/16, CBOSA. Por. postano-
wienie NSA z 9 pazdziernika 2012 r., sygn. akt  OSK 2316/12, CBOSA oraz postanowienie NSA
z 22 czerwca 2012 r., sygn. akt IT OSK 1509/12, CBOSA. Zob. takze M. Rogalski, Przestanka
powagi rzeczy osgdzonej w procesie karnym, Krakow 2005, s. 633.
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W sprawach zalatwianych w trybie pozakodeksowym, o ktéorym mowa w art.
32 ust. 1 u.s.r., powaga rzeczy rozstrzygnietej dotyczy¢ bedzie ostatecznych decy-
zji, bedacych prawng forma wypowiedzi organu co do wystapienia w konkretnej
sprawie przeslanek materialnych do wydania decyzji weryfikujacej nabyte pra-
wo do $wiadczen rodzinnych. W zaleznosci od sposobu wszczecia postepowania
w tym trybie moze by¢ to decyzja:

- o uchyleniu lub zmianie decyzji dotychczasowej,

- odmowie uchylenia lub zmiany decyzji dotychczasowej lub

- umorzeniu postepowania wszczetego z urzedu z powodu stwierdzenia braku

przestanek materialnych do uchylenia lub zmiany decyzji dotychczasowej1>>.

Powaga rzeczy rozstrzygnietej nie obejmie natomiast, wydanych w omawianym
trybie, rozstrzygnie¢ proceduralnych, ktére nie zalatwiaja sprawy co do jej istoty.
W przypadku bowiem wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania,
organ nie bada wystapienia w sprawie przestanek merytorycznych a jedynie stwier-
dza istnienie przeszkody formalnej do wszczecia postgpowania. Podobnie rzecz sie
ma w przypadku umorzenia postepowania z powodu wystapienia takiej przeszkody
w toku postepowania. Z powagi rzeczy rozstrzygnietej nie beda zatem korzystaty
decyzje o umorzeniu postepowania, o ile przyczyna bezprzedmiotowosci postepo-
wania, o ktérej mowa w art. 105 § 1 k.p.a. nie bedzie brak przestanek materialnych
do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, a istnie-
nie trwalej przeszkody formalnej do kontynuowania postepowania w sprawie. Pra-
widlowe odkodowanie przyczyny umorzenia postgpowania wymaga jednak analizy
uzasadnienia decyzji, ktore jest integralng czedcia tego rodzaju decyzji.

6.6. Kwalifikowana wadliwos¢ ostatecznej decyzji ustalajacej prawo do swiadczen
rodzinnych

Przeprowadzona w niniejszym rozdziale analiza przestanek pozytywnych wy-
dania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych pozwala na
sformulowanie wniosku, ze decyzja ta w przewazajacej mierze stanowi instrument
kontroli przez organ administracyjny prawidlowosci wykonywania przez strony
decyzji i korzystania z praw z niej ptynacych. Wigkszos¢ bowiem przestanek za-
wartych w art. art. 32 ust. 1 u.é.r. umozliwia wzruszenie decyzji niewadliwej, czyli
zawierajacej w chwili jej podejmowania prawidtowe rozstrzygniecie. Wyjatkiem
w tym obszarze jest przestanka nienaleznego pobrania $wiadczenia rodzinnego
w okoliczno$ciach okre§lonych w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.r., a wigc przyznanie

155 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z 24 maja 2005 r. sygn. akt IT SA/Rz 4/04, CBOSA; wyrok
WSA w Lublinie z 21 maja 2008 r. sygn. akt II SA/Lu 174/08, CBOSA.
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$wiadczenia rodzinnego na podstawie falszywych zeznan lub dokumentéw albo
w innych przypadkach swiadomego wprowadzenia w btad przez osobe pobieraja-
cg te $wiadczenia. W takim bowiem przypadku, weryfikacji w trybie art. 32 ust. 1
u.é.r.,, podlega decyzja wadliwa.

Nalezy zatem stwierdzié, ze co do zasady kwalifikowana wadliwo$¢ decy-
zji, na mocy ktorej strona nabyla prawo do swiadczen rodzinnych, bedzie wyla-
czala mozliwo$¢ weryfikacji tej decyzji w trybie art. 32 ust. 1 u.§.r.156 Woweczas,
w zaleznosci od stwierdzonej wady, wlasciwym trybem wzruszenia takiej decy-
zji bedzie bowiem albo wznowienie postepowania albo stwierdzenie niewaznosci
decyzji. Pamigtac przy tym nalezy, ze wystapienie przestanek uzasadniajacych za-
stosowanie w sprawie tych trybéw badane jest takze przez sad administracyjny na
skutek skargi uprawnionego podmiotu. Stad tez, takze postepowaniu sadowo-ad-
ministracyjnemu nalezy przyznac pierwszenstwo przed pozakodeksowym trybem
wzruszania decyzji, o ktérym mowa w art. 32 ust. 1 u..r.

Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku, gdy przyczyna weryfikacji decy-
zji, na mocy ktérej strona nabyta prawo do $wiadczen rodzinnych, sa okolicznosci
okreslone w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.§.r. W takiej bowiem sytuacji, o czym juz wspo-
mniano, weryfikacji w trybie pozakodeksowym podlega decyzja wadliwa, a opisa-
ne w powolanym przepisie okoliczno$ci wyczerpuja takze znamiona podstawy do
wznowienia postepowania, o ktorej mowa w art. 145 § 1 pkt 115 k.p.a. Pierwszen-
stwo zastosowania w tym przypadku majg jednak przepisy nakazujace uchylenie
lub zmiane decyzji w trybie art. 32 ust. 1 u.§.r.157 Poglad ten znajduje akceptacje
w orzecznictwie sagdow administracyjnych, w ktéorym wskazuje sie, ze ,,ustawo-
dawca wprowadzit szczegélny tryb dotyczacy weryfikacji ostatecznych decyzji ad-
ministracyjnych w sprawach dotyczacych $§wiadczen rodzinnych. Zatem z uwagi
na to, ze art. 32 u.d.r. jest przepisem szczegélnym wzgledem postanowien k.p.a.
jest on stosowany w pierwszej kolejnosci przed rozwigzaniami zamieszczonymi
w k.p.a. Z tego tez powodu, zmiana lub uchylenie ostatecznej decyzji mozliwa jest
w pierwszej kolejnosci w tych przypadkach, ktore sg przewidziane w tym przepi-
sie, a zatem takze wowczas, gdy osoba pobierze nienalezne swiadczenie. Natomiast
uruchomienie trybéw nadzwyczajnych weryfikacji ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej, przewidzianych postanowieniami k.p.a., bedzie mozliwe jedynie wow-
czas, kiedy zaistnieje przestanka nie objeta normg prawng zamieszczong w art. 32
w zwigzku z art. 30 u.$.r’158,

156 Por. W. Chréscielewski, A. Korzeniowska, op.cit.

157 Por. M. Wojciechowska, Swiadczenia rodzinne i fundusz alimentacyjny. Instruktaz
postepowania. Wzory, Gdansk 2013, s. 101.

158 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 12 grudnia 2007 r., sygn. akt IV SA/Gl 682/07, CBOSA.
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7. Podsumowanie

Skonstruowanie katalogu przestanek wydania w trybie pozakodeksowym de-
cyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych wymaga uwzgled-
nienia wielu regulacji prawnych zawartych zaréwno w przepisach u.d.r, jak
i w przepisach k.p.a. W tym obszarze konieczne jest takze odwolanie si¢ do skut-
kow wydania tych decyzji jak rowniez wzajemnych relacji, jakie zachodza pomie-
dzy postepowaniem, w ktérym te decyzje s3 wydawane, a kodeksowymi trybami
wzruszania ostatecznych decyzji administracyjnych. W przepisach u.s.r. (w art. 32
ust. 1) wymieniono bowiem wprost jedynie przestanki pozytywne wydania oma-
wianych decyzji. Natomiast przestanki negatywne wydania tych decyzji musza by¢
dekodowane z catoksztattu regulacji prawnych znajdujacych zastosowanie w spra-
wie, w ktérych te decyzje sa wydawane.

Wymienione w art. 32 ust. 1 u.é.r. przestanki pozytywne wydania decyzji wery-
fikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych nie maja jednolitej konstrukeji.
W przepisie tym zawarto bowiem zaréwno przestanki materialne (merytorycz-
ne) - zwigzane ze zmiang sytuacji strony lub jej rodziny majaca wptyw na prawo
do $wiadczen rodzinnych, jak i przestanki procesowe (formalne) — dopuszczajace
uchylenie lub zmiane jedynie ostatecznej decyzji, na mocy ktdrej strona nabyta
prawo do $wiadczen rodzinnych. Wszystkie wymienione w tym przepisie prze-
stanki majg charakter bezwzgledny.

W przepisach u.é.r. nie wskazano zadnych przestanek negatywnych wydania
decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Wobec tego, nie-
mozliwe jest wskazanie przestanek materialnych tego rodzaju. Odpowiednie za-
stosowanie przepisow k.p.a. w trybie pozakodeksowym, o ktérym mowa w art.
32 ust. 1 u.s.r., pozwala natomiast na wyodrebnienie katalogu negatywnych prze-
stanek formalnych wydania omawianych decyzji. W przeciwienstwie do przesta-
nek pozytywnych wydania tych decyzji, nie wszystkie przestanki negatywne ich
wydania majg charakter bezwzgledny. Do negatywnych przestanek procesowych
o charakterze bezwzglednym nalezy bowiem zaliczy¢ jedynie przestanki wymie-
nione w punktach 6.1. do 6.5. niniejszego rozdziatu, to jest: uprzednie wyelimi-
nowanie z obrotu prawnego decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych;
uplyw okresu, na jaki ustalono prawo do $wiadczen rodzinnych; $mier¢ jedynego
$wiadczeniobiorcy, zawisto$¢ sprawy administracyjnej prowadzonej w trybie po-
zakodeksowym oraz ostateczne rozpatrzenie sprawy w tym trybie.

Wzgledny charakter ma natomiast negatywna przestanka procesowa opisana
w punkcie 6.6. niniejszego rozdzialu jako ,kwalifikowana wadliwo$¢ ostatecz-
nej decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych” Okoliczno$¢ ta stanowi
bowiem podstawe do wyeliminowania tej decyzji z obrotu prawnego w innych
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postepowaniach prowadzonych w trybach nadzwyczajnym (to jest: w trybie wzno-
wienia postepowania albo stwierdzenia niewaznosci decyzji), ktérym co do zasady
nalezy przyznac pierwszenstwo przed pozakodeksowym trybem, o ktérym mowa
w art. 32 ust. 1 u..r. Samo wszczecie postepowania w trybie nadzwyczajnym, do-
tyczacym decyzji dotknietych wadg kwalifikowang nie czyni jednak trwale nie-
dopuszczalnym prowadzenia postepowania zmierzajacego do wydania decyzji
weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Jezeli w postepowaniu
odrebnym nie dojdzie do wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji dotknie-
tej wada kwalifikowang, wowczas mozliwe bedzie wszczecie lub kontynuowanie
postepowania zmierzajacego do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych. Uzaleznione to bedzie jednak od stwierdzenia przez wla-
$ciwy organ istnienia przestanek pozytywnych i braku pozostatych przestanek ne-
gatywnych do wydania tej decyzji.

Wymaga jednak zaznaczenia, ze nie kazda kwalifikowana wadliwos¢ ostatecznej
decyzji ustalajacej prawo do swiadczen rodzinnych bedzie stanowita czasowa prze-
szkode do wszczgcia lub kontynuowania postepowania zmierzajacego do weryfika-
cji tej decyzji w oparciu o przestanki materialne wymienione w art. 32 ust. 1 u..r.
Jak wynika bowiem z przeprowadzonej w niniejszej monografii analizy przestanek
materialnych wydania decyzji weryfikujacych nabyte prawo do swiadczen rodzin-
nych, przestanki te umozliwiajg wzruszenie decyzji niewadliwej, czyli zawierajacej
w chwili jej podejmowania prawidfowe rozstrzygniecie. Wyjatkiem w tym obszarze
jest przestanka nienaleznego pobrania $wiadczenia rodzinnego w okolicznosciach
okreslonych w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.r., a wiec przyznanie $wiadczenia rodzinnego
na podstawie falszywych zeznan lub dokumentéw albo w innych przypadkach swia-
domego wprowadzenia w blad przez osobe pobierajaca te sSwiadczenia. W takim bo-
wiem przypadku, weryfikacji w trybie art. 32 ust. 1 u.s.r., podlega decyzja wadliwa,
a postepowanie prowadzone w tej sprawie bedzie miato pierwszenstwo przed wzno-
wieniem postepowania z powodu wystgpienia podstawy, o ktérej mowa w art. 145
§ 1 pkt 5 k.p.a. Dostrzezenie tego wyjatku koniecznym czyni przeprowadzenie oceny
w kierunku zasadnosci utrzymania w art. 32 ust. 1 u.$.r. przestanki nienaleznego po-
brania §wiadczenia rodzinnego. Bez tej przestanki, postepowanie w sprawie wydania
decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych jednolicie ustgpowa-
toby pierwszenstwa postepowaniom prowadzonym w trybach nadzwyczajnych uru-
chamianym wzgledem decyzji dotknietych wada kwalifikowana.

Nalezy ponadto podkresli¢, ze jak wynika z przeprowadzonej w niniejszym
rozdziale analizy przestanki ,nienaleznego pobrania $wiadczenia rodzinnego’,
wystapienie tej okolicznosci w sprawie oceniane powinno by¢ z uwzglednieniem
regulacji art. 30 ust. 2 u.d.r. W przepisie tym zawarto bowiem legalng definicje
terminu ,,nienaleznie pobranego $wiadczenia rodzinnego”. Przepis ten, jak zosta-
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to wykazane, znajdzie jedynie odpowiednie zastosowanie przy wydawaniu decyzji
weryfikujacej nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych, o ktérej mowa w art. 32 ust.
1 ws.r. Wigkszo$¢ okolicznosci wypelniajacych definicje tego terminu nie moze
by¢ bowiem uznana za okolicznos¢ stanowiacg podstawe do wydania decyzji,
o ktérej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r. Przyczyny takiego stanu rzeczy zostaly szcze-
goétowo przedstawione w punkcie 3.3. niniejszego rozdziatu. Dla sformulowania
whnioskdw zasadne jest jedynie przypomnienie, Ze jedna z takich przyczyn jest ist-
nienie w art. 32 ust. 1 u.é.r. samodzielnych podstaw do wydania decyzji weryfiku-
jacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, takich jak: zmiana sytuacji rodzinnej
lub dochodowej rodziny majaca wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych oraz
wystapienie innych okolicznosci majacych wplyw na prawo do tych $wiadczen.

Rozwazania zawarte w tej czesci pracy pozwolily za§ na konkluzje, ze ko-
nieczno$¢ wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do swiadczen rodzinnych,
o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., z powodu nienaleznie pobranego przez osobe
$wiadczenia rodzinnego moze zachodzi¢ jedynie wtedy, gdy przestanka ta bedzie
wigzala sie z zaistnieniem jednego ze zdarzen, o ktérych mowa w art. 30 ust. 2 pkt
2 ud.r, to jest ,przyznania $wiadczenia na podstawie falszywych zeznan lub do-
kumentéw albo w innych przypadkach swiadomego wprowadzenia w blad przez
osobe pobierajacg te swiadczenia”. Ta z kolei przestanka, jak wskazano powyzej,
dotyczy wadliwosci powstalej przy wydaniu a nie wykonywaniu decyzji, na mocy
ktorej strona nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych. Tego rodzaju wadliwos¢
ujeta zostata za§ w ramy podstaw do wznowienia postepowania, o ktérych mowa
w art. 145 § 1 pkt 1 i 5 k.p.a. Mozliwa jest zatem weryfikacja ostatecznej decyzji
administracyjnej obarczonej taka wada w innym trybie niz ten przewidziany w art.
32 ust. 1 u.é.r. Wymaga przy tym zaznaczenia, ze w przypadku stwierdzenia ist-
nienia podstawy wznowienia postgpowania, wlasciwy organ ponownie rozpatruje
sprawe co do jej istoty (art. 149 § 2 k.p.a.).

W $wietle powyzszych argumentéw de lege ferenda rozwazy¢ nalezy noweliza-
cje art. 32 ust. 1 u.é.r. poprzez pominiecie ,nienaleznego pobrania §wiadczenia ro-
dzinnego” jako przestanki materialnej wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych. Wraz z dodaniem do przepisu art. 32 ust. 1 u.é.r. prze-
stanki ,,wystgpienia innych okoliczno$ci majacych wplyw na prawo do $wiadczen
rodzinnych” zbedne stalo sie¢ bowiem positkowe wykorzystywanie w omawianym
trybie przestanek stosowanych w sprawie uznania §wiadczenia rodzinnego za nie-
naleznie pobrane. Utrzymywanie tej przestanki wprowadza ponadto niepotrzeb-
ny dysonans pomiedzy podstawami wznowienia postepowania a przestankami
uchylenia lub zmiany decyzji w trybie art. 32 ust. 1 u.§.r. skutkujacy koniecznoscia
zastosowania drugiego z wymienionych trybéw wzgledem decyzji wadliwie wyda-
nych, a nie tylko wadliwie wykonywanych.






ROZDZIAL III

ZARYS POSTEPOWANIA PROWADZONEGO
W TRYBIE POZAKODEKSOWYM, W KTORYM
WYDAWANA JEST DECYZJA WERYFIKUJACA NABYTE
PRAWO DO SWIADCZEN RODZINNYCH

1. Organy wlasciwe do wydawania w trybie pozakodeksowym decyzji
weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych

W doktrynie prawa administracyjnego pod pojeciem wtasciwosci organu,
W sensie prawnym, rozumie si¢ normatywnie wyznaczone ramy przedmiotowe
(wlasciwo$¢ rzeczowa), przestrzenne (wlasciwos¢ miejscowa) i czynnosciowe (wla-
$ciwo$¢ funkcjonalna) dziatania organéw administracji publicznej!>?. Wtasciwos¢
organu okreslana jest takze jako zdolnos$¢ prawna danego organu do rozstrzygania
w trybie postepowania administracyjnego okreslonej kategorii spraw60.

Réznorodnos¢ spraw administracyjnych zalatwianych w postepowaniu ad-
ministracyjnym stawia ustawodawce przed koniecznoscig roztozenia tych spraw
miedzy rézne organy, podmioty i jednostki organizacyjne. Konieczno$¢ ta wyni-
ka ze wzgledow organizacyjnych, sprawnosciowych i prawnych ($cislej charakteru
sprawy) i jest realizowana poprzez réwnolegle (jednoczesne) zastosowanie przez
ustawodawce trzech kryteriéw. Pierwszym kryterium jest przedmiot spraw — stad
wlasnie bierze sie¢ np. ustawowy podzial na dzialy administracji rzadowej i przywo-
tywana w k.p.a. konstrukcja wlasciwosci rzeczowej (art. 20 k.p.a.). Drugim kryte-
rium podziatu spraw jest przestrzen — ustawodawca wprowadza zasadniczy podziat
terytorialny kraju wlasnie w celu realizacji w tych jednostkach podziatu admini-

159 7. Cie$lak, w: Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢
ogolna, Warszawa 2002, s. 94. Por. ]. Stugocki, Prawo administracyjne, Krakéw 2003, s. 55.

160 Szerzej na temat pojecia wlasciwosci organu administracji publicznej zob. W. Chréscie-
lewski, Organ administracji publicznej..., op. cit., s. 67 i n., Tenze, Organ prowadzqgcy postgpowa-
nie, w: Zakres przedmiotowy i podmiotowy postepowania..., op. cit., s. 146 i n. oraz M. Matczak,
Kompetencja organu administracji publicznej, Krakow 2004, s. 63-65.
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stracji przez organy administracji publicznej; na gruncie prawa administracyjnego
procesowego bedzie to wlasciwos¢ miejscowa. Trzecim kryterium podzialu spraw
skladajacych sie na administracje, rozumiang jako funkcje panstwa, jest optyma-
lizacja procesow realizacji dobra wspolnego, oznaczajaca ustawowe wyznaczenie
organu najlepiej spelniajacego dane funkcje. W postepowaniu administracyjnym
polega to na jednoznacznym rozdzieleniu funkcji orzeczniczych pomiedzy organy
struktury organizacyjnej (zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci postepowania)161.

Zgodnie z art. 19 k.p.a., organy administracji publicznej przestrzegaja z urzedu
swojej wlasciwosci rzeczowej i miejscowej. Naruszenie tego przepisu, polegajace
na wydaniu decyzji przez organ niewlasciwy, stanowi przestanke stwierdzenia nie-
waznosci decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a. W postepowaniu zwyklym,
sposob ustalenia wlasciwosci rzeczowej i miejscowej organu w sprawie regulujg
przepisy zawarte w art. 20 i art. 21 k.p.a. Natomiast w postegpowaniach prowadzo-
nych w trybach nadzwyczajnych, wlasciwo$¢ organu zostata uregulowana oddziel-
nie dla kazdego z trybow. Stosowne regulacje w tym zakresie zawarte zostaty w art.
150, art. 154 § 1, art. 155, art. 157 § 1iart. 161 § 1i 2 k.p.a. Na mocy tych przepi-
séw, organem wlasciwym: do wznowienia postepowania jest organ, ktéry wydal w
sprawie decyzje w ostatniej instancji (art. 150 § 1 k.p.a.); do uchylenia lub zmiany
decyzji niewadliwej lub dotknietej wada niekwalifikowang jest organ administracji
publicznej, ktdry ja wydal (art. 154 § 1, art. 155 k.p.a.); do stwierdzenia niewazno-
$ci jest organ wyzszego stopnia, a gdy decyzja wydana zostala przez ministra lub
samorzadowe kolegium odwolawcze - ten organ (art. 157 § 1 k.p.a.); do uchylenia
lub zmiany decyzji w trybie art. 161 k.p.a. — minister lub wojewoda. Organy te
pozostaja wlasciwe do zalatwienia sprawy w przypisanych im trybach nadzwyczaj-
nych tak dtugo jak istniejg w strukturze organéw administracji publiczne;j.

Jak stusznie wskazat bowiem NSA w postanowieniu z 13 grudnia 2012 r. ,wy-
wiedziona z art. 20 k.p.a. regula, iz wlasciwo$¢ rzeczowa organu administracji pu-
blicznej ustala si¢ wedtug przepiséw o zakresie jego dzialania, w postepowaniu
w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji ma zastosowanie wowczas, gdy art. 157
§ 1 w zw. z art. 17 k.p.a. s3 niewystarczajace dla ustalenia organu wlasciwego
z uwagi na zmiane we wlasciwosci organdw. Przy czym nie chodzi o kazda zmiane
wlasciwosci organdw, lecz o zmiang zwigzang z przemianami strukturalnymi, za
ktérymi idzie likwidacja jednych organéw i tworzenie innych. Dopoki organ, kto-
ry wydal decyzje kontrolowana w postepowaniu w sprawie stwierdzenia niewaz-
noéci, wymieniony w art. 157 § 11 art. 17 k.p.a., pozostaje w strukturze organéw
administracji publicznej, dopdty organ wlasciwy do stwierdzenia jej niewaznosci

161 7. Cieslak, w: Z. Cie$lak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne...,
op. cit., s. 94-95.
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winien by¢ okredlany na podstawie wskazanych przepiséw. W sytuacji natomiast
zniesienia takiego organu, niezbedne jest ustalenie organu, do ktérego wlasciwosci
sprawy te zostaly przekazane i okreslenie organu wyzszego stopnia wediug no-
wych przepisow”162,

Jesli chodzi natomiast o pozakodeksowe tryby nadzwyczajne, to w przepisie
art. 163 k.p.a., w ktérym wskazano na mozliwo$¢ ich zastosowania wzgledem de-
cyzji, na mocy ktdrej strona nabyla prawo, mowa jest jedynie o ,,organie admi-
nistracji publicznej”. Skoro w przepisie tym ustawodawca nie doprecyzowal, jaki
konkretnie organ jest wlasciwy do wydania decyzji weryfikujacej prawo nabyte
z decyzji na mocy przepisow szczeg6lnych, tak jak uczynit to w odniesieniu do
kodeksowych tryboéw nadzwyczajnych, to przyja¢ nalezy, ze wlasciwos¢ organu
w tych sprawach ustala¢ nalezy z uwzglednieniem przepiséw szczegélnych, ktore
w tym zakresie stanowia lex specialis wzgledem regulacji zawartych w przepisach
k.p.a. W sprawach dotyczacych weryfikacji w trybie pozakodeksowym decyzji, na
mocy ktorej strona nabyta prawo do $wiadczen rodzinnych, takim przepisem jest
art. 32 ust. 1 u.s.r. W $wietle tego przepisu, decyzje w tym trybie moga wydac ,,or-
gan wlasciwy oraz wojewoda”.

Pomimo uzycia w art. 32 ust. 1 u.é.r. spojnika ,,oraz” nie powinno budzi¢ wat-
pliwosci, ze wymienione w tym przepisie organy uprawnione s3 do wydawania
decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych tylko w tych spra-
wach, w ktérych uprzednio wydaly decyzj¢ o ustaleniu prawa do tych $§wiadczen.
Konstatacja ta dotyczy jednak tylko wlasciwosci rzeczowej organéw administracji
publicznej. W niektérych bowiem sprawach zmiana miejsca zamieszkania osoby
otrzymujacej $wiadczenie rodzinne, ktéra nastgpi po wydaniu decyzji ustalajacej
prawo do tego $wiadczenia, skutkowa¢ bedzie utrata przez organ, ktory wydat
decyzje ustalajaca prawo do $wiadczen rodzinnych, wlasciwosci miejscowej do
wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do tych $wiadczen. Z taka sytuacja
mamy jednak do czynienia tylko w tych sprawach, w ktérych decyzje dotyczace
swiadczen rodzinnych wydaje organ wilasciwy. Dla porzadku wskaza¢ nalezy, ze
zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 23a ust. 4 i 6 u.§.r., wojewoda uprawniony
jest do wydawania decyzji dotyczacych §wiadczen rodzinnych jedynie w sprawach,
w ktérych majg zastosowanie przepisy o koordynacji systemow zabezpieczenia
spolecznego. W pozostalych sprawach decyzje dotyczace $wiadczen rodzinnych
wydaje organ wlasciwy (art. 20 ust. 2, art. 23a ust. 7 pkt 1 u.$.r.). Zgodnie za$
z definicjg legalng, zawartg w art. 3 pkt 11 u.é.r.,, organem wlasciwym jest ,woijt,

162 postanowienia NSA z 13 grudnia 2012 r. sygn. akt Il OW 156/12, CBOSA. Por. posta-
nowienie NSA z 13 wrzesnia 2012 r. sygn. akt I OW 120/12, CBOSA oraz postanowienie NSA
z 21 maja 2012 r. sygn. akt Il OW 136/11, CBOSA.
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burmistrz lub prezydent miasta wtasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania oso-
by ubiegajacej si¢ o $wiadczenie rodzinne lub otrzymujacej $wiadczenie rodzinne”.

Jak juz wspominano, cho¢ zmiana miejsca zamieszkania osoby otrzymuja-
cej $wiadczenia rodzinne nie stanowi przestanki do wydania decyzji weryfikuja-
cej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u..r,,
to jednak moze wplyna¢ na sposdb ustalenia wlasciwosci miejscowej organu
w sprawach, w ktérych decyzje tego rodzaju sa wydawane z innych przyczyn. Do-
tyczy to tych spraw, w ktérych zmiana miejsca zamieszkania osoby otrzymujacej
swiadczenie rodzinne polgczona jest ze zmiang gminy wzgledem tej, ktorej organ
wydal decyzje ustalajacg prawo do $wiadczen rodzinnych. Wéwczas bowiem na-
stepuje zmiana platnika zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej, jakimi,
w $wietle art. 20 ust. 1 u.§.r,, s3 zadania w zakresie $wiadczen rodzinnych. Zmiana
ta skutkuje za$ utrata wlasciwosci miejscowej w sprawach dotyczacych swiadczen
rodzinnych przez woéjta (burmistrza lub prezydenta miasta), ktéry wydat decyzje
ustalajacg prawo do $wiadczen rodzinnych. Wowczas tez, wlasciwos¢ miejscowa
wojta, burmistrza lub prezydenta miast do wydania decyzji weryfikujacej naby-
te prawo do $wiadczen rodzinnych ustala sie¢ wedtug miejsca zamieszkania osoby
otrzymujacej $wiadczenia rodzinne. W takim przypadku organ ten bedzie upraw-
niony do uchylenia lub zmiany decyzji wydanej przez inny organ o tej samej wia-
sciwosci rzeczowej, lecz innej miejscowe;j.

Zmiana miejsca zamieszkania osoby otrzymujacej $wiadczenie rodzinne pozo-
staje natomiast bez wplywu na wlasciwos$¢ miejscowa wojewody w omawianych
sprawach. Wojewoda nie jest bowiem platnikiem zadan zleconych obejmujacych
$wiadczenia rodzinne, gdyz zgodnie z art. 21 ust. 3 u.$.r., ,$wiadczenia rodzin-
ne przyznane decyzja wydang przez wojewode wyplaca organ wlasciwy”. Przepisy
u.$.r. nie wigzg ponadto wlasciwosci wojewody w sprawach dotyczacych $wiad-
czen rodzinnych z miejscem zamieszkania osoby otrzymujacej te swiadczenia.
W art. 21 ust. 2 u.é.r. podano jedynie, ze ,wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miej-
sce zamieszkania osoby ubiegajacej si¢ o $wiadczenia rodzinne moze, w formie
pisemnej, upowazni¢ pracownika urzedu wojewddzkiego do zalatwiania w jego
imieniu spraw dotyczacych realizacji $wiadczen rodzinnych w ramach koordyna-
cji systemoéw zabezpieczenia spolecznego i wydawania w tych sprawach decyzji”.
Nalezy zatem przyja¢, ze wlasciwym do wydania decyzji weryfikujacej nabyte pra-
wo do $wiadczen rodzinnych, o ktdrej mowa w art. 32 ust. 1 u..r., jest wojewoda,
ktory wydal decyzje ustalajacg prawo do tych swiadczen.

Zadania z zakresu $wiadczen rodzinnych i weryfikacji prawa do tych $wiad-
czen usytuowane zostaly zatem co do zasady na najnizszym poziomie organizacji
administracji publicznej, a mianowicie na szczeblu gminy. Rozwigzanie takie sta-
nowi przejaw respektowania zasady pomocniczosci, ktora zaklada umiejscowie-
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nie zadan publicznych na mozliwie najnizszym poziomie organizacji pafistwal63,
Dodatkowo trzeba dostrzec, ze powierzone gminom zadania realizowane sg jako
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej. Jedyny wyjatek zwiazany jest
z mozliwoscig realizacji jednorazowej zapomogi z tytulu urodzenia dziecka jako
zadania wlasnego gminy. Zadania z omawianego zakresu przypisane wojewodzie
obejmujg $wiadczenia rodzinne przyznawane w ramach systemu koordynacji za-
bezpieczenia spotecznego. Z dniem 1 stycznia 2018 r. z realizacji zadan w tym
zakresie wylaczone zostaly organy samorzadu wojewodztwa. W omawianej sfe-
rze zycia publicznego nie biora udzialu takze organy powiatu, gdyz obowiazujace
przepisy nie przydaly im zadnych zadanl64.

Wymaga przy tym wyjasnienia, ze do 31 grudnia 2017 r. organem wlasciwym
do wydawania decyzji w sprawach $wiadczen rodzinnych realizowanych w zwiazku
z koordynacja systemow zabezpieczenia spolecznego byt marszalek wojewodztwa
wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby ubiegajacej si¢ o $wiadczenia
rodzinne. Natomiast od 1 stycznia 2018 r. organem wlasciwym do wydawania w tych
sprawach decyzji jest wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania oso-
by ubiegajacej sie o $wiadczenia rodzinnel65. Nalezy zatem uznad, ze w aktualnym
stanie prawnym, to wojewoda bedzie organem wlasciwym do uchylenia lub zmiany
w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r. nie tylko wlasnych decyzji, ale takze decyzji marszatka
wojewodztwa wydanych przed 1 stycznia 2018 r. w sprawach $wiadczen rodzinnych
realizowanych w zwiazku z koordynacja systemdéw zabezpieczenia spotecznego. Jak
stusznie bowiem wywiedziono w postanowieniu NSA z 8 lutego 2018 r. ,w sytu-
acji zmiany przepiséw dotyczacych wlasciwosci organéw administracji publicznej,
wlasciwym do rozpatrzenia sprawy powinien by¢ organ, ktory jest uprawniony do
zalatwiania danego rodzaju spraw wedlug obowigzujacych aktualnie przepisow
o zakresie jego dziatania (chyba, ze przepis szczegolny stanowi inaczej). Przyjecie kon-
cepcji sukcesji uprawnien z dotychczasowych - aktualnie wprawdzie istniejacych or-
gandw, lecz juz rzeczowo lub miejscowo niewtasciwych — na nowy organ gwarantuje
podazanie kompetencji w $lad za nowg struktura organéw i ich aktualnymi zadania-
mi. Akceptacja tej koncepcji ma zalety praktyczne, wyznacza bowiem organ wlasciwy
réwniez w sytuacji likwidacji organu, ktéry wydat zakwestionowang decyzje”166.

163 Szerzej na temat zasady pomocniczoéci (subsydiarnoéci) stosowanej przy podziale za-
dan publicznych zob. J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyj-
noprawne, Warszawa 2017, s. 338-344. Por. Tenze, Prawo administracyjne. Podstawowe zagad-
nienia ustrojowe. Warszawa 2007, s. 328-330.

164 por, S. Nitecki, Swiadczenia rodzinne..., op. cit., s. 46.

165 Zob. art. 6 pkt 21 ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. 0 zmianie niektdrych ustaw zwigzanych
z systemami wsparcia rodzin (Dz. U. poz. 1428).

166 Postanowienie NSA z 8 lutego 2018 r. sygn. akt [l OW 133/17, CBOSA. Por. postanowie-
nie NSA z 27 listopada 2015 r. sygn. akt Il OW 101/15, CBOSA.
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Za konstatacja o wlasciwoéci wojewody do weryfikacji w trybie art. 32 ust. 1
u.é.r. takze decyzji marszalka wojewddztwa wydanych w opisanym powyzej za-
kresie, przemawia brzmienie art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. o zmianie
niektoérych ustaw zwiazanych z systemami wsparcia rodzin. W $wietle bowiem
tego przepisu, ,postepowania w sprawie $wiadczen rodzinnych realizowanych
w zwigzku z koordynacja systeméw zabezpieczenia spolecznego wszczete przed
dniem 1 stycznia 2018 r., w tym wszystkie czynnosci podjete w ramach tych po-
stepowan, sg kontynuowane przez wojewode. Dotychczas podjete przez marszatka
wojewodztwa czynno$ci w ramach tych postepowan uznaje sie za dokonane sku-
tecznie”. Skoro wojewoda, na mocy wskazanego przepisu ustawy nowelizujacej,
nabyl uprawnienie do kontynuowania postepowan wszczgtych w tych sprawach
przez marszatka wojewddztwa, to nie sposéb odmdwic¢ temu organowi uprawnie-
nia takze do zweryfikowania, w przepisanym prawem trybie, decyzji wydanych
w tych sprawach przez marszatka wojewddztwa. Jednym z takich trybow jest ten
opisany w art. 32 ust. 1 u..r.

Wobec regulacji zawartych w przepisach ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z systemami wsparcia rodzin, rozwazenia wymaga
kwestia ustalenia organéw wyzszego stopnia w stosunku do wojewodéw wydaja-
cych decyzje weryfikujace nabyte prawa do $wiadczen rodzinnych w zwigzku z ko-
ordynacja systemow zabezpieczenia spolecznego. W $wietle bowiem art. 23 ust. 2
tej ustawy, ,w sprawach z wnioskéw o ustalenie prawa do $wiadczen rodzinnych
realizowanych w zwiazku z koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego,
ztozonych przed dniem 1 stycznia 2019 r., organem wyzszego stopnia jest samo-
rzagdowe kolegium odwolawcze” Analizujac ten przepis nalezy przede wszystkim
zauwazyc, ze jego tre$¢ zostala zawezona wzgledem regulacji zawartej w art. 23 ust.
1 us.r. tylko do jednego rodzaju spraw ,,z wnioskéw o ustalenie prawa do $wiad-
czen rodzinnych’, podczas gdy w art. 23 ust. 1 u.s.r. jest mowa o ,,postepowaniach
w sprawie §wiadczen rodzinnych” Oznacza to, ze regulacja zawarta w art. 23 ust. 2
u.é.r. nie znajdzie zastosowania przy ustalaniu organu wyzszego stopnia w stosun-
ku do wojewodéw wydajacych decyzje weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych w zwigzku z koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego. Taki
rodzaj spraw nie zostal bowiem objety ta regulacja szczegélng ani w sposéb wy-
razny ani ogolny, tak jak uczynit to ustawodawca w art. 23 ust. 1 u.s.r. Wymaga
przy tym podkreslenia, ze wlasciwosci organdéw nie mozna domniemywac, chyba
ze taka konstrukcja celowo wprowadzana jest przez ustawodawce. W szczegolnosci,
w sprawach rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej, zadaniem ustawo-
dawcy jest takie okreslenie wlasciwosci organéw w sprawie, by nie byto watpliwosci
co do wlasciwosci tych organéw. W sytuacji zatem podania w regulacji szczegdlnej
konkretnych spraw, w ktorych wlasciwy jest dany organ - a taki zabieg legislacyjny
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zastosowano w omawianej ustawie nowelizujacej z dnia 7 lipca 2017 r. - w sprawach
tam nie wyliczonych wlagciwo$¢ organu ustala sie na podstawie zasad okreslonych
w przepisach ogolnychl67. W badanym obszarze takie przepisy zawarte sg w k.p.a.

W s$wietle art. 17 pkt 2 k.p.a., organami wyzszego stopnia w rozumieniu kodek-
su s3 w stosunku do wojewoddw - wlasciwi w sprawie ministrowie. W sprawach
dotyczacych $wiadczen rodzinnych realizowanych w zwigzku z koordynacja sys-
temow zabezpieczenia spofecznego organem takim jest Minister Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej, ktory kieruje dziatem administracji rzadowej — zabezpiecze-
nie spotecznel®8. Zgodnie bowiem z art. 22 ust. 1 u.é.r., ,minister wlasciwy do
spraw zabezpieczenia spolecznego jest wladza wlasciwg oraz instytucja facznikowsa
w zakresie §$wiadczen rodzinnych w zwigzku z udziatem Rzeczypospolitej Polskiej
w koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego”. Minister Rodziny, Pracy
i Polityki Spolecznej jest zatem organem wyzszego stopnia w stosunku do woje-
wodow wydajacych decyzje weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych
w zwigzku z koordynacjg systemow zabezpieczenia spotecznego. Natomiast samo-
rzagdowe kolegia odwolawcze, wobec braku regulacji szczegdlnej, sa na zasadach
ogolnych (art. 17 pkt 1 k.p.a.) organami wyzszego stopnia w sprawach dotyczacych
swiadczen rodzinnych zatatwianych przez organ wlasciwy w rozumieniu art. 3 pkt
11 us.r, to jest wojta, burmistrza lub prezydenta miasta.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze koordynacja systemdéw zabezpieczenia spotecz-
nego w zakresie $wiadczen rodzinnych!6? charakteryzuje sie specyficzng regulacja
w odniesieniu do wlasciwosci rzeczowej organéw administracji. Jak juz bowiem
podano, wydawanie decyzji w sprawach wnioskéw o $wiadczenie rodzinne, do
ktérych maja zastosowanie przepisy o koordynacji systemdéw zabezpieczenia
spolecznego, nalezy do zadan wojewody (art. 21 u.é.r.). Natomiast w sprawach,
w ktdrych stosuje si¢ wylacznie ustawodawstwo polskie — wlasciwe sa odpowied-
nie organy samorzadu gminnego okreslone na gruncie u.$.r. mianem ,organu
wlasciwego”. Inaczej wilasciwos¢ tych organdéw bedzie si¢ jednak ksztaltowala
w sytuacji, gdy przestanki zastosowania przepiséw o koordynacji systemoéw zabez-
pieczenia spolecznego wystapia juz po wczesniejszym wydaniu przez organ samo-
rzadu gminnego decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych.

167 Por. postanowienie NSA z 24 pazdziernika 2006 r. sygn. akt Il OW 32/06, CBOSA. Zob.
takze wyrok NSA z 23 kwietnia 2015 r. sygn. akt IT FSK 1762/14, CBOSA.

168 Zob. § 1 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2017 r.
w sprawie szczegélowego zakresu dziatania Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej (Dz.
U. poz. 2329).

169 Szerzej na ten temat koordynacji system6w zabezpieczenia spotecznego w sprawach
$wiadczen rodzinnych zob. rozwazania zawarte w rozdziale IT i podang tam literature.
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W chwili pojawienia si¢ uprawnienia do §wiadczen rodzinnych w innym pan-
stwie, wlasciwo$¢ rzeczowa do rozpatrzenia sprawy przechodzi bowiem na wo-
jewode. Nalezy jednak wzia¢ pod uwage, ze decyzja administracyjna ustalajaca
prawo do $wiadczen rodzinnych, wydana przez organ samorzadu gminnego,
pozostaje w mocy do czasu jej uchylenia przez ten organ na podstawie art. 23a
ust. 5 w.é.r. Impulsem do uchylenia tej decyzji jest otrzymanie od wojewody in-
formacji o dacie zaistnienia uprawnienia do $wiadczen rodzinnych na podstawie
ustawodawstwa innego panstwa, ktéra nastepnie uwzgledniana jest przy ustala-
niu okresu, za jaki uchylana jest decyzja dotychczasowa (art. 23a ust. 5 u..r.). Do
kompetencji wojewody nalezy natomiast wydanie (ze skutkiem od dnia zaistnie-
nia uprawnienia do $wiadczen rodzinnych na terytorium innego panstwa) decyzji
administracyjnej w trybie art. 21 u.é.r., o czym stanowi art. 23a ust. 6 u.é.r. Dzigki
temu wnioskodawca ani na chwile nie traci uprawnien do $wiadczen rodzinnych
z powodu zmiany wlasciwos$ci organéw do ich przyznawania. Co wigcej, decyzja
wojewody wydawana jest z urzedu - bez koniecznosci skladania przez strone do-
datkowego wniosku (art. 23a ust. 6 u.§.r.)170.

W $wietle powyzszych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, ze zasada niezmiennosci
wlasciwosci rzeczowej organéw uprawnionych do ustalenia prawa do $wiadczen
rodzinnych i weryfikacji nabytego prawa do tych swiadczen ma takze zastosowa-
nie w przypadku, gdy uchylenie decyzji nast¢puje z powodu nabycia przez czlonka
rodziny prawa do $wiadczen rodzinnych w innym panstwie w zwigzku ze stoso-
waniem przepiséw o koordynacji systemdw zabezpieczenia spolecznego (art. 23a
ust. 5w zw. z art. 32 ust. 1 u..r.).

Pewne problemy z ustaleniem organu wlasciwego do zmiany lub uchylenia de-
cyzji na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r. moga pojawic¢ si¢ w sprawach, w ktorych
merytoryczng decyzje wydal w wyniku rozpatrzenia odwotania organ wyzszego
stopnia. W takim bowiem przypadku Zrédlem uprawnien wynikajacych z decyzji
jest ostateczna decyzja organu odwotawczegol71. Przyja¢ jednak nalezy, ze takze
w takiej sytuacji organem wlasciwym do wydania decyzji weryfikujacej nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych bedzie organ pierwszej instancji. Za konstatacja
taka przemawia przede wszystkim brzmienie przepisu art. 32 ust. 1 uw.s.r., w ktd-
rym wyraznie wlasciwos¢ do wydawania decyzji weryfikujacych prawo do $wiad-
czen rodzinnych zostala zastrzezona na rzecz organdéw pierwszej instancji, to jest
wojta, burmistrza, prezydenta miasta oraz wojewody!72.

170 Por. P. Golebiewski, Wzajemne relacje organdw administracji w sprawach swiadcze# ro-
dzinnych, ,,Stuzba Pracownicza” 2008, nr 5, s. 20.

171 Por. M. Kotulski, Zmiana lub uchylenie decyzji..., op. cit., s. 45.

172 Por. A. Kawecka, K. Malysa-Suliniska, J. Sapeta, Komentarz do art. 32, w: Ustawa o $wiad-
czeniach rodzinnych. Komentarz..., op. cit., Lex-el 2015 [dostep 14-08-2017 r.].
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2. Przepisy procesowe znajdujace zastosowanie w trybie pozakodeksowym,
w ktorym wydawana jest decyzja weryfikujaca nabyte prawo do swiadczen
rodzinnych

2.1. Dezintegracja przepisow procesowych znajdujacych zastosowanie w sprawie

Rozwazania w tym obszarze nalezy rozpocza¢ od przytoczenia brzmienia
art. 163 k.p.a. W swietle bowiem tego przepisu, ,,organ administracji publicznej
moze uchyli¢ lub zmieni¢ decyzje¢, na mocy ktdrej strona nabyla prawo, takze
w innych przypadkach oraz na innych zasadach niz okreslone w niniejszym roz-
dziale, o ile przewiduja to przepisy szczegolne”. Regulacje prawne zawarte w tym
przepisie wpisujg si¢ w bardzo powszechne na gruncie prawa administracyjne-
go zjawisko dezintegracji przepiséw procesowych. Jak stusznie bowiem podno-
si J. Filipek, ,,k.p.a. nie stanowi zbioru przepiséw w sensie corpus iuris clausum,
tj. zbioru przepiséw regulujacych wyczerpujaca pewna dziedzine prawa’. Zasad-
nie Autor ten wywodzi réwniez, ze ustawodawca nie rezygnuje z dodawania do
ustaw prawa materialnego przepiséw proceduralnych, ktdre $cisle sie z nim wiaza
i,,ze wzgledu na jego specyfike powinny by¢ do niego dostosowane i odpowiednio
zroznicowane. Autor uznaje za calkowicie naturalne to, ze ,,szczegélowe przepisy
odnoszace si¢ do postepowania administracyjnego wylaczaja w zakresie swojego
obowigzywania stosowanie przepiséw k.p.a. bez wyraznego uchylania ich mocy
wiazacej”. Stwierdza, Ze niemal w kazdej dziedzinie, w ktdrej administracja wyko-
nuje naloZone na nig zadania, ,w wezszym lub szerszym zakresie mamy odmienne
przepisy postepowania administracyjnego. Niejednokrotnie urastaja one do takich
rozmiardw, Ze pozostawiajg przepisom k.p.a. niewiele miejsca”. To zas powoduje,
ze ,w gruncie rzeczy mamy do czynienia nie tyle z jednym postgpowaniem, ile
z calym systemem postepowan, ktore dopiero w swym caloksztalcie daja nam pet-
ne oblicze instytucji formalnego prawa administracyjnego’!73.

Analiza przepiséw ustaw z zakresu prawa materialnego administracyjnego
prowadzi do wniosku, zZe niemal we wszystkich postepowaniach jurysdykcyjnych
znajdujemy przepisy odrebne (szczegolne), ktore wylaczaja w okreslonym zakre-
sie stosowanie przepisow k.p.a. Kodeks ten znajduje wigc zastosowanie dopiero
w drugiej (ostatniej) kolejnosci. W postepowaniu administracyjnym szczegdlnym
(odrebnym), przepisy k.p.a. znajduja bowiem zastosowanie jako legi generali, o ile
przepisy szczegolne nie wprowadzajg odmiennych uregulowan proceduralnych!74.

1737, Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz II, Krakéw 2001, s. 157, 161, 162,
cyt. za Z. Kmieciak, Jednolitos¢ procedury — mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany po-
stulat w sferze regulacji prawa administracyjnego? - dwuglos, w: Zrédla prawa administracyjnego
a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T. Gorzynska, Warszawa 2014, s. 25.

174 Por. T. Wos, w: T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, A. Krawiec, M. Kaminski, T. Kietkowski,
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Zdarza si¢ jednak i tak, ze przepisy szczegélne stanowig uzupelnienie regulacji
ogolnej zawartej w przepisach k.p.a. Wymaga bowiem podkreslenia, ze w przepisach
k.p.a. ustawodawca wielokrotnie, regulujac dang instytucje procesowa, stosuje ode-
stanie do przepiséw szczegdlnych mogacych okresla¢ inne (dodatkowe) elementy;,
ktore nalezy uwzgledni¢ stosujac dang instytucje procesowa w konkretnej sprawie.
Tytulem przyktadu wskaza¢ mozna na art. 63 § 2 k.p.a., w $wietle ktdrego, ,,podanie
powinno zawiera¢ co najmniej wskazanie osoby, od ktérej pochodzi, jej adres i zada-
nie oraz czyni¢ zados¢ innym wymaganiom ustalonym w przepisach szczegélnych”.
Takze w art. 107 § 2 k.p.a. wskazano, ze ,,przepisy szczegolne moga okresla¢ takze
inne skfadniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja”.

Dezintegracja przepisow procesowych, okreslana takze mianem ich dekoncentra-
cji, jest wynikiem przyjetej polityki legislacyjnej, w ktdrej nie dazy si¢ do zwigkszania
liczby tworzonych od podstaw postepowan szczegolnych jako odrebnych od postgpo-
wania ogdlnego, ale stosuje si¢ pragmatyczne podejscie polegajace na przystosowy-
waniu regulacji proceduralnej do wybranej kategorii spraw administracyjnych. Nie
mozna z tego wzgledu kwalifikowa¢ tego zjawiska, jako prowadzacego do dekodyfi-
kacji postepowania administracyjnego, bo jest to proces partykularyzacji wymagan
prawnych w odniesieniu do czynnosci procesowych albo postepowania ogolnego, albo
szczegolnego. Nie podwaza si¢ zalozen struktury tych postepowan i ich zasad ogol-
nych, zachowuje podstawowe standardy proceduralne, zmierza si¢ natomiast do roz-
nicowania elementéw techniki procesowej i przystosowania jej do cech szczegolnych
tylko wybranych rodzajéw spraw. Chroni to w pewnym stopniu trwatos¢ kodyfikacji
postepowania administracyjnego ogélnego oraz szczeg6lnego i jej standardow!”>.

Whprowadzenie szczegdlnych rozwigzan procesowych w prawie materialnym sta-
nowi zatem wyraz uelastycznienia rozwigzan k.p.a. przez uwzglednienie pewnych
elementéw ruchomych. Przystosowane s one do rozstrzygania specyficznych spraw.
Ich zakres jest zréznicowany, jedne zyskuja miano procedur szczegolnych o charak-
terze nieautonomicznym, inne - tylko fragmentéw procesowych. Dotykaja zazwy-
czaj elementéw formalnych wniosku, jego zalacznikéw, rozlozenia ciezaru dowodu
i konstrukeji postepowania dowodowego, konstruktywnych cech decyzji, niejedno-
krotnie zasad i trybu podwazania decyzji ostatecznej. Z reguly odpowiadaja tez one
kodeksowym standardom stosowania prawal76.

Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013, s. 88. Zob. takze H. Knysiak-Mol-
czyk, Jednolitos¢ procedury — mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany postulat w sferze
regulacji prawa administracyjnego? - dwuglos, w: Zrédla prawa administracyjnego a ochrona
wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T. Gorzynska, Warszawa 2014, s. 36,38.

1757, Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne...,
Warszawa 2010, s. 90.

176 Por. M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania administracyjnego, w: Koncepcja sys-
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W grupie administracyjnych postepowan szczegdlnych odnalez¢ mozna jednak
takze rozwigzania procesowe powaznie odbiegajace od wzorcow k.p.a., tworzace
odmienny zespdl postepowan wlasciwych wylacznie dla wyodrebnionych dzie-
dzin spraw materialno-prawnych ujmowanych w ramy ustaw specjalnych, zwa-
nych takze specustawami. Wprowadzanie takich ustaw prowadzi w konsekwencji
do atomizacji procedury administracyjnej!”7. Ze zjawiskiem takim nie mamy jed-
nak do czynienia na gruncie postepowania weryfikujacego, w ktéorym wydawana
jest decyzja, o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., stad zasadnym wydaje sie jedynie
zasygnalizowanie tej problematyki.

Wymaga podkreslenia, ze w wielu systemach prawnych wypracowano kon-
strukcje i mechanizmy stuzace utrzymaniu niezbednego poziomu jednolitosci
postepowania administracyjnego, wyznaczajac ustawowo obszar (granice) do-
puszczalnych odstepstw od ogolnie obowigzujacych regut. Tej idei podporzadko-
wane s3 w szczegolnosci rozwigzania prawne odpowiadajace wariantowi zwiezlej
regulacji ramowej, obwarowanej okreslonymi zastrzezeniami i wytaczeniami. Cha-
rakterystyczne dla wyrdznionej techniki unormowania jest postugiwanie sie roz-
budowanym systemem klauzul odsytajacych oraz delegacji. Ustawodawca niejako
z gory zaklada czy dopuszcza pewien zakres odrebnosci proceduralnych wynika-
jacych z postanowien innych aktow, niekiedy nizszego rzedu niz ustawa. Mamy tu
zatem do czynienia ze swoistg repartycja sfer unormowan prawnych, czego rezul-
tatem jest traktowanie uregulowan wprowadzonych przepisami aktu zasadniczego
i pozostalych aktéw, jako komplementarnych lub zespolonych ze sobg!78.

Z uwagi na odestanie zawarte w art. 163 k.p.a., w postepowaniu zmierzajacym
do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, o ktorej
mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., konieczne jest zatem uwzglednienie regulacji proceso-
wych zawartych w aktach o réznym stopniu uszczegdtowienia. Wérdd tych aktow
wymieni¢ nalezy przede wszystkim: przepisy u.s.r. i wydanego na podstawie dele-
gacji zawartej w tej ustawie rozporzadzenia z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowaniu

temu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Admini-
stracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. . Zimmermann, Warszawa 2007, s. 538-539.
Przegladu regulacji procesowych zawartych w przepisach szczegdlnych dotyczacych wybranych
postepowan administracyjnych dokonano w monografii Dekodyfikacja postgpowania admini-
stracyjnego a ochrona praw jednostki, red. P. Krzykowski, Olsztyn 2013.

177 Szerzej na ten temat zob. M. Jaskowska, Atomizacja procedury administracyjnej a two-
rzenie specustaw inwestycyjnych, w: Zrédla prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw
obywateli, red. M. Blachucki, T. Gorzynska, Warszawa 2014, s. 72.

178 7. Kmieciak, Jednolitos¢ procedury..., op. cit., s. 21. Por. M. Kopacz, Dezintegracja prze-
pisow procesowych w sprawach z zakresu zabezpieczenia spolecznego na przykladzie ustawy
o pomocy osobom uprawnionym do alimentow, w: Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D. R.
Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa 2012, s. 632 i nast.



102 ROZDZIAL IIT

w sprawach $wiadczen rodzinnych. W postepowaniu tym znajda jednak zastoso-
wanie takze przepisy k.p.a.

2. 2. Odrebnosci proceduralne wynikajace z przepisow szczegélnych

Na gruncie u.$.r. odnalez¢ mozna niewiele regulacji prawnych, ktére wprost
odnosilyby si¢ do postepowania, w ktérym wydawana jest decyzja weryfikujaca
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Przepisy dotyczace tej problematyki sa
ponadto rozproszone na gruncie u.$.r. Stosowne regulacje w tym przedmiocie
odnalez¢ mozna bowiem zaréwno w art. 23a u.é.r., ktéry znajduje zastosowanie
w sprawach, w ktérych majg zastosowanie przepisy o koordynacji systemow za-
bezpieczenia spotecznego, jak i w art. 32 u.d.r. W pierwszej kolejnosci omowic
nalezy regulacje zawarte w art. 23a u.$.r.

Jak juz wskazywano, koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego charak-
teryzuje si¢ nie tylko specyficzng regulacja w odniesieniu do wiasciwosci organéw
administracji ale takze odrebnym trybem postepowania w przypadku, gdy przestanki
zastosowania przepisow o koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego wysta-
pia juz po wczesniejszym wydaniu przez organ samorzadu gminnego decyzji ustala-
jacej prawo do $wiadczen rodzinnych. Zasady postepowania w takich przypadkach
okreslaja nierozerwalnie ze sobg polaczone przepisy art. 23a ust. 2, 51 6 u.s.r., z kto-
rych dwa pierwsze adresowane sg do samorzadu gminnego, a trzeci do wojewody!7%.

Zgodnie bowiem z art. 23a ust. 2 u.é.r., ,w przypadku przebywania osoby upraw-
nionej do swiadczen rodzinnych lub czlonka rodziny tej osoby w dniu wydania
decyzji przyznajacej $wiadczenia rodzinne lub po dniu jej wydania poza granica-
mi Rzeczypospolitej Polskiej w panstwie, w ktérym maja zastosowanie przepisy
o koordynacji system6w zabezpieczenia spolecznego, organ wlasciwy wystepuje do
wojewody o ustalenie, czy w sprawie maja zastosowanie przepisy o koordynacji sys-
temow zabezpieczenia spolecznego” W $wietle za$ art. 23a ust. 5 u.é.r., ,w przypad-
ku gdy wojewoda ustali, ze w tej sprawie majg zastosowanie przepisy o koordynacji
systemow zabezpieczenia spofecznego, organ wlasciwy (wdjt, burmistrz lub prezy-
dent miasta — przyp. autorki) uchyla decyzje przyznajaca swiadczenia rodzinne za
okres, w ktérym osoba podlega ustawodawstwu w zakresie swiadczen rodzinnych
w innym panstwie w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji systemow
zabezpieczenia spolecznego”. Stosownie za$ do art. 23a ust. 6 u.s.r., ,w przypadku,
o ktéorym mowa w ust. 5, wojewoda wydaje decyzje¢ w sprawie swiadczen rodzin-
nych od dnia, w ktérym osoba podlega ustawodawstwu danego panstwa w zakresie
$wiadczen rodzinnych w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji syste-

179 Por. P. Gotebiewski, op. cit., s. 17, 20.
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mow zabezpieczenia spolecznego”. Tryb ten zostal oméwiony szerzej w punkcie
1 niniejszego rozdzialu, stad w tym miejscu zasadne jest poprzestanie jedynie na
przytoczeniu przepiséw prawa majacych zastosowanie w tej kwestii.

Jesli chodzi natomiast o regulacje zawarte w 32 u.s.r., to postepowaniu weryfi-
kujacemu nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych poswigcono jedynie przepisy ust.
1b-1d, ktére normuja szczegdlne instytucje procesowe przewidziane na uzytek po-
stepowania w sprawie zmiany decyzji ustalajacej prawo do swiadczen rodzinnych na
korzys¢ strony w zakresie zmiany wysokosci §wiadczen. Powotane przepisy szczegol-
ne w istotny sposob uproscily postepowanie, w ktérym wydawane sa te decyzje. Po
pierwsze, strona zostata zwolniona z obowigzku czuwania nad zajsciem podstawy do
podwyzszenia wysokosci $wiadczenia, gdyz postepowanie administracyjne w tej spra-
wie wszczynane jest przez organ z urzedu (art. 32 ust. 1b u.s.r.). Po drugie, o wszczeciu
tego postepowania strona nie jest zawiadamiana (art. 32 ust. 1c u.s.r.), a wigc pierwsza
i ostatnig czynnoscig postepowania moze by¢ doreczenie decyzji o zmianie wysokosci
$wiadczenia. Po trzecie, nowa wysokos¢ swiadczenia, ustalona w decyzji zmieniajacej
decyzje dotychczasowa w trybie art. 32 w zw. z art. 163 k.p.a., jest od razu wyplacalna;
decyzja podlega bowiem z mocy art. 32 ust. 1d u.é.r. natychmiastowemu wykonaniu
bez koniecznosci nadawania jej rygoru okreslonego w art. 108 k.p.a.180

W pozostalych postepowaniach, zmierzajacych do wydania decyzji, o kto-
rej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., wobec braku odmiennych regulacji prawnych, or-
gan winien odpowiednio zastosowac przepisy u.s.r., a takze rozporzadzenia z dnia
27 lipca 2017 r. o postepowaniu w sprawach $wiadczen rodzinnych, regulujace po-
stepowanie prowadzone w trybie zwyklym. Nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci,
ze weryfikacja nabytego prawa do swiadczen rodzinnych oznacza w istocie ponowne
rozpatrzenia sprawy z uwzglednieniem zmian w stanie faktycznym lub prawnym
tej sprawy. W tych okolicznosciach postepowanie powinno by¢ prowadzone wedlug
przepiséw o postepowaniu przed organem pierwszej instancji.

Dla porzadku wskazaé nalezy, ze przepisy procesowe zawarte w u.$.r. i rozporza-
dzeniu z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowaniu w sprawach $wiadczen rodzinnych,
obok wlasciwosci organéw oraz mozliwosci uchylenia lub zmiany decyzji, regulu-
ja takze: sposob i warunki wszczecia postgpowania w sprawie ustalenia prawa do
$wiadczen rodzinnych, oceng formalng wniosku, czynnosci zwigzane z pozyskiwa-
niem odpowiednich informacji, ktére maja znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy
oraz terminy zalatwienia sprawy181.

180 por. W. Maciejko, w: Komentarz..., op. cit., s. 357. Zob. takze A. Kawecka, K. Malysa-
-Sulinska, J. Sapeta, Komentarz do art. 32, w: Ustawa o $wiadczeniach rodzinnych. Komentarz...,
op. cit., Lex-el 2015 [dostep 13-08-2017 r.].

181 Szerzej na ten temat zob. M. Kopacz, Pozycja jednostki w administracyjnych postegpowaniach
pozakodeksowych regulujgcych problematyke zabezpieczenia spotecznego - 5. Dekodyfikacja postgpo-
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Nie wszystkie wymienione powyzej regulacje szczegélne znajda jednak zasto-
sowanie w postepowaniu, w ktéorym wydawana jest decyzja, o ktérej mowa w art.
32 ust. 1 us.r,, co wynika z odrebnosci tego postepowania od postepowania pro-
wadzonego w trybie zwyklym. W tym obszarze zwrdci¢ nalezy przede wszystkim
uwage na inny cel tych postepowan. Celem postepowania prowadzonego w trybie
zwyklym jest bowiem ustalenie prawa do $wiadczen rodzinnych, ktére w $wie-
tle art. 23 ust. 1 u.é.r,, nastepuje na wniosek uprawnionego podmiotu, podczas
gdy celem postepowania prowadzonego w trybie art. 32 ust. 1 u.d.r jest weryfi-
kacja nabytego prawa do $wiadczen rodzinnych. Oznacza to, ze w postepowaniu
zmierzajacym do wydania tej decyzji nie znajdg zastosowanie te przepisy u.$.r.
i rozporzadzenia z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowaniu w sprawach §wiadczen ro-
dzinnych, ktére dotycza sposobu i warunkow wszczecia postepowania w sprawie
ustalenia prawa do $wiadczen rodzinnych oraz oceny formalnej wniosku. Ponadto
nalezy wskazac, ze w $wietle art. 24 ust. 1 u.d.r. prawo do niektdérych swiadczen
rodzinnych ustala si¢ na okres zasitkowy i w tych sprawach przewidziano w art. 26
u.s.r. terminy, od ktérych ustalane jest prawo do $wiadczen rodzinnych, ktére sa
zalezne od daty zlozenia wniosku. Terminy te nie znajda zatem zastosowania przy
wydawaniu decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Nalezy
jednak pamietaé, ze w przypadku swiadczen rodzinnych ustalanych na okres zasit-
kowy, zmiana decyzji dotychczasowej w trybie art. 32 ust. 1 u.§.r., musi wskazywac
okres, w ktérym obowigzywac bedzie zmieniona decyzja, ktéry nie moze jednak
przekracza¢ ustawowo okreslonego okresu zasitkowego.

W $wietle powyzszych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, ze obok regulacji zawartej
w art. 23a ust. 2, 5, 6 i art. 32 ust. 1b-1d u.é.r., w postepowaniu zmierzajacym do
wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych zastosowa-
nie znajda te regulacje zawarte w przepisach u.s.r. i rozporzadzeniu z dnia 27 lipca
2017 r. o postepowaniu w sprawach §wiadczen rodzinnych, ktére dotycza czynno-
$ci zwigzanych z pozyskiwaniem odpowiednich informacji, ktére maja znaczenie
dla rozstrzygniecia sprawy. Przepisy te beda przedmiotem blizszej analizy w dal-
szej czesci niniejszego rozdziatu.

2.3. Zakres stosowania przepisow k.p.a.

Zgodnie z art. 32 ust. 2 u.s.r., ,w sprawach nieuregulowanych w niniejszej usta-
wie stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego”. Odeslanie zawarte w tym przepisie jest wyrazem zastosowanej

wania administracyjnego w sprawach przyznawania $wiadcze# rodzinnych, w: Dekodyfikacja poste-
powania administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. P. Krzykowski, Olsztyn 2013, s. 123-133.
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techniki prawodawczej zmierzajacej do skrocenia rozmiaréw aktu prawnego, po-
przez pominiecie zbednych powtérzen182, Zamiast wyczerpujacego unormowania
postepowania, a nawet wielu postepowan prowadzonych w sprawach $wiadczen
rodzinnych, zamieszczono zatem przepis nakazujacy zastosowanie w tych spra-
wach przepiséow regulujacych ogélne postepowanie administracyjne, ktdre jest
kompleksowo unormowane w przepisach k.p.a.

Wymaga jednak podkreslenia, ze przepisy odsylajace formulowane sg nie tyl-
ko dla zapewnienia zwiezlosci prawa ale takze dla zachowania jego spojnosci,
o czym wspominano juz przy okazji rozwazan nad zjawiskiem dezintegracji prze-
pisow procesowych znajdujacych zastosowanie w badanych sprawach. Moga to by¢
odestania w obrebie danego aktu prawodawczego, odestania do innych aktow tej
samej lub nizszej mocy, badz odestania pozasystemowe (np. w postaci klauzul ge-
neralnych odsytajacych do kodekséw etyki adwokackiej; regul, np. dobre obyczaje
kupiecki, stusznos¢, a takze wartosci np. dobro dziecka). Rodzajem przepiséw od-
sylajacych sa przepisy, ktére nie okreslajg wzorca postepowania, a uprawniajg do
takiego dzialania inny organ w systemie organéw panstwowych. W sytuacji, gdy
przepis taki zawarto w ustawie, jest on delegacja ustawows, ktora formutuje kom-
petencje do dzialania dla konkretnego organu. Przepisy blankietowe sg istotnym
instrumentem zapewnienia trwalosci prawa wyzszego rzedu, przy jednoczesnej
elastycznosci systemu prawa (ustawy sie nie zmieniajg, a mozna zmieniac szczego-
towe rozwigzania w przepisach nizszego rzedu zgodnie z potrzebami praktyki)!83.
Odestanie zawarte w art. 32 ust. 2 u.é.r. jest odestaniem systemowym do innego
aktu tej samej mocy (rangi ustawy).

Istotg przepiséw odsylajacych jest wreszcie i to, ze znajduja sie one w sekwen-
cji przepisow prawnych stanowigcych podstawe rekonstrukeji norm prawnych ze
wzgledu na funkcje faczenia poszczegdlnych przepisoéw, a nie ze wzgledu na bez-
posrednie tresciowe odniesienie do przedmiotu regulacji. Stad tez mozna méwic
o dwdch wyodrebnionych sytuacjach:

1) zaposrednictwem przepiséw odsylajacych, z woli ustawodawcy, podstawo-
we elementy zasygnalizowanej lub cz¢$ciowo uregulowanej w danym akcie
normatywnym normy prawnej sg okreslone w innym akcie normatywnym
tej samej lub nizszej rangi;

2) przepisy tego typu wyznaczaja zastosowanie oznaczonych sekwencji prze-
piséw prawnych danego aktu normatywnego (w skfad ktérego moga wcho-
dzi¢ inne przepisy odsytajace) do wyodrebnionych podmiotéw i sytuacjil84.

182 Por. J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakdw 2003, s. 452.
183 A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 152-153.
1847, Cielak, w: Z. Cieslak, L. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. .., op. cit., . 81.
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W zwigzku z powyzszym, pod wzgledem strukturalnym, przepisy odsylajace
mozemy pogrupowac nastepujaco:

— przepisy zawierajace odeslania ogélne do ustaw, obowiazujacych przepi-

soéw, do przepisow szczegdlnych itd.;

—  przepisy regulujace zastosowanie konkretnych (tzn. wskazanych) przepi-

soéw innego aktu;

— przepisy okreslajace zakres zastosowania danego przepisu lub grupy prze-

pisow tego samego aktu normatywnego;

—  przepisy odsylajace do aktéw normatywnych stanowigcych realizacje dele-

gacji ustawowe;j!8>.

Pod wzgledem strukturalnym, przepis odsylajacy z art. 32 ust. 2 u.s.r. zawiera ode-
stanie ogodlne do ustawy (k.p.a.). Brzmienie tego przepisu nie pozostawia natomiast
watpliwosci, Ze organ administracji zobowiazany jest do zastosowania przepisow
k.p.a. bez zadnych zmian w stosunku do ogélnie przyjmowanych regut ich stosowa-
nia. Nalezy jednak pamigta¢, ze przepisy te znajda zastosowanie dopiero wtedy, gdy
dana instytucja procesowa nie bedzie uregulowana na gruncie u.$.r. lub w aktach wy-
konawczych wydanych na mocy upowaznienia zawartego w tej ustawie. Uwzglednia-
jac dotychczasowe rozwazania na temat przepisow procesowych stosowanych przy
wydawaniu omawianej decyzji stwierdzi¢ mozna, ze przepisy k.p.a. znajdg szerokie
zastosowanie w kazdym stadium postgpowania zmierzajacego do wydania tej decyzji.

Wymaga jednak zauwazenia, ze umieszczenie tego odestania w art. 32 u.s.r,
ktory w wigkszosci poswiecony jest decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiad-
czen rodzinnych i postepowaniu, w ktérym ta decyzja jest wydawana, moze po-
wodowaé pewne zagrozenie dla komunikatywnosci tekstu prawnego. Mogtoby
to bowiem sugerowac, ze takze w sprawach, w ktérych wydawana jest rzeczona
decyzja, mamy do czynienia z odestaniem pelnym, a wiec obejmujacym takze
przepisy regulujace kodeksowe tryby nadzwyczajne. Tymczasem tryby nadzwy-
czajne cechujg sie swoistg autonomia proceduralng w tym sensie, ze prowadzone
s3 zgodnie z przepisami je regulujacymi, a w pozostalym zakresie z uwzglednie-
niem przepiséw regulujacych postepowanie prowadzone w trybie zwyktym!86.
Niedopuszczalne jest wiec, bez wyraznego odestania, stosowanie w jednym trybie
nadzwyczajnym przepisow regulujacych inny tryb nadzwyczajny!87. Nalezy takze
pamietal, ze przepisy zawarte w art. 32 ust. 1-1d u..r. stanowig uszczegélowienie
regulacji zawartej w art. 163 k.p.a. Wprowadzajg one zatem odrebny, pozakodek-
sowy tryb wzruszania decyzji wydanych w sprawach $§wiadczen rodzinnych.

185 Tbidem, s. 81
186 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 19 stycznia 2016 r. sygn. akt IV SA/Wa 1865/15, CBOSA.
187 Por. wyrok NSA z 19 grudnia 2014 r. sygn. akt II OSK 1354/13, CBOSA;
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3. Wszczecie postepowania weryfikujacego nabyte prawo do swiadczen
rodzinnych
3.1. Sposoby wszczecia postepowania weryfikujacego

Ustalajac sposdb wszczecia postegpowania weryfikujacego nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych nalezy uwzgledni¢ przede wszystkim regulacje zawarte
w art. 32 u.s.r. O tym bowiem, jaki jest sposob wszczecia postgpowania admini-
stracyjnego, decyduja najczesciej przepisy proceduralne znajdujace sie w ustawach
szczegblnych, regulujgcych problematyke konkretnych stosunkéw prawnych
z zakresu administracyjnego prawa materialnego!88. Przepis art. 32 u..r. nie re-
guluje jednak tej materii w sposéb kompleksowy, gdyz stanowi jedynie w ust. 1b
o wszczgciu z urzedu jednego rodzaju postepowania, to jest postepowania w spra-
wie zmiany decyzji ustalajacej prawo do §wiadczen rodzinnych na korzys¢ strony,
w zakresie zmiany wysokosci $wiadczen. Oznacza to, ze w pozostalych przypad-
kach wszczgcie postegpowania weryfikujacego nabyte prawo do swiadczen rodzin-
nych dopuszczalne bedzie — na zasadach ogélnych - zaréwno z urzedu, jak i na
zadanie strony (art. 61 § 1 w zw. z art. 32 ust. 2 u.é.r.).

W doktrynie prezentowany jest poglad, ze ,w przypadku gdy przepis prawa
materialnego nie normuje expressis verbis inicjatywy wszczecia postgpowania
w danej kategorii spraw administracyjnych, nalezy przyja¢, ze jezeli przedmiotem
postepowania administracyjnego jest okreslenie cigzacych na jednostce obowigz-
kéw, ograniczenia lub cofnigcia uprawnien - wszczecie postepowania nastepuje
z urzedu. Nie oznacza to jednak bezwzglednego wylaczenia zasady skargowosci.
W przypadku gdy interes prawny jednostki zostaje naruszony przez dzialanie
innej jednostki, moze zada¢ udzielenia jej ochrony prawnej przez nalozenie na
jednostke dzialajaca z pogwalceniem przepisow prawa materialnego okreslonego
przepisami prawa nakazu, np. nakazu rozbiorki (art. 48 ust. 1 ustawy Prawo bu-
dowlane). Jezeli chodzi zas o ustalenie sytuacji prawnej jednostki w zakresie jej
uprawnien, zgodnie z zasadg, ze jednostka rozporzadza swoim prawem, wszczecie
postepowania nastepuje na jej wniosek”189,

Doda¢ w tym miejscu nalezy, ze informacja dotyczaca prawnie doniostych prze-
stanek do zastosowania art. 32 ust. 1 u.é.r., stanowigca podstawe faktyczng do wszcze-
cia z urzedu postepowania weryfikujacego nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych,

188 H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postgpowaniu administracyjnym, Krakéw
2004, s. 115.

189 B. Adamiak, Komentarz do art. 61, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks.. ., op. cit., Lega-
lis 2017 [dostep 16-08-2017 r.]. Poglad ten znajduje akceptacje takze w orzecznictwie sadowym
- zob. przykladowo: wyrok WSA w Rzeszowie z 20 listopada 2013 r., sygn. akt II SA/Rz 917/13,
CBOSA oraz wyrok NSA z 20 grudnia 2012 r., sygn. akt IT OSK 1573/11, CBOSA.
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moze pochodzi¢ zaréwno od strony, ktéra wypelnia obowigzek z art. 25 ust. 1 ué.r.,
jak i z innych zrodet: od policji, kuratora, sasiadow. Informacje te moga pochodzi¢
takze z wlasnych ustalen organu. Zgodnie bowiem z § 14 rozporzadzenia z dnia 27
lipca 2017 r. o postepowaniu w sprawach §wiadczen rodzinnych, ,w przypadku gdy
organ wlasciwy prowadzacy postepowanie w sprawie swiadczen rodzinnych powez-
mie watpliwos¢ w sprawie dotyczacej przyznanego $wiadczenia rodzinnego co do
wystepujacych okolicznosci majacych wplyw na prawo do tego $wiadczenia, po-
wiadamia niezwlocznie osobe¢ pobierajaca to swiadczenie o konieczno$ci zlozenia
w wyznaczonym terminie, nie dtuzszym niz 14 dni, liczac od dnia otrzymania we-
zwania, wyjasnien w sprawie lub dostarczenia niezbednych dokumentéw”.

Postepowanie weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych wszczyna-
ne jest przez organ z urzedu z inicjatywy wlasnej, w wyniku uwzglednienia zadania
organizacji spolecznej (art. 31 § 2 k.p.a.), w okolicznosciach opisanych w art. 233
iart. 235 k.p.a., a takze na skutek Zadania lub sprzeciwu prokuratora, Rzecznika
Praw Obywatelskich lub Rzecznika Praw Dziecka (art. 182, art., 184 § 1 k.p.a., art.
14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich!9, art. 10
pkt 5 ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dzieckal®l).

W przypadku za$ zgloszenia zadania wszczgcia postepowania weryfikujacego
przez podmiot, ktory uwaza, ze ma status strony postepowania, nalezy pamietac,
ze w aktualnym stanie prawnym, wobec brzmienia art. 61a k.p.a., ocena prawne;
sytuacji takiego podmiotu, jest przeniesiona ze stadium orzeczniczego do stadium
wstepnej czynnosci procesowej, bez powodowania zawistosci sprawy dotyczacej
interesu prawnego lub obowigzku podmiotéw objetych zakresem obowigzywa-
nia przepisow art. 28 k.p.a. Zbliza to dzialanie organu administracji do tego, kto-
re podejmuje w stadium wstepnym sad administracyjny lub cywilny, dokonujac
czynnosci odrzucenia skargi albo pozwu. Rozwigzanie to moze wigc w niektorych
przypadkach zapobiega¢ powstaniu wady pociagajacej za sobg zastosowanie sank-
cji niewazno$ci na podstawie art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.192

W omawianych sprawach nie znajduje natomiast zastosowania art. 61 § 2 k.p.a.
W $wietle bowiem tego przepisu, ,organ administracji publicznej moze ze wzgle-
du na szczegélnie wazny interes strony wszcza¢ z urzedu postepowanie takze
w sprawie, w ktdrej przepis prawa wymaga wniosku strony”.

Sposdb wszczecia postegpowania administracyjnego determinuje ustalenie mo-
mentu, od ktérego postepowanie w danej sprawie jest wszczete. Zgodnie bowiem
zart. 61 § 313akp.a., ,data wszczecia postepowania na zadanie strony jest dzien

10T, j. Dz. U. 2 2018 1., poz. 2179.
91T, j. Dz. U. 22017 r., poz. 922 ze zm.
1928, Adamiak, J. Borkowski, A. Krawczyk, Prawo procesowe administracyjne. .., op. cit., s. 382
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doreczenia zadania organowi administracji publicznej. Datg wszczecia postgpo-
wania na zadanie strony wniesione droga elektroniczng jest dzienn wprowadzenia
zadania do systemu teleinformatycznego organu administracji publiczne;j”. Wobec
za$ faktu, ze przepisy k.p.a. nie rozstrzygaja sposobu ustalania daty wszczecia po-
stepowania administracyjnego z urzedu, za date takg mozna uzna¢ dzien pierwszej
czynnosci urzedowej dokonanej w sprawie, ktérej postepowanie dotyczy, przez or-
gan do tego uprawniony, dziatajacy w granicach przystugujacych mu kompeten-
cji, pod warunkiem, ze o czynnosci tej powiadomiono strone!?3. W omawianych
sprawach taka czynnoscig jest doreczenia stronie zawiadomienia o wszczeciu po-
stepowania zgodnie z art. 61 § 4 k.p.a.

3.2. Czynnosci podejmowane przez organ w stadium wstepnym (wszczecia)
postepowania weryfikujacego

Sposdb wszczecia postepowania administracyjnego determinuje takze zakres
czynnosci, jakie organ podejmuje w tym stadium postgpowania. W przypadku
zgloszenia zadania wszczecia postgpowania, pierwsza czynnoscig organu winno
by¢ zbadanie swojej wlasciwosci w sprawie, do czego organ administracji publicz-
nej jest zobligowany z mocy art. 19 k.p.a. W omawianych sprawach, badanie w tym
obszarze winno przebiega¢ z uwzglednieniem zasad i regulacji prawnych omo-
wionych szczegdétowo w punkcie 1 niniejszego rozdzialu. W tym miejscu przy-
pomnie¢ nalezy jedynie, ze do wydawania decyzji weryfikujacych nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych wlasciwe sa wylacznie organy administracji publicznej,
takie jak: wojt, burmistrz, prezydent miasta oraz wojewoda.

W przypadku skierowania zgdania wszczgcia postgpowania w omawianym try-
bie do organu niewlasciwego, organ ten, zgodnie z art. 65 § 1 k.p.a., ,niezwlocz-
nie przekazuje podanie do organu wlasciwego, zawiadamiajac jednoczesnie o tym
wnoszacego podanie. Zawiadomienie o przekazaniu powinno zawiera¢ uzasadnie-
nie”. Z tresci tego przepisu wynika, Ze przekazanie podania organowi wlasciwemu
nie wymaga wydania w tym przedmiocie decyzji administracyjnej, postanowienia,
czy tez innego aktu z zakresu administracji publicznej. Nastepuje ono w formie
czynnosci materialno-technicznej, o podjeciu ktérej organ ma obowigzek zawia-
domi¢ wnoszacego podanie i ktdra nie podlega zaskarzeniu. Czynnos¢ ta nie ma
jednak cech czynnosci z zakresu administracji publicznej, o jakich mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a. Tym samym nie moze by¢ przedmiotem skargi do sadu administra-
cyjnegol?4. Mozliwe jest natomiast wniesienie skargi do sadu administracyjnego na

193 Zob. postanowienie NSA z 4 marca 1981 r., sygn. akt SA 654/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 15.
194 Zob. postanowienie NSA z 18 stycznia 2012 r. sygn. akt I OSK 38/12, CBOSA, posta-
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bezczynnos¢ organu w przekazaniu podania wedlug wlasciwosci (art. 3 § 2 pkt 9
p.p.s.a.)19.

Jezeli organ administracji publicznej, ktéremu inny organ przekazal podanie
w trybie art. 65 § 1 k.p.a., uznaje si¢ za niewlasciwy do zalatwienia danej sprawy, to
powinien wystapic¢ o rozstrzygniecie sporu o wlasciwos¢ lub sporu kompetencyjne-
20196, W zaleznoéci od okolicznosci danej sprawy w postepowaniach prowadzonych
w trybie, o ktérym mowa w art. 32 ust. 1 u.s.r,, organem wlasciwym do rozstrzy-
gniecia sporu o wlasciwos¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego
bedzie wspdlny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie braku takiego organu
- sad administracyjny (art. 22 § 1 pkt 1 kp.a.). W $wietle jednak art. 22 § 1 pkt 4
k.p.a., spory o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego
w réznych wojewoddztwach, w sprawach nalezacych do zadan z zakresu administra-
cji rzadowej (do ktdrych zalicza sie takze sprawy dotyczace $wiadczen rodzinnych)
rozstrzyga minister wlasciwy do spraw administracji publicznej. Natomiast spory
kompetencyjne miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami
administracji rzadowej rozstrzyga sad administracyjny (art. 22 § 2 k.p.a.).

Kolejna czynnoscig podejmowang przez organ w stadium wstepnym postepo-
wania wszczetego na zadanie jest ocena zachowania przez wnoszacego wymagan
formalnych podania. Wobec braku regulacji szczegélnych w tym zakresie, zadanie
wszczecia postepowania weryfikujacego nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych
winno zawiera¢ elementy wymienione w art. 63 § 2-3a k.p.a. Do tych elementéw
nalezy za$: wskazanie osoby, od ktérej pochodzi, jej adres i zadanie oraz podpis.
Doda¢ w tym miejscu nalezy, ze zgodnie z art. 33 § 3 k.p.a., w przypadku zlozenia
podania przez pelnomocnika, do akt sprawy dolacza si¢ oryginal lub urzedowo
poswiadczony odpis pelnomocnictwa. Zaniechanie realizacji tego obowiazku na-
lezy zakwalifikowa¢ jako brak formalny podania.

W razie za$ stwierdzenia brakéw formalnych podania, organ winien podjac¢
czynnosci opisane w art. 64 k.p.a., ktére zmierzaja do ich uzupelnienia, a w razie
braku takiej mozliwosci — pozostawi¢ podanie bez rozpoznania. Pozostawienie
podania bez rozpoznania, podobnie jak przekazanie podania wedlug wlasciwo-
$ci, nastepuje w drodze czynnosci materialno-technicznej, o podjeciu ktdrej na-
lezy powiadomi¢ wnoszacego podanie na pismie. Jezeli jednak organ prowadzacy
postepowanie pozostawia podanie bez rozpoznania, mimo ze nie zachodzg prze-
stanki warunkujace podjecie tej czynnosci materialno-technicznej (np. wezwanie

nowienie NSA z 14 kwietnia 2015 r. sygn. akt I OZ 318/15, CBOSA oraz postanowienie WSA
w Krakowie z 12 lutego 2018 r. sygn. akt IIT SA/Kr 63/18, CBOSA.

195 Por. postanowienie WSA w Rzeszowie z 29 grudnia 2017 r. sygn. akt IT SAB/Rz 181/17,
CBOSA.

196 Postanowienie NSA z 2 marca 2012 r. sygn. akt Il GW 15/11, CBOSA.
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organu wystosowane na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. byto wadliwe), to pozostaje
on w bezczynnosci, bo odmawia rozpatrzenia sprawy i wydania decyzji. Stad tez,
w uchwale NSA z 3 wrzesnia 2013 r. uznano, Ze ,na pozostawienie podania bez
rozpoznania (art. 64 § 2 k.p.a.) przystuguje skarga na bezczynnos$¢ organu, stosow-
nie do art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.)”197.

W doktrynie stusznie podnosi sig, ze do brakéw formalnych, ktére rodza obo-
wigzek organu do wezwania wnioskodawcy celem ich usuniecia pod rygorem
pozostawienia podania bez rozpoznania, nalezy zaliczy¢ tylko te braki, ktére unie-
mozliwiajg nadanie podaniu wlasciwego biegul®8. W omawianych sprawach, do
takich brakow niewatpliwie nalezy zaliczy¢ brak adresu (przy jednoczesnym braku
mozliwosci jego ustalenia przez organ z urzedu), brak podpisu na podaniu oraz
niedofgczenie do podania pelnomocnictwa w przypadku, gdy wnoszacy podanie
nie dziala osobiscie. Jesli chodzi natomiast o zadanie zawarte w podaniu o wszcze-
cie postepowania w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r., to powinno by¢ ono skonstruowane
w sposob pozwalajacy na jednoznaczne odkodowanie woli wnoszacego podanie
co do wszczecia postepowania wlasnie w tym trybie. Jako brak formalny podania
w tym przedmiocie nie powinno by¢ natomiast kwalifikowane niewskazanie przez
wnoszgcego podanie przestanek materialnych do uchylenia lub zmiany decyzji we
wskazanym trybie. Istnienie przestanek materialnych, wymienionych w art. 32 ust.
1 u.é.r, jest bowiem badane dopiero w stadium wyjasniajacym postepowania we-
ryfikujacego nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych199.

Kolejng czynnoscig podejmowang przez organ w stadium wstepnym postepo-
wania wszczetego na zadanie jest ocena posiadania przez wnoszacego legitymacji
strony. Ocena ta winna by¢ przeprowadzona z uwzglednieniem tych regulacji u..r,
ktoére wskazuja krag podmiotéw uprawnionych do danego rodzaju swiadczen ro-
dzinnych. Nie chodzi tu jednak o art. 23 ust. 1 u.s.r., ktéry ogranicza si¢ jedynie do
zakreslenia katalogu osdb, ktére po spelnieniu licznych dodatkowych warunkéw
materialnoprawnych, moga ubiegac sie o wlasciwe dla siebie, odpowiednio rodza-
jowo $wiadczenie rodzinne. W $wietle bowiem tego przepisu, ,ustalenie prawa do
swiadczen rodzinnych oraz ich wyptata nastepuja odpowiednio na wniosek mal-

197 Zob. uchwate NSA z 3 wrzeénia 2013 r. sygn. akt I OPS 2/13, ONSAiWSA 2014, nr 1,
poz. 2. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wyrazone w tej uchwale stanowisko NSA jest akceptowa-
ne w doktrynie, zob. np. aprobujace glosy do tej uchwaly K. Luczaka i A. Jakubowskiego, OSP
2014, nr 5, poz. 53, odpowiednio s. 699 i n. oraz s. 708 i n.

198 Por. B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2016, s. 901.

199 Por. wyrok WSA w Olsztynie z 30 stycznia 2018 r. sygn. akt IT SAB/Ol 131/17, CBOSA
oraz wyrok NSA z 28 pazdziernika 2010 r. sygn. akt II OSK 917/10, CBOSA.
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zonkow, jednego z matzonkéw, rodzicoéw, jednego z rodzicéw, opiekuna faktyczne-
go dziecka, opiekuna prawnego dziecka, rodziny zastepczej niezawodowej, osoby
uczacej si¢, petnoletniej osoby niepetnosprawnej lub innej osoby upowaznionej do
reprezentowania dziecka lub pelnoletniej osoby niepelnosprawnej, a takze oséb, na
ktorych zgodnie z przepisami ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny
i opiekunczy cigzy obowiazek alimentacyjny”. Funkcja informacyjna i systematy-
zujaca tego przepisu wynika z uzytego przez ustawodawce terminu ,,odpowied-
nio”. Kazde ze $wiadczen rodzinnych przystuguje wiec ,odpowiednio” tej osobie
z katalogu cytowanego przepisu, ktéra czyni zado$§¢ wymaganiom wlasciwych
przepiséw prawa materialnego oraz naturze danego $wiadczenia rodzinnego200.

Gdy Zadanie wszczecia postegpowania weryfikujacego zostalo wniesione przez
osobe niebedaca strong organ administracji publicznej wydaje postanowienie
o odmowie wszczecia postepowania. Takie samo rozstrzygnigcie wydawane jest
w przypadku stwierdzenia przez organ istnienia innych uzasadnionych przyczyn
z powodu ktérych postepowanie nie moze by¢ wszczete. Jak juz podawano, uza-
sadniong przeszkoda do wszczecia omawianego postepowania bedzie ujemny wy-
nik badania w obszarze przestanek procesowych (pozytywnych i negatywnych) do
wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Natomiast
badanie wystapienia w sprawie przestanek materialnych (merytorycznych) winno
nastgpi¢ w stadium wyjasniajacym.

Ostatnig czynnoscig podejmowang przez organ w stadium wstepnym postepo-
wania wszczetego na zadanie jest zawiadomienie wszystkich oséb bedacych stro-
nami w sprawie o wszczeciu postepowania na zadanie jednej ze stron (art. 61 § 4
k.p.a.). Czynnos¢ ta podejmowana jest takze w postepowaniu wszczetym z urzedu,
przy czym w postepowaniu wszczetym w ten sposob jest to zarazem co do zasady
jedyna czynno$¢ podejmowana przez organ w stadium wstepnym postepowania
weryfikacyjnego. Czynno$¢ ta stanowi konkretyzacje zasady ogoélnej czynnego
udziatu strony w postepowaniu, wyrazonej w art. 10 § 1 k.p.a., Jak juz wspomnia-
no, z obowigzku tego organ zwolniony jest w przypadku wszczecia postepowania
w sprawie zmiany decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych na korzys¢
strony, w zakresie zmiany wysokosci §wiadczen (art. 32 ust. 1c u.s.r.), w ktorej
pierwszg i ostatnig czynno$cia postepowania moze by¢ doreczenie decyzji o zmia-
nie wysokosci $wiadczenia. Inaczej sytuacja przedstawia sie takze w sprawach,
w ktorych wszczecie postepowania z urzedu nastepuje w wyniku uwzglednienia
przez organ zadania w tym przedmiocie zgloszonego przez organizacje spoteczna.

200 Por. W. Maciejko, w: A. Korcz-Maciejko, W. Maciejko, Swiadczenia rodzinne. Komentarz,
Warszawa 2008, s. 338. Zob. takze wyrok WSA w Olsztynie z 21 listopada 2013 r. sygn. akt II
SA/O1802/13, CBOSA.
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Woéwczas bowiem organ, stosownie do art. 31 § 2 k.p.a., zamiast zawiadomienia
0 wszczeciu postepowania wydaje w tym przedmiocie postanowienie.

Wymaga w tym miejscu zaznaczenia, Ze takze w sytuacji wszczecia poste-
powania z urzedu, organ nie jest zwolniony z obowigzku przestrzegania swojej
wlasciwosci rzeczowej i miejscowej (art. 19 k.p.a.). Badanie to powinno jednak
poprzedzaé wszczecie postgpowania w sprawie. Oczywistym jest bowiem, Ze organ
nie moze wszczynac¢ postegpowania w sprawach, ktére nie naleza do jego wtasci-
wosci. Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji wszczgcia postgpowania przez or-
gan niewlasciwy w sprawie. Wowczas jednak wlasciwym dziataniem jest wydanie
decyzji o umorzeniu postepowania na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. Przekazanie
podania wedlug wilasciwosci, o ktérym mowa w art. 65 § 1 k.p.a., mozliwe jest
bowiem wylacznie w postepowaniu wszczynanym na zadanie strony.

Wydanie decyzji o umorzeniu postepowania z powodu braku wiasciwosci
w sprawie nie bedzie jednak uprawnione w sprawach dotyczacych $§wiadczen ro-
dzinnych, w ktérych majg zastosowanie przepisy o koordynacji systemow zabez-
pieczenia spofecznego, ktore od 1 stycznia 2018 r. nie pozostaja juz we wlasciwosci
marszatkow wojewddztw, lecz wojewoddéw. Jak juz bowiem wspominano, na mocy
przepisow przejsciowych, zawartych w art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 2017 r.
o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z systemami wsparcia rodzin, ,,postepo-
wania w sprawie §wiadczen rodzinnych realizowanych w zwigzku z koordynacja
systemow zabezpieczenia spolecznego wszczete przed dniem 1 stycznia 2018 r.,
w tym wszystkie czynnosci podjete w ramach tych postepowan, sa kontynuowa-
ne przez wojewode. Dotychczas podjete przez marszatka wojewddztwa czynnosci
w ramach tych postepowan uznaje si¢ za dokonane skutecznie”

3.3. Wszczecie postepowania weryfikujacego a uruchomienie innych
postepowan zmierzajacych do wzruszenia decyzji, na mocy ktorej
strona nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych

Ze wszczeciem postepowania w trybie nadzwyczajnym nierozerwalnie wiaze si¢
zagadnienie zbiegu przestanek umozliwiajacych uruchomienie dwoch lub wigcej
postepowan zmierzajacych do wzruszenia decyzji administracyjnej i to zaréwno
na drodze administracyjnej, jak i sgdowoadministracyjnej. Zagadnienie to nalezy
rozwazac przede wszystkim z uwzglednieniem zasady niekonkurencyjnosci trybow
nadzwyczajnych, ktéra wyklucza zamienne stosowanie tych trybéw w zakresie we-
ryfikacji konkretnej decyzji administracyjnej. Jak stusznie wywiodt bowiem NSA
w wyroku z 4 pazdziernika 2002 r. ,zasada trwalosci ostatecznych decyzji admi-
nistracyjnych (art. 16 § 1 zd. 1 k.p.a.) wymaga $cistego przestrzegania granic roz-
poznania sprawy dla konkretnego, przewidzianego przez Kodeks postepowania
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administracyjnego, trybu eliminacji z obrotu prawnego ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej. Przestanki stosowania kazdego z tych trybéw nie moga by¢ stosowane
zamiennie badz facznie w ramach jednego nadzwyczajnego postepowania”201,

W sprawach, w ktérych wystepuja przestanki do zastosowania dwdch lub wie-
cej trybow nadzwyczajnych, konieczne jest zatem skorzystanie z regut kolizyjnych.
Woéwczas tez, jak stusznie zauwazyt Z. R Kmiecik, ,,przy wyborze jednego z trybéw
nadzwyczajnych organ powinien kierowac si¢ nie zasada trwatosci decyzji, lecz za-
sadg szybkosci postepowania. (...) Dokonujac wyboru srodka prawnego w pierw-
szej kolejnosci organ powinien rozwazy¢, ktéry z nich wywoluje najdalej idace
skutki prawne, a jezeli pod tym wzgledem wchodzace w gre srodki nie réznig sie
- ten, ktorego przestanka zastosowania wystepuje w sposob najbardziej oczywisty
w $wietle okolicznosci sprawy. Takimi wzgledami organ powinien jednak kierowac
sie tylko wtedy, gdy wszczyna postgpowanie z urzedu oraz gdy strona zada wery-
fikacji decyzji ostatecznej nie okreslajac - nawet, mimo wezwania organu - trybu,
w jakim ma to nastapi¢”202. W przypadku natomiast skierowania przez strone
konkretnego zadania, podawane przez nig okolicznosci nalezy oceni¢ z uwzgled-
nieniem przestanek tego trybu nadzwyczajnego, ktory wskazata strona.

Jesli chodzi o reguly kolizyjne stosowane przy wyborze nadzwyczajnych
srodkéw prawnych, to w pierwszej kolejnosci stosuje si¢ tryby stuzace weryfika-
cji decyzji administracyjnych dotknietych kwalifikowanymi wadami prawnymi
(stwierdzenie niewaznosci decyzji i wznowienie postgpowania administracyjne-
go), przy czym w przypadku zbiegu przestanek tych trybow pierwszenstwo nalezy
przyzna¢ postgpowaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji, poniewaz
skutek tego postepowania jest dalej idacy (ex tunc). Natomiast przewidziany
w art. 161 k.p.a. nadzwyczajny tryb postepowania w stanie naglej koniecznosci
administracyjnej jest stosowany zawsze w ostatniej kolejnosci, w sytuacji gdy za
pomocg innych trybéw nadzwyczajnych nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci, uchy-
li¢ lub zmieni¢ decyzji ostatecznej, aby usunac zagrozenie dla szczegélnie cennych
wartoéci, takich jak np. zycie lub zdrowie ludzkie203.

Pozakodeksowy tryb wzruszania decyzji, na mocy ktérej strona nabyla prawo,
do ktoérego odestanie zawarto w art. 163 k.p.a., bedzie mial natomiast pierwszen-
stwo przed kodeksowymi trybami wzruszania decyzji prawidtowych lub dotknie-
tych wada niekwalifikowang. Tym samym, zamieszczone w art. 32 ust. 1 u.s.r.
unormowania o charakterze procesowym posiadaja pierwszenstwo przed regula-

201 Wyrok NSA z 4 pazdziernika 2002 ., sygn. akt IV SA 1206/02, ONSA 2003, Nr 4, poz. 140.

202 7. R. Kmiecik, Zbieg Srodkéw prawnych przystugujgcych od decyzji organéw administracji
publicznej, ,Casus” 2008, nr 1, s. 20-28.

203 R. Kedziora, Komentarz do art. 16, w: Kodeks postgpowania. .., op. cit., Legalis 2017 [do-
step 18-07-2018 r.].
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cjami znajdujacymi sie¢ w k.p.a., a tym samym je wylaczaja. Za przyjeciem takiej
wykladni, o czym juz wspominano, przemawia fakt, ze k.p.a. jest aktem poswie-
conym procedurze administracyjnej, czyli z punktu widzenia procesowego, prze-
pisem o charakterze generalnym, natomiast u.§.r. jest aktem prawa materialnego,
w ktérym w sposéb incydentalny zamieszczone sg regulacje o charakterze proce-
sowym, a zatem jest przepisem szczegdlnym. Dlatego tez, kierujac si¢ przyjmowa-
ng powszechnie na gruncie prawa zasadg interpretacyjng lex specialis derogat legi
generali, nalezy przyzna¢ postanowieniom u.$.r. pierwszenstwo przez rozwigza-
niami zamieszczonymi w k.p.a.204

Powyzsza uwaga dotyczy takze sytuacji, gdy weryfikacji w trybie pozakodek-
sowym podlega decyzja wadliwa. W badanym trybie pozakodeksowym ma to
miejsce w przypadku, gdy przyczyna weryfikacji decyzji, na mocy ktorej stro-
na nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych, sg okolicznosci okreslone w art. 30
ust. 2 pkt 2 u.é.r. W takiej bowiem sytuacji, o czym juz wspomniano, weryfikacji
w trybie pozakodeksowym podlega decyzja wadliwa, a opisane w powotanym
przepisie okolicznosci wyczerpuja takze znamiona podstawy do wznowienia po-
stepowania, o ktorej mowa w art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. Pierwszenstwo zastosowania
w tym przypadku maja jednak przepisy nakazujace uchylenie lub zmiane decyzji
w trybie art. 32 ust. 1 u.§.r.205 Poglad ten znajduje akceptacje w orzecznictwie s3-
déw administracyjnych, w ktérym wskazuje sie, ze ,ustawodawca wprowadzit
szczegllny tryb dotyczacy weryfikacji ostatecznych decyzji administracyjnych
w sprawach dotyczacych $wiadczen rodzinnych. Zatem z uwagi na to, ze art. 32
u.é.r. jest przepisem szczegdlnym wzgledem postanowien k.p.a., jest on stosowany
w pierwszej kolejnosci przed rozwigzaniami zamieszczonymi w k.p.a. Z tego tez po-
wodu zmiana lub uchylenie ostatecznej decyzji mozliwe jest w pierwszej kolejnosci
w tych przypadkach, ktdre sa przewidziane w tym przepisie, a zatem takze wow-
czas, gdy osoba pobierze nienaleznie $wiadczenie. Natomiast uruchomienie trybow
nadzwyczajnych weryfikacji ostatecznej decyzji administracyjnej, przewidzianych
postanowieniami k.p.a., bedzie mozliwe jedynie wowczas, gdy zaistnieje przestanka
nie objeta normg prawng zamieszczong w art. 32 w zwiazku z art. 30 u.§.r”206,

Choc¢ stosowanie omdéwionych powyzej regut kolizyjnych wydaje sie ze wszech
miar uzasadnione, to jednak nie sposéb pomina¢ okolicznosci, ze wszczecie nad-
zwyczajnego postepowania administracyjnego w trakcie trwania innego postepo-
wania zmierzajacego do wzruszenia decyzji, na mocy ktdrej strona nabyta prawo

204 Por. S. Nitecki, Swiadczenia rodzinne..., op. cit., s. 19. Zob. J. Nowacki, Z. Tabor, Wstep
do prawoznawstwa, Katowice 1999, s. 156-157.

205 Por. M. Wojciechowska, op. cit., s. 101.

206 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 12 grudnia 2007 r., sygn. akt IV SA/GI 682/07, CBOSA.
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do $wiadczen rodzinnych, nie jest przez ustawodawce wyraznie wykluczone.
W tych okolicznosciach przyja¢ nalezy, ze wszczecie postegpowania weryfikujace-
go nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r. stanowi
jedynie czasowa przeszkode do prowadzenia innego postepowania w trybie nad-
zwyczajnym, przed ktérym ma ono pierwszenstwo. Z takim samym rodzajem
przeszkody mamy do czynienia w sytuacji uruchomienia postgpowania w trybie
nadzwyczajnym, ktéremu nalezy przyznac pierwszenstwo przed postepowaniem
weryfikujacym nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych prowadzonym w trybie
pozakodeksowym. W obu przypadkach uprawnione bedzie zatem skorzystanie
z instytucji zawieszenia postepowania do czasu ostatecznego zakonczenia postepo-
wania, ktéremu nalezy w danej sytuacji przyznac pierwszenstwo. Podstawe prawna
do wydania postanowienia w tym przedmiocie stanowi art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.207

W $wietle dotychczasowych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze postgpowanie we-
ryfikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, prowadzone w trybie poza-
kodeksowym, zawiesza si¢ w razie wszczecia w trybie kodeksowym postepowania
o stwierdzenie niewaznosci decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych lub
wznowienia postepowania w sprawie zakonczonej wydaniem tej decyzji, za wyjat-
kiem sytuacji opisanej w art. 30 ust. 2 pkt 2 w.é.r. w zw. z art. 32 ust. 1 u.é.r. Nie moze
przy tym budzi¢ watpliwosci, ze okoliczno$¢ czy decyzja, na mocy ktorej strona naby-
ta prawo do $wiadczen rodzinnych, dotknieta jest kwalifikowang wada, uzasadniajaca
wyeliminowanie tej decyzji z obrotu prawnego w trybie stwierdzenia jej niewazno-
$ci lub po wznowieniu postepowania, jest zagadnieniem wstepnym w postepowaniu
prowadzonym w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r. Jak juz bowiem wskazano w rozdziale II
niniejszej monografii, kwalifikowana wadliwo$¢ rzeczonej decyzji jest co do zasady
przestanka negatywna uchylenia lub zmiany tej decyzji we wskazanym trybie.

Nie stanowi natomiast zagadnienia wstepnego w postepowaniu prowadzonym
w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r. pézZniejsze zaskarzenie do sadu administracyjnego de-
cyzji ustalajgcej prawo do swiadczen rodzinnych. Zgodnie bowiem z art. 56 p.p.s.a.,
»W razie wniesienia skargi do sadu po wszczeciu postepowania administracyjnego
w celu zmiany, uchylenia, stwierdzenia niewaznosci aktu lub wznowienia postepo-
wania, postepowanie sgdowe podlega zawieszeniu”. Z odmienng sytuacja mamy za$
do czynienia, gdy postepowanie weryfikujace nabyte prawo do $§wiadczen rodzin-
nych zostanie wszczgte po wniesieniu skargi do sagdu administracyjnego. W uchwale
z 5 czerwca 2017 r. NSA przyjal bowiem, ze ,co prawda w trakcie postepowania
sadowoadministracyjnego mozna wszcza¢ postegpowanie administracyjne w celu
zmiany, uchylenia, stwierdzenia niewaznosci aktu lub wznowienia postepowania

207 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 6 grudnia 2017 r. sygn. akt IV SA/Po 1021/17, CBOSA
oraz wyrok WSA w Warszawie z 11 maja 2017 r. sygn. akt VII SA/Wa 859/16, CBOSA.
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w sprawie kontrolowanego przez sad rozstrzygniecia, to jednak organ administracji pu-
blicznej obowiazany jest zawiesi¢ to postepowanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.
do czasu prawomocnego zakonczenia postepowania sgdowoadministracyjnego”208.

4. Zarys postepowania dowodowego prowadzonego w sprawie

Stadium dowodowe postepowania zmierzajacego do wydania decyzji wery-
fikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych wykazuje znaczne odrebnosci
wzgledem postepowania dowodowego prowadzonego w sprawie ustalenia prawa
do $wiadczen rodzinnych. Wynika to przede wszystkim z faktu, ze w momencie
wszczecia tego postepowania organ administracji publicznej z reguly dysponuje
juz informacjami wskazujacymi na koniecznos¢ dokonania weryfikacji nabytego
prawa do $wiadczen rodzinnych. Informacje te moga pochodzi¢ od osoby, na kto-
rej wniosek ustalono prawo do $wiadczen rodzinnych, ktdra zgodnie z art. 25 ust.
1 ué.r. ,w przypadku wystapienia zmian w liczbie czlonkéw rodziny, uzyskania
dochodu lub innych zmian majacych wptyw na prawo do $wiadczen rodzinnych,
w tym na wysokos¢ otrzymywanych §wiadczen, jest obowiazana do niezwlocznego
powiadomienia o tym organu wlasciwego wyplacajacego $wiadczenia rodzinne”.

Informacje, co do okolicznosci majacych wpltyw na prawo do $wiadczen ro-
dzinnych, moga by¢ takze pozyskane przez wlasciwe organy administracji publicz-
nej na skutek dziatan podejmowanych z urzedu (z inicjatywy wlasnej, badz na
skutek informacji uzyskanej od 0séb trzecich lub innych podmiotéw, np. sasiadéw,
policji, dyrektora szkoty, prokuratora). Wymaga bowiem podkreslenia, Ze przepisy
u.é.r. przyznaja tym organom wiele uprawnien w tym obszarze. W tej grupie wy-
mieni¢ nalezy przede wszystkim:

- mozliwos$¢ zwrocenia sie¢ do kierownika osrodka pomocy spolecznej o prze-
prowadzenie rodzinnego wywiadu srodowiskowego w celu weryfikacji wat-
pliwosci co do sprawowania opieki, o ktdrej mowa w przepisach art. 17 ust.
1 iart. 16a ust. 1 u.s.r,, przez osoby pobierajace odpowiednio $wiadczenie
pielegnacyjne i specjalny zasitek opiekunczy (art. 23 ust. 4aa, 4b, 4f u.é.r.);

— dostgp do informacji (danych) zawartych w rejestrze centralnym utworzo-
nym przez ministra wlasciwego do spraw rodziny (art. 23 ust. 10 pkt 1 u.s.r.);

— mozliwos$¢ wystgpienia do wojewody o ustalenie, czy w sprawie maja za-
stosowanie przepisy o koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego
(art. 23a ust. 2 u.é.r.);

— uprawnienie do zadania od 0séb otrzymujacych $wiadczenia rodzinne,
instytucji publicznych i organizacji pozarzadowych udzielenia wyjasnien

208 Uchwata NSA z 5 czerwca 2017 r., sygn. akt I GPS 1/17, CBOSA.
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oraz informacji co do okolicznosci majacych wplyw na prawo do $wiad-
czen rodzinnych (art. 25 ust. 3 u.é.r.).

O sposobie pozyskania tych informacji i ich tresci, organ zobowigzany jest zako-
munikowac¢ stronie po wszczeciu postegpowania w sprawie. Nalezy bowiem uznac,
ze W ujeciu procesowym, informacje te stanowig fakty znane organowi z urzedu,
o ktérych mowa w art. 77 § 4 k.p.a. Fakty znane organowi z urzedu to takie, o kto-
rych organ dowiedzial si¢ wykonujac swoje obowiazki, czy tez sprawujac swoja
funkcje w ramach swoich kompetencji przyznanych przez przepisy prawa. Procedu-
ralne znaczenie faktow znanych organowi z urzedu polega na tym, ze organ admini-
stracji publicznej, jak i strona, nie s3 obowigzane dowodzi¢ istnienia tych faktow, co
oczywiscie nie wyklucza przeprowadzenia przeciwdowodu w tym zakresie. Wskaza¢
przy tym nalezy, Ze ustawodawca nie unormowat kwestii co do sposobu i formy za-
komunikowania stronie faktow znanych organowi z urzedu, co $wiadczy, ze kazda
forma jest dozwolona i powinna nastapic przed rozstrzygnieciem sprawy209.

Z wymienionych powyzej uprawnien do pozyskiwania informacji organ moze
skorzysta¢ takze w toku postepowania administracyjnego, dazac do wszech-
stronnego i wyczerpujacego ustalenia stanu faktycznego sprawy. Wowczas takze
zobowigzany jest do komunikowania stronie tych faktow. Doda¢ w tym miejscu
nalezy, ze takze przepisy rozporzadzenia z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowaniu
w sprawach $wiadczen rodzinnych, o czym juz wspominano, zawierajg regulacje
umozliwiajace organowi administracji publicznej pozyskanie odpowiednich in-
formacji, ktére maja znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy. Zgodnie bowiem z § 14
tego rozporzadzenia, ,w przypadku gdy organ wlasciwy prowadzacy postepowa-
nie w sprawie $wiadczen rodzinnych powezmie watpliwos¢ w sprawie dotyczacej
przyznanego $wiadczenia rodzinnego co do wystepujacych okolicznosci majacych
wplyw na prawo do tego $wiadczenia, powiadamia niezwlocznie osobe¢ pobieraja-
c3 to $wiadczenie o koniecznosci zfozenia w wyznaczonym terminie, nie dluzszym
niz 14 dni, liczac od dnia otrzymania wezwania, wyjasnien w sprawie lub dostar-
czenia niezbednych dokumentow”.

Ponadto nalezy pamigtaé, ze z mocy art. 32 ust. 2 u.s.r., w stadium dowodowym
postepowania weryfikujacego nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych zastosowa-
nie znajduja takze przepisy k.p.a. Analiza regulacji zawartych w rozdziale 4 Dziatlu
IT k.p.a. zatytulowanym ,,Dowody” pozwala za$ na wyodrebnienie kilku podsta-
wowych zasad prowadzenia czynno$ci dowodowych. Nalezg do nich:

1) zasada otwartego systemu $rodkéw dowodowych i ich réwnej mocy dowo-

dowej (art. 75 § 1 k.p.a.);
2) zasada oficjalnosci postgpowania dowodowego (art. 77 § 1i 2 k.p.a.);

209 Wyrok WSA w Szczecinie z 5 lutego 2015 r., sygn. akt I SA/Sz 1310/14, CBOSA.
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3) zasada czynnego udzialu strony w czynnoséciach dowodowych (art. 78 § 1
k.p.a., art. 79 k.p.a.,, art. 90 § 2, art. 95 § 1 k.p.a. i art. 81 k.p.a.);

4) zasada swobodnej oceny dowodoéw (art. 80 k.p.a.);

5) zasada rozstrzygania watpliwosci co do stanu faktycznego na korzys¢ stro-
ny (art. 8la k.p.a.).

Postepowanie dowodowe moze by¢ prowadzone w dwoch formach prawnych,
to jest: rozprawy lub postepowania gabinetowego. Przestanki przeprowadzenia
rozprawy zostaly uregulowane w art. 89 k.p.a. Obligatoryjnie rozprawe przeprowa-
dza sig, z urzedu lub na wniosek strony, w kazdym przypadku gdy zapewni to przy-
spieszenie lub uproszczenie postepowania lub gdy wymaga tego przepis prawa.
Fakultatywnie organ powinien natomiast przeprowadzi¢ rozprawe, gdy zachodzi
potrzeba uzgodnienia intereséw stron oraz gdy jest to potrzebne dla wyjasnienia
sprawy przy udziale swiadkéw lub bieglych albo w drodze ogledzin. Czynnosci
niezbedne do przygotowania i przeprowadzenia rozprawy zostaly opisane w art.
90-96 k.p.a. Z rozprawy sporzadza si¢ protokdt, ktéry powinny nastepnie podpisaé
wszystkie osoby obecne na posiedzeniu (art. 67 § 2 pkt 4 i art. 68 k.p.a.).

W sprawach, w ktérych nie jest przeprowadzana rozprawa administracyjna, sta-
dium wyjasniajace przybiera forme postepowania gabinetowego. Postepowanie to,
wobec braku szczegolnej regulacji prawnej, winno by¢ przeprowadzane z uwzgled-
nieniem ogolnych zasad przeprowadzania czynnosci dowodowych oraz z poszano-
waniem zasad og6lnych k.p.a. Ta forma postepowania wyjasniajacego stosowana jest
najczesciej w tych sprawach, w ktorych stan faktyczny ustalany jest przede wszyst-
kim w oparciu o dokumenty, a takze fakty znane organowi z urzedu. Do tego rodzaju
spraw, jak wykazano w niniejszym rozdziale, naleza zas$ takze te sprawy, w ktérych
wydawana jest decyzja, o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r. Oczywiscie nie mozna
wykluczy¢ przeprowadzenia w tego rodzaju postepowaniu takze innych srodkéw
dowodowych, wszak w postepowaniu tym obowiazuje zasada otwartego systemu
srodkéw dowodowych. Dlatego tez w postepowaniu tym mozliwe jest zastosowanie
wszystkich kodeksowych form prawnych prowadzenia postegpowania dowodowego.

Nie sposob takze kategorycznie wykluczy¢ mozliwosci przeprowadzenia w oma-
wianych sprawach mediacji. Wymaga bowiem podkreslenia, ze wprowadzenie do
kp.a. z dniem 1 czerwca 2017 r. instytucji mediacji stanowilo odpowiedz na pod-
kreslany w doktrynie problem niedostatku form umozliwiajacych wieksza aktyw-
no$¢ stron w ustaleniu treéci rozstrzygniecia w postepowaniu administracyjnym?10.

210K, Celiriska-Grzegorczyk, Komentarz do art. 96a, w: Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski, R. Hauser, Warszawa 2018, Legalis [dostep 22-07-
2018 r.]. Postulat wprowadzenia do postepowania administracyjnego instytucji mediacji zgla-
szany byl m.in. przez T. Freya (Relacja urzqd-obywatel a standardy dobrej administracji, Biuletyn
RPO - Materialy, Warszawa 2007, s. 173 i n.), Z. Kmieciaka (Mediacja i koncyliacja w prawie
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Jak wynika za$ z uzasadnienia ustawy nowelizujacej?!!, wprowadzenie instytucji
mediacji ma przyczyni¢ sie do ,bardziej partnerskiego podejscia administracji do
obywateli” oraz zapewni¢ partycypacje ,,spoteczenstwa we wladztwie administracyj-
nym”212, Kryterium umozliwiajgcym skorzystanie w postepowaniu administracyj-
nym z instytucji mediacji jest charakter sprawy (art. 96a § 1 k.p.a.). W uzasadnieniu
projektu ustawy nowelizujacej podane zostaly przyklady sytuacji, okreslanych jako
konfliktowe. Wér6d nich wymieniono takze sprawy, w ktérych organ ma zamiar
wydac decyzje na niekorzys¢ adresata i moze si¢ spodziewa¢ odwotania (organ be-
dzie wowczas takze strong mediacji)213. Zgodnie z art. 96a § 3 k.p.a., celem mediacji
jest wyjasnienie i rozwazenie okoliczno$ci faktycznych i prawnych sprawy oraz do-
konanie ustalen dotyczacych jej zalatwienia w granicach obowigzujacego prawa,
w tym przez wydanie decyzji. Zasady i tryb przeprowadzania mediacji zawarte s3
w rozdziale 5a Dziatu I k.p.a.

5. Podsumowanie

W postepowaniu, w ktérym wydawana jest decyzja weryfikujaca nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych, o ktoérej mowa w art. 32 ust. 1 u..r., mamy do czy-
nienia ze zjawiskiem dezintegracji (dekoncentracji) przepiséw procesowych.
W postepowaniu tym konieczne jest bowiem uwzglednienie regulacji proceso-
wych zawartych w aktach o réznym stopniu uszczegdtowienia. Wérdd tych aktow
wymieni¢ nalezy przede wszystkim: przepisy u.s.r. i wydanego na podstawie dele-
gacji zawartej w tej ustawie rozporzadzenia z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowa-
niu w sprawach $wiadczen rodzinnych. W postepowaniu tym znajdg zastosowanie
takze przepisy k.p.a.

Na gruncie u.é.r. odnalez¢ mozna niewiele regulacji prawnych, ktére wprost
odnosilyby si¢ do postepowania, w ktérym wydawana jest decyzja weryfikujaca
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Przepisy dotyczace tej problematyki sa
ponadto rozproszone na gruncie u.$.r. Stosowne regulacje w tym przedmiocie

administracyjnym, Warszawa 2004, s. 173 i n.; Tenze, Mediacja w polskim prawie administracyj-
nym, w: Mediacja w sprawach administracyjnych, red. H. Machinska, Warszawa 2007, s. 41-42)
oraz W. Federczyka (Mediacja w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym,
Warszawa 2013, s. 225in.).

211 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).

212 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektdrych innych ustaw, Sejm RP VIII kadencji, druk nr 1183, s. 5 i 36,
dostepne pod adresem www.sejm.gov.pl [dostep 01-08-2018 r.].

213 Ibidem, s. 36.
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odnalez¢ mozna bowiem zaréwno w art. 23a u.é.r,, ktéry znajduje zastosowanie
w sprawach, w ktorych majg zastosowanie przepisy o koordynacji systemow za-
bezpieczenia spolecznego, jak i w art. 32 u.§.r. normujacym szczegélne instytu-
cje procesowe przewidziane na uzytek postepowania w sprawie zmiany decyzji
ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych na korzys¢ strony, w zakresie zmiany
wysokosci §wiadczen.

W pozostalych postepowaniach zmierzajacych do wydania decyzji, o ktdrej
mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., wobec braku odmiennych regulacji prawnych, organ
winien odpowiednio zastosowaé przepisy u.s.r., a takze rozporzadzenia z dnia 27
lipca 2017 r. o postgpowaniu w sprawach $wiadczen rodzinnych, regulujace poste-
powanie prowadzone w trybie zwyklym. Nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, ze
weryfikacja nabytego prawa do $wiadczen rodzinnych oznacza w istocie ponowne
rozpatrzenie sprawy z uwzglednieniem zmian w stanie faktycznym lub prawnym
tej sprawy. W tych okoliczno$ciach postepowanie powinno by¢ prowadzone we-
diug przepiséw o postepowaniu przed organem pierwszej instancji. Nie wszystkie
regulacje szczegolne zawarte w podanych aktach prawnych znajda jednak zasto-
sowanie w postepowaniu, w ktéorym wydawana jest decyzja, o ktérej mowa w art.
32 ust. 1 u.r,, co wynika z odrebnosci tego postepowania od postepowania pro-
wadzonego w trybie zwyklym. W tym obszarze zwrdci¢ nalezy przede wszystkim
uwage na inny cel tych postepowan. Celem postepowania prowadzonego w trybie
zwyklym jest bowiem ustalenie prawa do $§wiadczen rodzinnych, ktére w swietle
art. 23 ust. 1 u.s.r,, nastepuje na wniosek uprawnionego podmiotu, podczas gdy
celem postepowania prowadzonego w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r jest weryfikacja
nabytego prawa do $wiadczen rodzinnych. Przeprowadzona w niniejszym roz-
dziale analiza regulacji szczegolnych zawartych we wskazanych powyzej aktach
prawnych wykazala, ze obok regulacji zawartych w art. 23a ust. 2, 5, 6 i art. 32
ust. 1b-1d u.é.r., w postegpowaniu zmierzajacym do wydania decyzji weryfikujacej
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych zastosowanie znajda te regulacje zawarte
w przepisach u.s.r. i rozporzadzeniu z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowaniu w spra-
wach $wiadczen rodzinnych, ktore dotycza czynnosci zwigzanych z pozyskiwa-
niem odpowiednich informacji, ktére maja znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy.

Na mocy odestania zawartego w art. 32 ust. 2 u.é.r., w postepowaniu, w ktérym
wydawana jest badana decyzja, w kwestiach nieuregulowanych, znajda zastosowa-
nie takze przepisy k.p.a. Nalezy jednak pamieta¢, ze tryby nadzwyczajne cechu-
ja sie swoista autonomiag proceduralng, w tym sensie, ze prowadzone s3 zgodnie
z przepisami je regulujacymi, a w pozostalym zakresie z uwzglednieniem przepi-
soéw regulujacych postepowanie prowadzone w trybie zwyktym. Niedopuszczalne
jest wiec, bez wyraznego odestania, stosowanie w jednym trybie nadzwyczajnym
przepisow regulujacych inny tryb nadzwyczajny. Skoro zas w przepisach u.s.r., re-
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gulujacych postepowanie, w ktérym wydawana jest decyzja weryfikujaca nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych, brak jest wyraznego odestania do ktéregos z ko-
deksowych trybow nadzwyczajnych, to stosowanie w tym postepowaniu przepiséw
regulujacych tamte tryby uznac nalezy za niedopuszczalne. Tym samym, w spra-
wach, w ktérych wydawana jest decyzja weryfikujgca nabyte prawo do $§wiadczen
rodzinnych, odeslanie, o ktérym mowa w art. 32 ust. 2 u.s.r., nalezy ograniczy¢ do
przepisow k.p.a. regulujacych postepowanie prowadzone w trybie zwyktym.
Wymaga takze zaznaczenia, ze przepisy k.p.a. znajda zastosowanie dopiero wte-
dy, gdy dana instytucja procesowa nie bedzie uregulowana na gruncie u.$.r. lub
w aktach wykonawczych wydanych na mocy upowaznienia zawartego w tej ustawie.
Z taka za$ sytuacja mamy do czynienia miedzy innymi przy ustalaniu organu wia-
$ciwego do wydania w trybie pozakodeksowym decyzji weryfikujacej nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych. Skoro w art. 163 k.p.a. ustawodawca nie doprecyzowat,
jaki konkretnie organ jest wlasciwy do wydania decyzji weryfikujacej prawo na-
byte z decyzji na mocy przepiséw szczegélnych, tak jak uczynit to w odniesieniu
do kodeksowych trybéw nadzwyczajnych, to przyja¢ nalezy, ze wladciwos¢ organu
w tych sprawach ustala¢ nalezy z uwzglednieniem przede wszystkim przepisow szcze-
golnych, ktore w tym zakresie stanowig lex specialis wzgledem regulacji zawartych
w przepisach k.p.a. Nie oznacza to jednak, ze przepisy k.p.a. w ogole nie znajduja
zastosowania przy ustalaniu organéw wiasciwych do wydawania decyzji weryfiku-
jacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Przepisy k.p.a. stosuje si¢ bowiem w
rzeczonych sprawach przy ustalaniu organdw wyzszego stopnia, ktérymi na zasa-
dach ogodlnych, (okreslonych wart. 17 pkt 1 i 2 k.p.a.) w stosunku do wojtéw, burmi-
strzéw lub prezydentéw miast s3 samorzadowe kolegia odwolawcze, a w stosunku do
wojewoddw - wlasciwy minister (tu Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej).
Przepisy szczegolne (zawarte w u.é.r.) stanowig natomiast wylaczng podsta-
we prawng do ustalenia wlasciwosci rzeczowej i miejscowej organu administracji
publicznej w badanych sprawach. Analiza tych przepiséw pozwala za$ na wyod-
rebnienie zasady niezmienno$ci wlasciwosci organéw do wydawania decyzji do-
tyczacych $wiadczen rodzinnych w trybie zwyktym i nadzwyczajnym. Pomimo
bowiem uzycia w art. 32 ust. 1 u.$.r. spdjnika ,,oraz” nie powinno budzi¢ watpli-
wosci, ze wymienione w tym przepisie organy (to jest wojt burmistrz, prezydent
miasta oraz wojewoda) uprawnione s3 do wydawania decyzji weryfikujacych na-
byte prawo do $wiadczen rodzinnych tylko w tych sprawach, w ktérych uprzednio
wydaly decyzje o ustaleniu prawa do tych $wiadczen. Konstatacja ta dotyczy jed-
nak tylko wlasciwosci rzeczowej organéw administracji publicznej. W niektérych
bowiem sprawach zmiana miejsca zamieszkania osoby otrzymujacej $wiadczenie
rodzinne, ktéra nastapi po wydaniu decyzji ustalajacej prawo do tego swiadcze-
nia, skutkowac bedzie utratg przez organ, ktéry wydat decyzje ustalajaca prawo do



ZARYS POSTEPOWANIA PROWADZONEGO W TRYBIE POZAKODEKSOWYM... 123

$wiadczenia rodzinnego, wlasciwosci miejscowej do wydania decyzji weryfikuja-
cej nabyte prawo do tego swiadczenia. Z taka sytuacja mamy jednak do czynienia
tylko w tych sprawach, w ktérych decyzje dotyczace $wiadczen rodzinnych wydaje
wojt, burmistrz lub prezydent miasta.

Zasada niezmiennos$ci wlasciwosci organéw uprawnionych do ustalenia pra-
wa do $wiadczen rodzinnych i weryfikacji nabytego prawa do tych $wiadczen ma
takze zastosowanie w przypadku, gdy uchylenie decyzji nastgepuje z powodu na-
bycia przez czlonka rodziny prawa do $wiadczen rodzinnych w innym panstwie
w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji systemow zabezpieczenia spo-
tecznego (art. 23a ust. 5 w zw. z art. 32 ust. 1 u..r.). Z odstepstwem od tej zasady
mamy natomiast do czynienia w sprawach, w ktérych merytoryczng decyzje wydat
w wyniku rozpatrzenia odwolania organ wyzszego stopnia. W tych bowiem spra-
wach, pomimo tego, ze zrédlem uprawnien wynikajacych z decyzji jest ostateczna
decyzja organu odwolawczego, organem wlasciwym do wydania decyzji weryfi-
kujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych bedzie organ pierwszej instancji.
Za konstatacjg taka przemawia przede wszystkim brzmienie przepisu art. 32 ust. 1
u.é.r., w ktérym wyraznie wlasciwos¢ do wydawania decyzji weryfikujacych prawo
do $wiadczen rodzinnych zostala zastrzezona na rzecz organéw pierwszej instan-
cji, to jest wjta, burmistrza, prezydenta miasta oraz wojewody214.

Ponadto, w zwiazku ze zmiang wlasciwosci organdéw w sprawach swiadczen
rodzinnych realizowanych w zwigzku z koordynacjg systeméw zabezpieczenia
spolecznego, wojewoda bedzie organem wlasciwym do uchylenia lub zmiany
w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r. nie tylko wlasnych decyzji, ale takze decyzji marszatka
wojewddztwa wydanych w tych sprawach przed 1 stycznia 2018 r.

Jak juz wspominano, zasada niezmienno$ci wilasciwosci doznaje pewnych
ograniczen, gdy po wydaniu decyzji ustalajacej prawo do $§wiadczen rodzinnych,
osoba otrzymujaca te $wiadczenia zmieni miejsce zamieszkania. Dotyczy to tych
spraw, w ktorych zmiana miejsca zamieszkania osoby otrzymujacej swiadczenie
rodzinne polaczona jest ze zmiang gminy wzgledem tej, ktérej organ wydat decy-
zj¢ ustalajaca prawo do $wiadczen rodzinnych. Wowczas bowiem nastepuje zmia-
na platnika zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, jakimi w $wietle
art. 20 ust. 1 u.$.r. s3 zadania w zakresie $wiadczen rodzinnych. Zmiana ta skutkuje
za$ utratg wlasciwos$ci miejscowej w sprawach dotyczacych §wiadczen rodzinnych
przez wojta (burmistrza lub prezydenta miasta), ktéry wydal decyzje ustalajaca
prawo do $wiadczen rodzinnych. Wowczas tez, wlasciwos¢ miejscowa wdjta, bur-
mistrza lub prezydenta miasta do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do

214 por. A. Kawecka, K. Matysa-Suliniska, J. Sapeta, Komentarz do art. 32, w: Ustawa o swiad-
czeniach rodzinnych. Komentarz, red. K. Malysa-Sulinska, Lex 2015 [dostep 14-08-2017 r.].
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$wiadczen rodzinnych ustala sie¢ wedlug miejsca zamieszkania osoby otrzymuja-
cej $wiadczenie rodzinne. W takim przypadku organ ten bedzie uprawniony do
uchylenia lub zmiany decyzji wydanej przez inny organ o tej samej wlasciwosci
rzeczowej, lecz innej miejscowej.

Zmiana miejsca zamieszkania osoby otrzymujacej $wiadczenie rodzinne pozo-
staje natomiast bez wpltywu na wiasciwo$¢ miejscowa wojewody w omawianych
sprawach. Wojewoda nie jest bowiem platnikiem zadan zleconych obejmujacych
$wiadczenia rodzinne, gdyz zgodnie z art. 21 ust. 3 u.$.r., ,$wiadczenia rodzin-
ne przyznane decyzja wydang przez wojewode wyptaca organ wlasciwy”. Przepisy
u.$.r. nie wigzg ponadto wlasciwosci wojewody w sprawach dotyczacych $wiadczen
rodzinnych z miejscem zamieszkania osoby otrzymujacej $wiadczenie rodzinne.
Nalezy zatem przyja¢, ze wlasciwym do wydania decyzji weryfikujacej nabyte pra-
wo do $wiadczen rodzinnych, o ktérej mowa w art. 32 ust. 1 u..r., jest wojewoda,
ktéry wydal decyzje ustalajacg prawo do tych swiadczen.

Jesli chodzi natomiast o organy wyzszego stopnia, to wobec braku regulacji
szczeg6lnej, nalezy je ustala¢ z uwzglednieniem przepiséw art. 17 pkt 1 i 2 k.p.a.
Samorzadowe kolegia odwotawcze sg zatem organami wyzszego stopnia w sprawach
dotyczacych $wiadczen rodzinnych zatatwianych przez organ wlasciwy w rozumie-
niu art. 3 pkt 11 u.é.r, to jest wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Natomiast
Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spofecznej jest organem wyzszego stopnia w sto-
sunku do wojewodéw wydajacych decyzje weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych w zwigzku z koordynacjg systemoéw zabezpieczenia spotecznego.

Przeprowadzone w niniejszym rozdziale rozwazania pozwolily takze na na-
kreslenie czynnosci procesowych podejmowanych w stadium wszczecia oraz
w stadium wyjasniajacym postepowania, w ktdrym wydawana jest decyzja weryfi-
kujaca nabyte prawo do $§wiadczen rodzinnych, o ktérej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r.
Ustalono, ze postepowanie w tej sprawie, poza postgpowaniem, o ktérym mowa
w art. 32 ust. 1b u..r. (tj. postepowaniem w sprawie zmiany decyzji ustalajacej
prawo do $wiadczen rodzinnych na korzys¢ strony, w zakresie zmiany wysoko-
$ci $wiadczen, ktore wszczynane jest z urzedu), moze by¢ wszczete — na zasadach
ogodlnych - zaréwno na zadanie strony, jak i z urzedu, (art. 61 § 1 w zw. z art. 32
ust. 2 u..r.). W omawianych sprawach nie znajduje natomiast zastosowania art. 61
§ 2 k.p.a. dopuszczajacy warunkowe wszczecie z urzedu postgpowanie w sprawie,
w ktorej przepis prawa wymaga wniosku strony.

Sposéb wszczecia postepowania w badanych sprawach determinuje zakres
czynnosci, jakie organ podejmuje w tym stadium postepowania. Czynnosci te,
wobec fragmentarycznej regulacji szczeg6lnej, sa niemal tozsame z tymi, jakie po-
dejmuje organ w stadium wszczecia postepowania regulowanego przepisami k.p.a.
W postepowaniu wszczetym na zadanie strony sg to zatem czynnosci polegajace
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na: badaniu swojej wlasciwosci w sprawie, ocenie zachowania przez wnoszace-
go wymagan formalnych podania oraz posiadania przez ten podmiot legityma-
cji strony, stwierdzeniu, czy w sprawie wystepuja inne uzasadnione przyczyny
z powodu ktérych postepowanie nie moze by¢ wszczete (w omawianych sprawach
stwierdzenie to odnosi si¢ do przestanek procesowych — pozytywnych i negatyw-
nych - wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych), jak
réwniez zawiadomieniu wszystkich oséb bedacych stronami w sprawie o wszcze-
ciu postgpowania na zadanie jednej ze stron.

Zawiadomienie stron o wszczgciu postepowania jest czynnoscig podejmowang
takze w stadium wszczecia postepowania z urzedu, z tym jednak zastrzezeniem,
ze przy takim sposobie wszczgcia postepowania jest to zarazem jedyna czynnosé
podejmowana przez organ w tym stadium postepowania. Z obowigzku tego organ
zwolniony jest w przypadku wszczecia postgpowania w sprawie zmiany decyzji
ustalajacej prawo do §wiadczen rodzinnych na korzys¢ strony, w zakresie zmiany
wysokosci swiadczen (art. 32 ust. 1c u..r.), w ktdrej pierwszg i ostatnia czynno-
$cig postepowania moze by¢ doreczenie decyzji o zmianie wysokosci §wiadczenia.
Inaczej sytuacja przedstawia sie takze w sprawach, w ktorych wszczecie postepo-
wania z urzedu nastepuje w wyniku uwzglednienia przez organ zadania w tym
przedmiocie zgloszonego przez organizacje spoteczng. Wowczas bowiem organ,
stosownie do art. 31 § 2 k.p.a., zamiast zawiadomienia o wszczeciu postepowania
wydaje w tym przedmiocie postanowienie.

W niniejszym rozdziale rozwazano takze zagadnienie zbiegu przestanek umoz-
liwiajacych uruchomienie dwoch lub wiecej postepowan (zaréwno na drodze
administracyjnej, jak i sadowoadministracyjnej) zmierzajacych do wzruszenia
ostatecznej decyzji, na mocy ktorej strona nabyta prawo do $wiadczen rodzinnych.
Rozwazania te pozwolity na nakredlenie regut kolizyjnych, ktére winny znalez¢
zastosowanie w sytuacji, gdy istnieja przestanki do weryfikacji tej decyzji w trybie
art. 32 ust. 1 u.é.r. i przestanki do uruchomienia innego kodeksowego trybu wzru-
szenia tej decyzji lub wszczecia postepowania sadowoadministracyjnego. W tym
obszarze uznano, ze co do zasady, w pierwszej kolejnosci stosuje si¢ kodeksowe
tryby stuzace weryfikacji decyzji administracyjnych dotknietych kwalifikowanymi
wadami prawnymi (stwierdzenie niewaznosci decyzji i wznowienie postepowania
administracyjnego). Wynika to z przyjetego w monografii zatozenia, ze kwalifiko-
wana wadliwo$¢ decyzji stanowi, co do zasady, przestanke negatywna do wydania
decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych na podstawie art.
32 ust. 1 u.s.r. Wyjatkiem jest sytuacja, gdy weryfikacji w trybie pozakodeksowym
podlega decyzja wadliwa. W badanym trybie pozakodeksowym ma to miejsce
w przypadku, gdy przyczyna weryfikacji decyzji, na mocy ktorej strona nabyta pra-
wo do $wiadczen rodzinnych, sg okolicznosci okreslone w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.r.



126 ROZDZIAL IIT

Woéwczas bowiem, jak dowiedziono, weryfikacji w trybie pozakodeksowym pod-
lega decyzja wadliwa, a opisane w powolanym przepisie okolicznosci wyczerpuja
takze znamiona podstawy do wznowienia postepowania, o ktorej mowa w art. 145
§ 1 pkt 5 k.p.a. Pierwszenstwo zastosowania w tym przypadku majg jednak prze-
pisy nakazujgce uchylenie lub zmiane decyzji w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r. Tryb ten
bedzie mial takze pierwszenstwo przed kodeksowymi trybami wzruszania decyzji
prawidtowych lub dotknietych wadg niekwalifikowana, o ktérych mowa w art. 155
iart. 161 k.p.a.

Opisany w art. 32 ust. 1 w.$.r. tryb wzruszania decyzji, na mocy ktdrej strona
nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych, bedzie mial takze pierwszenstwo przed
postepowaniem sadowoadministracyjnym, o ile wniesienie skargi do sadu nasta-
pito po wszczeciu postgpowania w tym trybie (art. 56 p.p.s.a.). Z odmienng sytu-
acja mamy natomiast do czynienia, gdy postepowanie weryfikujace nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych zostanie wszczete po wniesieniu skargi do sagdu admi-
nistracyjnego. Woéwczas bowiem organ administracji publicznej obowigzany jest
zawiesi¢ to postegpowanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. do czasu prawomoc-
nego zakonczenia postepowania sgdowoadministracyjnego.

Jesli chodzi natomiast o stadium wyjasniajace postgpowania prowadzonego
w sprawach, w ktérych wydawana jest decyzja, o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 us.r.,
to przeprowadzone w tym obszarze badania wykazaly, ze stadium to cechujg znacz-
ne odrebnosci wzgledem postepowania dowodowego prowadzonego w sprawie
ustalenia prawa do $wiadczen rodzinnych. Wynika to przede wszystkim z faktu, ze
W momencie wszczecia tego postepowania organ administracji publicznej z reguty
dysponuje juz informacjami wskazujacymi na koniecznos¢ dokonania weryfikacji
nabytego prawa do $wiadczen rodzinnych. Informacje te moga pochodzi¢ od osoby,
na ktérej wniosek ustalono prawo do $wiadczen rodzinnych, ktéra wypelnia swoj
obowigzek z art. 25 ust. 1 u.é.r. lub sklada wyjasnienia, czyniac zado$¢ wezwaniu
organu skierowanemu do niej w trybie § 14 rozporzadzenia z dnia 27 lipca 2017 .
o postepowaniu w sprawach $wiadczen rodzinnych. Informacje te moga by¢ takze
pozyskane przez wlasciwe organy administracji publicznej na skutek dziatan po-
dejmowanych z urzedu. O sposobie pozyskania tych informacji i ich tresci organ
zobowigzany jest zakomunikowac stronie po wszczeciu postepowania w sprawie.
W stadium dowodowym postepowania weryfikujacego nabyte prawo do swiadczen
rodzinnych, z mocy art. 32 ust. 2 u.é.r,, znajdujg zastosowanie przepisy k.p.a.
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STRUKTURA DECYZJI WERYFIKUJACYCH
NABYTE PRAWO DO SWIADCZEN RODZINNYCH
WYDAWANYCH W TRYBIE POZAKODEKSOWYM

1. Elementy tworzace tzw. minimum decyzyjne

W doktrynie prawa administracyjnego dla kwalifikacji czynnosci organu admi-
nistracji publicznej do decyzji administracyjnej wyroznia si¢ elementy materialne
i elementy formalne. Element materialny to rozstrzygniecie o uprawnieniach lub
obowigzkach prawnych jednostki przez organ administracji publicznej. Elemen-
ty formalne to forma i struktura czynnosci prawnej oraz forma uzewnetrznienia
czynnoéci prawnej. Wymogi formy czynnosci prawnej rozstrzygajacej sprawe in-
dywidualng reguluje w ogdélnym postepowaniu administracyjnym zasada ogélna
pisemnosci (art. 14 k.p.a.). Natomiast elementy struktury czynnosci prawnej kwa-
lifikowanej do decyzji administracyjnej nalezy rozwazac¢ w oparciu o regulacje art.
107 § 1 k.p.a., za$ uzewnetrznienie tej czynnosci prawnej nastepuje poprzez dore-
czenie decyzji (art. 109 k.p.a.)215.

Rozwazania zawarte w niniejszym rozdziale poswigcone zostang strukturze de-
cyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Decyzja ta powinna
zawiera¢ przede wszystkim elementy wymienione w art. 107 § 1 k.p.a. Wymaga
przy tym podkreslenia, ze w orzecznictwie sgdowym na tle tej regulacji prawnej
wyodrebniono te elementy decyzji, ktére maja charakter konstytuujacy. W wyro-
ku NSA z 20 lipca 1981 r. przyjeto bowiem, ze ,,pisma zawierajace rozstrzygnie-
cia w sprawie zalatwianej w drodze decyzji s decyzjami, pomimo nieposiadania
w pelni formy przewidzianej w art. 107 § 1 k.p.a., jesli tylko zawieraja minimum
elementéw niezbednych dla zakwalifikowania ich jako decyzji. Do takich elemen-
tow nalezy zaliczy¢: oznaczenie organu administracji panistwowej wydajacego akt,

215 B. Adamiak, Elementy formalne czynnosci prawnej organu administracji publicznej pod-
stawg kwalifikacji czynnosci do decyzji administracyjnej, w: Skarga i skarga kasacyjna w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym, Lex-el 2014 [dostep 18-09-2017 r.].
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wskazanie adresata aktu, rozstrzygnigcie o istocie sprawy oraz podpis osoby repre-
zentujgcej organ administracji”216. Takie tez stanowisko zajat SN w wyroku z 28
listopada 1990 r. uznajac, ze ,,brak niektérych skladnikow decyzji, w okreslonym
rozstrzygnieciu powzietym przez organ upowazniony do wykonywania czynnosci
zleconych z zakresu administracji, a okreslonych w art. 107 § 1-3 k.p.a., nie uza-
sadnia traktowania takiego rozstrzygniecia jako innej formy dzialania administra-
cji, gdyz w wypadkach spornych nalezy przyja¢ ogélne domniemanie dzialania
w formie decyzji”2l7. Przedstawione poglady znajduja akceptacje takze w now-
szym orzecznictwie sgdowym oraz w doktrynie218,

Nalezy takze zauwazy¢, ze wymienione powyzej minimalne skladniki, po-
zwalajace na uznanie pisma za decyzj¢ administracyjng, nawigzuja do istoty tej
prawnej formy dzialania organu administracji publicznej. Wymaga bowiem pod-
kreslenia, ze decyzja administracyjna moze by¢ wydana tylko w sprawie admini-
stracyjnej oraz skierowana do konkretnie wskazanej strony i rozstrzyga¢ wtadczo
o jej prawach lub o obowiazkach. Decyzja jest zatem forma rozstrzygniecia indy-
widualnej sprawy administracyjnej i zapada w postepowaniu administracyjnym;
konkretyzuje autorytatywnie wypowiedziana norme prawa administracyjnego219.
Przyja¢ wiec nalezy, ze poglad o istnieniu tzw. minimum decyzyjnego zachowuje
swojg aktualno$¢, pomimo zmiany z dniem 1 czerwca 2017 r.220 brzmienia prze-
pisu art. 107 § 1 k.p.a. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w wyniku nowelizacji, uzyty
wart. 107 § 1 k.p.a. zwrot ,,decyzja powinna zawiera¢” zastgpiono zwrotem ,,decyzja
zawiera’. Jak stusznie jednak stwierdza B. Adamiak: ,W art. 107 § 1 wymienione s3
skladniki decyzji, ktdre stuza pelnemu okresleniu elementéw stosunku prawnego
zaréwno materialnego, jak tez procesowego. Nie wszystkie z nich maja jednakowe
znaczenie w okresleniu tych elementéw, niektdre sg bardziej istotne niz pozostale
iich pominiecie pozbawia akt pisemny charakteru decyzji administracyjnej221.

216 wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., sygn. akt SA 1163/81, OSP 1982, nr 9, poz. 169.

217 Wyrok SN z 28 listopada 1990 r., sygn. akt IIT ARN 30/90, LEX nr 10764.

218 Zob. przykladowo wyroki NSA: z 9 listopada 2016 r., sygn. akt II OSK 889/16, CBOSA
oraz z 14 czerwca 2017 r., sygn. akt I OSK 1144/17, CBOSA, a takze postanowienie NSA z 5
kwietnia 2017 r., sygn. akt II GSK 911/17, CBOSA. Por. M. Dyl, Komentarz do art. 107, w:
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis
2017 [dostep 29-09-2017 r.]; B. Adamiak, Komentarz do art. 107, w: B. Adamiak, ]. Borkowski,
Komentarz, Legalis 2017 [dostep 29-09-2017 r.].

219 Por. wyrok NSA z 6 sierpnia 2015 r., sygn. akt I OSK 2766/13, CBOSA.

220 W zwigzku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).

221 B. Adamiak, Komentarz do art. 107, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, Legalis
2017 [dostep 29-09-2017 r.].
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Decyzja administracyjna, ktdéra nie zawiera wszystkich elementéw wymienio-
nych w art. 107 § 1 k.p.a. jest decyzjg wadliwa. Wady te usuwane sg przy zasto-
sowaniu zwyktych, badz nadzwyczajnych $rodkéw prawnych, a takze w trybie
rektyfikacji decyzji (art. 111-113 k.p.a.).

1.1. Oznaczenie organu administracji publicznej

Ten element struktury decyzji administracyjnej umozliwia dokonanie oceny
co do wydania decyzji przez organ wlasciwy w sprawie. Zgodnie bowiem z art. 19
k.p.a., ,organy administracji publicznej przestrzegaja z urzedu swojej wlasciwosci
rzeczowej i miejscowej”. W $wietle za$ art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a., wydanie decyzji
z naruszeniem przepisow o wlasciwosci stanowi przestanke stwierdzenia nie-
waznosci tej decyzji. Reguly dotyczace ustalania organu wlasciwego do wydania
decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych zostaly szczego-
fowo oméwione w rozdziale III niniejszej monografii. W tym miejscu, jedynie
dla porzadku, nalezy wiec przypomnie¢, ze zgodnie z art. 32 ust. 1 u.é.r,, decyzje
weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych wydaja wojt, burmistrz lub
prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby otrzymuja-
cej $wiadczenia rodzinne oraz wojewoda.

Oznaczenie organu polega na podaniu jego nazwy oraz siedziby i powinno
nastapi¢ w pierwszej czgsci decyzji, przed uzasadnieniem. Mozliwe jest zatem
oznaczenie organu w nagltéwku decyzji, jej tytule, badz po powotaniu podstawy
prawnej. Doda¢ w tym miejscu nalezy, ze oznaczenia urzedu, przy pomocy ktére-
go organ realizuje powierzone zadania, nie zwalnia z obowigzku oznaczenia tak-
ze organu, w ktorego wlasciwosci pozostaje wydawanie decyzji danego rodzaju.
Z kolei brak oznaczenia organu pozbawia dany akt charakteru decyzji administra-
cyjnej. Wydaje sie jednak, ze brak oznaczenia organu w czesci tzw. nagtéwkowej
decyzji nie powoduje takiego skutku, jezeli podpis osoby upowaznionej do wyda-
nia decyzji zostal opatrzony pieczecia dostatecznie identyfikujacg konkretny organ
administracji publicznej222.

1.2. Oznaczenie strony lub stron

Wobec braku odmiennej regulacji prawnej, legitymacje procesowa strony
w sprawach $wiadczen rodzinnych nalezy rozpatrywac z uwzglednieniem regula-
cji art. 28 k.p.a. W $wietle za$ tego przepisu, ,,strong jest kazdy, czyjego interesu

222 A. Wrébel, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do art. 107 Kodeksu
postepowania administracyjnego. Lex-el 2016 [dostep 20-09-2017 r.].
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prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu
ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek” Warunkiem zatem uzyskania
przez podmiot legitymacji procesowej strony w postepowaniu administracyjnym
jest posiadanie interesu prawnego lub obowigzku. Poniewaz decyzje weryfikujace
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych nie dotycza obowiazkow, dalsze rozwa-
zania na temat strony postepowania nalezy ograniczy¢ do legitymacji procesowej
opartej o kryterium posiadania w postepowaniu interesu prawnego.

Wymaga podkreslenia, ze termin ,,interes prawny” nalezy do kategorii tzw. ter-
minéw nieostrych, ktéorym organ nadaje tre§¢ w procesie stosowania norm prawa
materialnego w konkretnej sprawie. Interes prawny nie jest zatem kategoria abs-
trakcyjna i nie mozna wypowiedziec sie co do jego istnienia, badz nieistnienia, bez
wszechstronnego zbadania prawdopodobnego wplywu decyzji na sfer¢ praw okre-
$lonego podmiotu223. Za ustalone w doktrynie i judykaturze mozna jednak przyjac
cechy, jakie powinien posiada¢ interes prawny. Zwazywszy na otwarty (nieostry)
charakter tego terminu, cechy te wyznaczaja granice, ktorych organ rozstrzygajacy
sprawe i stosujacy w zwigzku z tym art. 28 k.p.a. nie moze przekroczy¢. Przyjmuje
sie wiec, Ze interes prawny powinien by¢ osobisty, wlasny, indywidualny, konkret-
ny i aktualny, a ponadto powinien by¢ oparty na normie prawa powszechnie obo-
wigzujgcego, przede wszystkim administracyjnego, cho¢ dopuszcza si¢ rowniez,
aby byta to norma prawa cywilnego224.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt postepowania, w ktéorym wydawana
jest decyzja weryfikujaca nabyte prawo do $§wiadczen rodzinnych, wymaga przy-
pomnienia, ze prawo do $wiadczen rodzinnych ma charakter osobisty22>. Prawo
to nie podlega wiec dziedziczeniu, a co za tym idzie, decyzja weryfikujaca nabyte
prawo do §wiadczen rodzinnych nie moze dotyczy¢ interesu prawnego innej osoby
niz tej, bedacej adresatem decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych.

Dla porzadku nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 23 ust. 1 u.é.r. ,ustalenie pra-
wa do $wiadczen rodzinnych oraz ich wyplata nastepuja odpowiednio na wnio-
sek malzonkéw, jednego z matzonkow, rodzicéw, jednego z rodzicéw, opiekuna
faktycznego dziecka, opiekuna prawnego dziecka, rodziny zast¢pczej niezawodo-
wej, osoby uczacej sie, pelnoletniej osoby niepetlnosprawnej lub innej osoby upo-

223 Por. wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2010 r., sygn. akt IT OSK 177/09, CBOSA.

224 P, Gotaszewski, K. Wasowski w: Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa
2014, s. 126. Szerzej D. Calkiewicz, Interes prawny jako podstawa legitymacji procesowej stro-
ny w postgpowaniu administracyjnym, ,Studia Prawnoustrojowe” 2011, nr 13, s. 83-90. Por.
M. Kopacz, Podmioty uprawnione do wniesienia skargi na decyzje w sprawie ustalenia warun-
kow zabudowy, w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne wobec potrzeb inwestycyjnych
i bezpieczenistwa panstwa, red. B. Dobkowska, P. Sobotko, M. A. Ziniewicz, Olsztyn 2015, s. 207.

225 7ob. wyrok WSA w Olsztynie z 24 stycznia 2017 r. sygn. akt I SA/Ol 1312/16, CBOSA.
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waznionej do reprezentowania dziecka lub pelnoletniej osoby niepetnosprawnej,
a takze osdb, na ktérych zgodnie z przepisami ustawy z dnia 25 lutego 1964 r.
- Kodeks rodzinny i opiekunczy ciazy obowigzek alimentacyjny”. Wymaga przy
tym podkreslenia, o czym juz wspominano, ze powolany przepis nie stanowi sa-
modzielnej podstawy prawnej do uzyskania przez podmiot w nim wymieniony
legitymacji strony w postepowaniu o ustalenie prawa do konkretnego $wiadczenia
rodzinnego. Przepis ten ogranicza si¢ jedynie do zakreslenia katalogu osob, ktore
po spetnieniu licznych, dodatkowych warunkéw materialnoprawnych, moga ubie-
gac sie o wlasciwe dla siebie, odpowiednio rodzajowo, $wiadczenie rodzinne226.
Oznaczenie strony lub stron w decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiad-
czen rodzinnych powinno zatem co do zasady, polega¢ na wskazaniu tej samej
osoby lub o0sob, ktére uprzednio byly adresatami decyzji ustalajacej prawo do tych
$wiadczen. W niektérych przypadkach dopuszczalne jest jednak ograniczenie kre-
gu adresatow decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych wzgle-
dem ilosci stron postepowania gléwnego. Dotyczy to spraw, w ktérych decyzja
o ustaleniu prawa do $wiadczen rodzinnych zostala wydana na wiecej niz jedna
osobe, a weryfikacja tej decyzji nastepuje w zwiazku ze $miercig ktorej$ ze stron.
Jezeli okolicznos¢ ta ma wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych, co nalezy oce-
ni¢ przez pryzmat przestanek zawartych w art. 32 ust. 1 u..r., to wowczas oznacza-
jac adresata decyzji weryfikujacej to prawo nalezy pominac osobe, ktora zmarta227.
Oznaczenie strony lub stron decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych powinno nastgpi¢ w pierwszej czesci decyzji (przed uzasadnieniem).
Jako niewlasciwg oceni¢ nalezy przy tym praktyke oznaczania stron, bedacych ad-
resatem rozstrzygniecia, dopiero w tzw. rozdzielniku do decyzji. Z samego fak-
tu, ze kto$ otrzymuje decyzje nie sposob przeciez wywies¢, ze jest on adresatem
rozstrzygniecia. W rozdzielniku do decyzji wymieniane s3 bowiem podmioty,
ktdre otrzymujg ta decyzj¢ jedynie do wiadomosci, a w niektérych sprawach tak-
ze strony niebedgce adresatem rozstrzygniecia, a posiadajace legitymacje strony
w danym postepowaniu, gdyz dotyczy ono ich interesu prawnego lub obowigzku.

226 W. Maciejko, w: A. Korcz-Maciejko, W. Maciejko, Komentarz, s. 338. Por. M. Kopacz,
Pozycja jednostki w administracyjnych postepowaniach pozakodeksowych..., op. cit., s. 123-124.
Zob. takze wyrok NSA z 19 sierpnia 2009 r., sygn. akt I OSK 177/09, CBOSA; wyrok WSA
w Olsztynie z 21 listopada 2013 r., sygn. akt II SA/Ol 802/13, CBOSA; wyrok WSA w Lublinie
z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt IT SA/Lu 276/09, CBOSA oraz wyrok WSA w Gliwicach
z 7 sierpnia 2008 r., sygn. akt IV SA/GI 228/08, CBOSA.

227 Jak juz wspomniano, w sytuacji, gdy $mier¢ jednej ze stron decyzji ustalajacej prawo do
$wiadczen rodzinnych pozostaje bez wpltywu na prawo do $wiadczen rodzinnych, zasadne wy-
daje si¢ stwierdzenie wygasniecia decyzji w czesci dotyczacej osoby zmarlej. Podstawe prawna
dzialania organu administracji publicznej stanowi wowczas art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a.
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W orzecznictwie sadowym odnalez¢ mozna jednak poglad, ze w sytuacji, gdy stro-
ng postepowania jest jeden podmiot, oznaczenie go jako adresata decyzji wylacz-
nie w rozdzielniku decyzji, nie stanowi istotnego naruszenia art. 107 § 1 k.p.a.228

Oznaczenie strony powinno by¢ podane w decyzji w taki sposob i w takim
zakresie, aby umozliwilo jej jednoznaczna identyfikacje. Wiaze sie to z podwdjna
konkretnoscig tego aktu administracyjnego, w ramach ktérej konieczne jest zin-
dywidualizowanie podmiotowego elementu aktu administracyjnego229. Poniewaz
adresatem decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, wydanej
w trybie pozakodeksowym, tak jak i decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen ro-
dzinnych, moga by¢ wylacznie osoby fizyczne, ich oznaczenie powinno polegac
na podaniu imienia i nazwiska oraz adresu zamieszkania. Nalezy przy tym pod-
kresli¢, ze adresatem decyzji administracyjnej musi by¢ strona postgpowania ad-
ministracyjnego, a nie jej przedstawiciel ustawowy, czy pelnomocnik. Podmioty te
dzialaja bowiem w imieniu strony w postepowaniu, natomiast prawa i obowigzki
wynikajace z decyzji dotyczg strony postepowania230,

Zgodnie za$ z art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a., skierowanie decyzji do osoby niebe-
dacej strong w sprawie stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci decyzji.
W orzecznictwie sgdowym ugruntowal si¢ poglad, ktéry nalezy podzieli¢, ze
skierowanie decyzji do osoby niebedacej strong, o ktorym mowa w powoltanym
przepisie, polega na nieprawidlowym okresleniu adresata rozstrzygnigcia, a wiec
wadliwym ustaleniu praw lub obowigzkéw zawartych w decyzji administracyj-
nej wzgledem podmiotu, ktéry nie dysponuje interesem prawnym w rozumieniu
art. 28 k.p.a. Jednoczesnie podkresla sie, ze czym innym od skierowania decyzji
do podmiotu niebedacego strong postepowania jest jej doreczenie takiemu pod-
miotowi. To ostatnie ma charakter §cisle procesowy. Wobec powyzszego btedne
okreslenie kregu podmiotéw, ktorym decyzja jest doreczana, moze by¢ rozwazane
jedynie w kontekscie naruszenia przez organ administracji art. 109 § 1i 2 k.p.a,,
nie oznacza za$, ze decyzja dotknieta jest kwalifikowang wadg prawng?31.

228 Zob. wyrok NSA z 18 czerwca 2008 r., sygn. akt IT OSK 674/07, CBOSA.

229 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 19 listopada 2008 r., sygn. akt I SA/Lu 435/08, CBOSA.
Por. M. Dyl, Komentarz do art. 107, w: Komentarz, op. cit., red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
Legalis 2017 [dostep 29-09-2017 r.].

230 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 2 lipca 2013 1., sygn. akt ITI SA/Po 606/13, CBOSA.

231 Zob. wyroki NSA: z 11 grudnia 2015 r., sygn. akt II OSK 951/14, CBOSA oraz z 10 paz-
dziernika 2013 r., sygn. akt Il OSK 1113/12, CBOSA, a takze wyrok WSA w Gorzowie Wielko-
polskim z 10 maja 2017 r., sygn. akt IT SA/Go 124/17, CBOSA.
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1.3. Rozstrzygniecie

Niezbednym elementem prawidlowo wydanej decyzji administracyjnej jest jej
rozstrzygniecie, czyli wladcze uksztaltowanie okreslonego stosunku administra-
cyjnoprawnego. Jest to jeden z tych elementéw skladowych decyzji, bez ktérego de-
cyzja nie moze istnie¢. Tre$¢ rozstrzygnigcia jest zawsze zwigzana z przedmiotem
postepowania i w sposob wladczy ingeruje w sfere praw i obowigzkéw adresata.
Rozstrzygnigcie powinno by¢ zatem sformutowane precyzyjnie, bez niedoméwien
i mozliwoéci rdznej interpretacji 232.

Wymaga podkreslenia, Ze postgpowania nadzwyczajne pozostaja w $cistej za-
leznosci od postgpowania przeprowadzonego w trybie zwyklym. Przedmiotem
nadzwyczajnych trybow postepowania jest bowiem weryfikacja decyzji wydanej
w postepowaniu zwyklym i z tego wzgledu przypisuje im si¢ charakter ,,stuzebny”
Byt prawny tych postepowan uzalezniony jest zatem od uprzedniego przeprowa-
dzenia postgpowania gléwnego zakonczonego decyzja administracyjng. Zakres
rozstrzygniecia sprawy w postepowaniu nadzwyczajnym jest za§ wyznaczony za-
kresem zalatwienia sprawy weryfikowana decyzjg, co oznacza zwigzanie material-
ng podstawa prawng rozstrzygniecia sprawy w postepowaniu gtéwnym. W trybie
tym nie jest wiec dopuszczalna zmiana podstawy materialnoprawnej rozstrzygnie-
cia, co nie wyklucza oczywiscie oceny przez organ prawidlowosci zastosowanej
podstawy prawnej. W razie braku jednak podstawy prawnej do wydania danego
rozstrzygniecia, jak i kwalifikowanego naruszenia przepiséw prawa przy jego wy-
dawaniu, nie jest dopuszczalne polaczenie weryfikacji decyzji z merytorycznym
rozstrzygnieciem sprawy233.

Rozstrzygniecie zawarte w decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych powinno miesci¢ si¢ w granicach wyznaczonych zakresem regulacji
art. 32 ust. 1 u.s.r. Przepis ten dopuszcza za$ ,zmian¢” lub ,uchylenie” ostatecz-
nej decyzji administracyjnej, na mocy ktorej strona nabylta prawo do $wiadczen
rodzinnych. W razie gdy decyzja administracyjna, wydana w postepowaniu gtéw-
nym, nie przeszla toku instancji, przedmiotem weryfikacji jest decyzja organu
pierwszej instancji. W przypadku za$, gdy sprawa byla przedmiotem ponownego
rozpoznania i rozstrzygniecia w toku instancji, obowigzuje w obrocie prawnym
decyzja ostateczna wydana przez organ odwolawczy. Nalezy bowiem podkresli¢,
ze nawet w przypadku utrzymania w mocy decyzji organu pierwszej instancji nie

232 por. wyroki NSA z 14 czerwca 2017 r., sygn. akt I OSK 1144/17 oraz z 9 listopada 2016 1.,
sygn. akt IT OSK 889/16, CBOSA.

233 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Prawo procesowe administracyjne..., op. cit.,
S. 234-235.
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oznacza to, ze to ta decyzja ksztaltuje uprawnienia lub obowiazki prawne jednost-
ki. Zrédtem ich uksztaltowania jest wéwczas decyzja organu odwotawczego, co
oznacza, ze przedmiotem weryfikacji w trybie nadzwyczajnym moze by¢ wytacz-
nie decyzja wydana przez organ odwotawczy, ktorej wzruszenie moze mie¢ takze
konsekwencje dla mocy obowiazujacej decyzji organu pierwszej instancji. W takiej
sytuacji, nawet w przypadku utrzymania w mocy przez organ odwolawczy decyzji
organu pierwszej instancji, prowadzenie trybu nadzwyczajnego wzgledem decyzji
organu pierwszej instancji jest razacym naruszeniem prawa i nie ma znaczenia dla
mocy obowigzujacej decyzji ostatecznej organu odwolawczego234.

Warto zauwazy¢, ze przepis art. 32 ust. 1 u.é.r. nie uprawnia organu do podania
terminu, z jakim nastepuje zmiana lub uchylenie ostatecznej decyzji administra-
cyjnej. Decyzja wydana w tym trybie bedzie zatem wywotywa¢ skutki prawne na
przyszto$¢ i nie bedzie obejmowac okresu do jej wydaniaZ3>. Mozliwo$¢ zakresle-
nia terminu (okresu), za jaki nastepuje uchylenie decyzji dotychczasowej przewi-
dziano natomiast w art. 23a ust. 5 u.§.r. W $wietle tego przepisu, ,w przypadku gdy
wojewoda w sytuacji, o ktérej mowa w ust. 2, ustali, ze maja zastosowanie przepisy
o koordynacji systemoéw zabezpieczenia spolecznego, organ wilasciwy uchyla de-
cyzje przyznajaca $wiadczenia rodzinne za okres, w ktorym osoba podlega usta-
wodawstwu w zakresie §wiadczen rodzinnych w innym panstwie, o ktérym mowa
w ust. 1, w zwiazku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji systeméw zabezpie-
czenia spolecznego” W tym przypadku, okreslenie okresu, za jaki nastepuje uchy-
lenie decyzji przyznajacej Swiadczenie rodzinne, nastepuje w oparciu o informacje
uzyskana od wojewody na skutek zapytania, o ktérym mowa w art. 23a ust. 2 u.s.r.

Elementy zawarte w rozstrzygnieciu decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych réznicuje jednak nie tylko podstawa prawna ich wydawa-
nia, ale takze zakres dokonywanej przez organ weryfikacji. W przypadku bowiem
uchylenia ostatecznej decyzji administracyjnej, na mocy ktérej strona nabyta pra-
wo do $wiadczen rodzinnych, organ w rozstrzygnieciu poprzestaje, poza przy-
padkiem opisanym w cytowanym powyzej art. 23a ust. 5 u.$.r., na konkretnym
oznaczeniu uchylanej decyzji (z podaniem organu, ktéry wydat ta decyzje, daty
jej wydania oraz numeru i przedmiotu). Natomiast w rozstrzygnieciu decyzji
o zmianie ostatecznej decyzji administracyjnej, na mocy ktdrej strona nabyla pra-
wo do $wiadczen rodzinnych, konieczne jest takze okreslenie zakresu tej zmiany
i podanie nowego rozstrzygniecia w tym zakresie.

234 Ibidem, s. 235-236.

235 W orzecznictwie sgdowym ugruntowany jest poglad, ktory nalezy podzieli¢, ze poda-
wanie w rozstrzygnieciu decyzji terminu, w sytuacji gdy przepis prawa, stanowiacy podstawe
wydania tej decyzji, nie przewiduje takiej mozliwosci, jest dzialaniem bez podstawy prawnej —
zob. przykltadowo wyrok NSA z 24 maja 2016 r., sygn. akt IT OSK 2319/14, CBOSA.
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Nalezy takze wskaza¢, ze postepowanie w sprawie weryfikacji nabytego pra-
wa do $wiadczen rodzinnych nie zawsze musi zakonczy¢ sie¢ wydaniem decyzji
o uchyleniu lub zmianie dotychczasowej decyzji. Wydanie takiej decyzji mozliwe
jest bowiem tylko wtedy, gdy organ stwierdzi wystapienie cho¢ jednej przestanki
pozytywnej do wydania takiej decyzji, przy jednoczesnym braku przestanek nega-
tywnych do wydania tej decyzji. W przeciwnym przypadku winien wyda¢ decy-
zj¢ negatywna w tym przedmiocie. Tre$¢ rozstrzygniecia w takiej decyzji nie jest
jednak jednolita i zalezy od sposobu, w jaki wszczeto postegpowania w tej sprawie.
Jezeli postepowanie zostalo bowiem wszczete na zadanie strony, to wtasciwg forma
rozstrzygniecia w takim przypadku jest odmowa uchylenia lub odmowa zmiany
dotychczasowej decyzji. W sytuacji natomiast wszczecia postepowania z urzedu
wlasciwym rozstrzygnieciem jest umorzenie postegpowania.

Brak rozstrzygniecia w decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen ro-
dzinnych pozbawia dane pismo charakteru decyzji. Natomiast bledne sformu-
fowanie rozstrzygniecia moze wypelni¢ przestanki stwierdzenia niewaznosci tej
decyzji, o ktérych mowa w art. 156 § 1 k.p.a. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze roz-
strzygniecie zawarte w decyzji moze by¢ uzupetnione w trybie art. 111 k.p.a. Moz-
liwe jest takze zastosowanie wzgledem tego skladnika decyzji trybu sprostowania,
o ktérym mowa w art. 113 § 1 k.p.a.

1.4. Podpis z oznaczeniem osoby uprawnionej do wydania decyzji

W swietle art. 107 § 1 k.p.a., decyzja zawiera takze podpis z podaniem imienia
i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego pracownika organu upowaznionego do
wydania decyzji, a jezeli decyzja wydana zostata w formie dokumentu elektronicz-
nego - kwalifikowany podpis elektroniczny. Podpis stuzy przede wszystkim do zi-
dentyfikowania osoby skladajacej podpis oraz do ustalenia tresci zlozonego przez
nig o$wiadczenia woli. Dlatego tez sposdb zlozenia podpisu pod decyzjg uzalez-
niony jest od formy, w jakiej nastepuje wydanie decyzji.

Jezeli decyzja przyjmuje forme pisemna, wéwczas opatrywana jest wlasnorecz-
nym podpisem osoby uprawnionej do wydania decyzji z podaniem jej imienia
i nazwiska, a w przypadku, gdy decyzja nie jest podpisywana przez osobe piastujaca
funkcje organu administracji publicznej — takze stanowiska stuzbowego pracownika
organu upowaznionego do wydania decyzji. Pomimo tego, ze podpis ten nie musi
by¢ czytelny, za ugruntowany nalezy uzna¢ poglad, ze niedopuszczalne jest stosowa-
nie tzw. facsimile podpisu, czyli odcisku pieczeci z kopig wzoru podpisu?36. Jezeli

236 Zob. postanowienie WSA w Warszawie z 11 marca 2013 r,, sygn. akt VI SA/Wa 114/13, CBO-
SA oraz postanowienie WSA w Poznaniu z 27 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 549/13, CBOSA.
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decyzja wydawana jest przez pracownika organu, przy formutowaniu tego skfad-
nika decyzji, nalezy zaznaczy¢, ze decyzja wydawana jest z upowaznienia organu,
a w aktach sprawy powinien znajdowac sie¢ dokument wskazujacy na upowaznienie
tego organu do wydawania decyzji.

W przypadku decyzji wydawanej w formie dokumentu elektronicznego indywi-
dualizacja osoby wydajacej decyzje nastgpuje poprzez ztozenie przez nig kwalifiko-
wanego podpisu elektronicznego. Wedlug art. 3 pkt 12 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) Nr 910/2014 z 23 lipca 2014 r. w sprawie identyfikacji
elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakgji elektronicznej na rynku
wewnetrznym oraz uchylajacy dyrektywe 1999/93/WEZ237, kwalifikowanym podpi-
sem elektronicznym jest ,,zaawansowany podpis elektroniczny, ktéry jest sklada-
ny za pomocg kwalifikowanego urzadzenia do skladania podpisu elektronicznego
i ktory opiera si¢ na kwalifikowanym certyfikacie podpisu elektronicznego”. Zgod-
nie z art. 25 ust. 2 powotanego rozporzadzenia, ,kwalifikowany podpis elektronicz-
ny ma skutek prawny réwnowazny podpisowi wlasnorecznemu”

Co do skutkéw braku podpisu pod decyzja pojawiaja si¢ dwie koncepcje.
Pierwsza wychodzi z zalozenia, ze brak podpisu pod decyzja powoduje, iz pismo
takie traci charakter decyzji, gdyz decyzja w ogéle nie powstaje; w tym przypadku
proba weryfikacji takiego aktu dokonuje si¢ wylacznie od strony formalnej — organ
odwotawczy w sytuacji braku w aktach sprawy decyzji opatrzonej podpisem, nie
moze przej$¢ do postepowania rozpoznawczego i wyda¢ rozstrzygniecia na pod-
stawie art. 138 k.p.a. W takiej sytuacji prowadzone bedzie wylacznie postepowanie
wstepne, w ramach ktorego organ odwotawczy podejmuje czynnosci majace na
celu ustalenie, czy odwotanie jest dopuszczalne (art. 134 k.p.a.). Druga koncepcja
zaklada, ze brak podpisu albo podpis niepelny (w przypadku organéw kolegial-
nych) nalezy uzna¢ za razace naruszenie prawa, dajace podstawe do stwierdzenia
niewaznoéci takiej decyzji238.

Powyzsze rozwazania nalezy odnie$¢ takze do decyzji weryfikujacych nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych, wydawanych w trybie pozakodeksowym. Wo-
bec braku odmiennych regulacji prawnych w tym zakresie, dopuszczalne jest
bowiem wydanie tej decyzji zaréwno w formie pisemnej, jak i w formie doku-
mentu elektronicznego. Wymaga przy tym podkreslenia, ze decyzja ta wydawana
jest przez organ monokratyczny, co oznacza, Ze decyzja ta podpisywana jest przez
jedna osobe. Na podstawie art. 20 ust. 3 u.é.r., ,organ wlasciwy moze upowaznic,
w formie pisemnej, swojego zastepce, pracownika urzedu albo kierownika o$rodka

237 Dz. Urz. UEL 257 22014 1., 5. 73
238 Zob. M. Dyl, Komentarz do art. 107, w: Komentarz, op. cit., red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Legalis 2017 [dostep 01-10-2017 r.] i powolane tam orzecznictwo sadowe i literature.
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pomocy spolecznej lub innej jednostki organizacyjnej gminy, a takze inng osobe
na wniosek kierownika o$rodka pomocy spotecznej lub innej jednostki organiza-
cyjnej gminy do prowadzenia postepowania w sprawach $wiadczen rodzinnych,
a takze do wydawania w tych sprawach decyzji”. Takie uprawnienia posiada takze
wojewoda, ktory na podstawie art. 21 ust. 2 u.é.r., ,moze, w formie pisemnej, upo-
wazni¢ pracownika urzedu wojewodzkiego do zatatwiania w jego imieniu spraw
dotyczacych realizacji $wiadczen rodzinnych w ramach koordynacji systeméw za-
bezpieczenia spolecznego i wydawania w tych sprawach decyzji”.

Nalezy w tym miejscu doda¢, ze z dniem zaprzestania sprawowania funkcji
organu przez dang osobe nie wygasaja udzielone przez nig pelnomocnictwa admi-
nistracyjne. Waznos¢ takich pelnomocnictw nalezy ocenia¢ na dzien ich wydania,
chyba, ze zostaly one odwolane przez osobe, ktéra je udzielita lub przez nastepce
tej osoby. Przyjecie przeciwnego stanowiska od wyzej prezentowanego prowadzi-
toby do sytuacji, w ktérej wakat na stanowisku organu oznaczalby paraliz w wy-
konywaniu kompetencji tego organu do czasu powolania na nie nowej osoby?239.

2. Pozostale skladniki decyzji

Obok elementow decyzji, ktére majg charakter konstytuujacy, wart. 107 § 1 k.p.a.
przewidziano takze inne skladniki decyzji, takie jak: date wydania decyzji; powota-
nie podstawy prawnej; uzasadnienie faktyczne i prawne; pouczenie, czy i w jakim
trybie stuzy od niej odwotanie oraz o prawie do zrzeczenia si¢ odwotania i skutkach
zrzeczenia sie¢ odwolania. Skfadniki te w mniejszym stopniu, niz te omdwione po-
wyzej, nawiazuja do istoty decyzji administracyjnej jako prawnej formy dzialania
organu administracji publicznej. Niemniej jednak, ich prawidlowe zredagowanie ma
donioste znaczenie przy ocenie realizacji przez organ ciazacych na nim obowiaz-
kéw w postepowaniu administracyjnym. Wymaga bowiem podkreslenia, ze art. 107
k.p.a. stanowi uszczegdélowienie wielu zasad ogélnych k.p.a., wsrdd ktérych nalezy
wymieni¢ przede wszystkim: zasade legalnosci (art. 6 k.p.a.), zasade prowadzenia
postepowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wiadzy publicznej
(art. 8 k.p.a.), zasade informowania (art. 9 k.p.a.), zasade przekonywania (art. 11
k.p.a.) oraz zasade szybkosci i prostoty postepowania (art. 12 k.p.a.).

Nalezy takze doda¢, ze zgodnie z art. 107 § 2 k.p.a., przepisy szczegdlne moga
okresla¢ inne sktadniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja. Przepisy u.$.r. nie zawie-
raja jednak regulacji w tym przedmiocie w odniesieniu do wydawanych na mocy
tych przepisow decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych.

239 Zob. wyrok NSA z 20 czerwca 2013 r., sygn. akt Il GSK 476/12, CBOSA oraz wyrok WSA
w Opolu z 5 listopada 2015 r., sygn. akt II SAB/Op 48/15, CBOSA.



138 ROZDZIAL IV

W art. 32 ust. 1d u.é.r. przewidziano jednak natychmiastowa wykonalno$¢ decy-
zji przyznajacych $wiadczenia rodzinne oraz decyzji w sprawie zmiany wysokosci
$wiadczen rodzinnych na korzy$¢ strony. Nadanie rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci pozostatym decyzjom wydawanym na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r. jest
za$ mozliwe w oparciu o art. 108 § 1 k.p.a. Stad tez, do pozostalych sktadnikéw
badanych decyzji nalezy zaliczy¢ takze klauzule dotyczaca wykonalnosci decyzji
z tym jednak zastrzezeniem, ze nie jest to obligatoryjny sktadnik wszystkich decy-
zji wydawanych w oparciu o art. 32 ust. 1 w.s.r.

2.1. Data wydania decyzji

Ten skladnik decyzji jest niezbedny do ustalenia, w oparciu o jaki stan faktyczny
i prawny wydano decyzj¢. Przepisy k.p.a. nie wigza bowiem z datg wszczgcia po-
stepowania podstawy faktycznej i prawnej rozpoznania sprawy. Miarodajny w tym
zakresie jest stan obowigzujacy w dacie wydawania decyzji. Organ administracji
orzeka wedlug stanu faktycznego na dzien wydania decyzji. Wedlug stanu praw-
nego przypadajacego na ten dzien ustalana jest takze podstawa prawna decyz;jiz40.

Zasada jest zatem, ze organy rozstrzygaja indywidualne sprawy administracyjne
w oparciu o stan faktyczny i prawny obowigzujacy w dacie wydania decyzji ad-
ministracyjnej. Tym samym, jesli stan prawny ulegnie zmianie w okresie migdzy
wydaniem decyzji przez organ pierwszej i drugiej instancji — organ odwotawczy po-
winien uwzgledni¢ nowe przepisy, jezeli z przepisow tych nie wynika nic innego?41.
Wyjatki w tym zakresie moga przewidywac takze przepisy szczegélne (np. przej-
$ciowe)?42, Z takg jednak sytuacjg nie mamy do czynienia w sprawach, w ktérych

240 Por. E. Sladkowska, 2.4. Moment ustalania podstawy prawnej do wydania decyzji admi-
nistracyjnej, w: Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej lub z razgcym narusze-
niem prawa w ogolnym postepowaniu administracyjnym, Lex-el 2013 [dostep 09-10-2017 r.].

241 A, Zielinski, Podstawa prawna decyzji administracyjnej, PiP 1984, z. 3, 5. 42

242 Tytulem przyktadu wskazaé¢ mozna art. 103 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane (t. j. Dz. U. z 2018, poz. 1202 ze zm.), w $wietle ktorego, ,,Przepisu art. 48 nie sto-
suje si¢ do obiektow, ktérych budowa zostata zakonczona przed dniem wejscia w Zycie ustawy
(1 stycznia 1995 r. - przyp. autorki) lub w stosunku do ktorych przed tym dniem zostalo wszczete
postepowanie administracyjne. Do takich obiektow stosuje si¢ przepisy dotychczasowe” Wyjatek
w badanym obszarze przewidziano takze w art. 226 ust. 5 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspie-
raniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (t. j. Dz. U. 2 2018 r., poz. 998 ze zm.), zgodnie z ktérym,
»Sprawy o wynagrodzenia, dodatki oraz §wiadczenia na pokrycie kosztéw utrzymania dziecka
lub osoby przebywajacej w rodzinie zastgpczej lub placéwce opiekunczo-wychowawczej typu ro-
dzinnego, do ktérych prawo powstato przed dniem wejécia w zycie niniejszej ustawy, podlegaja,
z zastrzezeniem ust. 9, rozpatrzeniu na zasadach i w trybie okreslonych w przepisach dotychcza-
sowych, na wniosek osoby otrzymujacej te swiadczenia, dodatki i wynagrodzenia”
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- w trybie pozakodeksowym - wydawana jest decyzja weryfikujaca nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych. Oznacza to, ze w toku postepowania prowadzonego
w tych sprawach, organ winien uwzglednia¢ ewentualne zmiany w stanie faktycz-
nym, ktére mialy miejsce od momentu jego wszczecia az do wydania decyzji. Zmia-
ny te winny by¢ oceniane przez organ z uwzglednieniem przestanek pozytywnych
i negatywnych wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzin-
nych. Wplyw na rozstrzygniecie zawarte w tej decyzji majg takze zmiany w stanie
prawnym tej sprawy, ktore nastapily po wszczeciu postepowania, wszak decyzja we-
ryfikujgca nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych moze w inny sposob ksztattowac
sytuacje prawna $wiadczeniobiorcy. Przed wydaniem decyzji organ powinien takze
dokona¢ ponownego sprawdzenia swojej wlasciwo$ci w sprawie243.

Poprzez umieszczenie daty wydania decyzji organ realizuje przede wszystkim
obowigzek informowania stron, statuowany zasada ogoélng, o ktérej mowa w art.
9 k.p.a. Dzieki temu sktadnikowi decyzji mozliwe jest takze przeprowadzenie
kontroli sadowoadministracyjnej decyzji. Nalezy bowiem pamigtaé, ze sad ad-
ministracyjny kontroluje zgodnos$¢ z prawem decyzji wedtug stanu faktycznego
i prawnego obowiazujacego w dacie jej wydania (zasada tempus regit actum).
Takiej kontroli nie przeprowadza natomiast organ odwolawczy, ktory realizujac
zasade ogolng dwuinstancyjnos$ci postepowania (art. 15 k.p.a.), na skutek odwo-
tania strony, zobowigzany jest do ponownego rozpatrzenia sprawy wedtug stanu
faktycznego i prawnego obowigzujacego na dzien wydania wlasnej decyzji. Data
wydania decyzji jest wreszcie dniem, w ktérym nastepuje zalatwienie sprawy. Po
tej dacie mozliwe jest zatem dokonanie takze oceny, czy sprawa zostala zatatwiona
w ustawowym terminie.

Wobec braku odmiennych regulacji prawnych nalezy przyja¢, ze zatatwienie
sprawy dotyczacej weryfikacji w trybie pozakodeksowym nabytego prawa do
$wiadczen rodzinnych powinno nastapi¢ z uwzglednieniem terminéw zatatwia-
nia spraw okreslonych w art. 35 k.p.a. Wymaga jednak podkreslenia, ze terminy
zalatwiania spraw, okreslone w tym przepisie, maja charakter instrukcyjny dla or-
ganu w takim znaczeniu, ze ich uplyw nie pozbawia organu kompetencji do roz-
strzygnigcia sprawy i wydania decyzji. Nie oznacza to oczywiscie, ze upowazniony
pracownik organu nie ponosi zadnej odpowiedzialnosci za nieterminowe zata-
twienie sprawy, ktdre pozostaje przeciez w sprzecznosci z zasadg ogdlng szybkosci
i prostoty postepowania (art. 12 k.p.a.). Zgodnie bowiem z art. 38 k.p.a. ,,pracow-
nik organu administracji publicznej podlega odpowiedzialnosci porzadkowej lub
dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa,

243 Por. wyrok NSA z 20 wrzeénia 2016 r., sygn. akt IT OSK 3128/14, CBOSA; wyrok WSA
w Olsztynie z 27 czerwca 2017 r., sygn. akt II SA/O1 462/17, CBOSA.
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jezeli z nieuzasadnionych przyczyn nie zalatwil sprawy w terminie lub prowadzit
postepowanie diuzej niz bylo to niezbedne do zalatwienia sprawy”.

Umieszczenie w decyzji daty jej wydania ma zatem przede wszystkim walor
informacyjny, umozliwiajacy ustalenie podstawy faktycznej i prawnej rozstrzy-
gniecia, a takze zrealizowanie uprawnien kontrolnych przez uprawnione pod-
mioty i sady. Datg wydania decyzji jest dzien jej podpisania przez osobe do tego
upowazniong, a wiec piastuna funkeji organu lub osobe posiadajaca pisemne upo-
waznienie organu do wydawania w jego imieniu decyzji. Stad tez, w praktyce spo-
tka¢ mozna przypadki umieszczania tej daty przy podpisie; czesciej jednak data
wydania decyzji umieszczana jest na poczatku decyzji, badz w jej tytule. Dopoty
decyzja nie zostanie podpisana przez osobe do tego upowazniong, dopoty stanowi
jedynie projekt decyzji, ktory w kazdym czasie moze by¢ zmieniony. Nalezy przy
tym doda¢, ze wydanie decyzji nie jest tozsame z jej doreczeniem stronie. Wy-
danie decyzji jest bowiem czynnoscig procesowg organu administracji publicznej
polegajaca na podpisaniu decyzji, zawierajacej prawem wymagane elementy, wy-
wolujaca oznaczone skutki prawne. Nie moze by¢ zatem rozumiane jako wydania
decyzji adresatowi w znaczeniu, w jakim uzywa si¢ go w odniesieniu do wydania
rzeczy. Za konstatacja taka przemawia brzmienie art. 110 k.p.a., w ktérym wyraz-
nie dokonano rozréznienia wydania decyzji od jej doreczenia?44.

2.2. Powolanie podstawy prawnej

Wynikajacy zart. 107 § 1 k.p.a. obowigzek powolania w decyzji podstawy praw-
nej ,,ma jedynie na celu podkreslenie szczegélnego znaczenia podstawy prawnej
w procesie decyzyjnym, wprowadzenie elementu jawnosci do tego procesu, wresz-
cie ulatwienie nastepczej kontroli prawidtowosci dzialania organu administracyj-
nego w toku dalszych czynnosci. Jest to wszakze w ostatecznym rezultacie jeden
z przepiséw postepowania administracyjnego, ktérego naruszenie podlega ocenie
zgodnie z zasadami oceny naruszania przepisow proceduralnych w ogole”243,

W doktrynie i orzecznictwie sadowym ugruntowat si¢ jednak poglad, ktéry
nalezy podzieli¢, ze powotania w decyzji podstawy prawnej nie mozna utozsamiac
z istnieniem podstawy prawnej do wydania decyzji, ktdrej brak stanowi przestan-
ke stwierdzenia niewazno$ci decyzji w oparciu o art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Oznacza
to, Ze bledne powolanie przez organ podstawy prawnej, a nawet pominiecie tego
skladnika decyzji, nie stanowi kwalifikowanej wady decyzji, o ile tylko, w dacie

244 Zob. wyroki NSA: z 10 czerwca 2016 r., sygn. akt II OSK 2445/14 i z 15 pazdziernika
2014 1., sygn. akt I OSK 504/13, CBOSA oraz wyrok WSA w Szczecinie z 8 czerwca 2017 r.,
sygn. akt IT SA/Sz 254/17, CBOSA.

245 A, Zielinski, op. cit., s. 41
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wydania decyzji, istniala podstawa prawna do rozstrzygniecia danej sprawy przez
organ w tej wlasnie formie prawnej24°.

W doktrynie i orzecznictwie sadowoadministracyjnym konsekwentnie przyjmu-
je sie zas, ze wydanie decyzji administracyjnej dopuszczalne jest tylko na podstawie
przepisoéw stanowigcych Zrodta prawa powszechnie obowiazujacego?47. Taki poglad
prezentowany jest takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Przykladowo
w wyroku z 12 grudnia 2011 r. Trybunal wskazal, ze ,konstytucyjny system zrodet
prawa ma charakter dualistyczny. Opiera si¢ na podziale Zrddel prawa na zrédta
prawa powszechnie obowiazujacego (czemu dano wyraz w szczegdlnosci w art. 87
Konstytucji) i zrédta prawa wewnetrznego (art. 93 Konstytucji). (...) Akty powszech-
nie obowigzujace to akty, do stanowienia ktérych prawodawca musi si¢ legitymowac
kompetencja udzielong mu przez Konstytucje (lub - w wypadku rozporzadzen - przez
przepis ustawy spelniajacy wymagania wskazane w art. 92 ust. 1 Konstytucji), maja-
ce forme przewidziang w ustawie zasadniczej, ustanowione w procedurze okreslonej
w Konstytucji lub ustawie i takie, ktérych normy moga by¢ adresowane do kazde-
go podmiotu: 0sdb fizycznych, organéw wiladzy publicznej, organizacji publicznych
i prywatnych oraz moga wyznacza¢ im prawa i obowiazki. Dla dziatalnosci prawo-
tworczej wynika z tego bezwzglednie wigzacy wniosek: jezeli prawodawca zamierza
unormowac sytuacje prawng wskazanych wyzej podmiotéw, musi legitymowac sie
kompetencja udzielong przez Konstytucje i uczyni¢ to w formie aktu normatywnego
wskazanego w Konstytucji (np. w ustawie, rozporzadzeniu z mocg ustawy, rozporza-
dzeniu, akcie prawa miejscowego), a ponadto - nalezycie go ogtosi¢ (por. art. 88 Kon-
stytucji). (...) Natomiast akty prawa wewnetrznego sa to akty wydawane wylacznie
na podstawie ustawy, ktére moga wigzac jedynie jednostki organizacyjnie podlegte
organowi wydajacemu ten akt, podlegaja kontroli pod wzgledem zgodnosci z po-
wszechnie obowigzujacym prawem oraz nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec
obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotow”248,

246 Zob. M. Jaskowska, Komentarz do art. 156 Kodeksu postgpowania administracyjnego,
w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz, op. cit., Lex-el 2013 [dostep 04-10-2017 r.], J. Bor-
kowski, Komentarz do art. 156 Kodeksu postepowania administracyjnego, w: B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Komentarz, op. cit., Legalis 2017 [dostep 04-10-2017 r.]. Por. wyrok WSA w Warszawie
z 8 wrzesnia 2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 1105/17, CBOSA oraz wyrok WSA w Rzeszowie z 10
kwietnia 2017 r., sygn. akt IT SA/Rz 1620/16, CBOSA.

247 Zob. A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrobel, Komentarz, op. cit., Krakéw 2005, s. 138
oraz Cz. Martysz, (w:) G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Komentarz, t. 1, op. cit., s. 120. Por.
wyrok WSA w Krakowie z 19 marca 2013 r., sygn. akt IIT SA/Kr 1060/12, CBOSA oraz wyrok
NSA z 18 marca 2008 r., sygn. akt I GSK 401/07, CBOSA.

248 Wyrok TK z 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11, OTK 2011, nr 10, poz. 115. Por. M. Ko-
pacz, Legalnos¢ dziatania organéw administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym
a kontrola tej legalnosci sprawowana przez sqdy administracyjne, ZNSA 2014, nr 2, s. 42.
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Pierwotne umocowanie do wydania decyzji powinno wynika¢ z aktu co naj-
mniej rangi ustawy. Rozporzadzenia lub akty prawa miejscowego moga miec
wplyw na ksztaltowanie tresci rozstrzygniecia, stanowi¢ uszczegélowienie tresci
wynikajgcych z ustaw, ale nie powinny ksztattowaé nowych zasad, regut?4.

Wymaga przy tym podkreslenia, Ze organy administracji publicznej, stosujac
prawo w celu wydania decyzji administracyjnej, nie dysponuja srodkami prawny-
mi zmierzajacymi do korygowania stanu prawnego rozpoznawanej sprawy. Trud-
no bowiem za takie $rodki uzna¢ rozstrzyganie sprawy w oparciu o stan prawny
obowigzujacy w dniu wydania decyzji a nie w dniu wszczgcia postegpowania. Or-
gany administracji publicznej, w przeciwienstwie wigc do sadéw administracyj-
nych, sa zwigzane wszystkimi normami zawartymi w aktach stanowiacych zrédia
prawa powszechnie obowiazujace. Niemniej jednak, przed ich zastosowaniem
w konkretnej sprawie, organy te, podobnie jak sady administracyjne, powinny
ustali¢, czy majg do czynienia ze skuteczng normg prawna zaréwno w $wietle pra-
wa krajowego, jak i unijnego.

Zréwnanie obowigzkow sadow i organdw administracji panstw czlonkowskich
w zakresie zapewnienia efektywno$ci prawa wspolnotowego jest zgodne ze sta-
nowiskiem Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (obecnie Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE) zapoczatkowanym wyrokiem z 22 czerwca 1989 r. wydanym
w sprawie 103/88, Fratelli Constanzo SpA v. Comune di Milano. W wyroku tym
Trybunal uznal, ze ,,na organach administracji, w takim samym stopniu, jak na orga-
nach sagdowych, spoczywa obowiazek stosowania prawa wspolnotowego wtérnego
(w rozwazanym przypadku - postanowien dyrektywy), a jednoczesnie obowigzek
powstrzymywania sie¢ od stosowania sprzecznych z nim przepiséw krajowych”. We-
dtug ETS, w razie spelnienia warunkow bezposredniej skutecznosci dyrektywy jed-
nostki mogg powolywac si¢ na jej przepisy nie tylko przed sadem krajowym, ale
i wszystkimi organami administracyjnymi, réwniez zdecentralizowanymi. Organy
te majg w takiej sytuacji obowigzek zastosowac postanowienia dyrektywy?2-0.

Przychyli¢ nalezy si¢ wiec do pogladu, prezentowanego w literaturze i orzecz-
nictwie sgdowym, ze organ administracji publicznej, prowadzac sprawe, w ktorej
znajduje zastosowanie prawo unijne (a do takich spraw nalezg takze sprawy doty-
czace $wiadczen rodzinnych w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji
systemow zabezpieczenia spotecznego), powinien zwazy¢, czy przepisy prawa kra-

249 Por. P. P. Majczak, Podstawa prawna decyzji administracyjnej, ,Ius Novum” 2016, nr 4,
s.379. Zob. takze Cz. Martysz, Podstawa prawna decyzji administracyjnej, w: Ewolucja prawnych form
dzialania administracji publicznej, red. G. Laszczyca, A. Matan, L. Zacharko, Warszawa 2008, s. 214.

250 por. Z. Kmieciak, Rozdzial I Zwigzanie organdw stosujgcych prawo zasadg autonomii
proceduralnej panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, w: Postepowanie administracyjne i sgdo-
woadministracyjne a prawo europejskie, Lex-el 2009 [dostep 07-10-2017 r.].
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jowego s3 zgodne z tym prawem. W razie za$ stwierdzenia, Ze prawo krajowe jest z
nim sprzeczne, organ powinien odmowic zastosowania przepisu prawa krajowego
i wydac orzeczenie oparte na normach prawa unijnego. W uzasadnieniu tego po-
gladu akcentuje si¢ bowiem zasade pierwszenstwa prawa unijnego przed prawem
krajowym i obowiazek zapewnienia pelnej skutecznosci prawu unijnemu przez
wszystkie organy Panstw Czlonkowskich2>1.

Powotujac podstawe prawna w decyzji nalezy wskazac konkretne przepisy pra-
wa, a w przypadku ich podziatu na jednostki redakcyjne, tylko te jednostki re-
dakcyjne przepisu, ktore znajdujg zastosowanie w danej sprawie. Konieczne jest
takze powolanie pelnej nazwy aktu normatywnego obejmujacej takze date jego
uchwalenia, tytuf oraz miejsce publikacji wedlug stanu na dzien wydania decyzji.
W przypadku, gdy podstawe prawna wydania decyzji stanowia przepisy zawarte
w aktach normatywnych o réznej randze, przy ich powolywaniu nalezy uwzgled-
ni¢ miejsce danego aktu w hierarchicznej strukturze aktéw powszechnie obowig-
zujacych i najpierw powotywac przepisy zawarte w aktach wyzszego rzedu.

Podstawe prawna decyzji stanowig przepisy zawierajace normy kompetencyj-
ne, materialne i procesowe. W sprawach dotyczacych weryfikacji nabytego prawa
do $wiadczen rodzinnych przepisy te zawarte s3 w u.é.r. i k.p.a. Inna jest jednak
podstawa prawna do wydawania decyzji weryfikujacych nabyte prawo do swiad-
czen rodzinnych przez organ wlasciwy, to jest wojta, burmistrza lub prezydenta

251 Tak m.in. P. Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogélne Kodeksu postepowania administracyj-
nego w orzecznictwie sgdow administracyjnych, Olsztyn 2009, s. 29. Por. M. Kopacz, Legalnos¢
dziatania organdw..., op. cit., s. 44. Zob. takze wyrok NSA z 20 maja 2013 r., sygn. akt II GSK
463/11, CBOSA oraz wyroki NSA z 18 czerwca 2013 r., sygn. akt IT GSK 1407/11 i sygn. akt II
GSK 1408/11, CBOSA. Odmienny poglad zostal sformutowany w wyroku WSA w Gliwicach
z 20 lutego 2012 r., sygn. akt IIT SA/GI 2026/11, CBOSA oraz w wyroku WSA w Gliwicach
z 14 grudnia 2012 r., sygn. akt III SA/GI 1213/12, CBOSA. W orzeczeniach tych stwierdzo-
no bowiem, ze ,organy administracji publicznej nie sa uprawnione do odmowy zastosowania
przepisow prawa krajowego w przypadku stwierdzenia ich sprzecznosci z prawem wspélnoto-
wym (unijnym). Podzielono przy tym poglad prezentowany w orzecznictwie sgdowym, ze tylko
sad krajowy ustalajac, czy przepisy prawa krajowego sa sprzeczne z przepisami prawa wspolno-
towego (unijnego), moze korzystac z dorobku orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Sprawie-
dliwosci (obecnie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej) i kierowac si¢ ustalona w jego
orzecznictwie wykladnia przepisow prawa unijnego. Organ administracji publicznej powinien
zatem zalozy¢, iz regulacje prawne zawarte w przepisach krajowych sg, co do zasady zgodne
z prawem wspolnotowym, poniewaz wedtug ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, to na wladzy
ustawodawczej, ktorg sprawuja Sejm i Senat, a nie na wladzy wykonawczej, cigzy konstytucyjny
obowiazek takiego stanowienia prawa, aby bylo ono zgodne z prawem wspélnotowym (unij-
nym). Skoro za$ te organy nie s uprawnione do niestosowania obowiazujacego prawa krajowe-
go, to tym bardziej nie mogg tego niestosowanego prawa krajowego zastepowac bezposrednim
stosowaniem prawa wspdolnotowego (unijnego) w konkretnej sprawie”
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miasta, a inna do wydawania decyzji w tym przedmiocie przez wojewode. Podsta-
we prawng do wydania omawianej decyzji przez wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta stanowig co do zasady przepisy zawarte w: art. 3 pkt 11, art. 32 ust. 1-1a
u.é.r. oraz w art. 163 k.p.a. Nalezy jednak pamietac, ze w przypadku nabycia przez
czlonka rodziny prawa do $wiadczen rodzinnych w innym panstwie w zwigzku
ze stosowaniem przepiséw o koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego,
uchylenie przez ten organ decyzji przyznajacej $wiadczenia rodzinne nastepuje
w oparciu o art. 23a ust. 5 u.é.r., ktéry stanowi w tym przypadku lex specialis wzgle-
dem ogdlnej regulacji zawartej w art. 32 ust. 1 u.§.r. W podstawie prawnej decyzji
nalezy wowczas powolac: art. 3 pkt 11, art. 23a ust. 5 u.§.r. oraz wart. 163 k.p.a. Na-
tomiast podstawe prawng do wydawania przez wojewode decyzji weryfikujacych
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych stanowia przepisy zawarte w art. 32 ust.
1-1a u..r. oraz w art. 163 k.p.a. Jezeli weryfikacja nabytego prawa do $§wiadczen
rodzinnych nastepuje na skutek zmiany przepiséw prawa lub polega na zmianie
dotychczasowej decyzji, wowczas konieczne jest powotanie w podstawie prawnej
omawianej decyzji takze przepiséw stanowiacych podstawe materialnoprawna no-
wego uksztaltowania sytuacji prawnej strony.

2.3. Uzasadnienie faktyczne i prawne

Uzasadnienie decyzji jest odzwierciedleniem przeprowadzonej subsumcji w pro-
cesie stosowania prawa w postepowaniu administracyjnym. Na proces ten skladaja
sie zasadniczo trzy elementy: ustalenie faktéw w sprawie, ustalenie normy prawnej,
ktora obowigzuje w $wietle ustalonych faktéw, oraz subsumcja pod norme prawna,
konczacy sie okresleniem skutkow dla strony postepowania. Te trzy etapy postepo-
wania s nierozerwalnie powiazane, co prowadzi do budowania decyzji administra-
cyjnej na trzech elementach odpowiadajacych tym etapom: uzasadnienia prawnego,
uzasadnienia faktycznego oraz rozstrzygniecia. Wspomniane etapy stosowania pra-
wa s3 okreSlonym procesem myslowym podlegajacym nie tylko regulom prawa
(a w tym przede wszystkim zasadom ogdlnym k.p.a.), ale takze regutom logiki2>2.

W literaturze podkresla sig, ze uzasadnienie decyzji spelnia nastepujace funk-
cje: realizuje prawny obowiazek wykazania, na jakiej podstawie decyzja zostala
podjeta, daje podstawe kontroli poprawnosci decyzji, moze odgrywac role perswa-
zyjna w stosunku do adresatoéw decyzji oraz innych podmiotéw, oraz wobec orga-
néw orzekajacych, przed ktérymi sprawa moze si¢ toczy¢ w trybie odwolawczym,
moze stanowi¢ element wplywajacy na ksztaltowanie praktyki precedensowej

252 P. Chatas, Zastosowanie zasad ogdlnych postepowania administracyjnego w formulowaniu
uzasadnienia faktycznego decyzji administracyjnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 1, s. 58.
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i przewidywalnosci decyzji oraz na ksztaltowanie si¢ postaw oceniajacych wsrod
organow orzekajacych, moze stanowi¢ material, ktéry uwzgledniony przez prawo-
dawce, bedzie wplywal na zmiany stanu prawnego oraz pelni funkcje opisows, gdy
ma odpowiada¢ procesowi podjecia decyzji przez organ orzekajacy2>3. Akcentuje
sie takze, ze ,uzasadnienie decyzji realizuje szereg zasad ogdlnych postepowania
administracyjnego. W szczegélnoéci mozna je odnies¢ do zasady przekonywania
(art. 11 k.p.a.), zasady budzenia zaufania do wladzy publicznej (art. 8 k.p.a.), zasa-
dy informowania (art. 9 k.p.a.) oraz zasady czynnego udzialu stron w postepowa-
niu (art. 10 § 1 k.p.a.). Wszystkie wyzej wymienione zasady stuza ochronie praw
strony w postepowaniu administracyjnym, zatem duza rola uzasadnienia decyzji
dla zapewnienia tejze ochrony nie budzi watpliwoéci’24.

Prawidlowe zredagowanie tresci uzasadnienia decyzji pozostaje takze w $ci-
stym zwiazku z zasadg szybkosci postepowania administracyjnego (art. 12 k.p.a.).
Jak stusznie bowiem zauwazyl G. Laszczyca, ,,niektéorym konstrukcjom kodek-
sowym prawodawca nadaje posrednio wymiar przyszlosciowy, zwiagzany z eta-
pem wykonania podjetego w postepowaniu aktu administracyjnego. Wzglad
na warto$¢ sprawnego (zatem takze szybkiego) wykonania wydanej decyzji legt
u podstaw kodeksowej zasady przekonywania. W dazeniu, w miar¢ moznosci,
do zapewnienia wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania $rod-
kéw przymusu, podstawowe znaczenie odgrywa obowigzek organu wyjasniania
stronom zasadno$ci przestanek uwzglednionych przy zalatwieniu sprawy (art. 11
k.p.a.). W tym ujeciu wymogowi szybkosci sprzyja prawidlowe uzasadnienie de-
cyzji administracyjnej. Jej funkcja perswazyjna ma swoj wymiar prakseologiczny
- przekonuje strony postepowania i inne jego podmioty (w tym organy kontrolne)
o jej poprawnosci, zwigkszajac znacznie szybkos¢ postepowania, zapobiegajac try-
bom weryfikacyjnym, a przez to skracajac czas osiaggniecia cechy ostatecznosci de-
cyzji’2>>. Dlatego tez, jak trafnie podnosi J. Zimmermann, ,,uzasadnienie decyzji
powinno uzewnetrznia¢ motywy zapadlego rozstrzygniecia, przedstawia¢ sposéb
rozumowania organu, a nie tylko zawiera¢ wykaz zebranych faktéw i norm”2>6.

253 Zob. H. Knysiak Molczyk, Prawo do poznania motywdw rozstrzygniecia, w: Uprawnienia
strony..., op. cit., Lex-el [dostep 11-10-2017 r.] i podang tam literature. Por. P. Danczak, Elemen-
ty decyzji - Uzasadnienie, w: Decyzja administracyjna w indywidualnych sprawach studentéw
i doktorantéw, Lex-el 2015 [dostep 11-10-2017 r.].

254 H. Knysiak-Molczyk, Prawo do poznania motywdéw rozstrzygniecia, w: Uprawnienia stro-
ny..., op. cit., Lex-el [dostep 11-10-2017 r.]

255 G. Laszczyca, Zawieszenie ogolnego postepowania administracyjnego, Krakéw 2005, s. 221-
222. Por. M. Kopacz, P. Krzykowski, Prawnoprocesowe uwarunkowania szybkosci. .., op. cit., s. 77.

256 Szerzej zob. J. Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia organu administra-
cji publicznej dla orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, ZNSA 2010, nr 5-6, s. 513.
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Znaczenie uzasadnienia decyzji w realizacji obowigzkéw organéw wynikaja-
cych z zasad ogdlnych postepowania administracyjnego eksponowane jest takze
w orzecznictwie sagdowym. Tytulem przyktadu wskaza¢ mozna na wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 11 marca 2015 r., w ktorym wskazano, ze ,uzasadnienie stanowi
integralng czes$¢ decyzji i jego zadaniem jest wyjasnienie rozstrzygniecia, stanowig-
cego dyspozytywna czes¢ decyzji. Obowiazek jego sporzadzenia wiaze sie, z wyrazo-
na w art. 11 k.p.a., zasada przekonywania, ktéra zobowigzuje organy administracji
publicznej do dolozenia szczegdlnej starannosci w uzasadnieniu swoich rozstrzy-
gnie¢ tak, aby strony poznaly argumenty i przestanki podejmowanych decyzji. Mo-
tywy decyzji winny wyjasni¢ tok rozumowania organu prowadzacy do zastosowania
konkretnego przepisu prawa materialnego do rzeczywistej sytuacji faktycznej 257

W wyroku z dnia 14 stycznia 2015 r. NSA wskazat za$, ze ,,decyzje odmow-
ne (negatywne) lub czesciowo odmowne dla wnioskodawcy powinny by¢ prze-
konujaco i jasno uzasadnione zaréwno co do faktéw, jak i co do prawa, tak aby
nie byto watpliwosci, ze wszystkie okolicznosci istotne dla sprawy zostaty glteboko
rozwazone i ocenione, a ostateczne rozstrzygniecie jest ich logiczng konsekwencja.
Z decyzji musi wynika¢ m.in., Ze organ nie pozostawil poza swoimi rozwazania-
mi argumentéw podnoszonych przez strone, pominat istotne dla rozstrzygniecia
sprawy materialy dowodowe lub nie dokonal oceny tych materiatéw wbrew za-
sadom logiki lub doswiadczenia Zyciowego. Nieuzasadnienie decyzji w sposéb
wlasciwy narusza podstawowe zasady postegpowania administracyjnego i stanowi
podstawe uchylenia przez sad administracyjny zaskarzonej decyzji”238.

Aby uzasadnienie decyzji administracyjnej moglo pelni¢ okreslone powyzej
funkcje i cele, musi zosta¢ prawidlowo sporzadzone. Prawidlowe uzasadnienie
decyzji to zespo6l elementdéw prawa i faktow, ktore legly u podstaw danego roz-
strzygniecia2>®. Dlatego tez, sktadnikiem decyzji w my¢l art. 107 § 1 k.p.a. jest uza-
sadnienie faktyczne i prawne. Wymogi takiego za$ uzasadnienia decyzji zostaly
okreslone w art. 107 § 3 k.p.a., zgodnie z ktérym, ,,uzasadnienie faktyczne decyzji
powinno w szczegdlnosci zawiera¢ wskazanie faktow, ktére organ uznal za udo-
wodnione, dowoddéw, na ktdrych sie oparl, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym
dowodom odméwil wiarygodnosci i mocy dowodowej, zas uzasadnienie prawne —
wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepiséw prawa’.

Uwzgledniajac wskazane powyzej funkgeje i cele uzasadnienia, a takze tres¢ art.
107 § 3 k.p.a., mozna przyja¢, ze uzasadnienie decyzji powinno zawiera¢ nastepu-
jace elementy:

257" Wyrok WSA w Bydgoszczy z 11 marca 2015 r., sygn. akt I SA/Bd 1083/14, CBOSA.
258 Wyrok NSA z 14 stycznia 2015 r., sygn. akt IT GSK 1923/13, CBOSA.
2597, Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 116-117.
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1) opis stanu faktycznego sprawy, ze szczeg6élnym uwzglednieniem $rodkéw

dowodowych przeprowadzonych w toku postepowania,

2) ocene materialu dowodowego zgromadzonego w sprawie,

3) przytoczenie brzmienia przepisow prawa stanowigcych podstawe prawng

rozstrzygniecia,

4) wyklfadnie tych przepiséw oraz

5) subsumpcje ustalonego stanu faktycznego w sprawie pod normy prawne

stanowigce podstawe prawng rozstrzygniecia.

Opis stanu faktycznego sprawy powinien by¢ przedstawiony w sposéb zwiezty,
ale czytelny i przejrzysty (pozwalajacy przesledzi¢ tok rozumowania organu), tak
aby stworzy¢ rzeczywisty obraz dla uzyskania podstawy do trafnego zastosowania
przepisu prawa materialnego¢0. W tym elemencie uzasadnienia nalezy wskaza¢
sposob wszczecia postgpowania, a takze przedstawic przebieg postepowania do-
wodowego w sprawie. W przypadku zgloszenia zadania wszczecia postgpowania,
w uzasadnieniu decyzji nalezy poda¢ zakres zadania, twierdzenia strony, a takze
dowody, jakie strona przedstawila na poparcie tych twierdzen. W przypadku na-
tomiast wszczecia postepowania z urzedu, w uzasadnieniu decyzji organ winien
wskazaé przyczyny, z powodu ktérych postepowanie zostalo wszczete. Relacjo-
nujgc przebieg postepowania dowodowego, oprdocz opisu podjetych przez organ
administracji publicznej czynnoéci dowodowych, zasadne wydaje si¢ wskazanie
z czyjej inicjatywy i na jaka okolicznos$¢ organ przeprowadzit poszczegolne srodki
dowodowe. W taki tez sposob nalezy opisywac stan faktyczny sprawy w uzasad-
nieniu decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $§wiadczen rodzinnych wydawanej
w trybie pozakodeksowym. Postepowanie zmierzajace do wydania tej decyzji
moze by¢ bowiem wszczete zaréwno na zadanie strony, jak i z urzedu, a inicjatywa
dowodowa w tym postepowaniu na zasadach ogélnych przystuguje stronie i orga-
nowi administracji publicznej.

Dokonujac natomiast oceny materialu dowodowego zgromadzonego w tej
sprawie organ realizuje cigzacy na nim w postepowaniu administracyjnym obo-
wigzek dowodzenia istotnych dla sprawy okolicznosci. W swietle bowiem art. 77
§ 1 k.p.a. ,organ administracji publicznej jest obowigzany w sposdb wyczerpuja-
cy zebrac i rozpatrzy¢ caly material dowodowy”. Prawidlowo dokonana za$ oce-
na materialu dowodowego polega na odniesieniu si¢ przez organ administracji
publicznej do wszystkich zebranych w sprawie dowodéw zaréwno osobno, jak
i we wzajemnym powigzaniu26l. Wymaga bowiem podkreslenia, ze materiat dowo-
dowy sprawy moga tworzy¢ tylko dowody spetniajace warunki okreslone w art. 75

260 por. wyrok WSA w Warszawie z 8 grudnia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 2194/16, CBOSA.
261 Por, wyrok NSA z 12 maja 2017 r., sygn. akt I FSK 1892/15, CBOSA.
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§ 1 k.p.a., a wiec dowody legalne i przyczyniajace sie do wyjasnienia sprawy.
W pierwszej kolejnosci organ powinien zatem stwierdzi¢, czy wszystkim do-
wodom zgromadzonym w sprawie mozna nada¢ moc dowodowsa i ewentualnie
wskazad, z jakich powodéw niektérym dowodom odméwit wiarygodnosci i mocy
dowodowej. Nastepnie za§ organ winien oceni¢, na podstawie caloksztaltu ma-
terialu dowodowego, czy dana okolicznoé¢ zostata udowodniona (art. 80 k.p.a.).
W niektérych sprawach, a w tym i w sprawach dotyczacych weryfikacji nabyte-
go prawa do $wiadczen rodzinnych, przy ocenie tej organ winien takze pamietac
o statuowanej w art. 81a k.p.a. zasadzie rozstrzygania watpliwosci co do stanu fak-
tycznego na korzys¢ strony (zasada in dubio pro libertate). Zgodnie bowiem z art.
8la k.p.a., »jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na
stron¢ obowigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym
zakresie pozostaja niedajace si¢ usuna¢ watpliwosci co do stanu faktycznego, wat-
pliwosci te s rozstrzygane na korzys¢ strony. Zasada ta nie znajduje jednak zasto-
sowania: 1) jezeli w sprawie uczestniczg strony o spornych interesach lub wynik
postepowania ma bezposredni wptyw na interesy oséb trzecich; 2) jezeli przepi-
sy odrebne wymagaja od strony wykazania okreslonych faktow; 3) jezeli wymaga
tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczego6lnosci
jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego; 4) w sprawach oso-
bowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych”

Jak wynika z art. 107 § 3 k.p.a., jednym z elementéw uzasadnienia decyzji jest
takze przytoczenie przepiséw prawa. Nie chodzi tu jednak o wskazywanie brzmie-
nia wszystkich przepiséw powotanych w podstawie prawnej decyzji, a jedynie tych,
w ktdrych zawarto przestanki warunkujace wydanie rozstrzygniecia w sprawie.
W sprawach dotyczacych weryfikacji nabytego prawa do $§wiadczen rodzinnych
takie przestanki zawarto w art. 32 ust. 1 u.§.r. i w art. 23a ust. 5 u..r. W zaleznosci
zatem od przyczyny wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych, wydawanej w trybie pozakodeksowym, w tej czesci uzasadnienia de-
cyzji nalezy przytoczy¢ tre$¢ art. 32 ust. 1 u.é.r. lub art. 23a ust. 5 u.s.r. Poniewaz
w art. 32 ust. 1 u.é.r. zawarto kilka odrebnych przestanek pozytywnych wydania
decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, za dopuszczalne
nalezy uznaé przytoczenie tresci art. 32 ust. 1 u.é.r. jedynie w tym fragmencie,
ktéry zawiera przestanke znajdujaca zastosowanie w danej sprawie. Natomiast,
w sprawach, w ktorych weryfikacja nabytego prawa do $wiadczen rodzinnych po-
lega na zmianie dotychczasowej decyzji, a nie jej uchyleniu, w tej czesci uzasad-
nienia decyzji weryfikujacej nalezy przytoczy¢ takze tres¢ przepiséw stanowigcych
podstawe materialnoprawna nowego uksztattowania sytuacji prawnej strony.

Dokonujac wykladni przepiséw przytoczonych w uzasadnieniu decyzji organ
winien zastosowa¢ przede wszystkim reguly wykfadni gramatycznej (jezykowej)
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tych przepiséw, a dopiero w dalszej kolejnosci reguty wyktadni dynamicznej (np.
systemowej, celowosciowej, historycznej). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wpro-
wadzenie innych regul wykladni prawa przez organy administracji publicznej
ma miejsce najczesciej w zwigzku z uzyskaniem stanowiska organu sprawujgcego
zwierzchni nadzor nad realizacjg okreslonych zadan262. Na aspekt ten zwrdcil uwa-
ge NSA w wyroku z 27 lutego 2013 r., w ktérym podal, ze ,wyjasnienia, instrukcje
i pisma resortowe nie nalezg do zrédet prawa powszechnie obowigzujacego, zatem
nie mogg stanowi¢ podstawy dla wydania decyzji administracyjnej. Nie oznacza to
jednak, ze organ administracji publicznej, rozstrzygajac indywidualng sprawe ad-
ministracyjng, nie moze w ogdle postugiwac si¢ przy wyktadni przepiséw prawnych
budzacych watpliwosci badz w przypadku, gdy jakas kwestia nie jest wprost uregu-
lowana w przepisach, wskazéwkami interpretacyjnymi organéw nadrzednych nad
organem rozstrzygajacym sprawe, zwlaszcza organéw centralnych”263,

Ostatnim elementem uzasadnienia decyzji jest subsumpcja ustalonego stanu
faktycznego w sprawie pod normy prawne stanowigce podstawe prawnag roz-
strzygniecia. W tej czesci uzasadnienia organ administracji publicznej powinien
stwierdzi¢, ze elementy ustalonego stanu faktycznego wyczerpujg zakres normo-
wania oraz zakres zastosowania zrekonstruowanej, a nastepnie zredukowanej do
wlasciwosci ustalonego stanu faktycznego podstawy decyzji. Operacja ta wiaze si¢
z opisem elementdw stanu faktycznego w jezyku normatywnej podstawy decyzji.
Efektem jest kwalifikacja pozytywna, wskazujaca na obejmowanie stanu faktycz-
nego w danej sprawie zakresem normowania i zakresem zastosowania podstawy
normatywnej decyzji, lub kwalifikacja negatywna, wskazujaca, ze stan faktyczny
wychodzi poza jedne z zakreséw lub oba zakresy, w zwigzku z czym nie mozna
ustali¢ konsekwencji prawnych264,

W tym elemencie uzasadnienia decyzji organ winien takze zdefiniowac,
z uwzglednieniem okolicznosci konkretnej sprawy, tzw. terminy nieostre, jezeli
stanowig one tre$¢ normatywng tworzaca podstawe prawna rozstrzygniecia. Z taka
za$ sytuacja mamy do czynienia w przypadku wydania na podstawie art. 32 ust.
1 u.d.r. decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych w zwiazku
z ,wystgpieniem innych okoliczno$ci majacych wptyw na prawo do $wiadczen”265.
Nalezy przy tym doda¢, ze konieczno$¢ wykazania przez organ wpltywu danego
zdarzenia na prawo do $wiadczen rodzinnych ma miejsce takze w przypadku wy-

262 Por. M. Kopacz, Legalnos¢ dziatania organéw..., op. cit., s. 43.

263 Wyrok NSA z 27 lutego 2013 r., sygn. akt I OSK 1313/12, CBOSA.

264 Por. L. Leszczynski, Decyzja stosowania prawa i jej uzasadnienie, w: Wyktadnia w pra-
wie administracyjnym, t. 4 Systemu Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 46.

265 pPrzyktady takich okolicznosci zostaly podane w rozdziale 11 (3.4).
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dania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $§wiadczen rodzinnych w zwigzku ze
zmiang sytuacji rodzinnej lub dochodowej rodziny.

W literaturze opisywane sg rozne style uzasadniania decyzji. Z punktu widze-
nia stosunku do argumentéw plynacych z przepiséw prawnych wyrdznia sie styl
legalistyczny (odwolywanie si¢ wylacznie do przepiséw prawnych i wlasciwosci
ich systemu) oraz styl substancjalny (dopuszczajacy korzystanie przy argumen-
towaniu z innych decyzji stosowania prawa, np. orzeczen sadéw administracyj-
nych oraz kryteriow pozasystemowych, akcentujacy ponadto warto$¢ porzadku
prawnego). Z punktu widzenia sposobu argumentowania, tj. przekazywania tresci
decyzji adresatowi uzasadnienia, wyréznia si¢ styl magisterialny (decyzja jako akt
wladzy panstwowej) oraz identyfikacyjny, odwolujacy sie do faktu, iz decyzja po-
chodzi od konkretnego organu. Wedlug tego kryterium wyroznia sie takze styl
dedukcyjny oraz styl dyskursywny, w ramach ktérego podmiot uzasadniajacy for-
mutuje argumenty wskazujace na to, ze podjeta decyzja jest najlepsza z mozliwych,
czemu moze towarzyszy¢ precyzowanie podstaw wyboru przyjetego rozwiazania,
a takze — podstaw nieprzyjecia rozwigzan alternatywnych266. Podaje si¢ takze, ze
w uzasadnieniach decyzji administracyjnych dominujg style: legalistyczny, magi-
sterialny i dedukcyjny, a w uzasadnieniach orzeczen sadowych czesciej wykorzy-
stywany jest styl dyskursywny267.

Koncowo nalezy wskaza¢, ze w badanych decyzjach nie jest wykluczone od-
stapienie od sporzadzenia ich uzasadnienia na podstawie art. 107 § 4 k.p.a. Skoro
bowiem dopuszczalne jest wszczecie postepowania weryfikujacego nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych na zadanie strony, to mozliwe jest takze wydanie w tym
postepowaniu decyzji w calosci uwzgledniajacej zadanie strony.

2.4. Pouczenie o trybie wniesienia odwolania oraz o prawie do zrzeczenia
sie¢ odwolania i skutkach zrzeczenia si¢ odwolania

Postepowanie weryfikujace nabyte prawo do swiadczen rodzinnych w oparciu
o przestanki okreslone w art. 32 ust. 1 u.é.r. jest dwuinstancyjne. Wobec braku
regulacji szczegdlnej, od decyzji wydanej w tej sprawie przez organ pierwszej in-
stancji stuzy stronie zatem na zasadach ogoélnych odwotanie do organu wyzszego
stopnia (art. 127 § 1i 2 k.p.a.). Stosownie do art. 17 pkt 1 i 2 k.p.a. organem wyz-

266 J. Zimmermann, Motywy decyzji..., op. cit., s. 94-95.

267 Por. L. Leszczynski, Decyzja stosowania prawa i jej uzasadnienie, w: Wykladnia w pra-
wie administracyjnym, t. 4 Systemu Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 50-51. Szerzej na temat stylow uzasadniania orzeczen sadéw ad-
ministracyjnych zob. I. Rzucidlo-Grochowska, Strategie i techniki formutowania uzasadnieni
orzecze sgdowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 2, s. 59 i n.
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szego stopnia w stosunku do wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta jest samo-
rzadowe kolegium odwotawcze, zas w stosunku do wojewody — wlasciwy minister,
ktorym w zakresie $wiadczen rodzinnych w zwigzku z udziatem Rzeczypospolitej
Polskiej w koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego jest minister wla-
$ciwy do spraw zabezpieczenia spolecznego (Minister Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej)268. Zgodnie za$ z art. 2a ust. 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r.
o samorzgdowych kolegiach odwolawczych269, ,obszar wlasciwoéci miejscowej
kolegium okresla, w drodze rozporzadzenia, Prezes Rady Ministrow, na wniosek
Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych”.

Zgodnie z art. 129 § 1i 2 k.p.a., odwolanie wnosi si¢ do wlasciwego organu od-
wolawczego za posrednictwem organu, ktéry wydal decyzje, w terminie czternastu
dni od dnia dorgczenia decyzji stronie. Stosownie zas do art. 127a k.p.a., ,w trakcie
biegu terminu do wniesienia odwotania strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia
odwolania wobec organu administracji publicznej, ktéry wydal decyzje. Z dniem
doreczenia organowi administracji publicznej o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ pra-
wa do wniesienia odwolania przez ostatnig ze stron postepowania, decyzja staje si¢
ostateczna i prawomocna’.

Formulujac pouczenie o przystugujacym stronie odwotaniu organ pierwszej
instancji winien zatem wskaza¢ zaréwno wlasciwy organ odwotawczy, jak i sposéb
oraz termin wniesienia odwolania. Jesli za$ chodzi o pouczenie o prawie do zrze-
czenia si¢ odwolania i skutkach zrzeczenia si¢ odwotania, za wystarczajace nalezy
uznaé, co do zasady, poprzestanie przez organ pierwszej instancji na przytocze-
niu brzmienia art. 127a k.p.a. Jednak w tych sprawach, w ktérych wystepuje jedna
strona, nalezy poda¢, ze z dniem doreczenia organowi administracji publicznej
o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania, decyzja staje si¢
ostateczna i prawomocna.

Pouczenie zawarte w decyzji moze by¢ uzupelnione i sprostowane na zasadach
okreslonych w art. 111 k.p.a. Do tej czesci decyzji zastosowanie znajduje takze
tryb sprostowania, o ktéorym mowa w art. 113 k.p.a. Nalezy przy tym dodac, ze
w $wietle art. 112 k.p.a., ,bledne pouczenie w decyzji co do prawa odwotania lub
skutkow zrzeczenia si¢ odwolania nie moze szkodzi¢ stronie, ktora zastosowata sie
do tego pouczenia”.

268 Zgodnie bowiem z art. 22 ust. 1 u.é.r., ,,minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia spotecz-
nego jest wtadza wlasciwg oraz instytucja tacznikowa w zakresie $wiadczen rodzinnych w zwiazku
z udzialem Rzeczypospolitej Polskiej w koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego”

269T.j. Dz. U. 2z 2018 1., poz. 570 ze zm.
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2.5. Klauzula dotyczaca wykonalnosci decyzji

Zgodnie zart. 107 § 2 k.p.a., ,,przepisy szczegdlne moga okresla¢ takze inne sktad-
niki, ktére powinna zawiera¢ decyzja”. Przepisy u.$.r., a takze przepisy rozporzadze-
nia z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowaniu w sprawach $§wiadczen rodzinnych, nie
zawieraja regulacji w tym przedmiocie. Za tego rodzaju regulacje nie moze by¢ bo-
wiem uznana ta, zawarta w art. 23a ust. 5 u.é.r., dopuszczajaca oznaczenie okresu, za
ktory nastepuje uchylenie decyzji przyznajacej swiadczenia rodzinne w przypadku
ustalenia przez wojewode, ze w sprawie maja zastosowanie przepisy o koordynacji
systemOw zabezpieczenia spolecznego. Regulacja ta odnosi si¢ bowiem do podsta-
wowego elementu decyzji administracyjnej, jakim jest rozstrzygniecie.

Na zasadach ogolnych, okreslonych w art. 108 k.p.a., decyzjom weryfikujacym
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, wydanych w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r,
moze by¢ jednak nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci. Wymaga jednak
podkreslenia, ze w $wietle art. 32 ust. 1d u.s.r.,, decyzje w sprawie zmiany wyso-
kosci $wiadczen rodzinnych na korzy$¢ strony sa natychmiast wykonalne. Tego
rodzaju decyzjom nie nadaje si¢ zatem rygoru natychmiastowej wykonalnosci na
podstawie art. 108 § 1 k.p.a., gdyz stan ten powstaje z mocy samego prawa. Nie-
mniej jednak, w swietle obowigzujacej takze w postepowaniu weryfikujacym na-
byte prawo do $wiadczen rodzinnych - zasady ogdlnej informowania stron (art. 9
k.p.a. wzw. z art. 32 ust. 2 u.é.r.), zasadne wydaje si¢ umieszczenie w tego rodza-
ju decyzjach informacji o natychmiastowej ich wykonalnosci i wyjasnienia, jakie
skutki si¢ z tym wiaza w kontekscie art. 130 § 3 pkt 2 k.p.a. Elementy te moglyby
zosta¢ umieszczone po pouczeniu o trybie wniesienia odwolania oraz o prawie do
zrzeczenia sie odwotania i skutkach zrzeczenia sie odwotania.

Natomiast pozostalym decyzjom weryfikujagcym nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych, wydawanym na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r., rygor natychmiastowej
wykonalno$ci moze by¢ nadany w przypadkach okreslonych wart. 108 § 1 k.p.a. Nie
moze bowiem budzi¢ watpliwosci, ze decyzje te, z uwagi na ingerencje w sfere praw
nabytych strony, s3 zdatne do zaopatrzenia ich rygorem natychmiastowej wykonal-
nosci, pomimo tego, ze ich wykonanie nie jest zabezpieczone srodkami przymusu
stosowanymi w egzekucji administracyjnej. Wykonanie tych decyzji wigze si¢ bo-
wiem z pozbawieniem, wzglednie ograniczeniem, stronie mozliwo$ci wykonywania
uprawnien, ktére niegdy$ nabyta, na mocy wczeéniej uzyskanej decyzji270.

270 W orzecznictwie sgdowym na mozliwo$¢ zaopatrzenia rygorem natychmiastowej wy-
konalno$ci takze decyzji, ktdrych wykonanie nie jest zabezpieczone srodkami przymusu stoso-
wanymi w egzekucji administracyjnej zwrécono uwage m.in. w wyrokach NSA: z 29 stycznia
2014 r., sygn. akt I OSK 335/13, CBOSA oraz z 9 maja 2012 r., sygn. akt I OSK 1806/11, CBOSA,
a takze w wyroku WSA w Warszawie z 29 lutego 2008 r., sygn. akt II SA/Wa 2036/07, CBOSA.
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Nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji wydanej w tym przed-
miocie, przed uzyskaniem przez nig przymiotu ostatecznosci, uzaleznione jest
jednak od stwierdzenia przez organ wystapienia przestanek wymienionych w art.
108 § 1 k.p.a. W $wietle za$ tego przepisu, ,,decyzji, od ktorej stuzy odwotanie,
moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, gdy jest to niezbedne ze
wzgledu na ochrone zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospo-
darstwa narodowego przed ciezkimi stratami badz tez ze wzgledu na inny interes
spoleczny lub wyjatkowo wazny interes strony. W tym ostatnim przypadku organ
administracji publicznej moze w drodze postanowienia zazadac od strony stosow-
nego zabezpieczenia”

Wykonanie decyzji nieostatecznej ma charakter wyjatkowy, dlatego tez prze-
stanki nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie mogg by¢ inter-
pretowane rozszerzajaco, lecz musza by¢ poddawane wykfadni $cislej. Jedna z tych
przestanek jest ,niezbednos$¢” niezwlocznego wprowadzenia rozstrzygniecia de-
cyzji w zycie. Odwolujac sie do pojecia ,niezbednosci” niezwlocznego dzialania,
ustawodawca uznaje, Ze moze to nastapi¢ wowczas, gdy w danym czasie i w danej
sytuacji nie mozna si¢ obej$¢ bez wykonania praw lub obowigzkéw, o ktérych roz-
strzyga si¢ w decyzji, poniewaz zwloka w ich wykonaniu zagraza dobrom chronio-
nym, okreslonym w art. 108 § 1 k.p.a. Zagrozenie to musi mie¢ realny charakter
i nie moze by¢ tylko prawdopodobne, a okoliczno$¢ ta musi by¢ uwidoczniona
w uzasadnieniu decyzji opatrzonej tym rygorem lub w uzasadnieniu postanowie-
nia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci, podjetego po wydaniu de-
cyzji w sprawie (art. 108 § 2 k.p.a.)?71.

Jak sie wydaje w przypadku nieostatecznych decyzji weryfikujacych nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych, wydawanych na podstawie art. 32 ust. 1 u.s.r.,
a niewymienionych w art. 32 ust. 1d u.$.r., nadanie rygoru natychmiastowej
wykonalno$ci moze by¢ niezbedne ze wzgledu zaréwno na interes spoleczny,
jak tez na wyjatkowo wazny interes strony. W pierwszym przypadku chodzi
o zatrzymanie nieuprawnionego wyplywu §rodkéw publicznych, w drugim zas
o zabezpieczenie strony przed nadmiernymi, negatywnymi skutkami zwigzany-
mi z wydaniem tej decyzji. Chodzi tu przede wszystkim o obowiazek zwrotu
nienaleznie pobranego swiadczenia, ktérego okres pobierania moze by¢ wilasnie
skrocony poprzez nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji uchy-
lajacej decyzje o ustaleniu prawa do $wiadczen rodzinnych lub decyzji zmienia-
jacej ta decyzje na niekorzys¢ strony, np. poprzez zmniejszenie kwoty swiadczen.

271 Wyrok NSA z 15 lipca 2010 r., sygn. akt II OSK 1134/09, CBOSA. Por. B. Adamiak,
Komentarz do art. 108, w: Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., Legalis 2017 [do-
step 10-12-2018 r.].



154 ROZDZIAL IV

W tym ostatnim przypadku, jako wyjatkowo wazny interes strony, moze by¢ tak-
ze zakwalifikowana okolicznosci, ze strona nadal bedzie otrzymywac $wiadcze-
nie i cho¢ bedzie ono wyptacane w zmniejszonej wysokosci, to jednak strona nie
zostanie pozbawiona naleznych jej sSrodkow.

Jak stusznie podnosi M. Romanska, ,,zaopatrzenie decyzji rygorem natych-
miastowej wykonalno$ci sprawia, ze obowigzki i uprawnienia, ktdre zostaty w niej
ustalone, moga by¢ wykonane, zanim jeszcze decyzja zyska trwalos¢ wlasciwa de-
cyzjom ostatecznym. Klauzula natychmiastowej wykonalno$ci ma charakter pro-
ceduralny, z uwagi na charakter normy bedacej podstaws jej zastosowania, ale tez
z uwagi na to, Ze pozostaje ona bez znaczenia dla tresci rozstrzygniecia co do istoty
sprawy i jego trwalo$ci’272. Autorka ta zwraca ponadto uwage, ze ,,rygor natych-
miastowej wykonalnosci zastrzegany w decyzji powszechnie postrzega si¢ jako
element decyzji, chociaz charakter tego rozstrzygniecia jest wlasciwy postanowie-
niu (art. 123 k.p.a.), gdyz nie odnosi si¢ ono do istoty sprawy. W procedurach
sadowych takiemu rozstrzygnieciu, nawet gdy zostanie zamieszczone w wyroku,
nie przypisuje si¢ cech wyroku, z uwagi na wlasciwosci i skutki przedmiotu, do
ktérego sie odnosi. Traktowanie tej klauzuli jako elementu decyzji ma i taka kon-
sekwencje, ze orzeczenie o rygorze natychmiastowej wykonalnosci zaskarzalne
jest odwotaniem (wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy), tak jak decyzja,
a nie zazaleniem. Termin do zaskarzenia tego rozstrzygnigcia wydluza sie zatem
do 14 dni. Podniesienie w odwotaniu zarzutéw przeciwko zastosowaniu w decyzji
rygoru natychmiastowej wykonalnosci sprawia, Ze organ odwolawczy powinien
rozwazy¢ zastosowanie w sprawie art. 135 k.p.a.”

Wymaga jednak zaznaczenia, ze cho¢ wniosek o uchylenie rygoru natychmia-
stowej wykonalno$ci zawartego w decyzji moze by¢ rozpatrzony wylacznie w toku
postepowania odwolawczego, to jego rozpoznanie nie moze zmierza¢ do uchylenia
decyzji jako takiej w cato$ci?’3. Nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonal-
nos$ci na podstawie art. 108 § 1 k.p.a. wywoluje skutki wylacznie w sferze tym-
czasowej wykonalnosci decyzji, a nie w zakresie jej ostatecznosci i nie powoduje
zadnych skutkéw dla trybu i sposobu przeprowadzenia postgpowania przez organ
odwotawczy na skutek wniesionego przez strong odwotania’4. Rozpoznanie jed-
nak odwolania od decyzji organu pierwszej instancji, w czesci dotyczacej zaopa-
trzenia jej rygorem natychmiastowej wykonalnosci, dopiero przy okazji orzekania
co do istoty sprawy jest z zalozenia spdéznione, gdyz w momencie wydania przez

272 M. Romarnska, Komentarz do art. 108, w: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Lex-el 2015 [dostep 20-12-2018 r.].

273 Por. wyrok NSA z 15 lipca 2010 r., sygn. akt IT OSK 1134/09, CBOSA.

274 Wyrok NSA z 12 marca 2014 r., sygn. akt I OSK 348/13, CBOSA.



STRUKTURA DECYZJT WERYFIKUJACYCH NABYTE PRAWO DO SWIADCZEN... 155

organ odwotawczy decyzji konczacej postgpowanie odwotawcze, rygor natych-
miastowej wykonalno$ci nadany decyzji organu pierwszej instancji wygasnie27>.
Nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji weryfikujacej nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych wymaga wskazania w podstawie prawnej decyzji
art. 108 § 1 k.p.a., a nastepnie podania przestanek, w oparciu o ktére rygor ten zo-
stal nadany (jak sie wydaje mogloby to nastapi¢ po rozstrzygnieciu, a przed uzasad-
nieniem decyzji), wyjasnienia jakie okolicznoéci sprawy stanowia wypelnienie tych
przestanek (to w uzasadnieniu decyzji) oraz poinformowania, co oznacza nadanie
decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci w kontekscie art. 130 § 3 pkt 1 k.p.a.

3. Podsumowanie

Przeprowadzone w niniejszym rozdziale rozwazania pozwalaja na stwier-
dzenie, ze struktura decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzin-
nych, wydawanych na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r., nie rozni si¢ od struktury
decyzji wydawanych w postepowaniu administracyjnym prowadzonym wylacznie
w oparciu o przepisy k.p.a. W strukturze tych decyzji mozna przy tym wyodreb-
ni¢ elementy tworzace tzw. minimum decyzyjne oraz pozostate sktadniki decyzji.
Do pierwszej grupy nalezg takie sktadniki decyzji jak: oznaczenie organu admini-
stracji publicznej, oznaczenie strony lub stron, rozstrzygnigcie oraz podpis osoby
uprawnionej do wydania decyzji.

Oznaczajac organ administracji publicznej nalezy wskazac jego nazwe i sie-
dzibe. Te elementy s3 bowiem wystarczajace do oceny przestrzegania przez organ
swojej wlasciwosci rzeczowej i miejscowe;.

Oznaczenie strony lub stron w decyzji weryfikujacej nabyte prawo do swiad-
czen rodzinnych powinno co do zasady polega¢ na wskazaniu tej samej osoby lub
0sob, ktore uprzednio byly adresatami decyzji ustalajacej prawo do tych $wiad-
czen. W niektdrych przypadkach dopuszczalne jest jednak ograniczenie kregu ad-
resatéw decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych wzgledem
ilosci stron postepowania gléwnego. Dotyczy to spraw, w ktorych decyzja o usta-
leniu prawa do $§wiadczen rodzinnych zostala wydana na wiecej niz jedng osobe,
a weryfikacja tej decyzji nastepuje w zwiazku ze §miercig ktdrejs ze stron. Jezeli
okoliczno$¢ ta ma wpltyw na prawo do swiadczen rodzinnych, co nalezy ocenic¢
przez pryzmat przestanek zawartych w art. 32 ust. 1 u.é.r., to wowczas oznaczajac
adresata decyzji weryfikujacej to prawo nalezy pominga¢ osobe, ktora zmarta.

Jesli chodzi o rozstrzygniecie zawarte w decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych to powinno si¢ ono miesci¢ w granicach wyznaczonych za-

275 M. Romariska, op. cit.
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kresem regulacji art. 32 ust. 1 u.é.r. Przepis ten dopuszcza zas ,zmiang” lub ,,uchy-
lenie” decyzji administracyjnej, na mocy ktorej strona nabyfa prawo do $wiadczen
rodzinnych. Nie uprawnia on natomiast organu do podania terminu, w jakim naste-
puje zmiana lub uchylenie rzeczonej decyzji. Wyjatkiem w tym zakresie jest art. 23a
ust. 5 w.é.r. dopuszczajacy uchylenie decyzji przyznajacej swiadczenia rodzinne za
okres, w ktérym osoba podlega ustawodawstwu w zakresie $wiadczen rodzinnych
w innym panstwie w zwiazku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji systemow
zabezpieczenia spolecznego. Nalezy takze wskaza¢, ze postegpowanie w sprawie we-
ryfikacji nabytego prawa do $wiadczen rodzinnych nie zawsze musi zakonczy¢ si¢
wydaniem decyzji o uchyleniu lub zmianie dotychczasowej decyzji. Wydanie takiej
decyzji mozliwe jest bowiem tylko wtedy, gdy organ stwierdzi wystapienie cho¢
jednej przestanki pozytywnej do wydania takiej decyzji, przy jednoczesnym braku
przestanek negatywnych do wydania tej decyzji. W przeciwnym przypadku winien
wydac decyzje negatywna w tym przedmiocie. Tres¢ rozstrzygniecia w takiej de-
cyzji nie jest jednak jednolita i zalezy od sposobu, w jaki wszczeto postepowania
w tej sprawie. Jezeli postgpowanie zostato bowiem wszczete na zadanie strony, to wia-
$ciwg forma rozstrzygniecia w takim przypadku jest odmowa uchylenia lub odmo-
wa zmiany dotychczasowej decyzji. W sytuacji natomiast wszczecia postepowania
z urzedu wlasciwym rozstrzygnieciem jest umorzenie postepowania.

Decyzje weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych moga by¢ wy-
dawane zaréwno w formie pisemnej, jak i w formie dokumentu elektronicznego.
Jezeli decyzja przyjmuje forme pisemng, wowczas opatrywana jest wlasnorgcznym
podpisem osoby uprawnionej do wydania decyzji z podaniem jej imienia i na-
zwiska, a w przypadku, gdy decyzja nie jest podpisywana przez osobe piastujaca
funkcje organu administracji publicznej - takze stanowiska stuzbowego pracow-
nika organu upowaznionego do wydania decyzji. W przypadku decyzji wydawanej
w formie dokumentu elektronicznego indywidualizacja osoby wydajacej decyzje
nastepuje poprzez ztozenie przez nig kwalifikowanego podpisu elektronicznego.

Obok elementéw decyzji, ktdre maja charakter konstytuujacy, w art. 107 § 1
k.p.a. przewidziano takze inne sktadniki decyzji, takie jak: date wydania decyzji;
powolanie podstawy prawnej; uzasadnienie faktyczne i prawne; pouczenie, czy
iw jakim trybie stuzy od niej odwolanie oraz o prawie do zrzeczenia si¢ odwotania
i skutkach zrzeczenia si¢ odwolania. W niektorych decyzjach takim skfadnikiem
jest takze klauzula dotyczaca ich wykonalnosci (zob. art. 32 ust. 1d u.é.r., art. 108
§ 1 k.p.a. wzw. zart. 107 § 2 k.p.a.).

Umieszczenie w decyzji daty jej wydania ma przede wszystkim walor infor-
macyjny, umozliwiajacy ustalenie podstawy faktycznej i prawnej rozstrzygniecia,
a takze zrealizowanie uprawnien kontrolnych przez wlasciwe podmioty i sady.
Datg wydania decyzji jest dzien jej podpisania przez osobe¢ do tego upowazniona,
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a wiec piastuna funkcji organu lub osobe posiadajaca pisemne upowaznienie orga-
nu do wydawania w jego imieniu decyzji. Weryfikacja nabytego prawa do $wiad-
czen rodzinnych w trybie art. 32 ust. 1 u..r. nastepuje w oparciu o stan faktyczny
i prawny obowigzujacy w dacie wydania decyzji w tym przedmiocie. Podstawe
prawng decyzji stanowig przepisy zawierajace normy kompetencyjne, materialne
i procesowe. W badanych sprawach przepisy te zawarte s3 w u.é.r. i k.p.a. i w za-
leznosci od organu wydajacego rzeczong decyzje oraz przyczyne jej wydania ujete
w ramy: art. 3 pkt 11, art. 23a ust. 5, art. 32 ust. 1-1a u.é.r. oraz art. 163 k.p.a. Jezeli
weryfikacja nabytego prawa do §wiadczen rodzinnych nastepuje na skutek zmiany
przepiséw prawa lub polega na zmianie dotychczasowej decyzji, wowczas konieczne
jest powolanie w podstawie prawnej omawianej decyzji takze przepiséw stanowia-
cych podstawe materialnoprawng nowego uksztaltowania sytuacji prawnej strony.

Uzasadnienie decyzji, o ktérej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., powinno zawieraé
elementy wymienione w art. 107 § 3 k.p.a. Uwzgledniajac tres¢ tego przepisu,
a takze funkcje i cele uzasadnienia mozna wyodrebni¢ nastepujace czesci tego
skladnika decyzji: 1) opis stanu faktycznego sprawy, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem $rodkéw dowodowych przeprowadzonych w toku postepowania; 2) ocene
materialu dowodowego zgromadzonego w sprawie; 3) przytoczenie brzmienia
przepisOw prawa stanowiacych podstawe prawng rozstrzygnigcia; 4) wyktadnie
tych przepiséw oraz 5) subsumpcje ustalonego stanu faktycznego w sprawie pod
normy prawne stanowigce podstawe prawna rozstrzygniecia. W przypadku istnie-
nia przestanek do odstgpienia od sporzadzenia uzasadnienia rzeczonych decyzji
nalezy informacyjnie poda¢ podstawe prawng (art. 107 § 4 k.p.a.) oraz przyczyny
takiego dzialania organu administracji publiczne;j.

Formulujac natomiast pouczenie o przystugujacym stronie odwotlaniu organ
pierwszej instancji winien wskaza¢ zaréwno wlasciwy organ odwotawczy, ktérym
w badanych sprawach jest odpowiednio samorzadowe kolegium odwolawcze oraz
Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, jak i sposéb oraz termin wniesienia
odwolania. Jesli zas chodzi o pouczenie o prawie do zrzeczenia si¢ odwotania i skut-
kach zrzeczenia sie¢ odwolania, za wystarczajace nalezy uzna¢ co do zasady poprze-
stanie przez organ pierwszej instancji na przytoczeniu brzmienia art. 127a k.p.a.

Powolanie stosownej podstawy prawnej (art. 32 ust. 1d u.é.r. lub art. 108 § 1
k.p.a.) bedzie takze elementem dodatkowego skladnika niektorych z badanych de-
cyzji, jakim jest klauzula dotyczaca wykonalnosci tych decyzji. W sytuacji jednak
skorzystania przez organ administracji publicznej z art. 108 § 1 k.p.a. konieczne
bedzie takze wskazanie przestanek, ktorych wystapienie w danej sprawie, w ocenie
organu, umozliwilo nadanie decyzji, od ktorej stuzy odwolanie, rygoru natych-
miastowej wykonalnosci oraz podanie okolicznosci, ktére stanowia wypelnienie
tych przestanek.






ROZDZIAL V

SKUTKI WPROWADZENIA DO OBROTU PRAWNEGO
DECYZJTI WERYFIKUJACYCH NABYTE PRAWO
DO SWIADCZEN RODZINNYCH WYDAWANYCH
W TRYBIE POZAKODEKSOWYM

1. Okreslenie momentu wprowadzenia do obrotu prawnego decyzji
administracyjnej

Postepowanie administracyjne toczy si¢ od daty jego wszczecia az do momentu
doreczenia decyzji organu pierwszej instancji, a w przypadku jej zaskarzenia, od daty
whiesienia odwolania do doreczenia decyzji ostatecznej. Obowiazek doreczenia stro-
nom decyzji na pi$mie lub za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej, wzglednie
jej ogloszenia ustnie, wynika z art. 109 k.p.a. Od chwili wydania do momentu dorecze-
nia decyzja juz istnieje, ale nie wywoluje skutkéw prawnych i moze by¢ jeszcze zmie-
niona w dowolnej formie. Organ jest bowiem zwiazany wydang przed siebie decyzja
dopiero od chwili jej doreczenia. W wyniku doreczenia decyzja zostaje zas wprowadzo-
na do obrotu prawnego, a organ jest nig zwigzany az do ustania jej mocy obowigzujace;j.
Wydanie decyzji i wprowadzenie jej do obrotu prawnego to dwie rézne kwestie27.

W tym kontekscie nalezy podnies¢, ze ,,doreczenie (ogloszenie) decyzji (odpowied-
nio postanowienia) jest nie tylko warunkiem jej bytu prawnego, ale od momentu uze-
wnetrznienia woli organu przez doreczenie (ogloszenie), rozpoczyna sie dopiero byt
prawny decyzji (postanowienia); decyzja nabiera z tg chwila mocy prawnej. Decyzja
nie dorgczona (ogloszona) stronie jest decyzja nie istniejaca, co oznacza, ze nie wchodzi
ona do obrotu prawnego, a stwierdzenie jej nieistnienia moze nastgpi¢ w dowolnej for-
mie i w kazdym czasie™277.

276 Por. B. Dolnicki, Materialnoprawne i procesowe skutki wydania decyzji w postgpowaniu
ogolnym i podatkowym, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., red.
J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 163.

277 G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenia w postepowaniu administracyjuym ogélnym i podat-
kowym, Krakéw 1998, s. 22-23.
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Rozréznienie terminéw ,wydania” i ,,doreczenia decyzji” jest zatem istotne, gdyz
przepisy prawa wigzg z nimi powstanie réznych skutkéw. Przepisy k.p.a., w zwigzku
z unormowaniami p.p.s.a, z data wydania decyzji facza nastepujace skutki prawne:

1) okreslenie momentu czasowego, w ktéorym bedzie oceniana legalno$¢ de-
cyzji. Podstawa prawna decyzji powinna odpowiada¢ stanowi prawnemu
obowigzujacemu w dniu jej wydania, a ustalony w toku postepowania wy-
jasniajacego stan faktyczny sprawy powinien odpowiadac stanowi rzeczywi-
stemu z dnia wydania decyzji, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej.;

2) wyznaczenie terminu, w ktéorym sprawa powinna by¢ zatatwiona;

3) skutki wynikajace z przepisow szczegdlnych, na przyklad: okreslenie
momentu czasowego, w ktérym beda oceniane przestanki uzasadniajace
wznowienie postepowania (art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a.)278.

Inne natomiast skutki zwigzane sg z dorgczeniem decyzji. Po pierwsze, dore-
czenie powoduje wejscie decyzji do obrotu prawnego. Po drugie, rozpoczynajg
bieg terminy do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy),
powodztwa do sadu powszechnego, skargi do sagdu administracyjnego. Ponadto,
od daty doreczenia decyzji zaczynajg biec terminy, po uptywie ktérych organ od-
mawia uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postepowania (art. 146 § 1 k.p.a.),
jak réwniez od tej daty zaczyna biec termin, po uplywie ktérego nie stwierdza sie
niewaznosci decyzji (art. 156 § 2 k.p.a.)279.

Takie tez skutki wywoluje doreczenie stronie decyzji weryfikujacej nabyte pra-
wo do $wiadczen rodzinnych wydanej w trybie pozakodeksowym. Skutecznos$¢
doreczenia tej decyzji nalezy ocenia¢ na zasadach ogdlnych z uwzglednieniem
przepisow zawartych w rozdziale 8 Dzialu I k.p.a. Wymaga jednak podkreslenia, ze
wprowadzenie decyzji administracyjnej do obrotu prawnego wywoluje nie tylko
skutki o charakterze procesowym, ale takze materialnoprawnym. Stad tez, rozwa-
zania zawarte w niniejszym rozdziale poswiecone zostaly tez takim zagadnieniom,
jak zmiana w sferze praw nabytych strony, czy wptyw decyzji weryfikujacej nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych na dopuszczalno$¢ prowadzenia innych postepo-
wan administracyjnych.

278 B. Dolnicki, op. cit., s. 170. Por. wyrok WSA w Warszawie z 19 maja 2015 r., sygn. akt V
SA/Wa 3432/14, CBOSA oraz wyrok WSA w Lublinie z 6 wrzesnia 2017 r., sygn. akt I SA/Lu
469/17, CBOSA.

279 B. Dolnicki, op. cit., s. 171. Por. uchwata NSA z 4 grudnia 2000 r., sygn. akt FPS 10/00,
ONSA 2001, nr 2, poz. 56 oraz wyrok NSA z 15 marca 2017 1., sygn. akt IT FSK 3336/16, CBOSA.
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2. Mozliwoé¢ poddania decyzji kontroli instancyjnej organu odwolawczego
oraz kontroli sgdowoadministracyjnej

Wobec braku odmiennych regulacji szczegdlnych, decyzja weryfikujaca naby-
te prawo do $wiadczen rodzinnych, jako wydana przez organ pierwszej instan-
cji, podlega na ogdlnych zasadach kontroli instancyjnej organu odwotawczego,
a nastepnie kontroli sgdowoadministracyjnej. W obu tych przypadkach obowia-
zuje zasada skargowosci, co oznacza, ze przeprowadzenie kazdego z tych poste-
powan uzaleznione jest od skutecznego wniesienia przez uprawniony podmiot
odpowiedniego $rodka zaskarzenia280.

W postepowaniu odwolawczym takim srodkiem jest odwotanie, ktore przystu-
guje stronie. Zgodnie z art. 129 § 1 i 2 k.p.a. odwotanie wnosi si¢ do wlasciwego
organu odwolawczego za posrednictwem organu, ktéry wydal decyzje, w terminie
czternastu dni od dnia dor¢czenia decyzji stronie. Odwolanie jest odformalizowa-
nym $rodkiem zaskarzenia. W $wietle bowiem art. 128 k.p.a., odwolanie nie wy-
maga szczegdlowego uzasadnienia, a wystarczajace jest, jezeli z odwolania wynika,
ze strona nie jest zadowolona z wydanej decyzji. Odwotanie winno takze odpowia-
da¢ warunkom okreslonym dla podania (art. 63 § 2-3a k.p.a.).

Postepowanie sagdowoadministracyjne uruchamiane jest natomiast na skutek
skargi wniesionej przez uprawniony podmiot. Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy,
ze z mocy art. 64a p.p.s.a., od decyzji, o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a., skarga
nie przystuguje, jednakze strona niezadowolona z tresci decyzji moze wnies¢ od
niej sprzeciw. Zaréwno skarga, jak i sprzeciw od decyzji, s3 pismami procesowy-
mi kwalifikowanymi, gdyz obok elementéw przewidzianych dla kazdego pisma w
postepowaniu sagdowym, okreslonych w art. 46 p.p.s.a., powinny zawiera¢ takze
elementy charakterystyczne dla danego $rodka zaskarzenia. Takie elementy w od-
niesieniu do skargi zawarte zostaly w art. 57 § 1 p.p.s.a. 281, za§ w odniesieniu do
sprzeciwu od decyzji w art. 64b § 2 p.p.s.a. Skarge wnosi si¢ w terminie trzydziestu
dni od dnia doreczenia skarzacemu decyzji (art. 53 § 1 p.p.s.a), zas$ sprzeciw od de-
cyzji - w terminie czternastu dni od dnia dor¢czenia skarzacemu decyzji (art. 64¢
§ 1 p.p.s.a.). W przypadku obu tych srodkéw zaskarzenia przewidziano posrednic-
two organu, ktory wydat decyzje, przy ich wnoszeniu. Uprawnionym do ich wnie-
sienia jest natomiast kazdy kto ma w tym interes prawny, a ponadto prokurator,
Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja spoleczna

280 Por. wyrok NSA z 12 pazdziernika 2017 r., sygn. akt IT GSK 3658/15, CBOSA.

281 Szerzej na temat element6w, jakie powinna zawiera¢ skarga na decyzje administracyjng
zob. M. Kopacz, Wymagania formalne skargi w postepowaniu sgdowoadministracyjnym i ich
ocena, ZNSA 2016, nr 4, s. 21-34.
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w zakresie jej statutowe]j dzialalno$ci, w sprawach dotyczacych intereséw praw-
nych innych oséb, jezeli brata udzial w postepowaniu administracyjnym (zob. art.
64a oraz art. 50 § 1 w zw. z art. 64b § 1 p.p.s.a.). Postepowanie sgdowoadministra-
cyjne zainicjowane w sprawach, w ktérych wydawana jest decyzja weryfikujaca
nabyte prawo do $wiadczen sagdowych, jest wolne od kosztow sadowych. Sprawy
dotyczace $wiadczen rodzinnych zaliczane s3 bowiem do spraw z zakresu pomocy
i opieki spotecznej, o ktérych mowa w art. 239 pkt 1 lit. a) p.p.s.a.282

Nalezy takze dodac, ze przedmiotem skargi wniesionej do wojewddzkiego sadu
administracyjnego nie moze by¢ co do zasady decyzja weryfikujaca nabyte pra-
wo do $wiadczen rodzinnych wydana przez organ pierwszej instancji. Zgodnie
bowiem z art. 52 § 1, 2 p.p.s.a., ,skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu srodkow
zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzacemu w postepowaniu przed organem wta-
$ciwym w sprawie, chyba ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatel-
skich lub Rzecznik Praw Dziecka. Przez wyczerpanie srodkéw zaskarzenia nalezy
rozumie¢ sytuacje, w ktdrej stronie nie przystuguje zaden $rodek zaskarzenia, taki
jak zazalenie, odwotanie lub ponaglenie, przewidziany w ustawie”. Jak juz wskazy-
wano, zarowno od decyzji wydanej przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
jak i wojewode, przystuguje odwotanie do wlasciwego organu wyzszego stopnia.

Skuteczne wniesienie oméwionych powyzej srodkéw zaskarzenia umozliwia
dokonanie kontroli prawidtowosci wydanej w sprawie decyzji. Kontrola ta w za-
leznosci od rodzaju postegpowania, w ktérym jest przeprowadzana (administracyj-
nym, czy sadowoadministracyjnym), przebiega w innym zakresie. Stad zasadne
jest odrebne omoéwienie kontroli decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiad-
czen rodzinnych przeprowadzanej w administracyjnym toku instancji i w poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi.

2.1. Kontrola instancyjna decyzji weryfikujacych nabyte prawo do swiadczen
rodzinnych wydanych w trybie pozakodeksowym

Skuteczne wniesienie odwotania od decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych uruchamia w pierwszej kolejnosci postepowanie miedzyin-
stancyjne. Na tym etapie organ pierwszej instancji zobowigzany jest do zawiado-
mienia stron o wniesieniu odwotania (art. 131 k.p.a.), a ponadto uprawniony jest
do skorzystania z instytucji tzw. autokontroli decyzji administracyjnej, okresla-
nej tez mianem samokontroli (art. 132 k.p.a). Do zastosowania autokontroli ko-
nieczne jest jednak zaistnienie tacznie dwdch przestanek o odrebnym charakterze:

282 Zob. postanowienie WSA w Lublinie z 28 sierpnia 2017 r., sygn. akt II SA/Lu 719/17,
CBOSA.
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formalnym i materialnym. Przestanka formalna jest ustanowiona w pierwszym
zdaniu art. 132 § 1 i w art. 132 § 2 k.p.a. Jest nig wymog wniesienia odwolania
przez wszystkie strony lub wniesienie odwotania przez jedng ze stron, przy zgodzie
pozostalych na uchylenie lub zmiane¢ decyzji zgodnie z Zagdaniem odwotania. Na-
tomiast przestanke materialng stanowi uznanie przez organ pierwszej instancji, ze
odwolanie zastuguje w calosci na uwzglednienie. Organ pierwszej instancji moze
wiec uchyli¢ lub zmieni¢ zaskarzong decyzje tak, jak tego oczekuje strona, a wigc
wowczas, gdy rozstrzygniecie organu pokrywa si¢ z zagdaniem zawartym w odwo-
taniu co do jego tresci i zakresu283.

Nieskorzystanie przez organ pierwszej instancji z uprawnien autokontrol-
nych aktualizuje natomiast obowigzek tego organu, okreslony w art. 133 k.p.a., do
przekazania odwolania wraz z aktami sprawy organowi administracji publicznej
wyzszego stopnia, ktory w swietle art. 127 § 2 k.p.a., jest organem wlasciwym do
rozpatrzenia odwolania. Zakres czynnos$ci podejmowanych przez organ odwotaw-
czy po przekazaniu mu odwolania zostal ujety w ramy art. 134-136 k.p.a., cho¢ co
nalezy podkresli¢, przepisy te nie wyczerpuja wszystkich dziatan, jakie powinien
podjac ten organ po otrzymaniu odwolania. Zgodnie bowiem z art. 140 k.p.a.,
»W sprawach nieuregulowanych w art. 136-139 w postepowaniu przed organami
odwolawczymi majg odpowiednie zastosowanie przepisy o postepowaniu przed
organami pierwszej instancji’.

Organ odwolawczy winien zatem, podobnie jak organ pierwszej instancji, kto-
ry otrzymal zadanie wszczecia postgpowania, w pierwszej kolejnosci zbada¢ swoja
wlasciwos¢ w sprawie i w razie negatywnego wyniku badania w tym obszarze sko-
rzystac z instytucji przewidzianych w art. 65-66 k.p.a. Nastepnie za$ organ odwotaw-
czy winien ocenia poprawno$¢ formalng odwotania i w razie koniecznosci wezwac
wnoszacego do usuniecia jego brakéw formalnych w trybie art. 64 § 2 k.p.a. Kolej-
ne czynnosci procesowe organu odwotawczego to zbadanie: legitymacji procesowej
wnoszacego odwolanie, zachowania terminu do wniesienia odwolania, a takze bra-
ku innych przeszkdd do wydania w sprawie rozstrzygniecia merytorycznego.

Wymaga przy tym podkreslenia, ze zgodnie z zasada dwuinstancyjnosci po-
stepowania administracyjnego, organ odwolawczy nie moze ograniczy¢ si¢ jedy-
nie do kontroli decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji, lecz zobowigzany
jest ponownie rozpatrze¢ sprawe w jej caloksztalcie. Ponadto, organ odwotawczy,
posiadajac uprawnienia reformatoryjne, ma obowigzek uwzgledni¢ zmiany stanu
faktycznego i prawnego, ktdre nastapily po wydaniu decyzji przez organ pierwszej

283 Szerzej na temat przestanek zastosowania autokontroli decyzji administracyjnej zob.
A. Krawiec, Glosa do wyroku NSA z dnia 28 maja 2008 r., II OSK 560/07, OSP 2012, nr 5, poz. 56
i powolang tam literature. Por. wyrok NSA z 8 listopada 2011 r., sygn. akt I OSK 1064/11, CBOSA.
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instancji. Jednocze$nie nalezy pamietac, iz zakres rozstrzygnigcia sprawy admini-
stracyjnej decyzja odwolawczg wyznaczony jest zakresem rozstrzygniecia sprawy
decyzjg organu pierwszej instancji. Organ odwolawczy nie moze zmienia¢ rodzaju
sprawy, a zatem w postepowaniu odwolawczym moze by¢ rozpoznana i rozstrzy-
gnieta wylacznie tozsama pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym sprawa.
Organ odwolawczy nie moze tez orzeka¢ w zakresie innym, niz to uczynit przed nim
organ pierwszoinstancyjny. Zmiana podstawy materialnoprawnej rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej prowadzi bowiem do zmiany przedmiotowej tozsamosci
sprawy. Oznacza to naruszenie zasady dwuinstancyjnosci rozpoznania i rozstrzy-
gniecia sprawy, co stanowi razgce naruszenie prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.)284,

W orzecznictwie sadowym trafnie przyjmuje sig, ze ,uprawnienia orzecznicze
organu odwolawczego, okreslone w art. 138 k.p.a., przesadzaja o tym, Ze organ
odwolawczy powinien dazy¢ do ostatecznego i definitywnego zatatwienia sprawy
na forum administracyjnym. W tej sytuacji uchylenie decyzji i przekazanie sprawy
do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji winno by¢ wyjatkiem
inastepowac wylacznie z przyczyn wskazanych wart. 138 § 2 k.p.a. W sprzecznosci
z art. 138 § 2 k.p.a. pozostaje zatem wydanie decyzji kasacyjnej, zardbwno w przy-
padku, gdy zaskarzona decyzja byla dotknieta jedynie btedami natury prawnej, jak
i w przypadku, gdy postepowanie wyjasniajace pierwszej instancji jest dotkniete
niewielkimi brakami, ktére z powodzeniem mozna uzupelni¢ w postepowaniu
odwotawczym”285, Skoro za$, kompetencje kasacyjne organu odwotawczego s
wyjatkiem od zasady merytorycznego rozstrzygania sprawy w postepowaniu od-
wolawczym, organ ten, wydajac decyzje na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., powinien
wskazaé przyczyny nieskorzystania z uprawnienia do uzupelnienia materiatu do-
wodowego, o ktérym mowa w art. 136 k.p.a.286

Jak stusznie bowiem podnosi Z. Kmieciak: ,dwuinstancyjnos¢ postepowania
administracyjnego nie jest celem samym w sobie. Stanowi ona raczej rodzaj sys-
temowej gwarancji poszanowania jego rzetelnosci, podporzadkowanej w osta-
tecznym rachunku idei prawidlowego zalatwienia sprawy w sposob najmniej
ucigzliwy dla strony i bez uzasadnionej zwloki. Znaczenie zawartego w przepisach

284 B. Dobkowska, B. Muzyczuk, Zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego
a wydawanie rozstrzygniec¢ kasacyjnych na przykladzie samorzgdowego kolegium odwotawczego,
w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin
2010, s. 120.

285 Wyrok NSA z 14 stycznia 2010 r., sygn. akt II OSK 66/09, CBOSA.

286 Wyrok WSA w Warszawie z 22 stycznia 2013 r., sygn. akt I SA/Wa 1547/12, CBOSA.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze naduzycie uprawnien kasacyjnych przez organ odwotawczy go-
dzi w zasade ogdlng szybkosci i prostoty postepowania. Szerzej na ten temat zob. M. Kopacz,
P. Krzykowski, Prawnoprocesowe uwarunkowania szybkosci ..., op. cit., s. 77-78.
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art. 136 k.p.a. stowa ,,dodatkowe” trzeba zas ocenia¢ majac na uwadze konkretny
stan faktyczny i prawny oraz skale potencjalnych czynnosci wyjasniajacych. Na-
wet w sytuacji ewidentnych zaniedban organu pierwszej instancji, kwalifikowa-
nych jako brak rozpoznania sprawy, blad ten mozna naprawi¢ w postepowaniu
odwotawczym, jezeli uzupelnienie dowodéw i materialu dowodowego w sprawie
sprowadzaloby si¢ do prostych, niewymagajacych wiekszego wysitku dziatan or-
ganu odwolawczego, a okolicznosci sprawy wskazywalyby na zasadnos¢ odwota-
nia. Za wnioskiem tym zdaje si¢ przemawiac redakcja przepisu art. 138 § 2 k.p.a.,
w ktérym uzyto zwrotu ,,organ odwolawczy moze uchyli¢”, a nie ,,organ odwo-
tawczy uchyli”. Formutujac w ten sposdb upowaznienie do podjecia decyzji kasa-
cyjnej, przyznano organowi odwotawczemu okreslona swobode w wyborze trybu
dzialania. Natomiast ryzyko utraty przez stroneg jednej instancji administracyjnej
w razie wydania decyzji merytoryczno-reformatoryjnej fagodzi obecnie perspek-
tywa skorzystania przez nig z prawa do wyczerpania dwdch instancji w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym”287.

Wymaga ponadto podkreslenia, Zze wprowadzenie nowego srodka zaskarzenia
decyzji kasatoryjnej organu odwolawczego (sprzeciwu od decyzji) potaczone zo-
stalo z istotng nowelizacja przepiséw k.p.a. dotyczacych zaréwno zakresu poste-
powania wyjasniajacego przed organem odwotawczym, jak i warunkéw wydania
przez ten organ decyzji kasatoryjnej. W pierwszym ze wskazanych obszaréw usta-
wodawca dopuscil, na wniosek strony, przeprowadzenie dodatkowego, w zakresie
niezbednym do rozstrzygniecia sprawy, postepowania dowodowego, wykraczaja-
cego poza dotychczasowy (jedynie uzupelniajacy) jego zakres. Organ odwotawczy
moze jednak uchyli¢ sie od tego obowiazku powolujac sie na niedookreslone blizej
pojecie ,nadmiernej trudnosci w przeprowadzeniu postepowania dowodowego”
(zob. art. 136 § 2-4 k.p.a.)288,

Jesli chodzi natomiast o nowelizacje przepiséw dopuszczajacych wydanie decy-
zji kasatoryjnej to wskaza¢ nalezy na dodanie do art. 138 k.p.a. - § 2a, statuujgcego
obowigzek organu odwotawczego do okreslenia w decyzji kasatoryjnej wytycznych
w zakresie wyktadni przepiséw, blednie zinterpretowanych przez organ pierwszej
instancji, jezeli mogg one znalez¢ zastosowanie w sprawie. W $wietle tego prze-
pisu, organ odwolawczy jest zatem zobowigzany do wyrazania stanowiska w za-
kresie znajdujacych zastosowanie w sprawie przepiséw prawa materialnego. Taki
zabieg legislacyjny niewatpliwie przyczyni si¢ do ograniczenia naduzycia upraw-

287 7. Kmieciak, Postgpowanie wstgpne i wyjasniajgce przed organem drugiej instancji
w: Odwolania w postepowaniu administracyjnym, Lex-el 2011 [dostep 12-11-2017 r.]. Por. wy-
rok NSA z 21 pazdziernika 2014 r., sygn. akt I OSK 1931/13, CBOSA.

288 Por. W. Pigtek, Kodeks postgpowania administracyjnego w swietle ustawy nowelizujgcej
z dnia 7 kwietnia 2017 r. - ogélna charakterystyka zmian, ZNSA 2017, nr 5, s. 34-35.
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nien kasatoryjnych przez organ odwotawczy, ktérych przyczyna niejednokrotnie
byla chec¢ uchylenia si¢ przez ten organ od zajecia stanowiska wzgledem wyktadni
przepiséw prawa materialnego znajdujacych zastosowanie w danej sprawie.

2.2. Kontrola sadowoadministracyjna decyzji wydanych w postepowaniu
weryfikujacym nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych

Zakres kontroli sgdowoadministracyjnej decyzji wydanych w omawianych
sprawach uzalezniony jest od rodzaju wniesionego przez uprawniony podmiot
srodka zaskarzenia, a pierwotnie od rodzaju wydanej przez organ odwolawczy
decyzji. Jak juz bowiem wspomniano, w aktualnym stanie prawnym, srodkiem za-
skarzenia decyzji jest, co do zasady, skarga (art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.), za wyjatkiem
decyzji wydanych na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., ktére moga by¢ zaskarzone je-
dynie w drodze sprzeciwu od decyzji (art. 64a p.p.s.a.).

Skarga uruchamia kontrole sgdowoadministracyjng oparta o wynikajaca z art.
134 § 1 p.p.s.a. zasad¢ niezwigzania sadu zarzutami i wnioskami oraz powolang
w skardze podstawa prawng. Zawarte w tym przepisie uregulowanie oznacza, ze
sad czyni przedmiotem swojej oceny zgodnos¢ z prawem zaskarzonego aktu lub
czynnosci w pelnym zakresie, a nie tylko zgodnos¢ z przepisami, ktorych uchybie-
nie zarzucono w skardze. Oznacza to, ze sad ma nie tylko prawo, ale i obowigzek
dokonania cato$ciowej oceny zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu administra-
cyjnego i uwzglednienia takze tych naruszen prawa, ktdre nie zostaly podniesione
w skardze. Nie jest przy tym skrepowany sposobem sformufowania skargi, uzy-
tymi argumentami ani tez podniesionymi wnioskami, zarzutami i zgdaniami28.

Kontrola sagdowoadministracyjna zainicjowana skarga obejmuje jednak nie
tylko legalno$¢ zaskarzonego dzialania organu ale takze legalnos¢ prawa, na pod-
stawie ktorego dzialanie to zostalo podjete. Bledy legislacyjne nie moga bowiem
wplywac na ograniczenia praw jednostki w demokratycznym panstwie prawnym,
w szczegolnosci tych, ktérych zrédlem jest Konstytucja RP. W sytuacji zatem po-
wziecia przez sad administracyjny watpliwosci co do legalnosci prawa, na podsta-
wie ktérego zostalo podjete zaskarzone dzialanie, sad ten musi najpierw uporac
sie z problemem ustalenia legalnosci prawa, a dopiero pdzniej (po wyjasnieniu tej
pierwszej watpliwosci) z zagadnieniem legalno$ci kontrolowanego dziatania290.

289 Por. J. P. Tarno, Rozdzial VIIL. Postgpowanie rozpoznawcze i zasady orzekania przez sqdy
administracyjne, w: Sgdowa kontrola administracji publicznej. Tom 10 Systemu Prawa Admini-
stracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 340.

290 Por. J. Drachal, R. Hauser, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sgdownictwo administracyjne, Zie-
lona Goéra 2003, s. 41-42. Zob. takze wyrok WSA w Olsztynie z 19 pazdziernika 2017 r., sygn.
akt I SA/O1 672/17, CBOSA.
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Kontrola legalnosci prawa sprawowana przez sady administracyjne obejmuje
przede wszystkim badanie hierarchicznej zgodnosci przepiséw prawa stanowia-
cych podstawe prawna wydania tej decyzji z uwzglednieniem ich pozycji w syste-
mie zrédet prawa powszechnie obowigzujacego. Wymaga bowiem podkreslenia,
ze sady te, mimo ze, co do zasady, dokonujg kontroli wedlug stanu faktycznego
i prawnego obowigzujacego w dniu wydania zaskarzonej decyzji, dysponuja rod-
kami prawnymi zmierzajacymi do korygowania stanu prawnego kontrolowanej
sprawy. Srodki te wynikaja zaréwno z uprawnieti zwigzanych ze statusem sedzie-
go, jak i z atrybutéw przystugujacych sadom jako organom wladzy sadownicze;.
Kazdy sedzia, bez wzgledu na rodzaj sadu, w ktérym orzeka, ma w sprawowaniu
swojego urzedu konstytucyjnie zagwarantowang niezawisto$¢ i podleganie tylko
Konstytucji oraz ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji RP). Nalezy takze pamie-
ta¢, ze sady administracyjne uprawnione sa do przedstawiania pytan prawnych
do Trybunatu Konstytucyjnego i pytan prejudycjalnych do Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej. Uznanie przez sady administracyjne hierarchicznej
sprzecznosci norm prawnych zawartych w przepisach tworzacych podstawe
prawng zaskarzonej decyzji, prowadzi do uwzglednienia skargi, a zatem w istocie
skutkuje przeniesieniem odpowiedzialnosci w tym zakresie na organ administra-
cji publicznej, ktdrego dziatalnos¢ byta przedmiotem skargi. Tym samym, w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym organy administracji publicznej obcigzaja
bledy wynikajace zaréwno z niewlasciwego stosowania prawa, jak i niewlasciwe-
go stanowienia prawaZ?l.

Jesli chodzi natomiast o kontrole legalnosci stosowania prawa przez organy
administracji publicznej to w postepowaniu sadowoadministracyjnym przebiega
ona na trzech plaszczyznach: a) oceny zgodnosci dzialania z prawem materialnym,
b) dochowania wymaganej prawem procedury, c) respektowania regul okreslo-
nych w przepisach ustrojowych”292. Uprawnienia orzecznicze sadu wzgledem za-
skarzonej decyzji zostaly za$ okreslone w art. 145, art. 145a § 1 i art. 151 p.p.s.a.
Nalezy przy tym wskaza¢, ze uprawnienia te nie s ograniczone wyltacznie do
zaskarzonej decyzji. W $wietle bowiem art. 135 p.p.s.a. ,sad stosuje przewidzia-
ne ustawg $rodki w celu usuniecia naruszenia prawa w stosunku do aktow lub

291 Szerzej na ten temat zob. M. Kopacz, Legalnos¢ dziatania organdéw..., op. cit., s. 40 i nast.
Zob. takze tej Autorki, Glosa do wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 20 listopada
2015 r., sygn. akt I OSK 1003/14, ZNSA 2016, nr 6, s. 134-139.

292 Uchwala pelnego sktadu NSA z 26 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OPS 10/09, ON-
SAiWSA 2010, nr 1, poz. 1. Por. wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06, OTK
2007, nr 9, poz. 108. Zob. takze A. Kabat, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw cztowieka
w sprawach administracyjnych w: Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa ochrona, red.
L. Wi$niewski, Warszawa 1997, s. 231.
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czynnos$ci wydanych lub podjetych we wszystkich postepowaniach prowadzonych
w granicach sprawy, ktorej dotyczy skarga, jezeli jest to niezbedne dla koncowego
jej zatatwienia”

W wyroku z 2 pazdziernika 2013 r. NSA wskazal, ze ,,rozwigzanie przyjete
w art. 135 p.p.s.a. oznacza, Ze na sad zostal nalozony obowigzek wyjscia poza
granice skargi i zajecia si¢ wszystkimi postepowaniami prowadzonych w grani-
cach danej spawy. Obowigzek ten powstaje w odniesieniu do aktéw lub czynno-
$ci wydanych lub podjetych w granicach danej sprawy i jezeli jest to konieczne,
do koncowego jej zalatwienia. Oznacza to, ze przestanka do zastosowania takiego
rozwigzania jest stwierdzenie naruszenia prawa materialnego lub procesowego nie
tylko w zaskarzonym akcie lub czynnosci, ale takze w aktach lub czynnosciach je
poprzedzajacych, jezeli tylko byly one podjete w granicach tej samej sprawy”293.
W wyroku tym NSA, co wazne z punktu widzenia problematyki poruszonej
w niniejszej monografii, zaakceptowal poglad Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Gdansku, wyrazony w wyroku z 27 wrzeénia 2012 .24, ze ,,do aktow
wydanych w granicach sprawy dotyczacej zwrotu nienaleznie pobranych $wiad-
czen nalezy decyzja w przedmiocie uchylenia decyzji przyznajacej swiadczenia
rodzinne z powodu nienaleznego pobrania §wiadczen. Sad wywiodt przy tym, ze
skoro w obu tych decyzjach podstawe rozstrzygniecia stanowil przepis art. 30 ust.
2 pkt 1 u.é.r., ktdry definiuje pojecie nienaleznie pobranego $wiadczenia, to decy-
zje te pozostaja ze soba w bezposrednim i $cistym zwiazku”

Znacznie wezszy zakres, niz ma to miejsce w przypadku wniesienia skargi, ma
kontrola sgdowoadministracyjna zainicjowana sprzeciwem od decyzji wydanej
na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. Ten $rodek prawny sluzy bowiem w istocie do
weryfikacji prawidlowego ustalenia przez organ administracji publicznej przesta-
nek uchylenia decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi
pierwszej instancji. O takim charakterze sprzeciwu decyduje to, Ze w tym przypad-
ku, wynikajaca z art. 134 § 1 p.p.s.a. zasada niezwigzania sadu granicami skargi,
zostala istotnie ograniczona przez postanowienia art. 64e p.p.s.a., ktory to przepis
wyznacza zakres kontroli sadu do oceny dzialania administracji z perspektywy
istnienia przestanek do wydania decyzji kasatoryjnej29>.

293 Wyrok NSA z 2 pazdziernika 2013 r., sygn. akt I OSK 2997/12, CBOSA.

294 Wyrok WSA w Gdansku z 27 wrzeénia 2012 r., sygn. akt III SA/Gd 430/12, CBOSA.

295 Por. P. Pietrasz, J. Jagielski, J. Piecha, Komentarz do art. 64a, w: Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis 2017
[dostep 14-11-2017 r.]. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze instytucja sprzeciwu od decyzji
jest przedmiotem krytyki niektorych przedstawicieli doktryny, np. T. Wos$, J. G. Firlus, Sprzeciw
od decyzji kasacyjnej organu odwotawczego wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2017, nr 6.
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3. Dopuszczalnos¢ wzruszenia decyzji weryfikujacych nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych w trybach nadzwyczajnych

Wobec braku odmiennych regulacji szczegolnych, decyzja weryfikujaca nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych, wydana w oparciu o art. 32 ust. 1 u.é.r.,, moze by¢
co do zasady wzruszona w trybach nadzwyczajnych. Nie ma bowiem przeszkod
prawnych do prowadzenia postepowania w trybach nadzwyczajnych w stosunku
do decyzji wydanej w tego rodzaju trybie, oczywiscie w razie zaistnienia wlasci-
wych dla tych trybow przestanek26. Nie kazdy z kodeksowych trybéw nadzwy-
czajnych znajdzie jednak zastosowanie do decyzji wydanych na podstawie art. 32
ust. 1 u.é.r. Zweryfikowanie tej tezy wymaga jednak wyodrebnienia dwoch plasz-
czyzn badawczych, w ramach ktérych rozwazana bedzie:

1) dopuszczalno$¢ wzruszenia decyzji weryfikujacych nabyte prawo do

$wiadczen rodzinnych dotknietych wada kwalifikowana;

2) dopuszczalnos$¢ wzruszenia decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiad-

czen rodzinnych prawidlowych lub dotknietych wadg niekwalifikowana.

W pierwszej z wymienionych powyzej plaszczyzn badawczych analizie nale-
zy podda¢ mozliwos¢ wystapienia w sprawach zakonczonych wydaniem decyzji
weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych podstaw do wznowienia
postepowania, o ktérych mowa w art. 145§ 1, art. 145aiart. 145b k.p.a. oraz prze-
stanek do stwierdzenia niewaznosci decyzji wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a.

Odnosnie podstaw do wznowienia postepowania wymienionych w art. 145
§ 1 k.p.a. nalezy stwierdzi¢, ze w postepowaniach poprzedzajacych wydanie de-
cyzji weryfikujacych nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych na podstawie art. 32
ust. 1 w.é.r. mozliwe jest wystapienie wszystkich wad wymienionych w tym prze-
pisie. Dla porzadku nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 145 § 1 k.p.a., w sprawie
zakonczonej decyzjg ostateczng wznawia si¢ postepowanie, jezeli:

1) dowody, na ktérych podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicznosci

faktyczne, okazaly sie falszywe;

2) decyzja wydana zostala w wyniku przestepstwa;

3) decyzja wydana zostala przez pracownika lub organ administracji publicz-

nej, ktory podlega wyltaczeniu stosownie do art. 24, 251 27;

4) strona bez wlasnej winy nie brala udzialu w postgpowaniu;

5) wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody

istniejace w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, ktéry wydat decyzje;

6) decyzja wydana zostala bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska

innego organu;

296 Por. wyrok NSA z 4 grudnia 2003 r., sygn. akt IV SA 515/02, CBOSA.
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7) zagadnienie wstepne zostalo rozstrzygniete przez wlasciwy organ lub sad
odmiennie od oceny przyjetej przy wydaniu decyzji (art. 100 § 2);

8) decyzja zostala wydana w oparciu o inng decyzj¢ lub orzeczenie sadu, ktore

zostalo nastepnie uchylone lub zmienione.

Wymienione w cytowanym powyzej art. 145 § 1 k.p.a. podstawy wznowienia
sprowadzaja si¢ zasadniczo do wad postepowania pozwalajacych zakwalifikowac sie
do dwdch przyczyn, tj. braku obiektywnosci tego postepowania (pkt 1-4) lub braku
znajomosci stanu faktycznego przez organ prowadzacy postepowanie (pkt 5-8)297.
Nie moze przy tym budzi¢ watpliwosci, ze wady uzasadniajace wznowienie poste-
powania w zwigzku z brakiem jego obiektywnosci, moga wystapi¢ w kazdym po-
stepowaniu administracyjnym, a zatem takze w tych postepowaniach, w ktérych
wydawane s3 badane decyzje. Natomiast stwierdzenie, czy w danym postepowaniu
mozliwe jest wystapienie wad uzasadniajacych wznowienie postegpowania z powodu
braku znajomosci stanu faktycznego przez organ prowadzacy postegpowanie, wymaga
uwzglednienia specyfiki konkretnej sprawy administracyjnej rozstrzyganej w drodze
decyzji administracyjnej. Nie we wszystkich postgpowaniach administracyjnych de-
cyzja wydawana jest bowiem w trybie wspotdzialania organéw, do ktérego odno-
si si¢ podstawa wznowienia postepowania wymieniona w art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.
Nie we wszystkich postepowaniach tego rodzaju, decyzje wydaje si¢ takze w oparciu
o inng decyzje lub orzeczenie sadu, ktérych pozniejsze uchylenie lub zmiana uzasad-
nia wznowienie postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. Obie te podstawy
moga wystapi¢ jednak w postepowaniach, w ktérych wydawane sg decyzje weryfi-
kujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1 u.s.r.

Nalezy bowiem przypomnie(, Ze zgodnie z art. 23a ust. 5 u.é.r., uchylenie przez
wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) decyzji, na mocy ktorej strona nabyla
prawo do $wiadczen rodzinnych, w sytuacji, gdy w dacie wydania tej decyzji lub
po jej wydaniu, cztonek rodziny nabyl prawo do $§wiadczen rodzinnych w innym
panstwie w zwigzku ze stosowaniem przepiséw o koordynacji systemow zabezpie-
czenia spolecznego, nastepuje po uzyskaniu stanowiska wojewody, ze w sprawie
majg zastosowanie przepisy o koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego.
Wydanie wskazanej decyzji weryfikujacej nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych,
bez uzyskania stanowiska wojewody, wyczerpuje wigc podstawe do wznowienia
postepowania w oparciu o art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.

297 Por. M. Jaskowska, (w:) M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania administracyjne-
go. Komentarz, Krakow 2000, s. 847-848. Natomiast wedlug J. Borkowskiego (Decyzja admini-
stracyjna, L.6dz-Zielona Géra 1998, s. 128-130), ,,(...) przestanki do wznowienia postepowania
mozna podzieli¢ na powstate przed wydaniem ostatecznej decyzji oraz po jej wydaniu, jak row-
niez na majgce swe zrodlo w przestepstwie i na zwigzane z brakiem istotnych informacji w toku
postepowania w trybie zwyklym”
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Specyfika postepowan, w ktorych wydawane s3 decyzje weryfikujace nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych na podstawie art. 32 ust. 1 u..r., a w tym przede
wszystkim konieczno$¢ uwzglednienia w tych postepowaniach przestanek mate-
rialno-prawnych nabycia prawa do $wiadczen rodzinnych i ich dokumentowania
(decyzjami innych organéw lub orzeczeniami sadéw), powoduje, ze nie sposob
wykluczy¢ w tych postepowaniach stwierdzenia wady, o ktérej mowa w art. 145
§ 1 pkt 8 k.p.a. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze cho¢ wystgpienie okolicznosci opi-
sanych w tej podstawie wznowienie postegpowania niewatpliwie wplywa na nabyte
przez stron¢ prawo do $wiadczen rodzinnych, ktorego zrodtem moze by¢ takze de-
cyzja wydana na podstawie art. 32 ust. 1 u.s.r., to jednak w tej sytuacji nalezy wzno-
wié postepowanie, a nie wszczynaé kolejne postepowanie weryfikujace w oparciu
o art. 32 ust. 1 u.é.r. Nalezy bowiem pamigtac, ze jedng z przeslanek negatywnych
wydania decyzji na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r. jest kwalifikowana wadliwos¢
decyzji, na mocy ktdrej strona nabyla prawo do §wiadczen rodzinnych.

W postepowaniach, w ktérych wydawane sa decyzje na podstawie art. 32 ust.
1 u.é.r,, nie sposob wykluczy¢ takze wystapienia wad uzasadniajacych wznowienie
tych postepowan na podstawie art. 145 § 1 pkt 5i 7 k.p.a.

Dopuszczalne jest ponadto wznowienia postepowania zakonczonego decyzja
weryfikujacg nabyte prawo do swiadczen rodzinnych na podstawie art. 145a § 1
iart. 145b § 1 kp.a. W swietle art. 145a § 1 k.p.a., ,mozna zada¢ wznowienia po-
stepowania réwniez w przypadku, gdy Trybunal Konstytucyjny orzekl o niezgod-
nosci aktu normatywnego z Konstytucja, umowa miedzynarodowa lub z ustawa,
na podstawie ktorego zostala wydana decyzja” Nalezy pamietac, ze weryfikacja
nabytego prawa do $wiadczen rodzinnych na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r. naste-
puje z uwzglednieniem przestanek materialno-prawnych zawartych w przepisach
u.s.r. W sytuacji zatem stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny niezgodnosci
przepisoéw regulujacych te przestanki z Konstytucja lub umowa miedzynarodows,
mozna zada¢ wznowienia postepowania weryfikujacego nabyte prawo do $wiad-
czen rodzinnych, o ile zakwestionowane przepisy stanowity podstawe do wyda-
nia decyzji w tym postepowaniu. Przestanka z art. 145a § 1 k.p.a. tworzy sytuacje,
w ktdrej mimo prawidtowo przeprowadzonego postepowania i wydania stosowne-
go aktu na podstawie przepisu obowigzujacego w chwili orzekania, rozstrzygnigcie
okazuje sie wadliwe298. Wadliwo$¢ ta wynika z przyjecia koncepcji, zgodnie z kto-
r3, zakwestionowany przez Trybunat Konstytucyjny przepis prawny nie mogt by¢
podstawg prawidtowej decyzji administracyjnej???. Orzeczenie Trybunatu Kon-

298 por. K. Sobieralski, Wznowienie postgpowania sgdowoadministracyjnego, Krakéw 2003, s. 327.
299 Tbidem, s. 61. Por. wyrok NSA z 6 lipca 1999 r., sygn. akt IT SA 1222/99, LEX nr 46807;
wyrok NSA z 16 lipca 1999 ., sygn. akt II SA 1240/99, LEX nr 46808, wyrok NSA z 11 sierpnia
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stytucyjnego nie pozbawia jednak takiej decyzji mocy obowiazujacej, ale otwiera
prawng mozliwos¢ ponownego rozpatrzenia sprawy w nowym stanie prawnym,
uksztalttowanym w nastepstwie tego orzeczenia300.

Postepowanie zakonczone wydaniem decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych moze by¢ wreszcie wznowione z przyczyny okreslonej
w art. 145b § 1 k.p.a. W $wietle tego przepisu, ,,mozna zagda¢ wznowienia poste-
powania réwniez w przypadku, gdy zostalo wydane orzeczenie sadu stwierdza-
jace naruszenie zasady réwnego traktowania, zgodnie z ustawa z dnia 3 grudnia
2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie rownego
traktowania (Dz. U. z 2016 r. poz. 1219), jezeli naruszenie tej zasady miato wpltyw
na rozstrzygniecie sprawy zakonczonej decyzja ostateczng”. W art. 4 powolanej
w tym przepisie ustawy wskazano obszary, w ktérych zakazana jest dyskrymina-
cja, a wérdd nich wymieniono dostep i warunki korzystania z zabezpieczenia spo-
tecznego (pkt 4 lit. b). Zgodnie za$ z art. 6 tej ustawy, ,,zakazuje si¢ nierdwnego
traktowania osob fizycznych ze wzgledu na ple¢, rase, pochodzenie etniczne lub
narodowo$¢ w zakresie dostepu i warunkow korzystania z zabezpieczenia spotecz-
nego, ustug, w tym ustug mieszkaniowych, rzeczy oraz nabywania praw lub ener-
gii, jezeli s3 one oferowane publicznie”

Jesli chodzi natomiast o przestanki do stwierdzenia niewaznos$ci decyzji wymie-
nione w art. 156 § 1 k.p.a., to jak si¢ wydaje, decyzje weryfikujace nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., moga by¢ dotknigte
niemal wszystkimi wadami okreslonymi w tym przepisie, poza przestanka z art. 156
§ 1 pkt 7 k.p.a. W przepisach u.s.r. brak jest bowiem regulacji prawnych wskazuja-
cych wady powodujgce niewaznos¢ omawianych decyzji z mocy prawa. W doktrynie
i orzecznictwie sadowym uksztattowat si¢ natomiast poglad, ktory nalezy podzielic,
ze z przestanki art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. wynika, ze podstawa do stwierdzenia nie-
waznosci decyzji zachodzi jedynie wtedy, gdy skutek wady decyzji jest ustanowiony
wprost w przepisie odrebnym w postaci klauzuli niewaznosci30l. Mozliwe jest na-
tomiast stwierdzenie niewaznosci decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $§wiadczen
rodzinnych, ktéra zawiera wady wymienione w art. 156 § 1 pkt 1-6 k.p.a., tj.

1) wydana zostala z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci;

2) wydana zostala bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa;

1999 r., sygn. akt II SA 1027/99, LEX nr 46809; wyrok SN z 4 grudnia 2002 r., sygn. akt ITI RN
200/01, niepublikowany; wyrok SN z 10 czerwca 2003 r., sygn. akt ITI RN 117/02, niepublikowany.

300 M. Kopacz, Wznowienie ogélnego postepowania administracyjnego..., op. cit., s. 10.

301 Zob. B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa miejscowego a wadliwos¢ decyzji administra-
cyjnej, PiP 2002, nr 9, s. 21 i n.; Por. wyroki NSA: z 19 stycznia 2016 r., sygn. akt Il OSK 1186/14,
CBOSA oraz z 31 marca 2016 r., sygn. akt II OSK 1880/14, CBOSA, a takze wyrok WSA
w Warszawie z 7 kwietnia 2017 r., sygn. akt IT SA/Wa 1220/16, CBOSA.
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3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inna decyzja ostateczng

albo sprawy, ktdra zalatwiono milczaco;

4) zostala skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie;

5) byla niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter trwaty;

6) wrazie jej wykonania wywotlataby czyn zagrozony karg.

W drugiej z wyodrebnionych powyzej plaszczyzn badawczych analizie nalezy
podda¢ mozliwos¢ uchylenia lub zmiany decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych na podstawie art. 154 § 1, art. 155, art. 161 § 1i 2 k.p.a,,
a takze na mocy przepisow szczegolnych (art. 32 ust. 1 u.é.r.). Jak sie wydaje wiek-
szych problemdw interpretacyjnych nie powinna budzi¢ mozliwos¢ wzruszenia tej
decyzji na podstawie art. 154 § 1 k.p.a., o ile tylko mozliwa bedzie kwalifikacja, ze
na mocy decyzji wydanej na podstawie art. 32 ust. 1 u.$.r., strona nie nabyta prawa
do $wiadczen rodzinnych. Bardziej ztozona sytuacja bedzie zachodzita w sytuacji,
gdy decyzja wydana na podstawie art. 32 ust. 1 u.s.r. bedzie Zrédlem uprawnien
dla strony. Woéwczas tez, jak sie wydaje, weryfikacja tej decyzji bedzie mozliwa na
podstawie art. 32 ust. 1 u..r. a nie na podstawie art. 155 k.p.a. W takim bowiem
przypadku regulacja ogdlna ustepuje pierwszenstwa regulacji szczegdlne;j.

Na zasadach ogdélnych dopusci¢ nalezy mozliwos¢ wzruszenia omawianych
decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych w oparciu o art.
161 § 1i2 kp.a. W $wietle tych przepisow, ,,minister, a w badanych sprawach
takze wojewoda, moga uchyli¢ lub zmieni¢ w niezbednym zakresie kazda decyzje
ostateczng, jezeli w inny sposob nie mozna usuna¢ stanu zagrazajacego zyciu lub
zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki narodowej
lub dla waznych intereséw Panstwa”

4. Stwierdzenie wygasniecia decyzji weryfikujacych nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych

Skutkiem wprowadzenia do obrotu prawnego decyzji weryfikujacej nabyte pra-
wo do $wiadczen rodzinnych, wydanej na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r,, jest takze
mozliwos¢ skorzystania z instytucji stwierdzenia wygasniecia tej decyzji. Jest to
skutek o charakterze procesowym.

Jak juz wspominano w rozdziale II (podrozdziat 6.3) niniejszej monografii, pra-
wo do $wiadczen rodzinnych ma charakter osobisty, a zatem jest prawem niezby-
walnym i nie podlegajacym dziedziczeniu. Prawo do tych $wiadczen ustalane jest
na wniosek osoby uprawnionej, ktéra musi spetnia¢ okreslone warunki, podlegajace
indywidualnemu badaniu po zlozeniu wniosku. Smier¢ jedynego $wiadczeniobior-
cy stanowi za$ negatywna przestanke procesowa do wydania decyzji weryfikujacej
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych na podstawie art. 32 ust. 1 u.s.r.
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Skoro prawo do $wiadczen rodzinnych jest $cisle zwigzane z osoba uprawnio-
ng, to jej $mier¢ nie rodzi zadnych przeksztalcen podmiotowych. Prawo do tych
$wiadczen, takze te zweryfikowane w trybie art. 32 ust. 1 u.§.r., wygasa wiec z chwi-
lag $mierci uprawnionego, co nastepnie powinno zosta¢ potwierdzone przez or-
gan przez wydanie stosownej decyzji. Podstawe prawng do wydania decyzji w tym
przedmiocie stanowi art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a., w $wietle ktorego: ,,organ administra-
cji publicznej, ktory wydal decyzje w pierwszej instancji, stwierdza jej wygasniecie,
jezeli decyzja stala si¢ bezprzedmiotowa, a stwierdzenie wygasnigcia takiej decyzji
(...) lezy w interesie spotecznym”.

W literaturze i judykaturze prezentowany jest poglad, ze pojecie bezprzed-
miotowosci decyzji powinno by¢ interpretowane w sposéb zblizony do pojecia
bezprzedmiotowosci postepowania (art. 105 § 1 k.p.a.). Tak wigc decyzja staje sie
bezprzedmiotowa, jezeli przestal istnie¢ ktorys z elementéw materialnego stosun-
ku prawnego nawigzanego na podstawie decyzji administracyjnej, a to z powodu
zgasnigcia podmiotu, zniszczenia lub przeksztalcenia rzeczy, rezygnacji z upraw-
nien przez strone, czy tez na skutek zmiany stanu faktycznego uniemozliwiajacego
wykonanie decyzji albo z powodu zmiany w stanie prawnym, ale tylko w przypad-
ku gdy powoduje ona taki skutek302,

Stwierdzenie wygasniecia bedzie jednak obejmowalo tylko te decyzje weryfiku-
jace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, ktére bedg wigzaly si¢ ze zmiana decy-
zji, na mocy ktorej strona nabyta prawo do $wiadczen rodzinnych, wydanej w trybie
zwyktym. W sytuacji natomiast, gdy decyzja weryfikujaca nabyte prawo do §wiadczen
rodzinnych wiaze si¢ z uchyleniem takiej decyzji, Smier¢ jedynej strony postepowania
weryfikujacego, pozostaje zdarzeniem indyferentnym dla bytu prawnego decyzji wy-
danej w oparciu o art. 32 ust. 1 u.§.r. Wowczas tez brak jest podstaw do stwierdzenia
wygasniecia decyzji weryfikujacej nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych.

W sytuacji natomiast, gdy $mier¢ jednej z wielu stron decyzji weryfikujacej na-
byte prawo do $wiadczen rodzinnych pozostaje bez wptywu na prawo do $wiad-
czen rodzinnych pozostalych stron, zasadne wydaje si¢ stwierdzenie wygasniecia
decyzji w czeéci dotyczacej osoby zmarlej. Takze w tym przypadku podstawe
prawng do stwierdzenia przez organ administracji publicznej wygasniecie decyzji
weryfikujacej prawo do $wiadczen rodzinnych stanowi art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a.
wzw. z art. 32 ust. 2 u.s.r.

302 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz do art. 162, w: Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego..., op. cit., Legalis 2017 [dostep 24-11-2018 r.]; T. Wos, Stwierdzenie wygasniecia
decyzji administracyjnej jako bezprzedmiotowej (art. 162 k.p.a.), PiP 1992, z. 7, s. 49; Tenze,
Glosa do wyroku SN z dnia 3 czerwca 1993 r., III ARN 27/93, OSP 1995, z. 3, poz. 50. Por. wyrok
WSA w Warszawie z 24 maja 2016 r., sygn. akt V SA/Wa 3734/15, CBOSA oraz wyrok WSA
w Bydgoszczy z 22 marca 2017 r., sygn. akt II SA/Bd 1594/16, CBOSA.
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5. Zmiana w sferze praw nabytych §wiadczeniobiorcy

Fundamentalng zasada kazdej procedury w demokratycznym panstwie praw-
nym jest zasada stabilnosci ostatecznych rozstrzygnieé organow orzekajacych.
Celem tej zasady jest nie tylko ochrona praw nabytych strony, ale réwniez zabez-
pieczenie organdéw administracji publicznej przed wielokrotnym rozstrzyganiem
tych samych spraw. Trwalto$¢ ostatecznych decyzji administracyjnych jest katego-
rig materialnego prawa administracyjnego, regulowana jednakze przepisami za-
réwno materialnego, jak i procesowego prawa administracyjnego303.

W ogdélnym postepowaniu administracyjnym konstrukcja prawna trwalosci
rozstrzygnie¢ ostatecznych zostala oparta na dwoch elementach: cechach trwa-
tosci decyzji i warunkach ich obowiazywania304. Zgodnie bowiem z art. 16 k.p.a.,
przymiot trwalosci przystuguje wylacznie decyzjom ostatecznym to jest takim, od
ktérych nie stuzy odwolanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy. Decyzje te korzystaja z domniemania legalnosci,
obowigzuja i podlegaja wykonaniu. W postepowaniu administracyjnym przyjeto
ogolng zasade, w mysl ktdrej dla organu administracji publicznej decyzja obowia-
zuje od chwili jej prawidlowego doreczenia lub ogloszenia, dla strony zas od chwili
gdy stala sie ostateczna30>. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, badZ stwierdzenie
ich niewaznosci moze nastapic tylko w przypadkach wystapienia przestanek enu-
meratywnie okreslonych w kodeksie lub przepisach szczegélnych. Nie pozbawia
jednak mocy obowigzywania ostatecznego rozstrzygniecia samo uruchomienie
postepowania majacego na celu jego weryfikacje. Istnienie bowiem podstawy do
zmiany, uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci ostatecznej decyzji zostanie do-
piero stwierdzone po przeprowadzeniu postepowania w trybie nadzwyczajnym306.

Naruszenie zasady trwaloéci ostatecznych rozstrzygnie¢ administracyjnych
nalezy zakwalifikowa¢ jako razace naruszenie prawa, zwlaszcza, gdy wzia¢ pod
uwage fakt, iz zasada ta podniesiona zostala do rangi zasady ogdlnej postepo-

303 Szerzej na temat trwatosci aktéw administracyjnych zob. uwagi J. Filipka, Granice mig-
dzy normami prawa materialnego a normami postgpowania w prawie administracyjnym, w: Ad-
ministracja publiczna w patistwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla profesora Jana Jendroski, red.
B. Adamiak, ,Acta Uniwersitatis Wratislaviensis” No 2154, Prawo CCLXVI, Wroctaw 1999,
s. 100 i nast.

3047, Jendroska, Trwalos¢ rozstrzygniec administracyjnych w: Instytucje wspétczesnego prawa
administracyjnego. Ksigga Jubileuszowa Profesora zw. dr hab. Jozefa Filipka, red. I. Skrzydlo-Niz-
nik, P. Dobosz, D. Dgbek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 297.

305 Zob. T. Wo$, Glosa do wyroku SN z 3 czerwca 1993 r., III ARN 27/93, OSP 1995, nr 3,
poz. 50.

306 Pod. T. Wisniewski, O aktualnosci koncepcji bezwzglednej niewaznosci niektérych decyzji
administracyjnych, ,,Przeglad Sadowy” 2002, nr 6, s. 16.
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wania administracyjnego3%7. Ponadto, nieusprawiedliwione uchybienie zasadzie
trwalosci rozstrzygnieé ostatecznych narusza zasade poglebiania zaufania do
wladzy publicznej. Stusznie bowiem zauwazyl J. Letowski, ze ,,(...) jedna ze sfer,
w ktorych powinna dziala¢ zasada zaufania (ochrony zaufania) jest sfera stabili-
zacji stosunkow ustanowionych przez oficjalng wypowiedz organu administracji,
a przede wszystkim przez ostateczng decyzje administracyjna. Dzialanie organu
administracji publicznej, ktéry wbrew tresci ostatecznej decyzji administracyjnej,
ustala odmienny niz wynikajacy z decyzji stan prawny, czynigc to nawet przy oka-
zji wydania wlasnego rozstrzygniecia w innej sprawie, burzy stabilizacje¢ stworzong
przez uprzednia decyzje ostateczng i wplywa zdecydowanie negatywnie na pew-
no$¢ prawa w panstwie i przekonanie o statosci rozstrzygnie¢ jego organow”308,

Z caloksztaltu regulacji kodeksowej wynika jednak, ze trwalos¢ decyzji osta-
tecznych nie ma charakteru bezwzglednego i w pewnych sytuacjach musi ustapic
koniecznosci zapewnienia zgodno$ci z prawem decyzji, realizacji interesu pu-
blicznego lub indywidualnego, czy tez innych wartosci309. Mozliwo$¢ uchylenia,
stwierdzenia niewaznosci lub zmiany ostatecznych decyzji uzasadnia sie zazwy-
czaj tym, ze w imi¢ poszanowania wymagan praworzadnosci nie mozna utrzymac
w mocy decyzji, ktore zostaly wydane z naruszeniem istotnych zasad procedury
lub razgco naruszajg obowigzujgce prawo materialne310.

Mozliwo$¢ wydawania decyzji weryfikujacych prawo do $wiadczen ro-
dzinnych w trybie art. 32 ust. 1 u.d.r. jest niewatpliwie odstepstwem od zasady
ochrony praw dobrze nabytych oraz od zasady trwalosci decyzji ostatecznych
wyrazonej w art. 16 § 1 k.p.a. Wymaga przy tym podkreslenia, ze chociaz kaz-
da z tych zasad ma odmienny charakter i pelni inne funkgcje, to pozostajg one
w Scistym zwiazku. O ile zasada ochrony praw dobrze nabytych ma wymiar
materialnoprawny, o tyle zasada trwalosci decyzji ostatecznych ma wymiar for-
malnoprawny. Uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej w aspekcie formalno-

307 Tak m.in. B. Adamiak, Glosa do wyroku SN z 11 pazdziernika 1996 r., III RN 8/96, OSP
1997, nr 10, poz. 190 oraz A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Glosa do wyroku SN z 9 listopada 2001
r., III RN 194/01, ,Glosa” 2002, nr 4, poz. 20.

308 J. Letowski, Zasada zaufania w stosunkach miedzy obywatelem a administracjg, w: Pat-
stwo, prawo, obywatel: zbiér studiéw dla uczczenia 60-lecia urodzin i 40-lecia pracy naukowej
profesora Adama Lopatki, red. J. Letowski, W. Sokolewicz, Warszawa 1989, s. 562. Por. M. Ko-
pacz, Sytuacja prawna adresata decyzji dotknigtej wadg niewaznosci, w: Sprawiedliwos¢ i zaufa-
nie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak,
Warszawa 2015, s. 582 in.

309 M. Kisielowska, Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki a trwatos¢ ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej, w: Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Blas,
Warszawa 2012, s. 149-150.

3107, Jendroska, Trwalo$¢ rozstrzygnie¢ administracyjnych..., op. cit., s. 295.
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prawnym rodzi materialnoprawny skutek w postaci cofniecia nabytych praw lub
ich odmiennego uksztattowania311.

Nie sposdb jednak przyjac, aby wydanie decyzji weryfikujacej stanowito naru-
szenie zasady ochrony praw stusznie nabytych. W sprzecznosci z tg zasadg pozostaje
bowiem jedynie arbitralne znoszenie lub ograniczanie nabytych praw podmioto-
wych312, Z taka jednak sytuacjg nie mamy do czynienia w sytuacji wydania decyzji
weryfikujacych w oparciu o przestanki zawarte w przepisach rangi ustawy. Wymaga
bowiem podkreslenia, ze w art. 163 k.p.a. ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ wzru-
szania decyzji, statuujgcych prawa nabyte stron, w trybie i na zasadach okreslonych
poza regulacjami k.p.a. Przepis art. 163 k.p.a., 0 czym juz wspomniano, nie moze przy
tym stanowi¢ jedynej (samodzielnej) podstawy prawnej do zmiany lub uchylenia de-
cyzji, gdyz jest on wylacznie norma odsylajaca — beda ja stanowity przepisy odreb-
nych ustaw. W konsekwencji art. 32 ust. 1 u.é.r. ma charakter przepisu lex specialis
w stosunku do uregulowan zawartych w przepisach k.p.a. Dopuszcza on przetama-
nie zasady ochrony praw dobrze nabytych oraz zasady trwatoéci decyzji ostatecznych
poprzez uchylenie lub zmiane decyzji na innych zasadach niz okre$lone w k.p.a.313

Z przepisu art. 32 ust. 1 u.§.r. mozna dekodowa¢ dwie normy prawne, z kto-
rych jedna wigze przestanki zmiany lub uchylenia decyzji na korzys¢ strony,
a druga odnosi te przestanki do zmiany lub uchylenia decyzji na niekorzys¢ strony.
W zwiazku z tym rdézne sg takze skutki decyzji wydanej w trybie tego przepisu.
Gdy decyzja taka stanie sie ostateczna, w przypadku jej zmiany lub uchylenia na
niekorzy$¢ strony wywiera ona skutek w postaci odmiennego uksztaltowania lub
odebrania praw dobrze nabytych. Natomiast w przypadku zmiany lub uchylenia
decyzji na korzys¢ strony, decyzja ostateczna staje si¢ nowym, samodzielnym zro-
dtem uprawnien z niej wynikajgcych o charakterze praw nabytych314. Biorac pod
uwage konstytutywny charakter decyzji z art. 32 ust. 1 u.é.r. bedzie ona wywolywa-
ta co do zasady skutki prawne od daty, w ktdrej stanie si¢ ostateczna.

6. Decyzje weryfikujace nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych a zwrot
nienaleznie pobranych swiadczen

Postepowanie w sprawie uchylenia decyzji na mocy ktorej strona nabyta pra-
wo do $wiadczen rodzinnych i postepowanie w sprawie zwrotu nienaleznie po-
branego $wiadczenia rodzinnego to dwa odrebne postepowania administracyjne.

311 M. Kotulski, Zmiana lub uchylenia decyzji..., op. cit., s. 37.

312 Wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99, OTK 1999, nr 5, poz. 100.
313 M. Kotulski, Zmiana lub uchylenia decyzji..., op. cit., s. 38.

314]bidem, s. 37.
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Pierwsze z tych postepowan prowadzone jest w trybie nadzwyczajnym i konczy sie
wydaniem decyzji na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r. w zw. z art. 163 k.p.a., a drugie
- w trybie zwyklym i konczy si¢ wydaniem decyzji na podstawie art. 30 ust. 1 u.s.r.
oraz art. 104 k.p.a. Zaznaczy¢ jednak nalezy, Zze w orzecznictwie i doktrynie ist-
nieja rozbieznos$ci odnos$nie kolejnosci wydawania decyzji z art. 30 ust. 1 i art. 32
ust. 1 u.é.r. Prezentowany jest takze poglad o mozliwosci rozstrzygniecia wszyst-
kich kwestii uregulowanych w tych przepisach w jednej decyzji administracyjne;j.
W pierwszej kolejnosci wskazac¢ jednak nalezy na te poglady, ktérych zwolennicy
wskazujg na istnienie sekwencyjnosci postepowan w przypadku wystapienia prze-
stanki nienaleznego pobrania $wiadczenia rodzinnego.

We wskazanym obszarze formutowane jest stanowisko, ze warunkiem wydania
decyzji o zwrocie nienaleznie pobranego swiadczenia jest uprzednie uchylenie lub
zmiana decyzji, na podstawie ktdrej to $wiadczenie zostato przyznane. Poglad taki
uzasadniany jest faktem, iz uznanie §wiadczenia za nienaleznie pobrane i nalozenie
obowiazku jego zwrotu, bez uprzedniego ostatecznego wzruszenia decyzji przyzna-
jacej to $wiadczenie, prowadziloby do sytuacji, w ktérej w obrocie prawnym po-
zostawalyby dwie sprzeczne ze sobg decyzje administracyjne - jedna przyznajaca
$wiadczenie, a druga - nakladajaca obowigzek jego zwrotu. Ponadto, wskazuje sie,
ze dopdki decyzja uchylajaca decyzje o przyznaniu swiadczenia nie jest ostateczna,
dopoty brak jest podstaw do przyjecia, ze pobrane §wiadczenie na podstawie decy-
zji przyznajacej to $wiadczenie, jest Swiadczeniem nienaleznie pobranym313.

Z drugiej strony, przyjmowane jest rozwiazanie przeciwne, zgodnie z ktérym,
w pierwszej kolejno$ci winno nastgpi¢ przeprowadzenie postepowania w celu wy-
dania decyzji stwierdzajacej, ze $wiadczenie zostalo pobrane nienaleznie i dopiero
stwierdzenie nienaleznie pobranego $wiadczenia stanowi przestanke do zmiany
lub uchylenia decyzji pierwotnej w trybie art. 32 ust. 1 u.§.r. Zdaniem W. Maciejki,
»W czesci, w jakiej art. 32 ust. 1 u.é.r dotyczy przestanki nienaleznie pobranego
$wiadczenia rodzinnego, organ musi dysponowac ostateczng decyzja w sprawie
zwrotu $wiadczenia nienaleznie pobranego. W postepowaniu prowadzonym na
podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r. organ nie bada przeslanek z art. 30 ust. 2 u.é.r,, ale
opiera sie na wigzacej go decyzji orzekajacej zwrot”316. W wyroku z 2 pazdzierni-

315 Zob. wyroki NSA: z 21 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 918/11, CBOSA; z 21
pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 291/09, CBOSA; z 20 stycznia 2011 r. sygn. akt I OSK
1392/10, CBOSA, a ponadto wyroki: WSA w Poznaniu z 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt IV
SA/Po 31/09, CBOSA oraz WSA w Warszawie z 12 lipca 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 477/11,
CBOSA. Por. M. Kotulski, Uwagi na tle zmiany lub uchylenia decyzji..., op. cit., s. 26 i n. oraz
Tenze, Zmiana lub uchylenia decyzji..., op. cit., s. 36 i n.

316 W. Maciejko, w: Swiadczenia rodzinne. Komentarz, op. cit., s. 354. Por. wyrok WSA we
Wroctawiu z 5 czerwca 2008 r., sygn. akt IV SA/Wr 89/08, CBOSA.
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ka 2013 r. NSA ocenit jednak, ze ,,aby mozna bylo nakazywa¢ zwrot okreslonych
$wiadczen, to najpierw nalezy przesadzic, ze byly to $wiadczenia pobrane niena-
leznie. Dopiero po uprawomocnieniu si¢ decyzji, uznajacej swiadczenie rodzinne
za nienaleznie pobrane jest mozliwe orzekanie w przedmiocie jego zwrotu przez
osobe, ktora je pobrata. Przy czym podkresli¢ nalezy, ze inny jest zakres obu tych
postepowan. W postepowaniu o ustalenie nienaleznie pobranych swiadczen nale-
zy zbada¢, czy zachodza przestanki okreslone w art. 30 ust. 1 pkt 1- 4 u.é.r,, nato-
miast w postepowaniu o zwrot nienaleznie pobranych §wiadczen bada si¢ miedzy
innymi przestanki z art. 30 ust. 3 i 5 (kwestie termindw). Tym samym stwierdzi¢
nalezy, ze zakres pojeciowy decyzji ustalajacej, Ze $wiadczenie zostalo pobrane nie-
naleznie a decyzji nakazujacej zwrot nienaleznie pobranego $wiadczenia nie jest
tozsamy i 0 czym innym rozstrzygaja takie decyzje”317.

Jak juz wspomniano, wyrazany jest takze poglad, ze tres¢ art. 30 i 32 ust. 1
u.é.r. nie wyklucza przyjecia, iz organ moze rdwniez orzec o uchyleniu decyzji oraz
zwrocie nienaleznie pobranego $wiadczenia jedng decyzja3!8. W uzasadnieniu
tego pogladu akcentuje si¢ przedmiot uregulowania, wzgledy ekonomiki postgpo-
wania oraz pewnosci adresatéw decyzji co do zakresu ich uprawnien. Zauwaza sie,
ze w obu rozstrzygnieciach przedmiotem postepowania jest ta sama przestanka
- nienaleznego pobrania $wiadczen, a przedmiotem badania organu jest w isto-
cie jedna kwestia wzruszenia decyzji z uwagi na nienalezne pobranie $§wiadczen
i zwrotu wyplaconych w oparciu o nig $wiadczen. Wskazuje si¢ przy tym na ko-
nieczno$¢ zachowania spojnosci obu rozstrzygnie¢ podnoszac, ze przesadzenie tej
przestanki w jednym postepowaniu sprowadza w istocie kolejne wszczete postepo-
wanie do formalnosci, zwigzanej z ustaleniem przestanki w postaci istnienia wcze-
$niejszej decyzji administracyjnej. Wywodzi sig, ze przyjecie takiego rozwigzania
w zaden sposob nie naruszy praw strony, przeciwnie jednorazowo i ostatecznie,
bez wprowadzania elementu niepewnosci, okresli jej sytuacje prawna.

Poglad ten nie znajduje jednak szerszej akceptacji w orzecznictwie sagdowym,
w ktérym wywodzi sig, ze faczne orzekanie o uchyleniu lub zmianie decyzji
i uznaniu $wiadczenia za nienaleznie pobrane oraz o nakazaniu zwrotu $wiad-
czenia nienaleznie pobranego nie jest dopuszczalne przede wszystkim ze wzgledu
na odrgbnos¢ trybow, w jakich nastepuje rozstrzyganie w tych sprawach. Zmiana
badz uchylenie decyzji o przyznaniu $wiadczen rodzinnych na podstawie art. 32
ust. 1 u.é.r. nastepuje w trybie nadzwyczajnym; celem jest tu bowiem wzruszenie
decyzji majacej walor decyzji ostatecznej. Natomiast o zwrocie $wiadczenia po-

317'Wyrok NSA z 2 pazdziernika 2013 r., sygn. akt I OSK 2997/12, CBOSA.
318 Zob. wyrok WSA w Gdansku z 27 maja 2009 r., sygn. akt IT SA/Gd 155/09, CBOSA. Por.
J. Ostatowski, Ustawa o $wiadczeniach rodzinnych..., op. cit., s. 53.
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branego nienaleznie orzeka si¢ w trybie zwyklym319. Wskazuje sie takze, ze art.
32 ust. 1 u.s.r. stanowi ograniczenie zasady trwalosci decyzji administracyjnych
i w zwiazku z tym podlega wykladni $cistej, zwlaszcza ze zmiana lub uchylenie
decyzji ostatecznej moze nastgpi¢ bez zgody strony. Podnosi sie, ze przepis ten
w sposdb jednoznaczny wskazuje, iz ma on zastosowanie jedynie do zmiany lub
wyeliminowania z obrotu prawnego dotychczasowej ostatecznej decyzji i nie za-
wiera podstawy do orzeczenia co do innych kwestii. Akcentuje si¢, ze prowadzac
postepowanie administracyjne w trybie art. 32 ust. 1 u..r., organ zobligowany jest
zbada¢ i oceni¢ czy zachodzi przestanka do zastosowania tego przepisu; dopiero
za$ ostateczna decyzja zawierajaca wskazanie konkretnej przestanki stanowigcej
podstawe rozstrzygania na tle konkretnego stanu faktycznego i prawnego, moze
prowadzi¢ do uznania, iz dana osoba nienaleznie pobrafa $wiadczenia rodzin-
ne320. W tym kontekscie zwraca sie takze uwage, ze taczne rozstrzyganie o wery-
fikacji decyzji przyznajacej prawa do $wiadczenia rodzinnego i obowigzku zwrotu
nienaleznie pobranego $wiadczenia godzi w sposob oczywisty w wynikajacg z art.
15 k.p.a. zasade dwuinstancyjnosci, gdyz nakazuje zwrot $wiadczenia jeszcze przed
zweryfikowaniem trafnosci decyzji weryfikujacej prawo do tego $wiadczenia321.

Oceni¢ nalezy, ze zaden z przedstawionych powyzej pogladow nie ma charak-
teru uniwersalnego, a zatem nie moze by¢ przyjmowany we wszystkich sprawach,
w ktérych wystapila przestanka nienaleznie pobranego $wiadczenia. Wymaga
przede wszystkim podkreslenia, ze oba postepowania, opisane w art. 30 ust. 2 i art.
32 ust. 1 u.é.r., dotycza zupelnie réznych kwestii, cho¢ pozostaja ze sobg w zwiazku.
W postepowaniu prowadzonym w trybie art. 32 ust. 1 u..r. organ dokonuje wery-
fikacji wysokosci przyznanego $wiadczenia lub weryfikacji samego faktu jego przy-
znania, tak by zapobiec na przyszto$¢, dalszemu pobieraniu §wiadczen rodzinnych
w sposob niewlasciwy, natomiast w postepowaniu o zwrot nienaleznie pobranych
$wiadczen, organ ustala przestanki dowodzace, ze doszlo w danym przypadku do
nienaleznego pobrania $wiadczenia i orzeka w kwestii zwrotu tego $wiadczenia322.
Postawi¢ mozna tezg¢, ze w zaleznosci od okolicznosci sprawy, w kazdym z tych
postepowan organ jest uprawniony do badania przestanek z art. 30 ust. 2 u.é.r., przy
czym w niektorych sprawach na ta ocene bedzie mialo wpltyw stanowisko organu
co do istnienia tych przestanek wyrazone w innej decyzji ostateczne;j.

319 Zob. wyrok NSA z 29 kwietnia 2014 r., sygn. akt I OSK 563/13, CBOSA oraz wyrok NSA
z 21 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 918/11, CBOSA.

320 Por. wyrok NSA z 9 kwietnia 2008 r., sygn. akt I OSK 919/07, CBOSA; wyrok NSA z 22
lipca 2010 r. sygn. akt I OSK 620/10, CBOSA.

321 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt IV SA/Po 31/09, CBOSA.

322 Por. wyrok NSA z 26 marca 2010 r., sygn. akt I OSK 1582/09, CBOSA.
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Wymaga jednak podkreslenia, ze nie w kazdej sprawie wystapienie przestanek
nienaleznego pobrania $wiadczen rodzinnych, wymienionych w art. 30 ust. 2 u.é.r.,
bedzie rodzito obowigzek przeprowadzenia obu opisanych powyzej postepowan.
Jak juz bowiem wskazywano w rozdziale I niniejszej monografii, z uwagi na kon-
stytutywny charakter decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzin-
nych, przeprowadzenie postgpowania zmierzajacego do jej wydania, dopuszczalne
jest jedynie w tych sprawach, w ktérych prawo do §wiadczen rodzinnych jest nadal
realizowane. W sytuacji zatem, gdy uplynat juz okres, na jaki §wiadczenie zostato
przyznane, brak jest podstaw do uchylenia lub zmiany decyzji przyznajacej $wiad-
czenie w trybie art. 32 ust. 1 u.§.r. Wowczas tez, to w postepowaniu dotyczacym
zwrotu nienaleznie pobranego §wiadczenia bedzie oceniane wystapienie przesta-
nek, o ktérych mowa w art. 30 ust. 2 u.é.r. Z sytuacja taka bedziemy mieli zreszta
do czynienia w wigkszosci przypadkéw, gdy prawo do swiadczen rodzinnych jest
nadal realizowane, a wystapig przestanki opisane w art. 30 ust. 2 u.$.r.

Jak dowiedziono bowiem w rozdziale II (3.3.) niniejszej monografii, koniecz-
no$¢ wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych,
o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., z powodu nienaleznie pobranych przez osobe
$wiadczen rodzinnych, moze zachodzi¢ jedynie wtedy, gdy przestanka ta bedzie
wigzala sie z zaistnieniem zdarzen, o ktérych mowa w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.é.r,
zwigzanych z przyznaniem $wiadczen na podstawie falszywych zeznan lub doku-
mentéw albo w innych przypadkach swiadomego wprowadzenia w btad przez oso-
be pobierajaca te Swiadczenia. W odniesieniu zatem tylko do tej jednej przestanki
nienaleznie pobranych $wiadczen rodzinnych mozliwe bedzie przeprowadzenie
obu postepowan opisanych w art. 30 ust. 2 i art. 32 ust. 1 u.§.r. W takich sprawach
opowiedzie¢ nalezy si¢ jednak za pierwszenstwem postepowania weryfikujacego
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, o ktérym mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r,,
a co za tym idzie za dokonaniem w tym wtasnie postepowaniu oceny wystapienia
przestanek warunkujacych uznanie, ze $wiadczenie rodzinne zostalo nienaleznie
pobrane. Przychyli¢ nalezy si¢ przy tym do pogladu S. Niteckiego, ze przepisu u.s.r.
nie przewidujg wydania przez organ decyzji o pobraniu nienaleznego $wiadczenia,
tak samo jak brak jest podstaw do wydania decyzji o zmianie sytuacji dochodowej
lub osobistej majacej wplyw na prawo do $wiadczenia rodzinnego323. Podzieli¢
nalezy takze argumenty podawane w przytoczonych powyzej orzeczeniach sado-
wych, w ktorych zakwestionowano mozliwo$¢ réwnoczesnego — w jednej decyzji
- rozstrzygania przez organ o uchyleniu decyzji oraz o zwrocie nienaleznie po-
branego $wiadczenia. Niektore z tych argumentéw przemawiaja ponadto w bada-
nym obszarze za pierwszenstwem postepowania weryfikujacego nabyte prawo do

323 8, Nitecki, Swiadczenia rodzinne..., op. cit., s. 183.
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$wiadczen rodzinnych przed postepowaniem w sprawie zwrotu nienaleznie po-
branego $§wiadczenia rodzinnego.

Nie sposob bowiem odmdéwic stusznosci stanowisku, ze strona, przed rozstrzy-
gnieciem o zwrocie nienaleznie pobranego $wiadczenia, o ile tylko jest to mozliwe,
powinna mie¢ zagwarantowane prawo do poddania kontroli instancyjnej decy-
zji, w ktérej dokonuje sie oceny wystgpienia przestanki nienaleznego pobrania
$wiadczenia rodzinnego. Wymaga takze podkreslenia, ze konstytutywny charakter
decyzji wydawanych w postepowaniu weryfikujacym, skutkujacy wyeliminowa-
niem lub zmiang decyzji przyznajacej prawo do §wiadczenia rodzinnego w dacie,
gdy decyzja weryfikacyjna stanie si¢ ostateczna, pozwoli na prawidlowe ustale-
nie okresu, za ktory strona zostanie nastepnie zobowigzana do zwrotu nienaleznie
pobranego $wiadczenia. W takim za$ ujeciu, przyznanie pierwszenstwa postepo-
waniu weryfikujacemu w sprawach, w ktorych wystapita przestanka wymieniona
w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.é.r., pozostanie spojne z przestankami nienaleznego pobra-
nia $wiadczen rodzinnych, wymienionymi w art. 30 ust. 2 pkt 3 i 4 u.é.r,, ktérych
wystapienie zwigzane jest z uprzednim wzruszeniem decyzji przyznajacej prawo
do $wiadczenia rodzinnego w odpowiednim trybie nadzwyczajnym.

7. Ustalenie prawa do $wiadczen rodzinnych na podstawie art. 23a ust. 6 u.$.r.

Pomimo istnienia podstaw do nowego uksztaltowania sytuacji prawnej osoby
uprawnionej do $wiadczen rodzinnych, nie zawsze osiagniecie tego celu bedzie
mozliwe przez wydanie decyzji, o ktérej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r. W przypad-
ku bowiem przebywania osoby uprawnionej do $wiadczen rodzinnych lub czton-
ka rodziny tej osoby w dniu wydania decyzji przyznajacej $wiadczenia rodzinne
lub po dniu jej wydania, poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej w panstwie,
w ktérym maja zastosowanie przepisy o koordynacji systeméw zabezpieczenia
spolecznego, konieczne bedzie wydanie w tym celu dwdch decyzji przez dwa réz-
ne organy, tj. decyzji wlasciwego wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o uchyle-
niu dotychczasowej decyzj¢ przyznajacej swiadczenia rodzinne za okres, w ktérym
osoba podlega ustawodawstwu w zakresie $wiadczen rodzinnych w innym pan-
stwie, (na podstawie art. 32 ust. 1 u..r. w zw. z art. 23a ust. 5 w.s.r.) oraz decyzji
wojewody w sprawie §wiadczen rodzinnych zgodnie z art. 21 od dnia, w ktérym
osoba podlega ustawodawstwu tego innego panstwa (art. 23a ust. 6 u.s.r.). Mozli-
wos¢ wydania decyzji przez wojewode¢ na podstawie art. 23 ust. 6 u.s.r. jest zatem
skutkiem wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych.
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8. Podsumowanie

Wprowadzenie do obrotu prawnego decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r.,, nastepuje wraz z ich
skutecznym dorgczeniem stronie lub przynajmniej jednej ze stron w przypadku
wielo$ci stron w postepowaniu. Wowczas tez decyzja ta rodzi skutki prawne za-
réwno o charakterze procesowym, jak i materialnoprawnym. Do skutkéw praw-
nych o charakterze procesowym, powstalych na skutek wprowadzenia do obrotu
prawnego rzeczonej decyzji, zaliczy¢ nalezy w pierwszej kolejnosci mozliwos¢
poddania tej decyzji kontroli instancyjnej organu odwotawczego, a nastepnie kon-
troli sadowoadministracyjnej. Kontrole te, wobec braku regulacji szczegélnych,
przebiegaja wedlug zasad ogoélnych okreslonych w przepisach k.p.a. i p.p.s.a.

Wymaga jednak podkreslenia, ze zgodnie z zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania administracyjnego, organ odwotawczy nie moze ograniczy¢ si¢ jedynie
do kontroli decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji, lecz zobowigzany
jest ponownie rozpatrze¢ sprawe w jej catoksztalcie. Ponadto, organ odwolawczy,
posiadajac uprawnienia reformatoryjne, ma obowiazek uwzgledni¢ zmiany stanu
faktycznego i prawnego, ktdre nastapily po wydaniu decyzji przez organ pierw-
szej instancji. Z odmienng sytuacja mamy natomiast do czynienia w postepowaniu
sadowoadministracyjnym, w ktérym kontrola zaskarzonej decyzji dokonywana
jest wedlug stanu faktycznego i prawnego obowigzujacego w dacie jej wydania.
Kontrola ta obejmuje jednak nie tylko legalnos¢ zaskarzonej decyzji organu ad-
ministracji publicznej ale takze legalno$¢ prawa, na podstawie ktorego decyzja ta
zostala wydana. W ramach kontroli legalnosci prawa, sady administracyjne ba-
dajg przede wszystkim hierarchiczng zgodno$¢ przepiséw prawa, stanowigcych
podstawe prawng wydania decyzji administracyjnej, z uwzglednieniem ich po-
zycji w systemie zZrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Natomiast kontrola
sagdowoadministracyjna legalnosci stosowania prawa przez organy administracji
publicznej przebiega w trzech plaszczyznach, tj. a) oceny zgodnosci dzialania
z prawem materialnym, b) dochowania wymaganej prawem procedury, c) respek-
towania regul okreslonych w przepisach ustrojowych.

Skutkiem o charakterze procesowym, powstalym na skutek wprowadzenia do
obrotu prawnego badanych decyzji, jest takze mozliwo$¢ uruchomienia trybow
nadzwyczajnych majgcych na celu wzruszenie tych decyzji. Skutek ten, co do zasa-
dy, zaktualizuje si¢ jednak dopiero po uzyskaniu przez te decyzje przymiotu osta-
teczno$ci. Tego rodzaju skutkiem jest takze mozliwo$¢ stwierdzenia wygasniecia
w calosci lub w czesci niektorych decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiad-
czen rodzinnych w sytuacji $mierci §wiadczeniobiorcy.
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Do skutkéw o charakterze materialno-prawnym, powstatych w zwigzku z wpro-
wadzeniem do obrotu prawnego decyzji wydanej w oparciu o art. 32 ust. 1 us.r,
nalezy natomiast zaliczy¢: zmiane w sferze praw nabytych $wiadczeniobiorcy oraz
mozliwos¢ wydania innych rozstrzygnie¢ w oparciu o ta decyzj¢ administracyjng. Je-
8li chodzi o pierwszy z ww. skutkdw, to z przeprowadzonych w niniejszym rozdziale
rozwazan wynika, ze z przepisu art. 32 ust. 1 u..r. mozna dekodowa¢ dwie normy
prawne, z ktorych jedna wigze przestanki zmiany lub uchylenia decyzji na korzys¢
strony, a druga odnosi te przestanki do zmiany lub uchylenia decyzji na niekorzys¢
strony. W zwiazku z tym rdzne sg takze skutki decyzji wydanej w trybie tego prze-
pisu. Gdy decyzja taka stanie si¢ ostateczna, w przypadku jej zmiany lub uchylenia
na niekorzys¢ strony, wywiera ona skutek w postaci odmiennego uksztaltowania lub
odebrania praw dobrze nabytych. Natomiast w przypadku zmiany lub uchylenia de-
cyzji na korzys¢ strony, decyzja ostateczna staje si¢ nowym, samodzielnym zrédlem
uprawnien z niej wynikajacych o charakterze praw nabytych. Biorgc pod uwage kon-
stytutywny charakter decyzji z art. 32 ust. 1 u..r. bedzie ona wywolywala, co do
zasady skutki prawne od daty, w ktdrej stanie si¢ ostateczna.

Wprowadzenie do obrotu prawnego decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
swiadczen rodzinnych, wydanej w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r., rodzi wreszcie (po
uzyskaniu przez ta decyzje przymiotu ostatecznosci) mozliwos¢ wydania innych
rozstrzygnie¢ w sprawach $wiadczen rodzinnych. W wyniku podjetych w niniej-
szym rozdziale badan ustalono, ze postepowaniu weryfikujagcemu nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych, prowadzonemu w trybie pozakodeksowym, nalezy przyznac
pierwszenstwo przez postepowaniem prowadzonym w sprawie zwrotu nienaleznie
pobranych $wiadczen rodzinnych z przyczyn, o ktérych mowa w art. 30 ust. 2 pkt 2
u.s.r. W tych tez sprawach, ocena zawarta w decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych, wydanej w oparciu o art. 32 ust. 1 w zw. z art. 30 ust. 2 pkt 2
u.s.r., co do wystapienia tej przestanki nienaleznie pobranych §wiadczen rodzinnych,
bedzie wiazaca dla organu wydajacego decyzje o zwrocie tych §wiadczen.

W sprawach $wiadczen rodzinnych, w ktérych maja zastosowanie przepisy
o koordynacji systemdéw zabezpieczenia spolecznego, uprzednie uchylenie decyzji
na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r. w zw. z art. 23a ust. 5 u.é.r. warunkuje pdzniejsze
wydanie przez wojewode decyzji w sprawie §wiadczen rodzinnych na podstawie
art. 23a ust. 6 u.s.r.



Zakonczenie

Celem niniejszej monografii byta diagnoza stanu regulacji prawnych umozli-
wiajacych wzruszenie w trybie pozakodeksowym ostatecznych decyzji, na mocy
ktorych strona nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych. Punktem odniesienia dla
prowadzonych rozwazan byl zaréwno interes panstwa, przejawiajacy si¢ w zapo-
biezeniu nieuprawnionemu wyptywowi srodkéw publicznych, jak i interes adre-
sata decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych, ktérego prawa nabyte
winny podlega¢ szczegdlnej ochronie. Istotne znaczenie w tym obszarze miata tak-
ze funkcja ochronna prawa procesowego, wyrazajaca si¢ we wprowadzeniu takich
regulacji prawnych, ktére stuza z jednej strony — prawu jednostki do skutecznej
ochrony na danej drodze postepowania, z drugiej zas — ochronie praworzadnosci.
W badaniach wykorzystano metode dogmatyczno-prawng i poréwnawczg. Wy-
niki przeprowadzonych badan przedstawiono za§ w tresci niniejszej monografii,
ktéra podzielona zostata na piec¢ rozdziatéw, przy czym, w celu zachowania przej-
rzystoéci rozwazan, w kazdym rozdziale, obok rozwazan zasadniczych, zawarto
podsumowanie.

W wyniku podjetych badan ustalono, ze decyzje weryfikujace nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r,, s3 elementem nad-
zwyczajnych trybow wzruszania decyzji administracyjnych. Wydawane sg one po
przeprowadzeniu postepowania o niejednolitej konstrukeji prawnej. W postepo-
waniu tym wystepuja bowiem instytucje procesowe wlasciwe dla srodka odwotal-
nosci decyzji - przez organ, ktéry wydal decyzje, jak réwniez srodka zaskarzenia,
bo nie mozna wykluczy¢ mozliwosci ztozenia w tych trybie zadania weryfikacji
decyzji przez strong. Postepowanie to ma charakter autonomiczny wzgledem ko-
deksowych trybéw nadzwyczajnych, a przepisy k.p.a. (w tym art. 163 k.p.a.), nie
moga stanowi¢ samodzielnej podstawy do wydania w tym postepowaniu decyzji
weryfikujacej nabyte prawo do $§wiadczen rodzinnych. To w przepisach szczegol-
nych, na zasadzie odeslania z art. 163 k.p.a., okreslone zostaty przestanki wydawa-
nia tego rodzaju decyzji. Przepisem szczegélnym, o ktérym mowa w art. 163 k.p.a.,
uprawniajagcym organ do wydawania decyzji weryfikujacych nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych jest przede wszystkim art. 32 ust. 1 u.s.r. Przestanki zawarte
w tym przepisie stanowig co do zasady instrument kontroli przez organ admini-
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stracji publicznej prawidlowosci wykonywania przez strony decyzji ustalajacych
prawo do $§wiadczen rodzinnych i korzystania z praw z nich ptynacych.

Konstrukgja art. 32 w.s.r. spetnia zadanie komunikatywnosci i warunek okre-
slonosci, bedacy elementem konstytucyjnej zasady prawidlowej legislacji, wy-
prowadzonej z zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP. Uzycie za$ w art. 32 ust. 1 u.é.r. zwrotu ,moga bez zgody strony
zmienic lub uchyli¢ ostateczng decyzje administracyjng” w istocie oznacza obowia-
zek wlasciwych organéw do ingerencji w nabyte prawa do $wiadczen rodzinnych
we wszystkich tych sprawach, w ktérych nie stwierdzono wystapienia przestanek
negatywnych do wydania decyzji weryfikujacych te prawa. W takim za$ ujeciu,
przyjac nalezy, ze decyzje weryfikujace nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych,
wydawane na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r., maja charakter zwigzany. Uwzglednia-
jac natomiast rodzaje rozstrzygnie¢, ktére z mocy art. 32 ust. 1 u.é.r., moga by¢ za-
warte w tych decyzjach, nalezy uzna¢, ze zaréwno zmiana decyzji pierwotnej, jak
ijej uchylenie maja charakter konstytutywny. Decyzje te wywierajg zatem skutki ex
nunc, tj. na przyszios¢ (podobnie jak decyzje opisane w art. 155 i 161 k.p.a.).

Regulacje zawarte w art. 32 ust. 1 u.é.r. nie s3 jednak wystarczajace do pra-
widlowego odkodowania wszystkich przestanek warunkujacych wydanie w trybie
pozakodeksowym decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych.
W przepisie tym wymieniono bowiem jedynie przestanki pozytywne wydania tych
decyzji. Natomiast przestanki negatywne muszg by¢ odkodowane z caloksztattu
regulacji prawnych znajdujacych zastosowanie w sprawach, w ktorych te decyzje
s3 wydawane, a w tym z przepisow k.p.a.

Wymienione w art. 32 ust. 1 u.é.r. przestanki pozytywne wydania rzeczonych
decyzji nie majg jednolitej konstrukeji. W przepisie tym zawarto bowiem zaréwno
przestanki materialne (merytoryczne) - zwigzane ze zmiang sytuacji strony lub jej
rodziny majaca wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych, jak i przestanki pro-
cesowe (formalne) — dopuszczajace uchylenie lub zmiane jedynie ostatecznej de-
cyzji, na mocy ktorej strona nabyta prawo do $wiadczen rodzinnych. Wszystkie
wymienione w tym przepisie przestanki majg charakter bezwzgledny.

Pomimo tego, ze w przepisach u.é.r. nie wskazano zadnych negatywnych prze-
stanek wydania decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych,
w wyniku podjetych badan mozliwe bylo wyodrebnienie katalogu takze tego rodzaju
przestanek o charakterze formalnym. Ustalono przy tym, ze w przeciwienstwie do
przestanek pozytywnych wydania tych decyzji, nie wszystkie przestanki negatywne
ich wydania majg charakter bezwzgledny. Do negatywnych przestanek procesowych
o charakterze bezwzglednym nalezy bowiem zaliczy¢ jedynie przestanki wymie-
nione w punktach 6.1. do 6.5. rozdzialu II niniejszej monografii, to jest: uprzednie
wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji ustalajacej prawo do swiadczen rodzin-
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nych; uptyw okresu, na jaki ustalono prawo do $wiadczen rodzinnych; $mier¢ jedy-
nego $wiadczeniobiorcy, zawistos¢ sprawy administracyjnej prowadzonej w trybie
pozakodeksowym oraz ostateczne rozpatrzenie sprawy w tym trybie.

Wzgledny charakter ma natomiast negatywna przestanka procesowa opisana
w punkcie 6.6. niniejszego rozdzialu jako ,kwalifikowana wadliwo$¢ ostatecz-
nej decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych”. Okolicznos¢ ta stanowi
bowiem podstawe do wyeliminowania tej decyzji z obrotu prawnego w innych
postepowaniach prowadzonych w trybach nadzwyczajnym (to jest: w trybie wzno-
wienia postepowania albo stwierdzenia niewaznosci decyzji), ktérym co do zasady
nalezy przyznac pierwszenstwo przed pozakodeksowym trybem, o ktéorym mowa
w art. 32 ust. 1 u.dr. Samo wszczgcie postepowania w trybie nadzwyczajnym,
dotyczacym decyzji dotknietych wada kwalifikowang, nie czyni jednak trwale
niedopuszczalnym prowadzenia postepowania zmierzajacego do wydania decy-
zji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Jezeli w postepowaniu
odrebnym nie dojdzie do wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji dotknie-
tej wada kwalifikowana, wéwczas mozliwe bedzie wszczecie lub kontynuowanie
postepowania zmierzajacego do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych. Uzaleznione to bedzie jednak od stwierdzenia przez wla-
$ciwy organ istnienia przestanek pozytywnych i braku pozostaltych przestanek ne-
gatywnych do wydania tej decyzji.

Analizujac tg przestanke negatywna stwierdzono, ze nie kazda kwalifikowana
wadliwos¢ ostatecznej decyzji ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych, bedzie
stanowila czasowa przeszkode do wszczecia lub kontynuowania postepowania
zmierzajacego do weryfikacji tej decyzji w oparciu o przestanki materialne wy-
mienione w art. 32 ust. 1 u.s.r. Jak wynika bowiem z przeprowadzonej w niniej-
szej monografii analizy przestanek materialnych wydania decyzji weryfikujacych
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, przestanki te umozliwiaja wzruszenie
decyzji niewadliwej, czyli zawierajacej w chwili jej podejmowania prawidlowe
rozstrzygniecie. Wyjatkiem w tym obszarze jest przestanka nienaleznego pobrania
$wiadczenia rodzinnego w okoliczno$ciach okreslonych w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.r.,
a wiec przyznanie swiadczenia rodzinnego na podstawie falszywych zeznan lub
dokumentéw albo w innych przypadkach $wiadomego wprowadzenia w blad
przez osobe pobierajaca te $wiadczenia. W takim bowiem przypadku, weryfikacji
w trybie art. 32 ust. 1 u.s.r,, podlega decyzja wadliwa, a postegpowanie prowadzone
w tej sprawie bedzie miato pierwszenstwo przed wznowieniem postepowania z po-
wodu wystgpienia podstawy, o ktorej mowa w art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. Dostrzezenie
tego wyjatku koniecznym czynito przeprowadzenie oceny w kierunku zasadnosci
utrzymania w art. 32 ust. 1 w.é.r. przestanki nienaleznego pobrania §wiadczenia
rodzinnego. Bez tej przestanki, postepowanie w sprawie wydania decyzji weryfiku-
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jacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych jednolicie ustgpowatoby pierwszen-
stwa postepowaniom prowadzonym w trybach nadzwyczajnych uruchamianym
wzgledem decyzji dotknietych wada kwalifikowang.

Nalezy ponadto podkresli¢, ze jak wynika z przeprowadzonej w niniejszej mono-
grafii analizy przestanki ,,nienaleznego pobrania §wiadczenia rodzinnego’, wystapie-
nie tej okolicznosci w sprawie oceniane powinno by¢ z uwzglednieniem regulacji art.
30 ust. 2 u.é.r. W przepisie tym zawarto bowiem legalng definicje terminu ,,nienalez-
nie pobranego $wiadczenia rodzinnego”. Przepis ten, jak zostalo wykazane, znajdzie
jednak jedynie odpowiednie zastosowanie przy wydawaniu decyzji weryfikujacej
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, o ktdrej mowa w art. 32 ust. 1 u.s.r. Wiek-
sz0$¢ okolicznodci, wypelniajacych definicje tego terminu, nie moze by¢ bowiem
uznana za okolicznos¢ stanowiaca podstawe do wydania decyzji, o ktérej mowa w
art. 32 ust. 1 u.d.r. Przyczyny takiego stanu rzeczy zostaly szczegdétowo przedstawio-
ne w punkcie 3.3. rozdziatu II niniejszej monografii. Dla sformulowania wnioskow
zasadne jest jedynie przypomnienie, ze jedna z takich przyczyn jest istnienie w art.
32 ust. 1 u.é.r. samodzielnych podstaw do wydania decyzji weryfikujacej nabyte pra-
wo do $wiadczen rodzinnych, takich jak: zmiana sytuacji rodzinnej lub dochodowej
rodziny majaca wplyw na prawo do $wiadczen rodzinnych oraz wystapienie innych
okolicznosci majacych wplyw na prawo do tych $wiadczen.

Rozwazania zawarte w tej cze$ci monografii pozwolily za$ na konkluzje, ze ko-
nieczno$¢ wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do swiadczen rodzinnych,
o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r., z powodu nienaleznie pobranego przez osobe
$wiadczenia rodzinnego moze zachodzi¢ jedynie wtedy, gdy przestanka ta bedzie
wigzala sie z zaistnieniem jednego ze zdarzen, o ktérych mowa w art. 30 ust. 2 pkt
2 ud.r, to jest ,przyznania $wiadczenia na podstawie falszywych zeznan lub do-
kumentéw albo w innych przypadkach §wiadomego wprowadzenia w btad przez
osobe pobierajaca te $wiadczenia”. Ta z kolei przestanka, jak wskazano powyzej,
dotyczy wadliwosci powstalej przy wydawaniu a nie wykonywaniu decyzji, na
mocy ktorej strona nabyla prawo do $§wiadczen rodzinnych. Tego rodzaju wadli-
wos¢ ujeta zostala zas w ramy podstaw do wznowienia postepowania, o ktérych
mowa w art. 145§ 1 pkt 1i5 k.p.a. Mozliwa jest zatem weryfikacja ostatecznej de-
cyzji administracyjnej obarczonej takg wada w innym trybie niz ten przewidziany
w art. 32 ust. 1 u..r. Wymaga przy tym zaznaczenia, ze w przypadku stwierdzenia
istnienia podstawy wznowienia postegpowania wlasciwy organ ponownie rozpa-
truje sprawe co do jej istoty (art. 149 § 2 k.p.a.).

W $wietle powyzszych argumentéw de lege ferenda rozwazy¢ nalezy noweliza-
cje art. 32 ust. 1 u.é.r. poprzez pominigcie ,nienaleznego pobrania §wiadczenia ro-
dzinnego” jako przestanki materialnej wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych. Wraz z dodaniem do przepisu art. 32 ust. 1 u..r. prze-
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stanki ,wystapienia innych okoliczno$ci majacych wplyw na prawo do swiadczen
rodzinnych” zbedne stato si¢ bowiem positkowe wykorzystywanie w omawianym
trybie przestanek stosowanych w sprawie uznania §wiadczenia rodzinnego za nie-
naleznie pobrane. Utrzymywanie tej przestanki wprowadza ponadto niepotrzebny
dysonans pomiedzy podstawami wznowienia postepowania a przestankami uchy-
lenia lub zmiany decyzji w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r,, skutkujacy koniecznoscia
zastosowania drugiego z wymienionych trybéw wzgledem decyzji wadliwie wyda-
nych, a nie tylko wadliwie wykonywanych.

W postepowaniu prowadzonym w trybie pozakodeksowym, w ktérym wyda-
wana jest decyzja weryfikujgca nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, mamy do
czynienia ze zjawiskiem dezintegracji (dekoncentracji) przepiséw procesowych.
W postepowaniu tym konieczne jest bowiem uwzglednienie regulacji proceso-
wych zawartych w aktach o réznym stopniu uszczegdtowienia. Wsréd tych aktow
wymieni¢ nalezy przede wszystkim: przepisy u.$.r. i wydanego na podstawie dele-
gacji zawartej w tej ustawie rozporzadzenia z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowaniu
w sprawach $wiadczen rodzinnych. W postepowaniu tym znajduja zastosowanie
takze przepisy k.p.a.

Na gruncie u.$.r. odnalez¢ mozna niewiele regulacji prawnych, ktére wprost
odnosilyby sie do postepowania, w ktérym wydawana jest decyzja weryfikujaca
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Przepisy dotyczace tej problematyki sa
ponadto rozproszone na gruncie u.s.r. Stosowne regulacje w tym przedmiocie
odnalez¢ mozna bowiem zaréwno w art. 23a u.é.r., ktéry znajduje zastosowanie
w sprawach, w ktérych majg zastosowanie przepisy o koordynacji systemow za-
bezpieczenia spolecznego, jak i w art. 32 u.§.r. normujgcym szczegdlne instytu-
cje procesowe przewidziane na uzytek postepowania w sprawie zmiany decyzji
ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych na korzy$¢ strony, w zakresie zmiany
wysokosci §wiadczen.

W pozostalych postepowaniach zmierzajacych do wydania decyzji, o ktdrej
mowa w art. 32 ust. 1 u.s.r., wobec braku odmiennych regulacji prawnych, or-
gan winien odpowiednio zastosowa¢ przepisy u.$.r., a takze rozporzadzenia z dnia
27 lipca 2017 r. o postgpowaniu w sprawach swiadczen rodzinnych, regulujace po-
stepowanie prowadzone w trybie zwyktym. Przeprowadzona jednak w rozdziale I1I
niniejszej monografii analiza tych przepiséw wskazuje, ze w postepowaniu zmie-
rzajacym do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do §wiadczen rodzinnych
przepisy te znajda zastosowanie w niewielkim zakresie, dotyczacym pozyskiwania
odpowiednich informacji majacych znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy.

Na mocy odestania zawartego w art. 32 ust. 2 u.é.r., w postepowaniu, w ktérym
wydawana jest badana decyzja, w kwestiach nieuregulowanych, znajda zastosowa-
nie takze przepisy k.p.a. Z uwagi jednak na brak wyraznego odeslania w przepisach
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u.s.r. do ktéregos z kodeksowych trybéw nadzwyczajnych, stosowanie w tym po-
stepowaniu przepiséw regulujacych tamte tryby uznac nalezy za niedopuszczalne.
Tym samym, w sprawach, w ktérych wydawana jest decyzja weryfikujaca nabyte
prawo do $wiadczen rodzinnych, odestanie, o ktérym mowa w art. 32 ust. 2 u.s.r.,
nalezy ograniczy¢ do przepiséw k.p.a. regulujacych postepowanie prowadzone
w trybie zwyktym.

Oceni¢ nalezy, ze regulacje zawarte w podanych przepisach sg wystarczajace
do prawidtowego przeprowadzenia postepowania w badanym trybie. Z punktu
widzenia interesow panstwa, jak i w celu zabezpieczenia interesu adresata decyzji
ustalajacej prawo do $wiadczen rodzinnych, de lege ferenda rozwazenia wymaga
wprowadzenie w przepisach u.s.r. instytucji wstrzymania wykonania decyzji pod-
legajacej weryfikacji w trybie art. 32 ust. 1 u.§.r. Mozliwe bytoby to poprzez dodanie
w tym przepisie kolejnych ustepow (le, 1f) na wzdr regulacji zawartej w art. 152
§ 112 k.p.a. Na etapie wszczecia postegpowania w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r. organ
nie ma bowiem pewnosci co do zakresu, w jakim zweryfikowana zostanie decyzja
ustalajaca prawo do $wiadczen rodzinnych. Taka struktura postepowania wykazu-
je wiec daleko idace podobienstwo z instytucja wznowienia postepowania, co uza-
sadnia wprowadzenie analogicznej, jak w tamtym trybie, instytucji wstrzymania
wykonania decyzji, jezeli okoliczno$ci sprawy wskazujg na prawdopodobienstwo
uchylenia decyzji w tym postepowaniu. W poruszonym zakresie za niewystarcza-
jace, z oczywistych wzgledéw nalezy uzna¢ kompetencje organu do wstrzymania
wyplaty swiadczen wynikajace z art. 28 ust. 2 1 3 u.é.r. Uprawnienie to ma bowiem
charakter srodka dyscyplinujacego strone w postepowaniu i nie jest uzaleznione
od stanu faktycznego sprawy, lecz od formalnej przestanki uniemozliwienia prze-
prowadzenie wywiadu, wzglednie nieudzielenia podczas tego wywiadu wyjasnien,
jak réwniez odmowy udzielenia lub nieudzielenia, w wyznaczonym terminie wy-
jasnien co do okoliczno$ci majgcych wptyw na prawo do $§wiadczen rodzinnych.

W niniejszej monografii przeprowadzono takze poglebiong analize przepiséw re-
gulujacych wlasciwos¢ organéw w sprawach wydawania w trybie pozakodeksowym
decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych. Analiza tych prze-
piséw pozwolila za$ na wyodrebnienie zasady niezmiennosci wlasciwosci organéw
w sprawach ustalenia prawa do §wiadczen rodzinnych i weryfikacji nabytego prawa
do tych $wiadczen na podstawie art. 32 ust. 1 u.é.r. Pomimo bowiem uzycia w tym
przepisie spdjnika ,,oraz” nie powinno budzi¢ watpliwosci, Ze wymienione w tym
przepisie organy (to jest wojt burmistrz, prezydent miasta oraz wojewoda) upraw-
nione s3 do wydawania decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiadczen rodzin-
nych tylko w tych sprawach, w ktérych uprzednio wydaty decyzje o ustaleniu prawa
do tych $wiadczen. W wyniku podjetych badan ustalono kilka wyjatkéw od zasady
niezmiennosci wlasciwosci organdw we wskazanych sprawach.
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W ramach wlasciwosci rzeczowej, z odstepstwem od tej zasady mamy do czy-
nienia w sprawach, w ktorych merytoryczng decyzje, w trybie zwyktym, wydal w
wyniku rozpatrzenia odwolania organ wyzszego stopnia. W tych bowiem spra-
wach, pomimo tego, ze zrédlem uprawnien wynikajacych z decyzji jest ostateczna
decyzja organu odwolawczego, organem wlasciwym do wydania decyzji weryfi-
kujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych bedzie organ pierwszej instancji.
Za konstatacjg takg przemawia przede wszystkim brzmienie przepisu art. 32 ust.
1 us.r, w ktérym wyraznie wlasciwo$¢ do wydawania decyzji weryfikujacych
prawo do $wiadczen rodzinnych zostala zastrzezona na rzecz organéw pierwszej
instancji, to jest wdjta, burmistrza, prezydenta miasta oraz wojewody. Ponadto,
w zwigzku ze zmiang wilasciwoséci organéw w sprawach $wiadczen rodzinnych
realizowanych w zwiazku z koordynacja systemdéw zabezpieczenia spolecznego,
wojewoda bedzie organem wlasciwym do uchylenia lub zmiany w trybie art. 32
ust. 1 w.é.r. nie tylko wlasnych decyzji, ale takze decyzji marszatka wojewodztwa
wydanych w tych sprawach przed 1 stycznia 2018 r.

Omawiana zasada niezmiennosci wlasciwosci organéw doznaje pewnych ogra-
niczen takze w ramach wlasciwosci miejscowej, gdy po wydaniu decyzji ustala-
jacej prawo do $wiadczen rodzinnych osoba otrzymujaca te $wiadczenia zmieni
miejsce zamieszkania. Dotyczy to tych spraw, w ktorych zmiana miejsca zamiesz-
kania osoby otrzymujacej swiadczenie rodzinne polaczona jest ze zmiang gminy
wzgledem tej, ktorej organ wydat decyzje ustalajaca prawo do $wiadczen rodzin-
nych. Wéwczas bowiem nastgpuje zmiana platnika zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej, jakimi w $wietle art. 20 ust. 1 u.§.r.,, sa zadania w zakre-
sie $wiadczen rodzinnych. Zmiana ta skutkuje zas utratg wlasciwosci miejscowej
w sprawach dotyczacych swiadczen rodzinnych przez wojta (burmistrza lub pre-
zydenta miasta), ktéry wydal decyzje ustalajaca prawo do $wiadczen rodzinnych.
Wowczas tez, wlasciwos$¢ miejscowa wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta do
wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych ustala sig
wedlug miejsca zamieszkania osoby otrzymujacej $wiadczenia rodzinne. W takim
przypadku organ ten bedzie uprawniony do uchylenia lub zmiany decyzji wydanej
przez inny organ o tej samej wladciwosci rzeczowej, lecz innej miejscowej. Zmiana
miejsca zamieszkania osoby otrzymujacej $wiadczenia rodzinne pozostaje nato-
miast bez wplywu na wlasciwos¢ miejscowa wojewody w omawianych sprawach.

Przeprowadzone w niniejszej monografii rozwazania pozwolity takze na na-
kreslenie czynnoséci procesowych podejmowanych w stadium wszczecia oraz
w stadium wyjasniajacym postepowania, w ktérym wydawana jest decyzja weryfi-
kujaca nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, o ktérej mowa w art. 32 ust. 1 u..r.
Ustalono, ze postepowanie w tej sprawie, poza postepowaniem, o ktérym mowa
w art. 32 ust. 1b u.é.r. (tj. postepowaniem w sprawie zmiany decyzji ustalajacej
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prawo do $wiadczen rodzinnych na korzys¢ strony, w zakresie zmiany wysoko-
$ci $wiadczen, ktdre wszczynane jest z urzedu), moze by¢ wszczete — na zasadach
ogolnych - zaré6wno na zadanie strony, jak i z urzedu, (art. 61 § 1 w zw. z art. 32
ust. 2 u.é.r.). W omawianych sprawach nie znajduje natomiast zastosowania art. 61
§ 2 k.p.a. dopuszczajacy warunkowe wszczecie z urzedu postepowania w sprawie,
w ktorej przepis prawa wymaga wniosku strony. Stwierdzono ponadto, ze sposob
wszczecia postepowania w badanych sprawach determinuje zakres czynnodci, ja-
kie organ podejmuje w tym stadium postgpowania. Czynnosci te, wobec fragmen-
tarycznej regulacji szczegdlnej, sa niemal tozsame z tymi, jakie podejmuje organ
w stadium wszczgcia postegpowania regulowanego przepisami k.p.a.

W monografii rozwazano takze zagadnienie zbiegu przestanek umozliwiajacych
uruchomienie dwdch lub wiecej postepowan (zaréwno na drodze administracyjnej,
jak i sgdowoadministracyjnej) zmierzajacych do wzruszenia ostatecznej decyzji, na
mocy ktdrej strona nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych. Rozwazania te pozwoli-
ty na nakreslenie regut kolizyjnych, ktére winny znalez¢ zastosowanie w sytuacji, gdy
istnieja przestanki do weryfikacji tej decyzji w trybie art. 32 ust. 1 u..r. i przestanki
do uruchomienia innego kodeksowego trybu wzruszenia tej decyzji lub wszczgcia
postepowania sagdowoadministracyjnego. W tym obszarze uznano, ze co do zasa-
dy, w pierwszej kolejnosci stosuje sie kodeksowe tryby stuzace weryfikacji decyzji
administracyjnych dotknietych kwalifikowanymi wadami prawnymi (stwierdzenie
niewaznosci decyzji i wznowienie postgpowania administracyjnego). Wynika to
z przyjetego w monografii zalozenia, ze kwalifikowana wadliwos¢ decyzji stanowi,
co do zasady, przestanke negatywna do wydania decyzji weryfikujacej nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych na podstawie art. 32 ust. 1 u.s.r. Wyjatkiem jest sytuacja,
gdy weryfikacji w trybie pozakodeksowym podlega decyzja wadliwa. W badanym
trybie pozakodeksowym ma to miejsce w przypadku, gdy przyczyna weryfikacji de-
cyzji, na mocy ktorej strona nabyta prawo do $wiadczen rodzinnych, sg okolicznosci
okreslone w art. 30 ust. 2 pkt 2 u.§.r. Wowczas bowiem, jak dowiedziono, weryfikacji
w trybie pozakodeksowym podlega decyzja wadliwa, a opisane w powolanym prze-
pisie okolicznosci wyczerpuja takze znamiona podstawy do wznowienia postepo-
wania, o kt(’)rej mowa w art. 145§ 1 pkt 5 k.p.a. Pierwszenstwo zastosowania w tym
przypadku maja jednak przepisy nakazujace uchylenie lub zmiane decyzji w trybie
art. 32 ust. 1 u.d.r. Tryb ten bedzie mial takze pierwszenstwo przed kodeksowymi
trybami wzruszania decyzji prawidlowych lub dotknigtych wadg niekwalifikowana,
o ktérych mowa w art. 155 i art. 161 k.p.a.

Opisany w art. 32 ust. 1 u.é.r. tryb wzruszania decyzji, na mocy ktoérej strona
nabyla prawo do $wiadczen rodzinnych, bedzie mial takze pierwszenstwo przed
postepowaniem sagdowoadministracyjnym, o ile wniesienie skargi do sadu nasta-
pilo po wszczeciu postepowania w tym trybie (art. 56 p.p.s.a.). Z odmienng sytu-
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acja mamy natomiast do czynienia, gdy postepowanie weryfikujace nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych zostanie wszczete po wniesieniu skargi do sagdu admi-
nistracyjnego. Woéwczas bowiem organ administracji publicznej obowigzany jest
zawiesi¢ to postepowanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. do czasu prawo-
mocnego zakonczenia postepowania sadowoadministracyjnego. De lege ferenda
rozwazenia wymaga zasadno$¢ wprowadzenia stosownych regulacji prawnych sta-
tuujacych reguly kolizyjne, ktére znajda zastosowanie w przypadku zbiegu prze-
stanek umozliwiajacych uruchomienie dwoch lub wiecej postepowan (zaréwno na
drodze administracyjnej, jak i sgdowoadministracyjnej) zmierzajacych do wzru-
szenia ostatecznej decyzji administracyjne;j.

Jesli chodzi natomiast o stadium wyjasniajace postgpowania prowadzonego
w sprawach, w ktérych wydawana jest decyzja, o ktérej mowa wart. 32 ust. 1 u.s.r., to
przeprowadzone w tym obszarze badania wykazaly, ze stadium to cechuja znaczne
odrebnosci wzgledem postepowania dowodowego prowadzonego w sprawie ustale-
nia prawa do $wiadczen rodzinnych na podstawie przepiséw u.$.r. i rozporzadzenia
z dnia 27 lipca 2017 r. o postepowaniu w sprawach $§wiadczen rodzinnych. Wyni-
ka to przede wszystkim z faktu, ze w momencie wszczgcia tego postepowania or-
gan administracji publicznej z reguly dysponuje juz informacjami wskazujacymi
na konieczno$¢ dokonania weryfikacji nabytego prawa do $wiadczen rodzinnych.
W stadium dowodowym postepowania weryfikujacego nabyte prawo do $wiadczen
rodzinnych, z mocy art. 32 ust. 2 u.s.r., znajduja natomiast zastosowanie przepisy k.p.a.

Jak wykazano w niniejszej monografii, przepisy k.p.a. znajda takze zastoso-
wanie przy redagowaniu tresci decyzji weryfikujacych nabyte prawo do $wiad-
czen rodzinnych, wydawanych w trybie pozakodeksowym. Ustalono bowiem, ze
struktura tych decyzji nie rézni si¢ od struktury decyzji wydawanych w ogélnym
postepowaniu administracyjnym. Decyzje te powinny zatem zawiera¢ elementy
wymienione w art. 107 § 11 2 k.p.a. W strukturze tych decyzji mozna przy tym
wyodrebni¢ elementy tworzace tzw. minimum decyzyjne oraz pozostale sktadniki
decyzji. Do pierwszej grupy nalezg takie sktadniki decyzji jak: oznaczenie organu
administracji publicznej, oznaczenie strony lub stron, rozstrzygnigcie oraz podpis
osoby uprawnionej do wydania decyzji. Do drugiej grupy zaliczy¢ nalezy zas takie
sktadniki decyzji jak: dat¢ wydania decyzji; powolanie podstawy prawnej; uzasad-
nienie faktyczne i prawne; pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej odwotanie
oraz o prawie do zrzeczenia si¢ odwolania i skutkach zrzeczenia si¢ odwotania,
a w niektorych przypadkach - klauzule dotyczaca wykonalnosci decyzji.

Wprowadzenie do obrotu prawnego decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1 u.é.r,, nastepuje wraz
z ich skutecznym doreczeniem stronie lub przynajmniej jednej ze stron w przy-
padku wielo$ci stron w postepowaniu. Wowczas tez decyzja ta rodzi skutki prawne
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zar6wno o charakterze procesowym, jak i materialno-prawnym. W wyniku pod-
jetych badan ustalono, ze do skutkéw prawnych o charakterze procesowym, po-
wstatych na skutek wprowadzenia do obrotu prawnego rzeczonej decyzji, zaliczy¢
nalezy mozliwo$¢ poddania tej decyzji kontroli instancyjnej organu odwotawcze-
go, a nastepnie kontroli sgdowoadministracyjnej. Kontrole te, wobec braku regu-
lacji szczegdlnych, przebiegaja wedlug zasad ogélnych okreslonych w przepisach
k.p.a. i p.p.s.a. Do tej grupy skutkéw nalezy zaliczy¢ takze mozliwos¢ poddania
tych decyzji weryfikacji w trybach nadzwyczajnych oraz mozliwos¢ stwierdzenia
ich wygasniecia.

Natomiast do skutkéw o charakterze materialno-prawnym, powstatych
w zwigzku z wprowadzeniem do obrotu prawnego decyzji wydanej w oparciu
o art. 32 ust. 1 u.é.r,, lecz po uzyskaniu przez ta decyzje przymiotu ostatecznosci,
nalezy zaliczy¢: zmiane w sferze praw nabytych $§wiadczeniobiorcy oraz mozliwos¢
wydania innych rozstrzygnie¢ w oparciu o ta decyzje administracyjng. Jesli chodzi
o pierwszy z ww. skutkéw, to z przeprowadzonych w niniejszej monografii roz-
wazan wynika, Ze z przepisu art. 32 ust. 1 u.é.r. mozna dekodowa¢ dwie normy
prawne, z ktorych jedna wigze przestanki zmiany lub uchylenia decyzji na korzys¢
strony, a druga odnosi te przestanki do zmiany lub uchylenia decyzji na niekorzys¢
strony. W zwigzku z tym rozne sa takze skutki decyzji wydanej w trybie tego prze-
pisu. Gdy decyzja taka stanie si¢ ostateczna, w przypadku jej zmiany lub uchylenia
na niekorzy$¢ strony, wywiera ona skutek w postaci odmiennego uksztaltowania
lub odebrania praw dobrze nabytych. Natomiast w przypadku zmiany lub uchyle-
nia decyzji na korzys¢ strony, decyzja ostateczna staje si¢ nowym, samodzielnym
zrodtem uprawnien z niej wynikajacych o charakterze praw nabytych. Biorac pod
uwage konstytutywny charakter decyzji z art. 32 ust. 1 u.s.r. bedzie ona wywotywa-
fa, co do zasady, skutki prawne od daty, w ktérej stanie si¢ ostateczna.

Wprowadzenie do obrotu prawnego decyzji weryfikujacej nabyte prawo do
$wiadczen rodzinnych, wydanej w trybie art. 32 ust. 1 u.é.r., rodzi wreszcie (po
uzyskaniu przez tg decyzje przymiotu ostatecznosci) mozliwo$¢ wydania innych
rozstrzygnie¢ w sprawach swiadczen rodzinnych. W wyniku podjetych w niniej-
szej monografii badan ustalono, ze postgpowaniu weryfikujagcemu nabyte prawo
do $wiadczen rodzinnych, prowadzonemu w trybie pozakodeksowym, nalezy
przyznaé pierwszenstwo przez postepowaniem prowadzonym w sprawie zwrotu
nienaleznie pobranych $§wiadczen rodzinnych z przyczyn, o ktérych mowa w art.
30 ust. 2 pkt 2 u.s.r. W tych tez sprawach, ocena zawarta w decyzji weryfikujacej
nabyte prawo do $wiadczen rodzinnych, wydanej w oparciu o art. 32 ust. 1 w zw.
z art. 30 ust. 2 pkt 2 u.é.r.,, co do wystgpienia tej przestanki nienaleznie pobranych
$wiadczen rodzinnych, bedzie wigzaca dla organu wydajacego decyzje¢ o zwrocie
tych $wiadczen.
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W sprawach $wiadczen rodzinnych, w ktérych majg zastosowanie przepisy
o koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego, uprzednie uchylenie decyzji
na podstawie art. 32 ust. 1 u.§.r. w zw. z art. 23a ust. 5 u.§.r. warunkuje za$ pozniej-
sze wydanie przez wojewode decyzji w sprawie swiadczen rodzinnych na podsta-
wie art. 23a ust. 6 w.s.r.
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