Uchwata z dnia 23 maja 2003 r., Il CZP 27/03

Sedzia SN Antoni Gorski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Teresa Bielska-Sobkowicz

Sedzia SN Mirostawa Wysocka (sprawozdawca)

Sad Najwyzszy w sprawie z wniosku Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
Oddziat w P. przeciwko Jézefowi T, o nadanie klauzuli wykonalnosci, po
rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu 23 maja 2003 r.,
przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej Piotra Wisniewskiego, zagadnienia
prawnego przedstawionego przez Sgd Okregowy w Ptocku postanowieniem z dnia
19 lutego 2003 r.:

"Czy sktadki na ubezpieczenie zdrowotne oraz na Fundusz Pracy podlegaja
Sciggnieciu w drodze egzekucji sgdowej, a obejmujgce je administracyjne tytuty
wykonawcze sg tytutami egzekucyjnymi w rozumieniu art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. ?"

podjat uchwate:

Administracyjny tytut wykonawczy, obejmujacy skladki na ubezpieczenie
zdrowotne i na Fundusz Pracy, moze stanowi¢ tytut egzekucyjny w

rozumieniu art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c.

Uzasadnienie

Przedstawione zagadnienie prawne Sad Okregowy dostrzegt przy
rozpoznawaniu zazalenia wierzyciela Zaktadu Ubezpieczeh Spotecznych na
postanowienie Sgdu Rejonowego w Gostyninie, ktérym odmoéwiono nadania
sgdowej klauzuli wykonalnosci administracyjnym tytutom wykonawczym,
obejmujgcym sktadki na ubezpieczenia zdrowotne i na Fundusz Pracy. Zrédtem
watpliwosci Sadu jest kolizja przepiséw normujgcych kwestie egzekwowania tych
naleznosci, a Scisle tego, czy podlegajg one jedynie egzekucji administracyjnej, czy

takze — alternatywnie — egzekucji sgdowe;.



Ubiegajgc sie o uzyskanie sgdowej klauzuli wykonalnosci, wierzyciel powotat
sie na zamiar przytgczenia sie do sgdowej egzekucji z nieruchomosci, prowadzone;j
przeciwko dtuznikom. Wniosek zostat ztozony po zmianie art. 70 ustawy z dnia 17
czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (jedn. tekst: Dz.U.
1991, Nr 36, poz. 161 ze zm.) przez ustawe z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o0 zmianie
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. Nr 125, poz. 1368). W wyniku zmiany tego przepisu odpadta zawarta w nim
podstawa do ubiegania sie o sgdowg klauzule wykonalnosci w celu
przeprowadzenia ,egzekucji w trybie sgdowym z nieruchomosci zobowigzanego”.
W tej sytuacji rozwazenia wymagato, wedtug Sgdu Okregowego, czy istnieje inna
podstawa prawna do uznania, ze konkretny administracyjny tytut wykonawczy moze
stanowic tytut egzekucyjny w rozumieniu art. 777 § 1 pkt 3 w zwigzku z art. 776
k.p.c., ktéremu moze zosta¢ nadana sgdowa klauzula wykonalnosci. Podstawe takg
stanowi¢ bedzie, w ocenie Sgdu Okregowego, przepis ustawy przewidujgcy, ze
okreslony administracyjny tytut wykonawczy podlega wykonaniu w drodze egzekuciji
sgdowej. Rozstrzygniecie zatem zazalenia wierzyciela wymaga oceny, czy
podstawa taka istnieje w odniesieniu do administracyjnych tytutébw wykonawczych
obejmujgcych naleznoéci z tytutu sktadek na ubezpieczenie zdrowotne i na Fundusz
Pracy.

Mozliwosc¢ sciggania objetych administracyjnymi tytutami wykonawczymi
naleznosci z tytutu sktadek w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w
administracji lub egzekucji sgdowej przewiduje art. 24 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczenh spotecznych (Dz.U. Nr 137, poz. 887),
ktéra weszta w zycie w dniu 1 stycznia 1999 r. Bezposrednio dotyczy ona skfadek
na poczet swiadczen objetych Funduszem Ubezpieczen Spotecznych z tytutu
ubezpieczen emerytalnych, rentowych, ,chorobowych” i wypadkowych. Mozliwo$¢é
ta dotyczy rowniez naleznosci z tytutu sktadek na Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych na podstawie ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. 0
ochronie roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy (jedn.
tekst: Dz.U. z 2002 r. Nr 9, poz. 85 ze zm.), ktéra w art. 19 ust. 2 przewiduje, m.in.
w odniesieniu do egzekuciji sktadek na ten Fundusz, stosowanie przepiséw
dotyczgcych swiadczen na ubezpieczenia spoteczne.

Sposob egzekwowania naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia
zdrowotne oraz na Fundusz Pracy objety jest bezposrednio inng regulacja.



Pierwsze z nich podlegajg sciggnieciu w trybie przepisdw o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 6 lutego 1997 r. o
powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, Dz.U. Nr 28, poz. 153, ktéra weszta w
zycie w dniu 1 stycznia 1999 r.). Tak samo, w trybie przepiséw o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, majg by¢ egzekwowane sktadki na Fundusz Pracy,
stosownie do art. 56 ust. 3 ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i
przeciwdziataniu bezrobociu (jedn. tekst: Dz.U. z 1997 r. Nr 25, poz. 128).

Jednoczesnie jednak z art. 32 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o
systemie ubezpieczen spotecznych wynika, ze do sktadek na Fundusz Pracy i na
ubezpieczenia zdrowotne, m.in. w zakresie ich egzekucji, stosuje sie odpowiednio
przepisy dotyczgce sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Regulacja ta obowigzuje,
w odniesieniu do tych sktadek, od momentu wejscia cytowanej ustawy w zycie;
zmiana art. 32, dokonana przez art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. 0
zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu osob
niepetnosprawnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 119, poz. 1429),
polegata jedynie na wykresleniu wyrazéw ,wpfat na Panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych”.

Przewidziane w tym przepisie odpowiednie stosowanie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych, takze w zakresie egzekuciji sktadek na ubezpieczenia
zdrowotne i na Fundusz Pracy, wskazuje na dopuszczenie egzekwowania
wymienionych naleznosci alternatywnie — w trybie przepisow o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji lub egzekucji sgdowej. Jednoczesnie jednak, pomimo
pozniejszej regulacji, nie zostaty uchylone powotane wyzej przepisy art. 28 ustawy o
powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym i art. 56 ust. 3 ustawy o zatrudnianiu i
przeciwdziataniu bezrobociu, przewidujgce jedynie administracyjny tryb
egzekwowania naleznosci w nich przewidzianych. Wywotuje to, w ocenie Sadu
Okregowego, stan kolizji norm prawnych regulujgcych tryb egzekucji tych
naleznosci.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Trafnie Sgd Okregowy stwierdzit, ze w pierwszej kolejnosci rozwazenia
wymagato, czy administracyjne tytuty wykonawcze obejmujgce okreslone
naleznosci, mogg w ogole by¢ uznane za tytuty egzekucyjne w rozumieniu art. 777
§ 1 pkt 3 k.p.c., ktorymi sg inne orzeczenia, ugody i akty, ktére z mocy ustawy

podlegajg wykonaniu w drodze egzekucji sgdowej. Niewatpliwie zasadg jest, ze



administracyjny tytut wykonawczy moze byc¢ realizowany jedynie w trybie
przewidzianym przez ustawe z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. Wyrazny wyjatek od tej zasady wprowadzat art. 70
tej ustawy, przewidujgcy wprost mozliwos¢ prowadzenia, w okreslonych tam
wypadkach, egzekucji sgdowej, po zaopatrzeniu tytutu administracyjnego w sgdowg
klauzule wykonalnosci. Takiego wyraznego sformutowania nie zawiera art. 24
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, mowigcy jedynie o mozliwosci
Sciggania naleznosci z tytutu sktadek ,w trybie przepiséw o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji albo egzekucji sgdowej”. Takie sformutowanie
ustawy, cho¢ bardzo ogdlne, nalezy rozumieé jako stan, w ktérym ,z mocy ustawy”
(tak art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c.) okreslony akt (tu administracyjny tytut wykonawczy
obejmujgcy omawiane naleznosci) moze podlega¢ wykonaniu w drodze egzekuciji
sgdowej. Dla prowadzenia sgdowej egzekucji takich naleznosci konieczne jest, by
administracyjny tytut wykonawczy zostat wystawiony zgodnie z regutami
obowigzujgcymi dla tych tytutdw. Taki tytut, obejmujgcy naleznosci, dla ktérych
ustawa przewiduje egzekucje sgdowa, moze stanowic¢ tytut egzekucyjny,
podlegajgcy zaopatrzeniu w sgdowg klauzule wykonalnosci (art. 776 k.p.c.).

Bedgca zrodtem watpliwosci Sgdu Okregowego sprzecznosc¢ pomiedzy
wymienionymi wyzej przepisami istotnie wystepuje, skoro jeden z nich (art. 24 w
zwigzku z art. 32 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych) przewiduje
alternatywnie mozliwos¢ egzekwowania omawianych naleznosci w trybie
administracyjnym lub sgdowym, a dwa inne — art. 28 ust. 1 ustawy o powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnym i art. 56 ustawy o zatrudnianiu i przeciwdziataniu
bezrobociu — przewidujg w odniesieniu do tych samych naleznosci jedynie tryb
egzekucji administracyjnej.

Mozna rowniez zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Sgdu, ze pomiedzy pierwszym z
wymienionych przepiséw a pozostatymi dwoma zachodzi stosunek normy ogdinej
do szczegolnej. W wypadku takiej kolizji norm, pierwszenstwo przyznaje sie normie
szczegolnej.

Pomiedzy wymienionymi przepisami zachodzi jednoczesnie okreslona relacja
czasowa — przepis 0golny jest pdzniejszy niz przepis szczegdlny. Relacja ta jest
oczywista pomiedzy przepisami zawartymi w ustawie o systemie ubezpieczen
spotecznych z 1998 r. i ustawie o zatrudnianiu i bezrobociu z 1994 r. Nie jest tak

wyrazista w wypadku ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych i ustawy z



1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, bowiem obie te ustawy weszty
w zycie w tym samym czasie, w dniu 1 stycznia 1999 r. Jednak skoro przyjmuje sie
w doktrynie prawa, ze o tym, ktory akt prawny jest wczesniejszy, a ktory pdzniejszy
nie decyduje data ich wejscia w zycie, ale data ich wydania (ogtoszenia), to ustawa
o systemie ubezpieczen spotecznych ogtoszona w dniu 10 listopada 1998 r. jest
poOzniejsza w stosunku do ustawy o z powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym,
ogtoszonej w dniu 26 marca 1997 r. Przy takim rodzaju kolizji norm, pierwszenstwo
przyznaje sie normie pozniejsze;.

Z przedstawionego zestawienia wynika, ze wystepuje tu sytuacja okreslana
mianem kolizji regut kolizyjnych, zastosowanie znajdujg bowiem dwie reguty
(wedtug kryterium chronologicznosci i szczegolnosci), a kazda z nich prowadzi do
rozwigzan odmiennych.

Najczesciej w pismiennictwie przyjmuje sie, ze konflikt taki powinien by¢
rozstrzygany na rzecz kryterium "szczegoélnosci”, ze zatem pdzniejsza norma
ogolna nie deroguje wczesniejszej normy szczegdblnej. Jednoczesnie jednak
stosowanie tej zasady, uznawanej za stosunkowo ,stabg” w poréwnaniu z innymi
zasadami rozstrzygania konfliktu norm kolizyjnych, wymaga duzej ostroznosci.
Wobec tego decydujgce znaczenie przypisuje sie wyktadni sprzecznych przepiséw,
ktorej wynik w kazdym wypadku ostatecznie bedzie decydowaé o sposobie
rozstrzygniecia kolizji. Dodatkowo ,samodzielne” znaczenie zasady, ze przepis
0golny nie uchyla wczesniejszego przepisu szczegolnego, ostabia w
rozpoznawanym wypadku fakt, iz potrzebe wyraznego uchylenia przepisu
szczegolnego akcentuje sie zwtaszcza w sytuacjach, w ktorych przepis taki
przewiduje przywilej, jest korzystniejszy dla jego gtbwnego adresata, niz przepis
ogolny. W rozpoznawanym wypadku stan rzeczy jest odmienny, niewatpliwie
bowiem korzystniejszy z punktu widzenia wierzyciela egzekwujgcego jest przepis
0golny, umozliwiajgcy egzekucje naleznosci nie tylko w drodze administracyjnej, ale
i sgdowej; chodzi przy tym nie tylko o mozliwos¢ wyboru, ale i o dopuszczalnosc¢
egzekucji z nieruchomosci (por. art. 67 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w
administracji).

Przechodzac do wyktadni analizowanych przepisow, zauwazyc trzeba, ze nie
sposob bytoby odnalez¢ cel, dla ktérego w art. 32 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych objeto odestaniem (takze w zakresie egzekucji) sktadki na
ubezpieczenia zdrowotne i Fundusz Pracy, jesli celem tym nie miato by¢



umozliwienie egzekwowania tych naleznosci, tak jak wszystkich pozostatych,
wymienionych w art. 24 i 32 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

Nie sposob takze poming¢, ze przy nowelizacji art. 32, dokonanej cytowang
wyzej ustawg z 2000 r., z przepisu tego usunieto wptaty na jeden z funduszy, nie
dokonujgc zadnych zmian w odniesieniu do analizowanych naleznosci. Swiadczy to
0 podtrzymaniu zamierzonego celu rozszerzenia mozliwosci egzekucyjnych w
odniesieniu do omawianych sktadek. Warto przy tym zauwazy¢, ze w art. 32 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych wymienia sie takze sktadki na Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, chociaz takie odestanie zawarte jest
juz w cytowanej na wstepie ustawie z dnia 29 grudnia 1993 r. Mozna to odczytywac
jako wyeksponowanie zamiaru kompleksowego ujecia egzekuciji tego rodzaju
naleznosci w taki sam sposoéb, jak w wypadku sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

Nie mozna wreszcie wykluczy¢ i takiej ewentualnosci, ze brak uchylenia
wczesniejszych przepisow szczegdlnych wynikat z tego, ze nie dopatrzono sie
sprzecznosci, zaktadajgc, ze drugi (pozniejszy, ogolny) ma takie tylko znaczenie, ze
przyznaje ,wiecej”’ niz pierwszy (wczesniejszy, szczegolny).

Decydujgce znaczenie dla rozstrzygniecia omawianej kolizji majg jednak
ostatecznie wnioski wynikajgce z zastosowania wyktadni celowosciowej i
systemowej, ktére — podobnie, jak argumenty wyzej przedstawione — uzasadniajg
stanowisko, ze egzekucja analizowanych naleznosci moze by¢ prowadzona
zaréwno w drodze administracyjnej, jak i sgdowej, na podstawie art. 32 i 24 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych.

Na rzecz tej tezy przemawia takze analogiczny charakter naleznosci,
uzasadniajgcy traktowanie ich w podobny, uprzywilejowany — z punktu widzenia
wierzyciela oraz interesu spotecznego — sposéb. Powotywane w niniejszej sprawie
ustawy stanowig elementy systemu gwarantowanych przez panstwo swiadczen na
rzecz obywateli z tytutu ubezpieczen spotecznych, zdrowotnych, z powodu
bezrobocia oraz niewyptacalnosci pracodawcy i majg donioste znaczenie z punktu
widzenia szeroko rozumianej ochrony socjalnej. Panstwo realizuje te cele ze
srodkow, ktore zobowigzane sg uiszcza¢ podmioty ustawowo okreslone.
Niewywigzywanie sie z obowigzkow tych swiadczen, majgcych postaé sktadek na
okreslone fundusze, degeneruje system, prowadzgc do przerzucenia ich ciezaru na
0got spoteczenstwa. Oczywista jest w tej sytuacji potrzeba zapewnienia mozliwosci

jak najskuteczniejszego egzekwowania takich swiadczen, gdy nie zostaty one przez



zobowigzanych uiszczone. Brak przy tym bytoby racjonalnego powodu dla
réznicowania — z omawianego punktu widzenia — poszczegolnych sktadek.
Uwzglednienie celu regulacji oraz zapewnienie spdjnosci systemu norm przemawia
na rzecz tezy, ze takze dla naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie zdrowotne
i Fundusz Pracy ustawa przewiduje mozliwos¢ egzekucji sgdowej (art. 34 w
zwigzku z art. 24 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych), co oznacza, ze
obejmujgce te naleznosci administracyjne tytuty wykonawcze moga stanowic tytuty
egzekucyjne w rozumieniu art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c.

Z przedstawionych wzgledéw podjeto uchwate, jak na wstepie (art. 390 k.p.c.).



