Uchwata z dnia 9 lipca 2009 r., lll CZP 44/09

Sedzia SN Gerard Bieniek (przewodniczgcy, sprawozdawca)
Sedzia SN Wojciech Katner
Sedzia SN Krzysztof Strzelczyk

Sad Najwyzszy w sprawie z wniosku Mariusza J. przeciwko Skarbowi Panstwa
— Wojskowemu Biuru Emerytalnemu w P. o nadanie klauzuli wykonalnosci
ostatecznej decyzji administracyjnej, po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na
posiedzeniu jawnym w dniu 9 lipca 2009 r. zagadnienia prawnego przedstawionego
przez Sad Okregowy w Poznaniu postanowieniem z dnia 10 marca 2009 r.:

,Czy dopuszczalna jest droga sgdowa w sprawie o nadanie klauzuli
wykonalnosci ostatecznej decyzji administracyjnej Wojskowego Komendanta
Uzupetnien przyznajgcego na podstawie art. 95 pkt 1 ustawy z dnia 11 wrzesnia
2003 r. o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych (jedn. tekst: . Dz.U. z 2008 r., Nr
141, poz. 892 ze zm.) Swiadczenie pieniezne w zwigzku ze zwolnieniem z
zawodowej stuzby wojskowej?"

podijat uchwate:

Nie jest dopuszczalne nadanie klauzuli wykonalnosci ostatecznej decyz;ji
administracyjnej Wojskowego Komendanta Uzupetnien o przyznaniu na
podstawie art. 95 pkt 1 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej
zolnierzy zawodowych (jedn. tekst: Dz.U. z 2008 r. Nr 141, poz. 892 ze zm.)
swiadczenia pienigznego w zwigzku ze zwolnieniem z zawodowej stuzby

wojskowej.

Uzasadnienie

Whnioskodawca wnidst o nadanie klauzuli wykonalnosci ostatecznej decyzji
Wojskowego Komendanta Uzupetnieh w P. co do kwoty 23 335,10 zt, twierdzac, ze
decyzjg tg zostata mu przyznana kwota 25 691,16 zt, stanowigca rownowartos¢ 12

uposazen, lecz dtuznik wypfacit mu jedynie kwote 6980,40 zt. Do wniosku wierzyciel



dotgczyt decyzje Wojskowego Komendanta Uzupetnien w P. z dnia 22 sierpnia
2006 r., mocg ktorej przyznano mu Swiadczenie pieniezne wyptacone przez okres
jednego roku po zwolnieniu z zasadniczej stuzby wojskowej, liczagc miesiecznie po
2140,93 zt za okres od dnia 1 wrzesnia 2006 r. do dnia 31 sierpnia 2007 r. W
decyzji tej wskazano, ze wyptaty swiadczenia dokona Wojskowe Biuro Emerytalne
w P., oraz umieszczono klauzule, ze decyzja jest ostateczna, prawomocna i
podlega wykonaniu.

Sad Rejonowy wniosek odrzucit, przyjmujac niedopuszczalnos¢ drogi
sgdowej. Uznat, ze administracyjne tytuty wykonawcze realizowane sg w trybie
przewidzianym w ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (jedn. tekst: Dz.U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954 ze zm. — dalej:
"u.p.e.a."), a rozpoznajgc zazalenie wierzyciela, Sad Okregowy przedstawit do
rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu zagadnienie prawne o tresci sformutowanej
na wstepie uchwaty. (...)

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Przedstawione do rozstrzygniecia zagadnienie prawne powstato na tle
wyktadni przepisow ustawy z dnia 11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej
zotnierzy zawodowych (jedn. tekst: Dz.U. z 2008 r. Nr 140, poz. 892 ze zm. — dalej:
"u.s.w.z.z"), art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. oraz art. 2-6 u.p.e.a. Artykut 95 pkt 1 u.s.w.z.z.
stanowi, ze zotnierzowi zwolnionemu z zawodowej stuzby wojskowej, niezaleznie
od odprawy (art. 94 u.s.w.z.z.) przystuguje naleznos¢ pieniezna przez okres
jednego roku po zwolnieniu ze stuzby, wyptacana co miesigc w wysokosci kwoty
uposazenia zasadniczego wraz z dodatkami o charakterze statym, naleznego w
ostatnim dniu petnienia stuzby. Od decyzji wydanej na podstawie tego przepisu
przystuguje zainteresowanemu odwotanie do organu wyzszego stopnia na
zasadach okreslonych w kodeksie postepowania administracyjnego oraz skarga do
wiasciwego sgdu administracyjnego. Jezeli wiec w sprawach o uposazenie
przewidziane w art. 95 u.s.w.z.z. przystuguje skarga do sgdu administracyjnego, to
droga sgdowa przed sgdem powszechnym jest niedopuszczalna; tym samym
sprawa o to uposazenie jest sprawg administracyjng, a nie cywilng. To stwierdzenie
nie budzi zastrzezen i zostato przyjete przez Sady obu instancji. Problem
sprowadza sie do tego, czy ostateczna i prawomocna decyzja administracyjna
przyznajgca to uposazenie stanowi tytut egzekucyjny, o ktérym mowa w art. 777 § 1
pkt 3 k.p.c. i czy mozliwe jest nadanie mu sgdowej klauzuli wykonalnosci.



Artykut 777 § 1 pkt 3 k.p.c. stanowi, ze tytutem egzekucyjnym sg "inne"
orzeczenia, ugody i akty, ktére z mocy ustawy podlegajg wykonaniu w drodze
egzekucji sgdowej. Nie moze budzi¢ watpliwosci stwierdzenie, ze walor tytutu
egzekucyjnego okreslonym aktom prawnym moze nadac tylko ustawa, a nie wola
podmiotéw — stron stosunku zobowigzaniowego. Oznacza to, ze musi istnie¢
wyrazna norma, pozwalajgca na zaliczenie konkretnej decyzji administracyjng do
tytutow, o ktorych stanowi art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. (...) Nalezy podnies¢, ze art. 777
k.p.c. ma charakter bezwzglednie obowigzujgcy, wobec czego jego zasieg dziatania
nie moze by¢ zmieniony lub wytgczony. Oznacza to, ze jego rozszerzajgca
wyktadnia nie znajduje uzasadnienia (por. uchwata Sagdu Najwyzszego z dnia 16
pazdziernika 2008 r., Il CZP 99/08, OSNC 2009, nr 10, poz. 133).

Zasada praworzgdnosci polega na scistym rozumieniu przepisow prawa, co
ma zapewnic wierzycielom petng i skuteczng ochrone ich praw podmiotowych,
jezeli znajdujg uzasadnienie w obowigzujgcym prawie. Tres¢ art. 777 § 1 pkt 3
k.p.c. nawigzuje do powszechnie przyjetej zasady, ze orzeczenie sgdowe podlega
realizacji w drodze egzekucji sgdowej, a decyzja lub postanowienie administracyjne
w drodze egzekucji administracyjnej. Wyjatki od tej zasady dopuszczalne sg tylko
wtedy, gdy przewiduje to przepis ustawy. Jesli wiec w postepowaniu
rozpoznawczym dotyczgcym przyznania zotnierzowi zawodowemu dodatkowego
uposazenia przewidzianego w art. 95 pkt 1 u.s.w.z.z. wiasciwa jest droga
administracyjna, to odnosi sie on rowniez do postepowania egzekucyjnego w
administracji, skoro nie ma przepisu ustawowego pozwalajgcego na zaliczenie
decyzji administracyjnej przyznajgcej takie uposazenie do tytutdw egzekucyjnych, o
jakich mowa w art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c.

Zgodnie z art. 758 k.p.c., sprawy egzekucyjne nalezg do wtasciwosci sgdow
rejonowych i dziatajgcych przy nich komornikow. Nalezy podzieli¢ poglad, ze
przepis ten jest odpowiednikiem art. 2 k.p.c., rozstrzygajgcym o drodze sgdowej w
sprawach egzekucyjnych. Dotyczy on takze uregulowania zawartego w art. 777 § 1
pkt 3 k.p.c. Realizacja przymusu egzekucyjnego na podstawie przepisow kodeksu
postepowania cywilnego dotyczy spraw cywilnych sensu largo, tymczasem — co jest
poza sporem — naleznos¢ przyznana wnioskodawcy decyzjg administracyjng
wynika ze stosunku stuzbowego Zotnierzy zawodowych, a do rozpoznania roszczen
wynikajgcych z tego stosunku nie sg powotane sgdy powszechne, gdyz sg to

sprawy administracyjne rozpoznawane w trybie postepowania administracyjnego



(por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 7 sierpnia 1996 r., Il PO 12/96,
OSNAPUS 1997, nr 7, poz. 120).

Rozroznienie miedzy naleznoscig majgcag charakter cywilnoprawny i
naleznoscig majgcg charakter administracyjny nalezy mie¢ na wzgledzie przy
analizie uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 7 lutego 1997 r., lll CZP 1/97 (OSNC
1997, nr 8, poz. 98), zgodnie z ktdrg wydana na podstawie art. 160 § 4 k.p.c.
ostateczna decyzja administracyjna, ktérg przyznano odszkodowanie, a wiec
naleznos¢ cywilnoprawng stanowi tytut egzekucyjny podlegajgcy wykonaniu w
drodze egzekucji sgdowej. Nalezy takze wskazac, ze w uchwale z dnia 23 maja
2003 r., [l CZP 27/03 (OSNC 2004, nr 3, poz. 37) Sad Najwyzszy przyjat, iz
administracyjny tytut wykonawczy, obejmujacy sktadki na ubezpieczenia zdrowotne
i na Fundusz Pracy, moze stanowic tytut egzekucyjny w rozumieniu art. 777 § 1 pkt
3 k.p.c. Stanowisko to Sgd Najwyzszy uzasadnit wykfadnig celowosciowg i
systemowgq art. 24 i 32 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (Dz.U. Nr 137, poz. 887), w ktérych przewidziano, ze
egzekucja analizowanych naleznosci moze by¢ prowadzona zaréwno w drodze
administracyjnej, jak i sgdowej. Wskazano wiec przepis ustawy, ktory przewiduje
egzekucje sadowag, a tym samym zachowano wymagania wynikajgce z art. 777 § 1
pkt 3 k.p.c.

Te wymagania nie sg spetnione ze wzgledu na brak szczegdlnego przepisu w
odniesieniu do rozwazanej naleznosci z tytutu dodatkowego uposazenia zotnierza
zawodowego, co uzasadnia wniosek, ze decyzja przyznajgca zotnierzowi te
naleznos¢ nie moze by¢ uznana za tytut egzekucyjny w rozumieniu art. 777 § 1 pkt
3 k.p.c., a tym samym droga sgdowa jest niedopuszczalna w sprawie o0 nadanie jej
klauzuli wykonalnosci. Te ocene potwierdza uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 29
listopada 2007 r., [l CZP 106/07 (OSNC 2008, nr 12, poz. 134), w ktorej przyjeto,
ze roszczenia zotnierzy zawodowych o wypfate odsetek ustawowych naleznych na
podstawie art. 75 ust. 3 u.s.w.z.z., podlegajg rozpoznaniu w postepowaniu
administracyjnym.

W uzasadnieniu postanowienia, w ktorym przedstawiono Sgdowi
Najwyzszemu zagadnienie prawne, Sad Apelacyjny wskazat, ze watpliwosci co do
jego rozstrzygniecia wynikajg takze z przyjetej w postepowaniu egzekucyjnym w
administracji konstrukcji pojecia wierzyciela. Zgodnie z art. 1a pkt 13 u.p.e.a., przez

wierzyciela rozumie sie podmiot uprawniony do zgdania wykonania obowigzku lub



jego zabezpieczenia w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym lub
zabezpieczajgcym; wierzycielem — w rozumieniu tych przepiséw — moze by¢ jedynie
podmiot administracji publicznej lub organ wykonujacy funkcje wtadcze, nie moze
nim by¢ natomiast osoba fizyczna lub inny podmiot prawa prywatnego. Podmioty te,
ktére w postepowaniu cywilnym nie mogg by¢ wierzycielami, w postepowaniu
egzekucyjnym lub w administracji mogg jedynie za ,posrednictwem” wierzyciela — w
rozumieniu przepiséw ustawy egzekucyjnej w administracji — wnosi¢ o wszczecie
postepowania administracyjnego, w ktérym nie sg strong. Taki stan prawny
uzasadnia pytanie o ochrone praw takiego podmiotu w tym postepowaniu, a w
szczegolnosci rzeczywistej mozliwosci i skutecznosci egzekwowania naleznosci
przyznanych ostateczng decyzjg administracyjna.

Podejmujgc to zagadnienie nalezy stwierdzi¢, ze istotnie w administracyjnym
postepowaniu egzekucyjnym wierzycielem nie jest podmiot, na rzecz ktérego ma
by¢ prowadzona egzekucja, lecz jest nim organ, ktéremu ustawa powierza
realizowanie tej funkcji. Dotyczy to réwniez sytuacji, w ktérych egzekucja toczy sie
na rzecz osoby innej niz podmiot publicznoprawny. Ze wzgledu na to, ze egzekucja
administracyjna prowadzona jest w interesie ogdlnym, podmiot ten nie uzyskuje
statusu wierzyciela w rozumieniu przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, a funkcje te petni wskazany w ustawie organ. Podmioty ,prywatne”
moga tylko za posrednictwem tak okreslonego wierzyciela wnosi¢ o wszczecie
egzekucji administracyjnej, gdy majg w tym interes prawny. Przyjmuje sie, ze jezeli
podstawg egzekucji sg indywidualne akty administracji, wierzycielem jest organ,
ktory wydat akt w pierwszej instancji.

Stosownie do art. 2 u.p.e.a., egzekucje administracyjng stosuje sie do
obowigzkdéw okreslonych w tym przepisie, gdy wynikajg one z decyzji lub
postanowien wtasciwych organow albo — w zakresie administracji rzgdowej i
jednostek samorzgdu terytorialnego — bezposrednio z przepisu prawa, chyba ze
przepis szczegolny zastrzega dla tych obowigzkow tryb egzekuciji sgdowej (art. 3 §
1 u.p.e.a.). Wprawdzie art. 2 u.p.e.a. nie wymienia naleznosci wnioskodawcy wsrod
obowigzkdéw egzekwowanych w drodze egzekucji administracyjnej, jednak zgodnie
przyjmuje sie, ze o tym, czy dany obowigzek podlega egzekucji administracyjnej nie
decyduje jego charakter, ale ustalenie organow (sgdéw powszechnych lub organéw
administracji publicznej), w ktorych wiasciwosci obowigzek ten pozostaje. Nie ulega

watpliwosci, ze orzekanie o naleznosci wnioskodawcy nalezy do wiasciwosci



organow administracji publicznej, a ponadto — jak wskazano — nie ma przepisu
szczegolnego zastrzegajgcego dla tego obowigzku tryb egzekucji sgdowe;.

W mysl art. 5 § 1 pkt 2 u.p.e.a., uprawnionym do zgdania wykonania w drodze
egzekucji administracyjnej obowigzkow okreslonych w art. 2 jest — w odniesieniu do
obowigzkdéw wynikajgcych z orzeczen sgdow albo innych organow albo
bezposrednio z przepisow prawa — organ lub instytucja bezposrednio
zainteresowana w wykonaniu przez zobowigzanego obowigzku albo powotana do
czuwania nad wykonaniem obowigzku, a w przypadku braku takiej jednostki lub jej
bezczynnosci — podmiot, na ktérego rzecz wydane zostato orzeczenie lub ktérego
interesy prawne zostaty naruszone w wyniku niewykonania obowigzku. Artykut 6 § 1
u.p.e.a. nakfada na wierzyciela obowigzek podjecia dziatah celem wszczecia
postepowania egzekucyjnego, a na bezczynnosc¢ wierzyciela przystuguje skarga
podmiotowi, ktérego interes prawny lub faktyczny zostat naruszony w wyniku
niewykonania obowigzku (art. 6 § 1a u.p.e.a.). Uzycie w powotanych przepisach
okreslenia ,podmiot, ktérego interes prawny lub faktyczny zostat naruszony w
wyniku niewykonania obowigzku” uzasadnia wniosek, ze podmiotami tymi mogg
by¢ takze osoby fizyczne. Ponadto ustawodawca uregulowat drugi srodek
zaskarzenia w postaci skargi na przewlektos¢ postepowania egzekucyjnego,
stuzgcy przeciwdziataniu bezczynnosci wierzyciela oraz bezczynno$ci organu
egzekucyjnego (art. 54 § 1 u.p.e.a.).

Przyznanie legitymacji do skorzystania ze wskazanych srodkéw zaskarzenia,
przewidzianych w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji osobom,
ktérych interes prawny lub faktyczny zostat naruszony niewykonaniem obowigzku
polegajgcego na wszczeciu i wyegzekwowaniu przyznanych im naleznosci w
drodze egzekucji administracyjnej stuzy zwiekszeniu skutecznosci tych rozwigzan i
daje gwarancje realizacji tych przepisow.

Konkludujgc nalezy stwierdzi¢, ze jakkolwiek przewidziane w ustawie o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji mozliwosci zgdania przez osobe
fizyczng wyegzekwowania naleznosci wynikajgcych z decyzji administracyjnej nie
sg zadowalajgce z perspektywy cywilistycznej interpretacji pojecia wierzyciela, to
jednak nie ma uzasadnionych podstaw do przyjecia, iz rozwigzania te nie
zapewniajg wyegzekwowania naleznosci wnioskodawcy w postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. Trzeba uwzgledni¢ odmiennosc¢ tego postepowania

od postepowania cywilnego, przy czym odmienny sposob egzekwowania



naleznosci w postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie oznacza, ze jest on
mniej efektywny.

W rozwazaniach nad przedstawionym zagadnieniem prawnym nie mozna
poming¢ wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2006 r., SK 12/99 (OTK
Zb.Urz. 2000, nr 5, poz. 143), w ktérym stwierdzono, ze art. 1 k.p.c. rozumiany w
ten sposob, iz w zakresie pojecia ,sprawy cywilnej” nie mogg sie miesci¢ roszczenia
dotyczgce zobowigzan pienieznych, ktérych zrédto stanowi decyzja
administracyjna, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z ust. 3 Konstytucji. Z
tego wyroku wynika, ze istnieje droga sgdowa w sprawach dotyczgcych zobowigzan
pienieznych, ktorych zrédtem jest decyzja administracyjna. Odnoszac to do
okolicznosci sprawy nalezy stwierdzi¢, ze droga sgdowa nie jest dopuszczalna w
sprawie, w ktorej zotnierz zawodowy dowodzi, ze spetnione zostaty ustawowe
przestanki do zasgdzenia na jego rzecz dodatkowego uposazenia; w tym zakresie
ustawodawca przyjat droge postepowania administracyjnego.

Wydanie takiej decyzji stanowitoby natomiast Zzrédto cywilnoprawnego
zobowigzania Skarbu Panstwa, a po stronie uprawnionego powstatoby
cywilnoprawne roszczenie o zaptate tej kwoty. Nie mozna wiec wykluczy¢
mozliwosci wniesienia powddztwa o zasgdzenie kwoty okreslonej decyzjg
administracyjna, a wydanie ostatecznej decyzji nie powinno stanowi¢ w tym
przeszkody. Jest tak dlatego, ze zarzut rei indicatae dotyczy tylko przypadku, w
ktérym poprzednio orzekat sgd, a ponadto dopiero wydanie decyzji powoduje
powstanie zobowigzania, a sprawa sgdowa dotyczyta wykonania istniejgcego
zobowigzania. Nie mozna tez wykluczy¢ roszczenia odszkodowawczego w razie
wykazania szkody wyniktej z niewykonania ostatecznej decyzji. Mozliwosc¢
wykorzystania tych konstrukcji prawnych nie uzasadnia jednak podjecia uchwaty o

innej tredci.



