Sygn. akt Il CZP 44/09

UCHWALA

Dnia 9 lipca 2009 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :

SSN Gerard Bieniek (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Wojciech Jan Katner
SSN Krzysztof Strzelczyk

Protokolant lwona Budzik

w sprawie z wniosku Mariusza J.

przeciwko Skarbowi Panstwa — Wojskowemu Biuru Emerytalnemu w P.
o nadanie klauzuli wykonalnosci ostatecznej decyzji administracyjne;,
po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 9 lipca 2009 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Sad Okregowy w P.

postanowieniem z dnia 10 marca 2009 r., sygn. akt Il Cz 1983/08,:

,Czy dopuszczalna jest droga sgdowa w sprawie o nadanie klauzuli
wykonalnoéci 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 (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r., Nr 141, poz. 892 ze zm.)
Swiadczenie pieniezne w zwigzku ze zwolnieniem z zawodowej
stuzby wojskowej?"

podjat uchwate:

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



Uzasadnienie

Whnioskodawca wnidst o nadanie klauzuli wykonalno$ci ostatecznej decyzji
Wojskowego Komendanta Uzupetnien w P., co do kwoty 23.335,10 zt twierdzac, ze
decyzjg tgq zostata mu przyznana kwota pieniezna 25.691,16 zi, stanowigca
rownowartos¢ 12 uposazen. Zobowigzany do jej realizacji dtuznik wyptacit mu
jedynie 6.980,40 zt. Do wniosku wierzyciel dotgczyt decyzje Wojskowego
Komendanta Uzupetnien w P. z dnia 22.08.2006 r. nr 10/Kadr/06, mocg ktorej
przyznano wnioskodawcy swiadczenie pieniezne wyptacone przez okres jednego
roku po zwolnieniu z zasadniczej stuzby wojskowej, liczac miesiecznie po 2.140,93
zt za okres od 1.09.2006 r. do 31.08.2007 r. W decyzji tej wskazano, ze wypfaty
Swiadczenia dokona Wojskowe Biuro Emerytalne w P., przy czym zawarta jest

w niej klauzula, ze jest ostateczna, prawomocna i podlega wykonaniu.

Sad Rejonowy wniosek odrzucit przyjmujac niedopuszczalnos¢ drogi
sadowej. Uznat, ze administracyjne tytuty wykonawcze realizowane sg w trybie
przewidzianym w ustawie z dnia 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954).

Rozpoznajgc zazalenie wierzyciela Sad Okregowy przedstawit do rozstrzygniecia
Sadowi Najwyzszemu zagadnienie prawne o tresci sformutowanej w sentencji
uchwaty. W uzasadnieniu Sad ten wskazat, ze Swiadczenie pieniezne nalezne
zotnierzowi zwolnionemu z zasadniczej stuzby wojskowej na podstawie art. 95
ustawy z dnia 11.09.2003 r. o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych (Dz. U.
22008 r. Nr 141, poz. 892 ze zm.) wynika z publiczno-prawnego stosunku
stuzbowego. Na etapie postepowania rozpoznawczego realizacja tej wierzytelnosci
niewatpliwie nastepuje w drodze administracyjnej, natomiast watpliwosci budzi tryb
zwigzany z wykonaniem takiej decyzji. Analizujac charakter prawny wierzytelnosci
przyznanej wnioskodawcy Sad Okregowy uznat, Zze ma ona charakter
administracyjnoprawny (jako wystepujgca w stosunku o takim charakterze),
natomiast odsetki za opdznienie w zaspokojeniu majg charakter cywilnoprawny.
Obowigzujace brzmienie art. 2 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym

w administracji pozwala przyjac, ze o tym, czy dany obowigzek podlega egzekucji



administracyjnej nie decyduje jednak jego charakter prawny, ale ustalenie, czy
obowigzek pozostaje we wiasciwosci sgddéw, czy tez organdw administracii
publicznej, niezaleznie od jego publicznoprawnego Ilub cywilnoprawnego
charakteru. Uzasadnia to wniosek, ze skoro przedmiotowa wierzytelno$¢ zostata
stwierdzona decyzjg administracyjng, to podlega egzekucji administracyjnej; tym
samym niedopuszczalne jest nadanie sadowej klauzuli wykonalnosci. Sad
Okregowy zwrdcit jednak uwage, ze w swietle art. 1a pkt 13 ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji osoba fizyczna lub inny podmiot prawa prywatnego
nie moze mie¢ w tym postepowaniu statusu wierzyciela. Uzasadniona jest wiec
watpliwos¢ co do tego, w jaki sposdb taki podmiot, bedgcy wierzycielem w sensie
materialnoprawnym  moze  doprowadzic do  wszczecia  postepowania

egzekucyjnego.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Przedstawione do rozstrzygniecia zagadnienie prawne powstato na tle
wyktadni przepiséw ustawy z dnia 11.09.2003 r. o stuzbie wojskowej zotnierzy
zawodowych (Dz. U. z 2008 r. Nr 140, poz. 892 ze nm.), art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c.
oraz art. 2-6 ustawy z dnia 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954). Art. 95 pkt 1 ustawy o stuzbie
wojskowej (...) stanowi, ze Zzotnierzowi zwolnionemu 2z zawodowej stuzby
wojskowej, niezaleznie od odprawy (art. 94 ustawy) przystuguje nalezno$é
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 wtasciwego sgdu administracyjnego. Jezeli wiec
w sprawach o uposazenie przewidziane w art. 95 powotanej ustawy przystuguje
skarga do sadu administracyjnego, to droga sadowa przed sadem powszechnym
jest niedopuszczalna; tym samym sprawa o to uposazenie jest sprawg
administracyjng, 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 przyznajaca 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.

Art. 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
sadowej”’. W Swietle tego przepisu nie moze budzi¢ watpliwosci stwierdzenie, ze
walor tytutu egzekucyjnego okreslonym aktom prawnym moze nadac tylko ustawa,
a nie wola podmiotdw — stron stosunku zobowigzaniowego. Oznacza to, ze
musiataby istnieC wyrazna norma, aby mozna zaliczy¢ konkretng decyzje

administracyjng do tytutu, o ktérych stanowi art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c.

Nie ma takiego przepisu ustawy, ktory pozwolitby zaliczyé decyzje
przyznajgcq zotnierzowi zawodowemu wskazane sSwiadczenie do tytutdw
egzekucyjnych, o ktérych mowa w art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. Nalezy przy tym
podnies¢, ze przepis art. 777 k.p.c. zawierajacy klasyfikacje tytutbw egzekucyjnych,
ma charakter bezwzglednie obowigzujgcy, wobec czego jego zasieg dziatania nie
moze byC zmieniony lub wytaczny. Oznacza to tez, ze rozszerzajgca wyktadnia
art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. nie znajduje uzasadnienia (por. uchwata SN z 16.10.2008 r.
[l CZP 99/08, LEX 453659). Zasada praworzgdnosci polega na scistym rozumieniu
przepisdw prawa, co ma zapewniC wierzycielom petng i skuteczng ochrone ich
praw podmiotowych, jezeli znajdujg uzasadnienie w obowigzujacym prawie. Tres¢
art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. nawigzuje do powszechnie przyjetej zasady, ze orzeczenie
sgdowe podlega realizacji w drodze egzekucji sgadowej, a decyzja Ilub
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 z art. 95 pkt 1 ustawy o stuzbie (...) wtasciwa jest droga
administracyjna, to odnosi sie on rowniez do postepowania egzekucyjnego
w administracji, skoro nie ma przepisu ustawowego, ktéry zezwalatby na zaliczenie
decyzji administracyjnej przyznajacej takie uposazenie do tytutdbw 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 dziatajacych przy tych sgdach komornikéw. Nalezy podzieli¢ poglad,

ze przepis ten jest odpowiednikiem art. 2 k.p.c., rozstrzygajac o drodze sgdowej



w odniesieniu do spraw egzekucyjnych. Dotyczy on takze uregulowania zawartego
w art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. Realizacja przymusu egzekucyjnego w trybie
uregulowanym w przepisach 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 roszczehn wynikajgcych z tego stosunku nie sg
powotane sady powszechne, gdyz sg to sprawy administracyjne rozpoznawane
w trybie postepowania administracyjnego (por. postanowienie Sgdu Najwyzszego
z dnia 7.08.1996 r. 1l PO 12/96, OSNP 1997, nr 7, poz. 120).

To rozroznienie miedzy naleznoscig majgcq charakter cywilnoprawny
i naleznoscig majacq charakter administracyjny nalezy mie¢ na uwadze przy
lekturze uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 7.02.1997 r. lll CZP 1/97 (OSNC 1997,
nr 8, poz. 98), zgodnie z ktérg wydana w trybie art. 160 § 4 k.p.c. ostateczna
decyzja administracyjna, na mocy ktorej przyznano odszkodowanie, stanowi tytut
egzekucyjny, podlegajacy wykonaniu w drodze egzekucji sgdowej. Chodzi tu
przeciez o naleznosc¢ cywilnoprawng. Nalezy takze wskazaé, ze w uchwale z dnia
23.05.2003 r. Il CZP 27/03 (OSNC 2006, nr 3, poz. 37) Sad Najwyzszy przyjat, ze
administracyjny tytut wykonawczy, obejmujgcy skfadki na ubezpieczenia zdrowotne
i na Fundusz Pracy, moze stanowiC tytut egzekucyjny w rozumieniu art. 777 § 1
pkt 3 k.p.c. Takie stanowisko Sad Najwyzszy uzasadnit wyktadnig celowo$ciowg
i systemowg art. 24 i 32 ustawy z dnia 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (Dz. U. Nr 137, poz. 887), w ktorych przewidziano, ze egzekucja
analizowanych naleznosci moze by¢ prowadzona w drodze administracyjnej, jak i
sadowej. Wskazano wiec przepis ustawy, ktory przewiduje egzekucje sagdowg; tym
samym zachowano wymagania wynikajace z art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. Te wymagania
nie sg spetnione, ze wzgledu na brak szczegdlnego przepisu, w odniesieniu do
rozwazanej naleznosci z tytutu dodatkowego uposazenia zotnierza zawodowego,
co uzasadnia wniosek, ze decyzja przyznajgca zotnierzowi te naleznos¢ nie moze
by¢ uznana za tytut egzekucyjny w rozumieniu art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c., a tym
samym niedopuszczalna jest droga sgdowa w sprawie o0 nadanie jej klauzuli
wykonalnos$ci. Te ocene potwierdza tez tres¢ uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia
29.11.2007 r. 1l CZP 106/07 (OSNC 2008, nr 12, poz. 134) w ktorej przyjeto, ze



roszczenia zotnierzy zawodowych o wyptate odsetek ustawowych naleznych na
podstawie art. 75 ust. 3 ustawy z dnia 11.09.2003 r. o stuzbie wojskowej Zotnierzy

zawodowych, podlegajg rozpoznaniu w postepowaniu administracyjnym.

2. W uzasadnieniu postanowienia, w ktérym przedstawiono Sadowi
Najwyzszemu zagadnienie prawne, Sad Apelacyjny wskazat, ze watpliwosci co do
jego rozstrzygniecia wynikajg takze z przyjetej konstrukcji pojecia wierzyciela
w postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Art. 1a pkt 13 ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji zawiera definicje wierzyciela przez
ktérego 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 wiadcze.
Nie moze nim by¢ osoba fizyczna lub inny podmiot prawa prywatnego. Podmioty te,
ktore w postepowaniu cywilnym nie moga byC wierzycielami, w postepowaniu
egzekucyjnym lub w administracji mogq jedynie za ,posrednictwem” wierzyciela
(w rozumieniu przepiséw ustawy egzekucyjnej w administracji) wnosi¢ o wszczecie
postepowania administracyjnego, w ktéorym nie sg stronag. 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.

Podejmujac to zagadnienie stwierdzi¢ nalezy, 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 rowniez sytuacji, gdy egzekucja toczy sie na
rzecz innej osoby, niz podmiot publicznoprawny. Z uwagi na to, ze egzekucja
administracyjna prowadzona jest w interesie ogdlnym, podmiot ten nie uzyskuje
statusu wierzyciela w rozumieniu przepisow ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, a funkcje te petni wskazany w ustawie organ. Podmioty ,prywatne”
mogg tylko za posrednictwem tak okres$lonego 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 instanciji.



Stosownie do art. 2 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
egzekucje administracyjng stosuje sie do obowigzkow okreslonych w tym przepisie,
gdy wynikajg one z decyzji lub postanowien wiasciwych organow albo — w zakresie
administracji rzgdowej i jednostek samorzadu terytorialnego — bezposrednio
Z przepisu prawa, chyba ze przepis szczegodlny zastrzega dla tych obowigzkéw tryb
egzekucji sadowej (art. 3 § 1 tej ustawy). Przepis art. 2 powotanej ustawy nie
wymienia  wprawdzie  naleznosci  wnioskodawcy  ws$rod =~ obowigzkow
egzekwowanych w drodze egzekucji administracyjnej, to jednak zgodnie przyjmuje
sie, ze o tym, czy dany obowigzek podlega egzekucji administracyjnej, nie
decyduje jego charakter, ale ustalenie we wiasciwosci jakich organow (sadéw
powszechnych czy tez organéw administracji publicznej) obowigzek ten pozostaje.
Nie ulega watpliwoéci, ze orzekanie o naleznosci wnioskodawcy pozostaje we
wiasciwosci organéw administracji publicznej, a nadto - jak to wyzej wskazano —
nie ma przepisu szczegolnego zastrzegajgcego dla tego obowigzku tryb egzekucji

sgdowe;.

W mysl art. 5 § 1 pkt 2 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
uprawnionym do zadania wykonania w drodze egzekucji administracyjnej
obowigzkdéw okreslonych w art. 2 jest — w odniesieniu do obowigzkéw wynikajgcych
z orzeczenh sgadow albo innych organéw albo bezposrednio z przepiséw 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
ktorego rzecz wydane zostato orzeczenie lub ktorego interesy prawne zostaty
wskazane w wyniku niewykonania obowigzku. Art. 6 § 1 tej ustawy nakfada na
wierzyciela obowigzek podjecia dziatan celem usuniecia postepowania
egzekucyjnego, a na bezczynnos$¢ wierzyciela stuzy skarga podmiotowi, ktdérego
interes prawny lub faktyczny zostat naruszony w wyniku niewykonania obowigzku
(art. 6 § 1 lit. a ustawy). 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. Nadto ustawodawca uregulowat drugi Srodek zaskarzenia, stuzacy

przeciwdziataniu  bezczynnos$ci  wierzyciela oraz  bezczynnos$ci  organu



egzekucyjnego w postaci skargi na przewlektos¢ postepowania egzekucyjnego
(art. 54 § 1 ustawy).

Przyznanie legitymacji do skorzystania ze wskazanych srodkow zaskarzenia,
przewidzianych w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji osobom,
ktorych interes prawny lub faktyczny zostat naruszony niewykonaniem obowigzku
polegajacego na wszczeciu i wyegzekwowaniu przyznanych im naleznosci
w drodze egzekucji administracyjnej; stuzy zwiekszeniu skutecznosci tych

rozwigzan i daje gwarancje realizacji tych przepiséw.

Konkludujac nalezy stwierdzi¢, ze jakkolwiek przewidziane w ustawie
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, mozliwosci zgadania przez osobe
fizyczng wyegzekwowania naleznosci wynikajacych z decyzji administracyjnej, nie
sq by¢ moze zadowalajgce z perspektywy cywilistycznej interpretacji pojecia
wierzyciela, to jednak nie ma uzasadnionych podstaw do przyjecia stanowiska, ze
rozwigzania te nie zapewniajg wyegzekwowania naleznosci wnioskodawcy w
postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Trzeba bowiem uwzgledni¢
odmiennos¢ tego postepowania od postepowania cywilnego, przy czym odmienny
sposob egzekwowania naleznosci w postepowaniu egzekucyjnym w administracji

nie oznacza, ze jest on mniej efektywny.

3. W rozwazaniach nad przedstawionym zagadnieniem prawnym nie mozna
poming¢ wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10.07.2006 r. SK 12/99 (OTK
2000, nr 5, poz 143), w ktorym stwierdzono, ze przepis art. 1 k.p.c. rozumiany
w ten sposob, iz w zakresie pojecia ,sprawy cywilnej” nie mogq sie miescic
roszczenia dotyczace zobowigzan pienieznych, ktérych zrédto stanowi decyzja
administracyjna, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z ust. 3 Konstytucji RP.
Z powyzszego wynika, ze istnieje droga sadowa w sprawach dotyczacych
zobowigzan pienieznych, ktérych zrodtem jest decyzja administracyjna. Odnoszac
to do okolicznosci sprawy stwierdzic nalezy, ze droga sgdowa nie jest
dopuszczalna w sprawie, w ktorej Zotnierz zawodowy dowodzitby, ze

spetnione zostaty ustawowe przestanki do zasgdzenia na jego rzecz dodatkowego



uposazenia. W tym zakresie ustawodawca przyjgt droge postepowania
administracyjnego. Natomiast wydanie takiej decyzji stanowitoby Zrodto
cywilnoprawnego zobowigzania Skarbu Panstwa, a po stronie uprawnionego
powstatoby cywilnoprawne roszczenie o zaptate tej kwoty. Nie sposéb wiec
wykluczy¢ mozliwosci wniesienia powodztwa o zasgdzenie kwoty okreslonej
decyzjg administracyjng. Okoliczno$¢ wydania ostatecznej decyzji nie powinna
stanowi¢ przeszkody do wytoczenia powddztwa o zasadzenie tej kwoty. Jest tak
dlatego, ze =zarzut res indicata dotyczy tylko przypadku, gdy poprzednio
rozstrzygniecia dokonat sad wydajac stosowne orzeczenie, a nadto dopiero
wydanie decyzji powoduje powstanie zobowigzania, zas spér sgdowy dotyczytby
wykonania istniejgcego zobowigzania. Nie sposob tez wykluczy¢ roszczenia
odszkodowawczego w razie wykazania szkody wyniktej z bezposredniego
niewykonania ostatecznej decyzji. Mozliwo$¢ wykorzystania tych  konstrukciji
prawnych nie uzasadnia jednak podjecia uchwaty o innej tresci, niz to wynika z

sentencji orzeczenia.

Itp/



