
W przygotowaniu do druku
– komentowane orzeczenia dotyczące następującej problematyki

W   d z i a l e  c y w i l n y m
Postępowanie cywilne – środek dowodowy – dokument – informacja – przedstawienie 

dokumentu – z glosą Katarzyny Bukalskiej.
Prawo rzeczowe – służebność przesyłu – zasiedzenie –  ustawa z dnia 17 maja 1989  r. 

o stosunku Państwa do Kościoła Katolickiego w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej – 
z glosą Małgorzaty Balwickiej-Szczyrby.

Prawo cywilne – zadośćuczynienie – badania kliniczne – prawo farmaceutyczne – skutki 
naruszenia prawa – eksperyment medyczny  – z glosą Adriana Dulczewskiego.

W   d z i a l e  k a r n y m
Obraza prawa procesowego – kara 15 lat pozbawienia wolności – zarzut rażącej niewspół-

mierności (surowości) kary – podstawy kasacyjne – Sąd Najwyższy – z glosą Marka 
Skwarcowa.

W   d z i a l e  p r a c y ,  u b e z p i e c z e ń  s p o ł e c z n y c h  i   s p r a w  p u b l i c z n y c h
Prawo do sądu – incydentalna kontrola konstytucyjności ustaw – moc obowiązująca 

ustawy – pytanie prawne do Trybunału Konstytucyjnego – z glosą Katarzyny Gębali.
Ubezpieczenie na wniosek – dobrowolne ubezpieczenia społeczne – prawo ubezpieczenia 

społecznego – zgoda na opłacenie składki po terminie – z glosą Piotra Dobrowolskiego.

W   d z i a l e  a d m i n i s t r a c y j n y m
Postępowanie sądowoadministracyjne – skarga na przewlekłe prowadzenie postępowania 

– decyzja kończąca postępowanie – odrzucenie skargi – z glosą Barbary Adamiak.
Działalność administracji publicznej – bezczynność Marszałka Sejmu RP – prokonstytu-

cyjna wykładnia prawa – analogia w prawie publicznym – z glosą Wojciecha Chróście-
lewskiego.

Podanie – wymogi formalne – wezwanie organu o uzupełnienie braków formalnych – 
przywrócenie terminu – z glosą Zbigniewa R. Kmiecika.
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Uchwała Sądu Najwyższego – Izba Cywilna 
z dnia 26 stycznia 2023 r., III CZP 117/22
Glosa – Justyna Sadowska
C 65Uchwała SN z 26.01.2023 r., III CZP 117/22Uchwała SN z 26.01.2023 r., III CZP 117/22

Słowa kluczowe: wojewódzka komisja do spraw orzekania o zdarzeniach 
medycznych, koszty postępowania, egzekucja administracyjna, egzekucja są-
dowa, orzeczenie wojewódzkiej komisji do spraw orzekania o zdarzeniach me-
dycznych

Teza

Orzeczenie wojewódzkiej komisji do spraw orzekania o  zdarzeniach me-
dycznych ustalające wysokość kosztów postępowania stanowi tytuł egzekucyjny 
i  może zostać zaopatrzone w  klauzulę wykonalności (ar t.  67l ust.  4 ustawy 
z  6.11.2008  r. o  prawach pacjenta i  Rzeczniku Praw Pacjenta, Dz.U. z  2022  r. 
poz. 1876, w związku z art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c.).

Sąd Najwyższy (SN) w sprawie z wniosku Skarbu Państwa – Wojewody Łódzkiego 
przeciwko M.  spółce z  ograniczoną odpowiedzialnością spółce komandytowej w  Ł. 
o  nadanie klauzuli wykonalności orzeczeniu Wojewódzkiej Komisji do Spraw Orze-
kania o Zdarzeniach Medycznych w Łodzi, na posiedzeniu niejawnym 26.01.2023  r. 
w  Izbie Cywilnej w  Warszawie, na skutek przedstawienia przez Sąd Rejonowy dla 
Łodzi – Śródmieścia w Łodzi postanowieniem z 22.04.2022 r., II 1  Cz 66/22, zagad-
nienia prawnego:

„Czy orzeczenie wojewódzkiej komisji do spraw orzekania o  zdarzeniach medycz-
nych ustalające wysokość kosztów postępowania zgodnie z art.  67l ust. 4 ustawy z dnia 
6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (t.j. Dz.U. z 2020 r. 
poz.  849) stanowi tytuł egzekucyjny w  rozumieniu art.  777 §  1 pkt  3 k.p.c. i  może 
zostać zaopatrzone w klauzulę wykonalności?”, podjął uchwałę, jak wyżej.

Uzasadnienie

Zagadnienie prawne przedstawione SN wyłoniło się w  sprawie z wniosku wierzy-
ciela Skarbu Państwa – Wojewody Łódzkiego o  nadanie klauzuli wykonalności pra-
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womocnemu orzeczeniu Wojewódzkiej Komisji do spraw Orzekania o  Zdarzeniach 
Medycznych w  Łodzi (dalej: „Komisja”) z  30.04.2019  r., w  zakresie rozstrzygającym 
o kosztach postępowania i  zobowiązującym dłużnika M.  spółkę z ograniczoną odpo-
wiedzialnością spółkę komandytową w Ł. (dalej: „M.”) do zapłaty na rachunek wierzy-
ciela kwoty 450 zł tytułem zwrotu kosztów opinii biegłego.

Z poczynionych w sprawie ustaleń wynika, że w orzeczeniu z 30.04.2019 r. Komisja 
po ponownym rozpoznaniu sprawy z wniosku M.K. o ustalenie zdarzenia medycznego 
z udziałem M. orzekła, że przebieg leczenia wnioskodawczyni w tym podmiocie lecz-
niczym w  okresie od 7 do 21.04.2016  r. był niezgodny z  aktualną wiedzą medyczną 
i stanowi zdarzenie medyczne w rozumieniu art. 67a ust. 1 pkt 1 ustawy z 6.11.2008 r. 
o  prawach pacjenta i  Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz.U. z  2022  r. poz.  1876 – dalej: 
„ustawa o  prawach pacjenta” lub „u.p.p.”). Orzekła także, że kosztami postępowania 
przed Komisją w kwocie 650 zł obciążona zostaje M. w ten sposób, że spółka ta została 
zobowiązana do zwrotu kwoty 200  zł na rzecz wnioskodawczyni oraz zapłaty kwoty 
450 zł na rzecz Łódzkiego Urzędu Wojewódzkiego tytułem kosztów opinii biegłego.

Sąd Rejonowy dla Łodzi Śródmieścia w  Łodzi postanowieniem z  28.03.2022  r. 
oddalił wniosek. Stanął na stanowisku, że orzeczenie Komisji dotyczące rozliczenia 
kosztów postępowania nie stanowi tytułu egzekucyjnego w  rozumieniu art.  777 §  1 
pkt 3 k.p.c., nie jest bowiem zaświadczeniem, o którym mowa w art. 67k ust. 4 u.p.p., 
ani zaakceptowaną propozycją świadczenia przedłożoną przez ubezpieczyciela zgodnie 
z art. 67k ust. 8 u.p.p.

Od powyższego rozstrzygnięcia zażalenie wniósł wierzyciel, zarzucając naruszenie 
art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. w związku z art. 67l ust. 4 u.p.p. przez niewłaś ciwe zastoso-
wanie i odmowę nadania klauzuli.

Podczas rozpoznawania zażalenia Sąd Rejonowy dla Łodzi Śródmieścia w  Łodzi 
powziął poważne wątpliwości, którym dał wyraz w  zagadnieniu prawnym, przedsta-
wionym Sądowi Najwyższemu do rozstrzygnięcia.

Sąd Najwyższy zważył, co następuje.
Postępowanie przed wojewódzkimi komisjami do spraw orzekania o  zdarzeniach 

medycznych (dalej: „komisja”) – stanowiące pozasądową drogę dochodzenia odszko-
dowania lub zadośćuczynienia za szkodę poniesioną przez pacjenta w  wyniku zda-
rzenia medycznego (art. 67a–67 u.p.p.) – zostało wprowadzone ustawą z 28.04.2011 r. 
o zmianie ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta oraz ustawy o ubez-
pieczeniach obowiązkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim 
Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych (Dz.U. Nr  113, poz.  660 – dalej: „ustawa 
z dnia 28 kwietnia 2011 r.”).

Zostało ono skonstruowane w ten sposób, że w jego pierwszej fazie komisja orzeka, 
czy zdarzenie, którego następstwem była szkoda majątkowa lub niemajątkowa, stano-
wiło zdarzenie medyczne (art. 67j ust. 1 u.p.p.).

W drugiej fazie zmierza natomiast do ustalenia wysokości odszkodowania lub za-
dośćuczynienia należnego podmiotowi składającemu wniosek, które mogą prowadzić 
do wydania zaświadczenia stanowiącego tytuł wykonawczy (art. 67k ust. 4 i 8 u.p.p.). 
Komisja w  przeciwieństwie do sądu, nie bada jednak rozmiarów szkody majątkowej 
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ani krzywdy wyrządzonej pacjentowi albo jego spadkobiercom. Jest ona okreś lana na 
zasadach wynikających z ustawy o prawach pacjenta i nie musi odpowiadać wysokości 
poniesionej szkody (art. 67k ust. 4 i 5 u.p.p.). Zgodnie z art. 67o u.p.p. w zakresie nie-
uregulowanym przepisami art. 67a–67m u.p.p. do postępowania przed komisją stosuje 
się odpowiednio szczegółowo wymienione przepisy Kodeksu postępowania cywilnego.

Wniosek o ustalenie zdarzenia medycznego podlega opłacie w kwocie 200 zł uisz-
czanej na rachunek właś ciwego urzędu wojewódzkiego, która jest zaliczana na poczet 
kosztów postępowania przed komisją (art.  67d ust.  3 i  4 u.p.p.). Zgodnie z  art.  67l 
ust.  3 u.p.p. koszty postępowania przed komisją ponosi: podmiot składający wniosek 
– w przypadku orzeczenia o braku zdarzenia medycznego; szpital – w przypadku orze-
czenia o  zdarzeniu medycznym; ubezpieczyciel – w  przypadku, gdy nie przedstawi 
w  terminie, o którym mowa w art. 67k ust. 2 u.p.p., propozycji odszkodowania i  za-
dośćuczynienia i jest obowiązany do ich wypłaty na zasadach wynikających z art. 67k 
ust. 3 u.p.p.

Wysokość kosztów postępowania komisja ustala w  orzeczeniu. Kwotę stanowiącą 
równowartość kosztów uiszcza się na rachunek właś ciwego urzędu wojewódzkiego 
(art.  67l ust.  4 u.p.p.). Koszty postępowania przed komisją stanowią: opłata, o której 
mowa w art. 67d ust. 3 u.p.p., zwrot kosztów podróży i noclegu oraz utraconych za-
robków lub dochodów osób wezwanych (art.  67l ust.  5 pkt  2 u.p.p.) oraz wynagro-
dzenie za sporządzenie opinii (art. 67l ust. 5 pkt 3 u.p.p.).

Na tle tej regulacji powstała wątpliwość przedstawiona przez Sąd Rejonowy, czy 
orzeczenie komisji ustalające wysokość kosztów postępowania zgodnie z art. 67l ust. 4 
u.p.p. stanowi tytuł egzekucyjny w rozumieniu art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. i może zostać 
zaopatrzone w klauzulę wykonalności.

Zagadnienie to nie było przedmiotem wypowiedzi SN, jest ono natomiast przed-
miotem rozbieżnych orzeczeń w  praktyce sądów powszechnych. Część sądów przyj-
muje, że orzeczenie komisji o kosztach stanowi tytuł egzekucyjny, któremu może być 
nadana klauzula wykonalności, a część uznaje, że orzeczenie to nie spełnia wymogów 
art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. i nie podlega zaopatrzeniu w klauzulę wykonalności.

W  doktrynie również prezentowane są w  tym przedmiocie rozbieżne stanowiska. 
Wskazuje się, że egzekucja kosztów okreś lonych w orzeczeniu komisji jest dopuszczalna, 
jednak bez okreś lenia trybu tej egzekucji. Drugi pogląd zakłada natomiast, że wobec 
braku regulacji ustawowej przyjąć należy, że orzeczenie to nie podlega wykonaniu ani 
w  drodze egzekucji sądowej, ani administracyjnej, a  ustawodawca skonstruował rosz-
czenie, w którym uniemożliwił podmiotom uprawnionym jego prawną egzekucję. Pre-
zentowane jest także stanowisko, że orzeczenie komisji o kosztach stanowi tytuł egze-
kucyjny, któremu może być nadana sądowa klauzula wykonalności, ewentualnie, że 
podlega ono wykonaniu w drodze egzekucji administracyjnej.

Opowiedzieć należy się za przyjęciem, że orzeczenie komisji stanowi tytuł egze-
kucyjny, o którym mowa w art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. i może być mu nadana klauzula 
wykonalności.

Tytułem egzekucyjnym jest dokument urzędowy stwierdzający istnienie i zakres na-
dającego się do egzekucji roszczenia wierzyciela, a  jednocześnie istnienie i  zakres obo-
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wiązku prawnego dłużnika. Wyjątkowo tytułem egzekucyjnym może być dokument, 
który nie jest dokumentem urzędowym. Rodzaje tytułów egzekucyjnych okreś la art. 777 
k.p.c. Należą do nich między innymi: orzeczenia sądu prawomocne lub podlegające na-
tychmiastowemu wykonaniu, jak również ugoda zawarta przed sądem (art. 777 § 1 pkt 1 
k.p.c.), orzeczenia referendarza sądowego prawomocne lub podlegające natychmiasto-
wemu wykonaniu (art. 777 § 1 pkt 11 k.p.c.), a także inne orzeczenia, ugody i akty, które 
z mocy ustawy podlegają egzekucji sądowej (art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c.).

Podstawą egzekucji jest tytuł wykonawczy, który może powstać w  sądowym postę-
powaniu cywilnym lub karnym, a także w trybie pozasądowym. Tytułem wykonawczym 
jest tytuł egzekucyjny zaopatrzony w  klauzulę wykonalności, chyba że ustawa stanowi 
inaczej i  przewiduje, że klauzula wykonalności nie jest warunkiem wszczęcia postępo-
wania egzekucyjnego (art. 776 k.p.c.). Przez nadanie klauzuli wykonalności sąd stwierdza, 
że tytuł egzekucyjny odpowiada wszelkim wymaganym przez prawo warunkom, od któ-
rych uzależniona jest możliwość wszczęcia postępowania egzekucyjnego.

Świadczenie przyznane uprawnionemu pacjentowi i stwierdzone w tytułach wyko-
nawczych, o których mowa w art. 67k ust. 4 i art. 67k ust. 2 w związku z art. 67 ust. 8 
i 10 u.p.p. [nie ma takich jednostek redakcyjnych – przyp. red.], ma charakter cywilno-
prawny i  jest egzekwowane w drodze egzekucji sądowej. Tytuły wykonawcze stanowi: 
zaświadczenie wystawione przez komisję, w  którym stwierdza ona złożenie wniosku 
o ustalenie zdarzenia medycznego, wysokość odszkodowania lub zadośćuczynienia oraz 
fakt nieprzedstawienia propozycji należnych świadczeń (art. 67k ust. 4 u.p.p.),  a także 
propozycja odszkodowania i  zadośćuczynienia przedstawiona przez ubezpieczyciela 
albo podmiot leczniczy prowadzący szpital (art. 67k ust. 8 w związ ku z art. 67k ust. 10 
u.p.p.). Do tytułów tych znajdują odpowiednie zastosowanie przepisy działu II tytułu I 
części III Kodeksu postępowania cywilnego (art. 67k ust. 4 i 8 u.p.p.).

Ustawodawca jednoznacznie przy tym przesądził, że dokumenty te stanowią szcze-
gólny tytuł wykonawczy powstały w  trybie pozasądowym. W  konsekwencji podlegają 
wykonaniu bez nadawania im klauzuli wykonalności, a  dłużnik może podjąć meryto-
ryczną obronę przed egzekucją, żądając pozbawienia tytułu wykonawczego, niebędącego 
orzeczeniem sądu, wykonalności w  całości lub w  części za pomocą powództwa opozy-
cyjnego. Zgodnie z art. 8402 k.p.c. jeżeli egzekucja prowadzona jest na podstawie tytułu 
egzekucyjnego lub innego dokumentu, któremu nie nadaje się klauzuli wykonalności, do 
ochrony praw dłużnika stosuje się odpowiednio przepisy art. 840 i 843 k.p.c. Brak ode-
słania w art. 67o u.p.p. do przepisów kodeksu postępowania cywilnego o powództwach 
przeciwegzekucyjnych oceny tej nie zmienia, skoro dotyczy ono postępowania przed ko-
misją, a nie sądem uprawnionym do rozpoznania powództwa opozycyjnego.

Zaświadczenie wystawione przez komisję nie zawiera jednak rozstrzygnięcia o kosz-
tach postępowania, znajduje się ono bowiem w  orzeczeniu o  zdarzeniu medycznym. 
Z  kolei orzeczenie komisji o  stwierdzeniu, czy zdarzenie, którego następstwem była 
szkoda majątkowa lub niemajątkowa, stanowiło zdarzenie medyczne, ma charakter 
orzeczenia ustalającego, zbędne było zatem rozstrzyganie przez ustawodawcę o jego wy-
konalności. Ustawodawca pominął jednak, że częścią orzeczenia ustalającego komisji 
jest rozstrzygnięcie o kosztach, które ze swej istoty nadaje się do wykonania.
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Brak regulacji w  tym przedmiocie nie stanowił świadomej decyzji ustawodawcy, 
by wyłączyć możliwość wyegzekwowania kosztów postępowania przed komisją. Nie 
wskazuje na to ani treść przepisów rozdziału 13a ustawy o prawach pacjenta, ani proces 
legislacyjny towarzyszący wejściu w życie ustawy z 28.04.2011 r.

Ustawodawca wyraźnie bowiem okreś lił, kto ponosi koszty postępowania przed wo-
jewódzką komisją (art. 67l ust. 3–6 u.p.p. ) i nałożył na komisję obowiązek ich ustalenia 
w orzeczeniu rozstrzygającym sprawę co do istoty, zgodnie z zasadą odpowiedzialności 
za wynik postępowania (art. 67l ust. 4 u.p.p.).  W przypadku wydania orzeczenia o zda-
rzeniu medycznym koszty postępowania ponosi podmiot leczniczy prowadzący szpital. 
W sytuacji, gdy ubezpieczyciel nie przedstawi w okreś lonym w ustawie terminie propo-
zycji odszkodowania i  zadośćuczynienia, to on ponosi koszty postępowania. W  przy-
padku wydania orzeczenia o  braku zdarzenia medycznego do pokrycia tych kosztów 
zobowiązany jest natomiast wnioskodawca, chyba że komisja – stosując art. 102 k.p.c. 
– nie obciąży go tymi kosztami (art. 67l ust. 3 i 4 u.p.p.).

Z  regulacji tej wynika, że Skarb Państwa i wnioskodawca mają, w  razie wydania 
przez komisję orzeczenia stwierdzającego wystąpienie zdarzenia medycznego, roszczenie 
do podmiotu leczniczego prowadzącego szpital o  zwrot kosztów. Staje się ono wyma-
galne w dacie uprawomocnienia się orzeczenia komisji, a więc bezskutecznego upływu 
terminu na złożenie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy albo wydania orzeczenia 
w  wyniku postępowania toczącego się z  wniosku o  ponowne rozpatrzenie. Wierzy-
cielem kosztów należnych Skarbowi Państwa jest Skarb Państwa reprezentowany przez 
właś ciwego wojewodę, podobnie jak na gruncie postępowań sądowych wierzycielem 
w zakresie kosztów sądowych może być Skarb Państwa reprezentowany przez prezesa 
właś ciwego sądu. Nie do zaakceptowania jest zatem stanowisko, że zgodnie z wolą usta-
wodawcy koszty te przy braku dobrowolnej zapłaty nie podlegają egzekucji i jako takie 
są pokrywane przez wnioskodawcę mimo stwierdzenia zaistnienia zdarzenia medycz-
nego lub Skarb Państwa – właś ciwego wojewodę.

Nie przekonuje pogląd, że orzeczenie komisji o  kosztach podlega wykonaniu 
w  drodze egzekucji administracyjnej na podstawie ustawy z  17.06.1966  r. o  postę-
powaniu egzekucyjnym w  administracji (Dz.U. z  2022  r. poz.  479 ze  zm. – dalej: 
„u.p.e.a.”). Komisja nie jest organem administracji publicznej, a  orzeczenia przez nią 
wydane nie mają przymiotu aktu podjętego z obszaru administracji publicznej. Możli-
wość wszczęcia postępowania w drodze egzekucji administracyjnej na podstawie innych 
orzeczeń jest natomiast możliwa tylko wtedy, gdy odrębne ustawy tak stanowią (art. 4 
u.p.e.a.), a regulacji takiej brak.

Ponadto sprawa na gruncie, której komisja wydaje orzeczenie o kosztach, ma cha-
rakter cywilnoprawny. O tym, czy sprawa ma charakter cywilny, w pierwszej mierze 
decyduje charakter stosunku prawnego, z  którego sprawa ta wynika. Wprawdzie 
wpływy z kosztów postępowania stanowią dochód budżetu państwa (art. 67l ust. 5 
u.p.p.), to jednak komisje rozstrzygają sprawy cywilne z  zakresu odpowiedzialności 
za szkodę wyrządzoną czynem niedozwolonym, prowadząc pozasądowe postępowanie 
cywilne. Nie ma wątpliwości, że dochodzenie ustalenia, że zdarzenie objęte wnio-
skiem ma charakter zdarzenia medycznego zdefi niowanego w  art.  67a u.p.p. i  do-
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maganie się w następstwie jego zaistnienia odszkodowania lub zadośćuczynienia jest 
sprawą cywilną (art. 1 k.p.c.).

Oceny tej nie zmienia okoliczność, że sprawa ta jest rozpoznawana w postępowaniu 
pozasądowym, sprawy cywilne w  rozumieniu materialnym mogą być bowiem przez 
ustawodawcę przekazane do właś ciwości innych organów (art.  2 §  3 k.p.c.). Na cy-
wilny charakter postępowania przed komisją wskazuje także fakt, że nie wydaje ona 
rozstrzygnięcia w  formie decyzji administracyjnej, art.  67o u.p.p. zawiera odesłanie 
do wielu enumeratywnie wymienionych przepisów Kodeksu postępowania cywilnego, 
a nie Kodeksu postępowania administracyjnego, sprawę rozstrzyga organ niezależny od 
stron, które są równorzędne wobec siebie, a postępowanie ma charakter kontradykto-
ryjny i dwustronny.

W  orzecznictwie sądów administracyjnych przyjmuje się przy tym, że orzeczenia 
komisji nie podlegają kontroli sądowoadministracyjnej, ponieważ nie rozstrzygają 
sprawy administracyjnej, nie zostały wydane przez organ administracji publicznej albo 
wykonujący zadania z  zakresu administracji publicznej i nie można im przypisać wa-
loru decyzji administracyjnej ani aktu z  zakresu administracji publicznej dotyczącego 
uprawnień lub obowiązków wynikających z przepisów prawa (zob. m.in. postanowienie 
Naczelnego Sądu Administracyjnego z 24.03.2015 r., II OSK 554/15, niepubl.).

Skoro orzeczenie o  kosztach, będące integralną częścią orzeczenia stwierdzają-
cego zaistnienie zdarzenia medycznego lub jego brak, jest wydawane w tym samym 
postępowaniu, względy systemowe przemawiają za przyjęciem, że podlega ono wy-
konaniu w  drodze egzekucji sądowej analogicznie jak przyznane poszkodowanemu 
świadczenie.

Przemawia za tym akcesoryjny charakter rozstrzygnięcia o  kosztach w  stosunku 
do orzeczenia o przedmiocie żądania wniosku, który ma charakter cywilnoprawny, jak 
i  brak uzasadnienia do wprowadzania odmiennych trybów egzekucji w  stosunku do 
świadczeń przyznawanych w  ramach jednego postępowania. Ponadto wierzytelność 
z  tytułu kosztów może przysługiwać nie tylko Skarbowi Państwa, ale także wnio-
skodawcy. Osoba, która nie ma cech wierzyciela w rozumieniu art. 1a pkt 13 i  art. 5 
u.p.e.a., nie może natomiast doprowadzić do wszczęcia administracyjnego postępowania 
egzekucyjnego. Nieuzasadnione byłoby zatem wprowadzenie różnych trybów egzekucji 
w  stosunku do roszczeń o  koszty powstałych w  ramach tego samego postępowania, 
w zależności od podmiotu, który to roszczenie zgłasza.

De lege lata brak jest przepisu przewidującego, że rozstrzygnięcie o  kosztach po-
stępowania przed komisją zawarte w  orzeczeniu tej komisji o  ustaleniu zdarzenia 
medycznego stanowi tytuł wykonawczy, a  okoliczność, że orzeczenie stanowi tytuł 
wykonawczy, musi być – zgodnie z  art.  776 k.p.c. – stwierdzona przepisem ustawy. 
Przesłanki wystawienia tytułu wykonawczego muszą być interpretowane ściśle, a reguła 
ta nabiera szczególnego znaczenia w przypadku tytułów wykonawczych niepochodzą-
cych od sądu.

Przyjąć zatem należy, że stanowi ono tytuł egzekucyjny w rozumieniu art. 777 § 1 
pkt  3 k.p.c., a  brak odesłania przez ustawodawcę przy rozstrzygnięciu o  kosztach do 
odpowiedniego stosowania przepisów tytułu I części III Kodeksu postępowania cywil-
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nego, tak jak to zostało uczynione w art. 67k ust. 4 i 8 u.p.p., je st wynikiem niedopa-
trzenia ustawodawcy, co przemawia za istnieniem luki w prawie.

Analogia w  postępowaniu cywilnym pełni funkcje naprawcze, wypełniając luki 
konstrukcyjne prowadzące do dysfunkcjonalności mechanizmu postępowania cywil-
nego, wynikające między innymi – tak, jak w  rozpoznawanym przypadku – z  nie-
dopatrzeń ze strony ustawodawcy. W  orzecznictwie Sądu Najwyższego wskazuje się, 
że w przypadku luk konstrukcyjnych stosowanie analogii staje się koniecznością (zob. 
m.in. uchwała SN z 22.01.1998 r., III CZP 69/97, OSNCP 1998/7–8, poz. 111 i posta-
nowienie SN z 20.05.2011 r., III CO 5/11, OSNC 2012/2, poz. 21). W rozpoznawanym 
przypadku z uwagi na cywilny charakter postępowania powinna być ona wypełniona 
przez odpowiednie stosowanie Kodeksu postępowania cywilnego.

Zgodnie z  art.  777 §  1 pkt  3 k.p.c., który zawiera niewyczerpujący katalog ty-
tułów egzekucyjnych, są nimi orzeczenia, ugody i akty, które z mocy ustawy podlegają 
wykonaniu w drodze egzekucji sądowej. Orzeczenie komisji może być takim tytułem, 
a  oceny tej nie zmienia brak jednoznacznej regulacji ustawowej w  tym przedmiocie 
w  ustawie o  prawach pacjenta oraz brak odesłania w  art.  67o u.p.p. do art.  777 §  1 
pkt 3 k.p.c.

Dla bytu tytułu egzekucyjnego nie ma bowiem znaczenia, czy ustawodawca po-
służył się takim okreś leniem, także w  przypadku tytułów pozasądowych. Istotne jest 
to, czy spełnia on warunki ogólne przewidziane w  przepisach prawa dla tytułów eg-
zekucyjnych (okreś lenie świadczenia, dłużnika i  wierzyciela) oraz dla danego tytułu 
egzekucyjnego w przepisach szczególnych, a także, czy został przekazany do wykonania 
w drodze egzekucji sądowej. Do tytułów egzekucyjnych będą zaliczone te akty, które 
spełniają warunki ustalone dla tych tytułów, niezależnie od tego, jakim pojęciem po-
służył się ustawodawca.

Za analogicznym stosowaniem art.  777 §  1 pkt  3 k.p.c. przemawia również ba-
danie procesu legislacyjnego poprzedzającego wprowadzenie do systemu prawnego 
postępowania przed komisjami (zob. uzasadnienie do rządowego projektu ustawy 
z 15.10.2010 r. o  zmianie ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta oraz 
niektórych innych ustaw, druk sejmowy nr 3488).

Wprawdzie intencje czy wola ustawodawcy nie mogą przesądzać o  treści wyinter-
pretowanej z uchwalonego przepisu normy prawnej, ale nie powinno się od tych mo-
tywów abstrahować (zob. m.in. uchwała składu siedmiu sędziów SN z 11.04.2008  r., 
III  CZP  130/07, OSNC 2008/10, poz.  108 oraz wyrok SN z  16.01.2007  r., 
IV CSK 290/07, niepubl.) .

W  uzasadnieniu projektu ustawy wyraźnie wskazano, że postępowanie przed ko-
misją dotyczy spraw cywilnych. Ustawodawca zmierzał do odciążenia powszechnego 
systemu sądownictwa cywilnego przez stworzenie uproszczonego, szybkiego, sku-
tecznego, alternatywnego do drogi sądowej systemu rozstrzygania sporów w  związku 
z ujemnymi następstwami związanymi z niewłaś ciwym procesem diagnozowania i  le-
czenia pacjentów. Abstrahując tu od oceny, czy przyjęte rozwiązania mogą taki rezultat 
zapewnić, sprzeczne z  tym zamierzeniem byłoby tworzenie regulacji, które nie mogą 
być egzekwowane. Z  analizowanych materiałów przygotowawczych nie wynika, by 
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zamiarem ustawodawcy było pozbawienie wnioskodawcy i  Skarbu Państwa prawa do 
przymusowego wyegzekwowania należnych im kosztów.

Za przyjętym stanowiskiem przemawia również okoliczność, że funkcja postępo-
wania egzekucyjnego stanowi część funkcji całego postępowania cywilnego, które po-
lega na przymusowym urzeczywistnieniu skonkretyzowanych w  tytule egzekucyjnym 
norm prawnych. Uprawniony musi mieć zatem możliwość zrealizowania prawa do 
sądu, które nie wyczerpuje się na etapie samego wydania rozstrzygnięcia, lecz wymaga 
stworzenia warunków do jego wykonania. Wykluczyć zatem należy zamierzone two-
rzenie przez racjonalnego ustawodawcę norm prawnych, które nie pozwalałyby na reali-
zację tej funkcji. Do takich wniosków musiałoby prowadzić przyjęcie, że ustawodawca 
skonstruował roszczenie, które w  części dotyczącej kosztów może być wykonane, ale 
nie może to nastąpić ani w trybie egzekucji administracyjnej, ani sądowej, skoro brak 
jest w tym zakresie regulacji ustawowej. Ocenę tę wspiera konieczność wykładni norm 
prawnych tak, by nie doprowadzić do irracjonalnych konsekwencji wprowadzonych 
przez ustawodawcę rozwiązań.

Odrzucić należy rozwiązanie, że wydane przez komisję orzeczenie o kosztach nie jest 
sądowym tytułem egzekucyjnym w rozumieniu art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c., a jedynie orze-
czeniem przyznającym uprawnienie, które jeżeli nie zostanie dobrowolnie zaspokojone, 
to w  celu stworzenia warunków do jego przymusowej realizacji musi być dochodzone 
przed sądem powszechnym po to, by sąd mógł wydać co do niego orzeczenie mogące 
stać się następnie tytułem egzekucyjnym w rozumieniu art. 777 § 1 pkt 1 k.p.c. Uznać 
należy, że angażowanie sądów powszechnych w orzekanie o powinności spełnienia tego 
samego świadczenia wyłącznie w celu stworzenia uprawnionemu warunków do jego wy-
egzekwowania nie może być ocenione jako racjonalne korzystanie z instrumentów syste-
mowych w  celu udzielenia ochrony prawnej poszukującym takiej ochrony podmiotom 
(zob. uchwała SN z 7.02.1997 r., III CZP 1/97, OSNC 1997/8, poz. 98).

Brak również jakichkolwiek racji funkcjonalnych i aksjologicznych mających prze-
mawiać za niedopuszczalnością egzekucji kosztów, a  przyjęte rozwiązanie jest zgodne 
z kierunkiem działania ustawodawcy, choć wprost niewyrażonym w ustawie o prawach 
pacjenta.

W konsekwencji Sąd Najwyższy podjął uchwałę, jak na wstępie.

Justyna Sadowska – Sposób egzekwowania kosztów postępowania 
przed wojewódzką komisją do spraw orzekania o zdarzeniach 
medycznych. Glosa do uchwały Sądu Najwyższego – Izba Cywilna 
z dnia 26 stycznia 2023 r., III CZP 117/22
ORCID: https://orcid.org/0000-0001-6302-995X

Glosa – Justyna Sadowska

1. W  glosowanej uchwale Sąd Najwyższy (SN) stwierdził, że orzeczenie woje-
wódzkiej komisji do spraw orzekania o  zdarzeniach medycznych1 ustalające wysokość 

1 Dalej również jako: „wojewódzka komisja” albo „komisja”.
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kosztów postępowania stanowi tytuł egzekucyjny i może zostać zaopatrzone w klauzulę 
wykonalności (art. 67l ust. 4 ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Prawa Pacjenta2 
w zw. z art. 77 7 § 1 pkt 3 Kodeksu postępowania cywilnego3).

Uchwała ta zapadła na tle następującego stanu faktycznego. Wierzyciel Skarb 
Państwa – Wojewoda Łódzki wystąpił o  nadanie klauzuli wykonalności prawo-
mocnemu orzeczeniu Wojewódzkiej Komisji do spraw Orzekania o  Zdarzeniach 
Medycznych w  Łodzi w  zakresie dotyczącym kosztów postępowania i  zobowiązu-
jącym dłużnika do zapłaty na rzecz wierzyciela kwoty wskazanej w orzeczeniu. Sąd 
Rejonowy dla Łodzi-Śródmieścia w Łodzi postanowieniem z 28.03.2022  r. oddalił 
ten wniosek, wskazując, że orzeczenie wojewódzkiej komisji dotyczące rozliczenia 
kosztów postępowania nie stanowi tytułu egzekucyjnego w rozumieniu art . 777 § 1 
pkt 3 k.p.c. Sąd ten podkreś lił bowiem, że orzeczenie to nie jest ani zaświadczeniem 
wskazanym w  art.  67k ust.  4 u.p.p., ani propozycją odszkodowania i  zadośćuczy-
nienia przedstawioną przez ubezpieczyciela, o której mowa w art. 67k ust. 8 u.p.p. 
Wierzyciel wniósł zażalenie na to postanowienie, zarzucając naruszenie art. 777 § 1 
pkt 3 k.p.c. w zw. z art. 67l ust. 4 u.p.p. poprzez jego niewłaś ciwe zastosowanie. Sąd 
Rejonowy dla Łodzi-Śródmieścia w Łodzi powziął poważne wątpliwości przy rozpo-
znawaniu zażalenia wierzyciela i skierował pytanie prawne do SN – „Czy orzeczenie 
wojewódzkiej komisji do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych ustalające wy-
sokość kosztów postępowania zgodnie z art. 67l ust. 4 u.p.p. stanowi tytuł egzeku-
cyjny w rozumieniu art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. i może zostać zaopatrzone w klauzulę 
wykonalności?”.

2. Na wstępie należy zauważyć, że charakter prawny orzeczenia wojewódzkiej 
komisji w  zakresie kosztów postępowania przed tą komisją jest sporny. Co prawda 
problem podjęty w  przedmiotowej uchwale nie jest przedmiotem licznych i  szerzej 
uzasadnianych wypowiedzi przedstawicieli doktryny, można jednak dostrzec kilka 
poglądów w  tym zakresie. Zgodnie z pierwszym z nich, z uwagi na cywilnoprawny 
charakter należności zasądzonych przez wojewódzką komisję tytułem zwrotu kosztów 
postępowania, w  przypadku ich nieuiszczenia, urząd wojewódzki może dochodzić 
zapłaty w postępowaniu sądowym4. J akkolwiek nie zostało to wprost wskazane, na-
leży przyjąć, że pogląd ten zakłada, iż orzeczenie wojewódzkiej komisji w  zakresie 
kosztów postępowania jest tytułem egzekucyjnym, a  w  konsekwencji może być mu 
nadana klauzula wykonalności. Drugi pogląd głosi, że orzeczenie komisji w  części 
dotyczącej kosztów może być wykonane, jednakże ustawodawca nie umożliwił pod-

2 Ustawa z 6.11.2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Prawa Pacjenta (Dz.U. z 2022 r. poz. 1876 
ze zm.) – dalej u.p.p.

3 Ustawa z 17.11.1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm.) – 
dalej k.p.c.

4 Por. D.  Karkowska, J.  Chojnacki, Postępowanie przed wojewódzką komisją do spraw orzekania 
o zdarzeniach medycznych, Warszawa 2014, s. 314. Należy podkreś lić, że Autorzy błędnie zakła-
dają, iż należności z tytułu kosztów postępowania przed komisją mają charakter cywilnoprawny, 
o czym szerzej w dalszej części glosy.
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miotom uprawnionym ich prawnej egzekucji. Powyższy pogląd zakłada, że orzeczenie 
to nie podlega wykonaniu ani w  drodze egzekucji sądowej, ani w  drodze egzekucji 
administracyjnej5. Zgodnie zaś z  trzecim poglądem koszty postępowania przed wo-
jewódzką komisją jako należności budżetowe powinny być ściągnięte w  drodze eg-
zekucji administracyjnej (art.  2 §  1 pkt  1a ustawy o  postępowaniu egzekucyjnym 
w administracji6)7.

3. Przechodząc do analizy przedmiotowego problemu, należy podkreś lić, że 
zgodnie z  art.   67l ust.  4 zd.  1 u.p.p. wysokość kosztów postępowania wojewódzka 
komisja ustala w orzeczeniu. Kwotę stanowiącą równowartość kosztów uiszcza się na 
rachunek właś ciwego urzędu wojewódzkiego (art. 67l ust. 4 zd. 2 u.p.p.). Koszty po-
stępowania przed wojewódzką komisją zostały wyczerpująco wymienione w art.  67l 
ust.  5 zd.  1 u.p.p.8 Wpły  wy z  kosztów stanowią dochód budżetu państwa (art .   67l 
ust. 5 zd. 2 u.p.p.).

W przepisach ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Prawa Pacjenta nie okreś-
lono wprost drogi egzekucji dla wyegzekwowania należności z  tytułu wskazanych 
kosztów postępowania przed wojewódzkimi komisjami. Na wstępie należy jednak 
odrzucić pogląd, że należności te nie mogą być w ogóle egzekwowane9. Gdyby na-
leżności te nie mogły być wyegzekwowane, pozbawione znaczenia byłoby orzekanie 
przez wojewódzką komisję o  kosztach postępowania i  wszelkie regulacje ustawowe 
dotyczące tych kosztów (np. art.   67d ust.  3 zd.  2, art.   67l ust.  3–5 i  7 u.p .p.). 
Brak okreś lenia drogi egzekucji oznacza, że w pierwszej kolejności należy sięgnąć do 
art.  177 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej10, zgodnie z którym sądy powszechne 
sprawują wymiar sprawiedliwości we wszystkich sprawach, z wyjątkiem spraw usta-
wowo zastrzeżonych dla właś ciwości innych sądów. Z przepisu tego wynika wprost 
domniemanie kompetencji sądów powszechnych w  postępowaniu rozpoznawczym 

5 Por. H.  Frąckowiak, Postępowanie przed Wojewódzką Komisją do spraw orzekania o  zdarzeniach 
medycznych, Warszawa 2016, s. 331–333. H. Frąckowiak rozważa możliwość dochodzenia kosztów 
postępowania przed wojewódzką komisją w drodze egzekucji administracyjnej albo egzekucji są-
dowej, przedstawiając w  tym zakresie stosowne argumenty. W  konkluzjach Autorka nie widzi 
jednak możliwości dochodzenia tych kosztów na żadnej z tych dróg egzekucji. Należy jednak za-
znaczyć, że Autorka błędnie rozważa jako ewentualną podstawę egzekucji administracyjnej art. 2 
§ 1 pkt 3 ustawy z 17.06.1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2022 r. 
poz. 479 ze zm.).

6 Ustawa z 17.06.1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2022 r. poz. 479 
ze zm.) – dalej u.p.e.a.

7 I. Kunicki, J. Sadowska, Postępowanie przed wojewódzką komisją do spraw orzekania o zdarzeniach 
medycznych. Komentarz do art. 67a–67o ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta, red. 
I. Kunicki, Warszawa 2016, s. 133.

8 Por. uwagi dotyczące składu kosztów postępowania i  sposobu ich rozliczenia: J.  Sadowska, Po-
stępowanie przed wojewódzką komisją do spraw orzekania o  zdarzeniach medycznych, Sopot 2015, 
s. 217–221.

9 Podobnie Sąd Najwyższy w uzasadnieniu glosowanej uchwały.
10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.) – 

dalej Konstytucja RP.
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(domniemanie drogi sądowej w  postępowaniu rozpoznawczym)11, jednakże na-
leży wywieść z niego także domniemanie drogi egzekucji sądowej w postępowaniu 
wykonawczym. Jeżeli zatem dany akt stosowania prawa nadaje się do wykonania 
w drodze egzekucji (zasądza świadczenie), a nie okreś lono expressis verbis drogi jego 
wykonania, to podlega wykonaniu w  drodze egzekucji sądowej. Jeżeli jednak ist-
nieje przepis, który przekazuje egzekwowanie danych należności na drogę egzekucji 
administracyjnej, nie jest dopuszczalne egzekwowanie tych należności na drodze 
egzekucji sądowej.

4. W  konsekwencji przytoczonych uwag należy rozważyć, czy egzekwowanie 
kosztów postępowania przed wojewódzkimi komisjami nie zostało przekazane na 
drogę egzekucji administracyjnej. Jak już wskazano, art. 67l ust. 5 zd. 2 u.p.p. wprost 
stanowi, iż wpływy z kosztów postępowania przed wojewódzką komisją stanowią do-
chód budżetu państwa. Stosownie zaś do art.   2 §  1 pkt  1a u.p.e .a. egzekucji ad-
ministracyjnej podlegają niepodatkowe należności budżetowe, do kt órych stosuje się 
przepisy ustaw y o  fi nansach publicznych12. W  związku z  niezupełnie jasnym sfor-
mułowaniem końcowej części tego przepisu należy zaznaczyć, że do wszystkich nie-
podatkowych należności budżetowych stosuje się przepisy ustawy o  fi nansach pu-
blicznych, gdyż stanowią one składnik fi nansów publicznych (świadczenie publiczne). 
Z punktu widzenia egzekucji tych należności rozróżniono zaś należności, do których 
stosuje się ponadto przepisy Ordynacji podatkowej13, i należności, do których nie sto-
suje się przepisów tej ustawy, a zatem stosuje się „tylko” przepisy ustawy o fi nansach 
publicznych. Niepodatkowe należności budżetowe, do których stosuje się przepisy 
Ordynacji podatkowej, podlegają egzekucji administracyjnej z mocy art. 2 § 1 pkt 1 
u.p.e.a., natomiast należności, do których nie stosuje się przepisów Ordynacji podat-
kowej, podlegają egzekucji administracyjnej z mocy, dodanego 1.01.2010 r., art. 2 § 1 
pkt 1a u.p.e.a.

Sformułowanie użyte w art. 2 § 1 pkt 1a u.p.e.a.14 ma znaczenie jedynie dla odróż-
nienia tych należności od niepodatkowych należności budżetowych, do których stosuje 
się ponadto przepisy Ordynacji podatkowej, wymienionych w art. 2 § 1 pkt 1 u.p.e.a. 

11 Konstytucja RP ustanawia na rzecz sądów powszechnych zasadę domniemania kompetencyjnego 
(B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 881–882). Por. 
także W. Sokolewicz, Konstytucyjna regulacja władzy sądowniczej [w:] Konstytucja. Ustrój. System 
fi nansowy państwa. Księga pamiątkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. T. Dębowska-Romanowska, 
Warszawa 1999, s. 167; P. Wiliński, P. Karlik [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do a rt. 87–
243, red. M.  Safj an, L.  Bosek, Warszawa 2016, s.  1004–1007; W.  Broniewicz, A.  Marciniak, 
I. Kunicki, Postępowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2020, s. 44.

12 Ustawa z 27.08.2009 r. o fi nansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze zm.) – dalej u.f.p. 
albo ustawa o fi nansach publicznych.

13 Ustawa z 29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.) – dalej o.p. 
Por. art. 2 § 1 pkt 1 o.p., według którego przepisom tej ustawy podlegają niepodatkowe należ-
ności budżetowe, do których ustalania lub okreś lania uprawnione są organy podatkowe.

14 Należy przy tym zaznaczyć, że SN pominął zupełnie w uzasadnieniu glosowanej uchwały treść 
art. 2 § 1 pkt 2a u.p.e.a., a  tym samym pominął najistotniejszy problem dla odpowiedzi na za-
dane pytanie prawne.
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Z uwagi na wymienienie w kolejnych przepisach art. 2 § 1 u.p.e.a. w sposób szczególny 
także innych niepodatkowych należności budżetowych15, art. 2 § 1 pkt 1a u.p.e.a. ma 
to znaczenie, że obejmuje wszystkie niepodatkowe należności budżetowe niewymie-
nione w art. 2 § 1 u.p.e.a. w sposób szczególny.

Celem wskazanej nowelizacji ustawy o postępowaniu egzekucyjnym administracji, 
polegającej na dodaniu m.in. art. 2 § 1 pkt 1a u.p.e.a., było ujednolicenie funkcjonu-
jących w polskim systemie prawnym przepisów dotyczących egzekwowania niepodat-
kowych należności budżetowych16. W konsekwencji aktualnie wszystkie niepodatkowe 
należności budżetowe podlegają egzekucji administracyjnej, chyba że przepis szcze-
gólny przekazuje okreś loną należność tego rodzaju na drogę egzekucji sądowej (por. np. 
art. 163 § 1 zd. 2 k.p.c.).

5. Jak już zaznaczono, art.  67l ust.  5 zd.  2 u.p.p. wprost okreś la, że należności 
z  tytułu kosztów postępowania przed wojewódzkimi komisjami są należnościami bu-
dżetu państwa. Przyjęto również, że wszystkie należności budżetowe podlegają prze-
pisom ustawy o fi nansach publicznych. Zgodnie z art. 60 u.f.p. środkami publicznymi 
stanowiącymi niepo datkowe należności budżetowe o  charakterze publicznoprawnym 
są dochody budżetu państwa, dochody budżetu jednostki samorządu terytorialnego 
albo przychody państwowych funduszy celowych, przykładowo wymienione w  tym 
przepisie17. Katalog niepodatkowych należności budżetowych o  charakterze publicz-
noprawnym ma zatem charakter otwarty18. W szczególności, przepis ten nie wymienia 
wprost kosztów postępowania przed wojewódzką komisją. Jednakże wobec spełniania 
ogólnych warunków podlegania należności z tytułu kosztów postępowania przed woje-
wódzkimi komisjami przepisom ustawy o fi nansach publicznych, niewymienienie tych 
należności w art. 60 u.f.p. nie ma decydującego znaczenia dla okreś lenia ich charakteru 
prawnego.

Zauważyć także należy, że art. 67h ust. 3 zd. 1 u.p.p. stanowi, iż działalność wo-
jewódzkiej komisji jest fi nansowana z budżetu państwa, z części pozostającej w dyspo-
zycji właś ciwego wojewody. Wysokość wynagrodzenia członków składu wojewódzkiej 
komisji za udział w posiedzeniu ustala właś ciwy wojewoda (por. art. 67h ust. 3 zd. 2 
u.p.p.). W konsekwencji wskazanego uregulowania wszystkie wydatki komisji są fi nan-
sowane z  budżetu państwa z  części pozostającej do dyspozycji właś ciwego wojewody 
i wszystkie należności z tytułu kosztów postępowania przed komisją powinny wpływać 
do tej części budżetu państwa.

W  nauce przyjmuje się, że nieściągnięcie należności budżetu państwa z  tytułu 
kosztów postępowania przed wojewódzką komisją stanowi naruszenie dyscypliny fi -

15 Przykładowo grzywny i kary pieniężne wymierzane przez organy administracji publicznej (art. 2 
§ 1 pkt 2 u.p.e.a.).

16 Por. uzasadnienie projektu ustawy o fi nansach publicznych, druk sejmowy nr 1181, Sejm VI Ka-
dencji, s. 23.

17 Por. E. Kowalczyk [w:] Ustawa o fi nansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, Legalis 
2023, komentarz do art. 60.

18 Por. P.  Walczak [w:] Ustawa o  fi nansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorządowych, 
red. P. Walczak, Warszawa 2021, s. 285.
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nansów publicznych (por. art. 5 ust. 1 pkt 2 u.d.f.p.19)20. Również ta okoliczność sta-
nowi argument za stanowiskiem, że do analizowanych należności zastosowanie mają 
przepisy ustawy o fi nansach publicznych. Obowiązek przestrzegania zasad gospodaro-
wania środkami publicznymi i zapewnienia ładu fi nansów publicznych normowany jest 
bowiem przede wszystkim przepisami tej właśnie ustawy21.

6. Sąd Najwyższy szeroko rozważał problematykę charakteru prawnego należności 
dochodzonych w postępowaniu przed wojewódzką komisją, aby następnie z ich cywil-
nego charakteru wywieść cywilnoprawny charakter kosztów postępowania przed woje-
wódzkimi komisjami. Rozważania te są w dużej części zbędne, gdyż należność z tytułu 
koszów postępowania przed wojewódzką komisją jest w  postępowaniu egzekucyjnym 
należnością główną, nie zaś należnością uboczną. Należności z  tytułu odszkodowania 
albo zadośćuczynienia za szkodę wyrządzoną zdarzeniem medycznym i należności z ty-
tułu kosztów postępowania przed wojewódzką komisją nie mogą być objęte jednym 
wnioskiem egzekucyjnym, gdyż przysługują różnym wierzycielom. Należności z tytułu 
odszkodowania albo zadośćuczynienia przysługują osobie poszkodowanej zdarzeniem 
medycznym, co więcej, wojewódzka komisja ich nie zasądza i  to nie orzeczenie woje-
wódzkiej komisji stanowi tytuł wykonawczy będący podstawą ich egzekucji22. Nato-
miast należności z  tytułu kosztów postępowania przysługują Skarbowi Państwa i  są 
zasądzane w  orzeczeniu komisji – odrębnym akcie stosowania prawa. Każda z  tych 
należności może zatem być skierowana na inną drogę egzekucji. Warto przy tym za-
znaczyć, że mocą przepisów szczególnych mogłyby być skierowane na różne drogi egze-
kucji także należność główna i koszty przyznane temu samemu wierzycielowi w jednym 
akcie stosowania prawa.

Niezależnie jednak od charakteru należności głównej w  postępowaniu przed ko-
misją, należności z  tytułu kosztów postępowania przed wojewódzkimi komisjami są 
należnościami administracyjnoprawnymi, nie zaś cywilnoprawnymi. Nie są to bowiem 
należności wynikające ze stosunku cywilnoprawnego, a  w  szczególności z  umowy 
między wojewódzką komisją a stronami postępowania. Pomiędzy wojewódzką komisją 
a  stronami nie zawiązuje się stosunek cywilnoprawny, z  mocy którego komisja ma 
rozstrzygnąć problem prawny (ustalić istnienie zdarzenia medycznego) przedstawiony 
przez wnioskodawcę. Na skutek złożenia wniosku zawiązuje się pomiędzy tymi pod-
miotami stosunek publicznoprawny. Należności z  tytułu kosztów postępowania sta-
nowią zatem należności publicznoprawne za władczą czynność organu – rozstrzygnięcie 

19 Ustawa z  17.12.2004  r. o  odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny fi nansów publicznych 
(Dz.U. z 2021 r. poz. 289 ze zm.).

20 I. Kunicki, J. Sadowska, Postępowanie przed wojewódzką komisją…, s. 87, 88.
21 Por. R.  Cieślak [w:] Ustawa o  odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny fi nansów publicznych. 

Komentarz, red. W. Misiąg, Legalis 2019, komentarz do art. 1, nb 1.
22 Szerzej na temat tytułów wykonawczych dla tych należności: J.  Sadowska, Tytuły wykonawcze 

powstające w postępowaniu przed wojewódzką komisją do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych 
(część I), „Przegląd Prawa Egzekucyjnego” 2015/6, s.  25  i  n.; J.  Sadowska, Tytuły wykonawcze 
powstające w postępowaniu przed wojewódzką komisją do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych 
(część II), „Przegląd Prawa Egzekucyjnego” 2015/7, s. 7 i n.
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wniosku o ustalenie zdarzenia medycznego. Nietrafne są zatem wypowiedzi przedsta-
wicieli doktryny wskazujące na cywilnoprawny charakter należności z  tytułu kosztów 
postępowania przed komisją23. Bezprzedmiotowe są ponadto rozważania SN odnośnie 
charakteru sprawy cywilnej rozpoznawanej przez wojewódzkie komisje. Powyższe usta-
lenia nie mają bowiem wpływu na charakter należności egzekwowanych na podstawie 
orzeczenia wojewódzkiej komisji, tj. na charakter kosztów tego postępowania.

7. Kolejnym zagadnieniem jest podstawa egzekucji należności z  tytułu kosztów 
postępowania przed wojewódzkim komisjami. Sąd Najwyższy w  uzasadnieniu gloso-
wanej uchwały szeroko zajmował się problematyką tytułów egzekucyjnych okreś lonych 
w art. 777 k.p.c. Wiąże się to z przyjętym stanowiskiem, że egzekwowanie należności 
z tytułu tych kosztów postępowania odbywa się w drodze egzekucji sądowej. Sąd Naj-
wyższy zaś w bardzo ograniczonym zakresie wypowiedział się na temat podstaw egze-
kucji administracyjnej, stwierdzając w zasadzie jedynie, iż „Nie przekonuje pogląd, że 
orzeczenie komisji o kosztach podlega wykonaniu w drodze egzekucji administracyjnej 
na podstawie ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji. Komisja nie jest organem administracji publicznej a  orzeczenia przez nią 
wydane nie mają przymiotu aktu podjętego z obszaru administracji publicznej. Możli-
wość wszczęcia postępowania w drodze egzekucji administracyjnej na podstawie innych 
orzeczeń jest natomiast możliwa tylko wtedy, gdy odrębne ustawy tak stanowią (art. 4 
u.p.e.a.), a regulacji takiej brak”.

Zapatrywanie to nie może być uznane za trafne, gdyż sięganie do art.  4 u.p.e.a. 
było zupełnie zbędne. Przepis ten ma bowiem zastosowanie w  ostatniej kolejności, 
a  zatem gdy „obowiązki wynikają z  decyzji, postanowień lub innych orzeczeń niż 
okreś lone w art. 3 i 3a u.p.e.a.”. W stanie faktycznym będącym podstawą glosowanej 
uchwały podstawowe znaczenie ma zaś art. 3 § 1 u.p.e.a., zgodnie z którym egzekucję 
administracyjną stosuje się do obowiązków okreś lonych w  art.  2, gdy wynikają one 
z  decyzji lub postanowień właś ciwych organów, albo – w  zakresie administracji rzą-
dowej i jednostek samorządu terytorialnego – bezpośrednio z przepisu prawa, chyba że 
przepis szczególny zastrzega dla tych obowiązków tryb egzekucji sądowej. Przytoczony 
art. 3 § 1 u.p.e.a. expressis verbis okreś la jako tytuł wykonawczy decyzje albo postano-
wienie wydane przez właś ciwy organ. Przepis art. 67l ust. 4 u.p.p. stanowi wprawdzie 
o orzeczeniu komisji ustalającym koszty postępowania, trzeba jednak pamiętać, że po-
stępowanie przed komisją nie jest postępowaniem administracyjnym, a  zatem nie jest 
stosowana ściśle terminologia w zakresie orzeczeń w postępowaniu administracyjnym. 
Przy czym art.  67l ust.  4 u.p.p. używa ogólnej nazwy „orzeczenie”, co obejmuje za-
równo decyzję, jak i postanowienie, o których mowa w art. 3 § 1 u.p.e.a. Orzeczenie 
o  kosztach jest rozstrzygnięciem proceduralnym, nie zaś co do istoty sprawy, pełni 

23 Tak np. D. Karkowska, J. Chojnacki, Postępowanie przed wojewódzką komisją…, s. 314; D. Kar-
kowska [w:] Prawa pacjenta i Rzecznik Praw Pacjenta. Komentarz, red. D. Karkowska, Warszawa 
2021, s.  1221. Podobnie wypowiada się SN, wskazując na cywilnoprawny charakter orzeczenia 
wojewódzkiej komisji i  akcesoryjny, w  stosunku do tego orzeczenia, charakter rozstrzygnięcia 
o kosztach postępowania.
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zatem taką samą funkcję jak postanowienie o  kosztach w  postępowaniu administra-
cyjnym (art. 264 Kodeksu postępowania administracyjnego24). W konsekwencji nie jest 
trafny pogląd SN zakładający, że orzeczenie wojewódzkiej komisji w zakresie kosztów 
podlegałoby egzekucji administracyjnej, gdyby istniał przepis szczególny upoważniający 
do jej prowadzenia.

Nie ma przy tym znaczenia wypowiedź SN, że wojewódzka komisja nie jest or-
ganem administracji publicznej, a orzeczenie przez nią wydane nie ma przymiotu aktu 
podjętego z obszaru administracji publicznej i powyższe determinuje sposób egzekucji 
kosztów tego postępowania. Nie ma bowiem znaczenia w  omawianym zakresie cha-
rakter prawny i status wojewódzkich komisji25 oraz charakter orzeczenia przez nią wy-
danego.

8. W  podsumowaniu powyższych uwag należy stwierdzić, że trafne stanowisko 
zajął sąd rejonowy, odmawiając nadania klauzuli wykonalności orzeczeniu wojewódz-
kiej komisji. Przy czym podstawą tej odmowy powinno być przekazanie egzekwowania 
tych należności na drogę egzekucji administracyjnej.
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In this resoluƟ on, the Supreme Court addressed the problem of how to enforce pay-
ment of the costs of proceedings before the Voivodship CommiƩ ee for AdjudicaƟ on 
on Medical Events. The Supreme Court held that the voivodship commiƩ ee’s decision 
seƫ  ng the level of costs consƟ tutes an enforcement Ɵ tle and can be furnished with 
an enforcement clause. Consequently, the resoluƟ on assumes that these receivables 
are subject to judicial enforcement. A diff erent posiƟ on was presented in the criƟ cal 
comments contained in the commentary on this resoluƟ on, according to which the 

24 Ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775) – 
dalej k.p.a.

25 Szerzej na temat statusu wojewódzkich komisji: J. Sadowska, Status prawny wojewódzkich komisji 
do spraw orzekania o  zdarzeniach medycznych, „Przegląd Prawniczy, Ekonomiczny i  Społeczny” 
2014/2, s. 84 i n.


