Roczniki Administracji i Prawa

Received: 7.12.2022 Annuals of The Administration and Law
Accepted: 23.02.2023 2023, XXIII, z. 1:s. 147-158
Published: 31.03.2023 ISSN: 1644-9126

DOI: 10.5604/01.3001.0053.4001
https://rocznikiadministracjiiprawa.publisherspanel.com

Arkadiusz Cudak’
Nr ORCID: 0000-0001-8051-0059

WPLYW ZMIANY TRYBU ROZPOZNAWANIA
ZARZUTU W SPRAWIE EGZEKUCJI ADMINISTRACYJNE]
NA POZYCJE PROCESOWA WIERZYCIELA
1 ZOBOWIAZANEGO

THE IMPACT OF CHANGE IN THE ALLEGATION
EXAMINATION MODE IN THE CASE
OF ADMINISTRATIVE ENFORCEMENT
ON THE CREDITOR AND OBLIGOR’S POSITION

Streszczenie: Przedmiotem ponizszego tekstu jest wptyw zmiany trybu rozpoznania zarzu-
tu w sprawie egzekucji administracyjnej. Przeanalizowano, jakie skutki dla pozycji proce-
sowej wierzyciela i zobowigzanego ma powierzenie rozpoznania tego $rodka zaskarzenia
wierzycielowi.

Stowa kluczowe: zarzuty w sprawie egzekucji administracyjnej, wierzyciel, zobowigzany

Summary: The subject of the thesis below is the impact of change in the allegation exa-
mination mode in the case of administrative enforcement. It was analysed what effects in
entrusting the examination of this appeal to the creditor has for the creditor and obligor’s

procedural position.
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WSTEP

W kazdym postepowaniu egzekucyjnym pozycja wierzyciela wzgledem zobo-
wigzanego (diuznika) jest dominujaca. W tym postepowaniu bowiem dochodzi do
przymusowego wykonania obowiazku, ktéry na ogoél zostal stwierdzony w poste-
powaniu jurysdykcyjnym. Egzekucja za$ jest nastepstwem braku dobrowolnego
wykonania obowiazku. Ten prymat jest szczegdlnie widoczny w administracyjnym
postepowaniu egzekucyjnym. Wystarczy wskaza¢, ze wierzyciel wystawia admini-
stracyjny tytul wykonawczy, ktory stanowi podstawe wszczecia i prowadzenia eg-
zekucji. W wiekszosci wypadkéw zachodzi tozsamosé podmiotowa pomiedzy wie-
rzycielem a administracyjnym organem egzekucyjnym. W konsekwencji wierzyciel
wystawia tytul wykonawczy, a nastepnie ten sam podmiot jako organ egzekucyjny
egzekwuje obowigzek objety tym tytulem wykonawczym. W literaturze przedmiotu
J. Stamm zwrdcit uwage na problem konfliktu intereséw, ktéry moze w takiej sy-
tuacji zachodzi¢. Krytycznie ocenia sie taki stan faktyczny, ze wierzyciel najpierw
ustala, co mu si¢ nalezy, a nastepnie angazuje sie¢ w egzekucje naleznosci'.

Z drugiej strony przepisy musza gwarantowac zobowigzanemu ochrone przed nie-
uzasadniona lub prowadzong wadliwie egzekucja. Stad tez temu podmiotowi przystu-
guje szereg srodkow obrony, w ramach ktérych podmiot ten moze zablokowa¢ bez-
podstawng egzekucje lub tez doprowadzi¢ do skorygowania wadliwego jej przebiegu®.

Wzajemne relacje pomiedzy wierzycielem a zobowiazanym uregulowane sa
przede wszystkim w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji’. Ulegaja
one cigglym modyfikacjom. Jedna z ostatnich zmian ustawowych w tym zakresie jest
nowelizacja, ktora weszta w zycie z dniem 30 lipca 2020 r.* Zmiany stanu prawnego
doprowadzily do calkowitego przeobrazenia systemu $rodkéw zaskarzenia w admi-
nistracyjnym postepowaniu egzekucyjnym?®. Nastgpito pewne uporzadkowanie tych
$rodkow zaskarzenia. Wprowadzono bowiem $cisle rozgraniczenie pomigdzy obrona

! J. Stamm, Die Prinzipien und Grundstrukturen des Zwangsvollstreckungsrechts. Ein Beitrag zur
Rechtsvereinheitlichung auf européischer Ebene, ,,Jus Privatum” 2007, vol. 126, s. 190 i n.

2 W literaturze przedmiotu uzywa si¢ réznych poje¢, takich jak: ,administracyjnoprawne $rodki ochro-
ny w postgpowaniu egzekucyjnym” (tak: R. Hauser, Ochrona obywatela w postgpowaniu egzekucyjnym
w administmcjz’, Poznan 1988, s. 62 i n.; tenze, Zarzut w postepowaniu egzekucyjnym w administmcji,
[w:] Z. Janku, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, K. Ziemski (red.), Z problematyki prawa ad-
ministracyjnego i nauki administracji. Ksiega pamigtkowa z okazji siedemdziesigciolecia urodzin Profesora
Zbigniewa Leotiskiego, Poznan 1999, s. 123-124), ,srodki prawne” (tak: P. Przybysz, Administracyjne srod-
ki prawne w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, Warszawa 2012, s. 56 i n.); ,,srodki zaskarzenia”
(tak: A. Cudak, Zarzut w sprawie egzekucji administracyjnej, Warszawa 2021, s. 28-36).

> Ustawa z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U. z 2022, poz. 479,
dalej jako ,u.p.e.a”

* Ustawa z 11 wrzeénia 2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2070).

> Szerzej zob.: A. Cudak, Zmiany legislacyjne zasad ochrony jednostki przed przymusem paristwowym
w egzekucji administracyjnej, ,,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 1, s. 24 i n.
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materialnoprawng a obrong formalng. Te zmiany w duzym stopniu dotyczyty zarzutu
w sprawie egzekucji administracyjnej. Ten $rodek zaskarzenia stal si¢ bowiem podsta-
wowym $rodkiem obrony materialnoprawnej. Moze by¢ bowiem oparty wyltacznie na
podstawach materialnoprawnych. Wszystkie zarzuty formalnoprawne, ktére w po-
przednim stanie prawnym mogly stanowi¢ podstawe ustawowa zarzutéw w sprawie
prowadzenia egzekucji administracyjnej, zostaly bowiem ,,przeniesione” do podstaw
umorzenia postepowania egzekucyjnego, przewidzianych w art. 59 § 1 u.p.e.a., badz
tez moga stanowi¢ podstawe skargi na czynno$¢ egzekucyjna.

Ponadto ustawodawca zmienit tryb wnoszenia oraz rozpoznawania zarzutu
w sprawie egzekucji administracyjnej. Zasadniczym celem nowelizacji, wskazy-
wanym przez projektodawcéw, ,,byto uproszczenie procedur administracyjnych™.
Podkreslono, ze dotychczasowa procedura rozpoznawania zarzutéw byta ,,zupelnie
nieefektywna i niepotrzebnie przedluza postepowanie egzekucyjne”. W wyniku
wspomnianych zmian organem wiasciwym do rozpoznawania zarzutu w sprawie
egzekucji administracyjnej stal si¢ wierzyciel, a nie jak dotychczas organ egzekucyj-
ny. Jest to niewatpliwie nietypowa sytuacja, zwlaszcza gdy nie zachodzi tozsamo$¢
podmiotowa pomiedzy wierzycielem i organem egzekucyjnym.

W kontekscie powyzszych zmian ustawowych warto przeanalizowa¢ skutki pro-
cesowe wskazanych zmian dla wierzyciela i zobowigzanego. Nalezy zatem zwery-
fikowac¢ hipoteze badawcza, zgodnie z ktérg zmiana trybu rozpoznawania zarzutu
w sprawie egzekucji administracyjnej nie wzmocnila pozycji procesowej wierzycie-
la, a wrecz przeciwnie - nastgpito niewielkie zwiekszenie uprawnien zobowigza-
nego. Dla oceny powyzszej hipotezy niezbedne jest przedstawienie ewolucji trybu
rozpoznawania zarzutu.

W opracowaniu zastosowano metode dogmatyczng. Z uwagi na tematyke opra-
cowania analiza materialu normatywnego jest niezbedna. Odwotano si¢ do pogla-
déw doktryny oraz wypowiedzi judykatury. Postuzono si¢ takze metoda historycz-
ng, poréwnujac regulacje prawne obowigzujace w réznych okresach.

Tryb rozpoznawania zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej nieustannie
ewoluowal. Biorac pod uwage jedynie najbardziej istotne zmiany, mozna wyr6zni¢
trzy etapy tej ewolucji. Pierwszy z nich trwal od wejscia w zycie ustawy o postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji do dnia 29 listopada 2001 r., drugi obejmowat
okres do 29 lipca 2020 r., trzeci za$ trwa obecnie od 30 lipca 2020 r.

¢ Uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmu VIII kadencji, nr 3753, www.sejm.orka.gov.pl. /Druki-
8ka.nsf/0/3CA7360FDEEBBE99C1258451004804F7/%24File/3753.pdf [dostep 20.11.2022].
7 Ibidem.
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TRYB ROZPOZNAWANIA ZARZUTU W OKRESIE
OD 1 STYCZNIA 1967 R. DO 29 LISTOPADA 2001 R.

Z chwilg wejscia w zycie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji® w sys-
temie prawnym pojawit si¢ nowy $rodek zaskarzenia, a mianowicie zarzuty w sprawie pro-
wadzenia egzekucji administracyjnej. W dotychczas obowigzujacych aktach prawnych,
dotyczacych egzekucji administracyjnej, Srodka o takiej nazwie nie przewidziano.

Nowoécig wprowadzong przez ustawodawce, niespotykang w przypadku innych
$rodkéw zaskarzenia, byt przewidziany w pierwotnym tekscie ustawy tryb rozpoznawa-
nia zarzutow. Rozpoznawal je bowiem organ egzekucyjny, ale po uzyskaniu wypowiedzi
wierzyciela’. Przy czym w dwczesnym stanie prawnym ustawodawca wprost nie okreslit
znaczenia i wplywu wymaganego stanowiska wierzyciela na rozstrzygniecie organu eg-
zekucyjnego. Wywotalo to pewne watpliwosci w judykaturze w zakresie tego, czy organ
egzekucyjny jest zwigzany, czy tez nie jest zwigzany stanowiskiem wierzyciela.

Jakie byto ratio legis wprowadzenia koniecznosci ustosunkowania sie wierzyciela do
wniesionych zarzutow? Wydaje sie, Ze bylo ono zwigzane z trescig art. 29 § 1 u.p.e.a.”’
Unormowanie to oddziela postepowanie jurysdykcyjne od postepowania wykonawcze-
go. W praktyce powstalo zagadnienie, w jaki sposob pogodzi¢ ustawowy zakaz badania
przez organ egzekucyjny zasadnosci i wymagalno$ci obowigzku objetego tytutem wyko-
nawczym z jednoczesnym rozpoznaniem przez ten organ zarzutu materialnoprawnego.
W judykaturze wielokrotnie mierzono si¢ z tym problemem. Naczelny Sagd Administra-
cyjny w wyroku z 28.05.1999 r. podkreslil, ze z jednej strony, zgodnie zart. 29§ 1 u.p.e.a, organ
egzekucyjny nie jest uprawniony do badania zasadnosci i wymagalnosci obowigzku ob-
jetego tytulem wykonawczym. Z drugiej jednak strony, organ egzekucyjny, rozpoznajac
zarzuty, jest obowigzany bada¢, czy na przyktad obowigzek nie wygast, bo wtedy wydaje
postanowienie o umorzeniu postegpowania'’.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, na gruncie éwczesnego
stanu prawnego, dominowat jednak poglad o niedopuszczalnoséci badania przez or-
gan egzekucyjny w postepowaniu wywolanym wniesionymi zarzutami, zasadnosci
i wymagalnosci obowiazku objetego tytutem wykonawczym'?. Mozna wigc stwier-
dzi¢, ze juz woéwczas przyjmowano zwigzanie organu egzekucyjnego stanowiskiem

8 Ustawa z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji weszla w zycie 1 stycz-
nia 1967 r. (Dz.U. z 1966 r., nr 24, poz. 151).

° Nie dotyczyto to jedynie zarzutu zastosowania zbyt ucigzliwego $rodka egzekucyjnego w przypadku
egzekucji $wiadczen pienieznych.

10" Przepis ten stanowi, ze organ egzekucyjny bada z urzedu dopuszczalno$¢ egzekucji administra-
cyjnej; organ ten nie jest natomiast uprawniony do badania zasadnosci i wymagalnosci obowiazku
objetego tytutem wykonawczym.

""" Wyrok NSA z 28 maja 1999 r., ITI SA 1321/98, LEX nr 46239.

12 Zob. przykladowo: wyrok NSA z 22 wrze$nia 1997 r., III SA 774/96, ,Monitor Polski” 1998, nr 8,
s. 255; wyrok NSA z 8 lipca 1999 r., I SA 303/99, LEX nr 48578; wyrok NSA z 23 marca 2001 r., IIT SA
338/00, LEX nr 79249.
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wierzyciela. Charakterystyczny w tym zakresie byt wyrok z 17.01.2001 r., w ktérym
Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze jezeli wierzyciel odpowie na zapytanie or-
ganu egzekucyjnego twierdzaco, iz obowigzek podatkowy istnieje, a przedawnienie
nie nastgpito, to rzeczg organu egzekucyjnego bedzie dalsze prowadzenie egzekucji.
Organ ten bowiem nie moze podwazy¢ wypowiedzi wierzyciela®.

TRYB ROZPOZNAWANIA ZARZUTU
W OKRESIE OD 30 LISTOPADA 2001 R. DO 29 LIPCA 2020 R.

Najistotniejsza zmiang wprowadzong od dnia 30.11.2001 r.!* bylo ustawowe
zwigzanie organu egzekucyjnego wypowiedzia wierzyciela. Dotyczylo to zarzutéw,
o ktérych mowa w wowczas obowigzujacym art. 33 pkt 1-5 u.p.e.a., a w pdzniej-
szym okresie takze w pkt 7'°. Stawialo to w niezwykle uprzywilejowanej pozycji
wierzyciela, ktéry w istocie w tych sytuacjach ,,rozstrzygal” o zasadnosci zarzutéw
wniesionych przez zobowigzanego.

Powyzsze unormowania pozwalaly usung¢ wczesniej wskazana kolizje. Skoro
organ egzekucyjny byl ustawowo zwigzany wypowiedzig wierzyciela, to bez naru-
szenia zakazu badania zasadnosci i wymagalnosci obowiazku objetego tytulem wy-
konawczym mogl rozpoznac zarzuty oparte na podstawach wskazanych w wowczas
obowigzujacym art. 33 pkt 1-51 7 u.p.e.a. Zmiana ta w istocie usankcjonowata ist-
niejacy praktyke orzecznicza.

Wierzyciel swoje stanowisko wyrazal w postaci postanowienia. Postanowienie to
mialo zblizony charakter do wspotdziatania organéw, przewidzianego w art. 106 ko-
deksu postepowania administracyjnego'®. Ustawodawca $§wiadomie nawigzal do
konstrukeji wspoétdzialania, znanej z k.p.a.”” Unormowanie to jest o tyle uzasad-
nione, ze w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym funkcje wierzyciela,
odmiennie niz w sgdowym postepowaniu egzekucyjnym, petniag w zasadzie organy
administracji publicznej, chyba ze przepisy prawa powierzaja t¢ funkcje innym pod-

® Wyrok NSA z 17 stycznia 2001 r., I SA/Gd 2167/00, LEX nr 46461.

" Nowelizacja dokonana ustawg z 6 wrze$nia 2001 r. 0 zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 125, poz. 1368).

* Dotyczylo to nastepujacych zarzutéw: 1) wykonanie lub umorzenie w calosci albo w czesci obo-
wigzku, przedawnienie, wygasniecie albo nieistnienie obowigzku; 2) odroczenie terminu wykonania
obowiazku albo brak wymagalno$ci obowigzku z innego powodu, rozlozenie na raty sptaty naleznosci
pienieznej; 3) okreslenie egzekwowanego obowiazku niezgodnie z trescia obowiazku wynikajacego
z orzeczenia, o ktérym mowa w art. 314; 4) btad co do osoby zobowigzanego; 5) niewykonalnosé¢ obo-
wigzku o charakterze niepienieznym. Z dniem 21.11.2013 r. dodano jeszcze jedng podstawe zarzutu,
w stosunku do ktorej stanowisko wierzyciela bylo wiazace, a mianowicie brak uprzedniego dorgczenia
zobowigzanemu upomnienia, o ktérym mowa w art. 15 § 1.

16 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2022 1., poz. 2000);
dalej jako ,k.p.a”

7 A. Skéra, Postanowienie w administracyjnym postgpowaniu egzekucyjnym, [w:] J. Niczyporuk,
S. Fundowicz, ]. Radwanowicz (red.), System egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004, s. 261.
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miotom. Zatem wierzyciel, wydajac postanowienie, realizuje kompetencje wiadcze
wlasciwe dla organu administracji publicznej. W tym zakresie wierzyciel posiada
wzgledem zobowigzanego pozycje nadrzedna'®. Wierzyciel bowiem nie prowadzi
egzekucji na swoja rzecz, lecz realizuje obowigzek o charakterze publicznym.

Na postanowienia w sprawie stanowiska wierzyciela przystugiwalo zazalenie. Orga-
nem wiasciwym do rozpoznania zazalenia na to postanowienie byt wlasciwy dla tego
wierzyciela organ wyzszego stopnia, o ktérym mowa w art. 17 k.p.a. Organ odwolawczy,
rozpoznajacy zazalenie, nie byt w zadnej mierze zwigzany wypowiedzig wierzyciela.

Dopiero po uzyskaniu stanowiska wierzyciela wlasciwy organ egzekucyjny roz-
poznawal zarzuty. Jedynie w toku egzekucji obowigzkéw o charakterze pienigznym,
gdy podniesiono zarzut zastosowania zbyt uciazliwego srodka egzekucyjnego, organ
egzekucyjny niezwlocznie przystepowat do rozstrzygania w zakresie zasadnosci wnie-
sionych zarzutéw. Zakres kognicji organu egzekucyjnego uzalezniony byt od rodzaju
podniesionych przez zobowigzanego zarzutéw. Odmienny byt w przypadku zarzutéw
okreslonych w art. 33 pkt 1-5i 7 u.p.e.a., inny za$ w zakresie pozostalych zarzutow.
W pierwszej sytuacji organ egzekucyjny zwigzany byl stanowiskiem wierzyciela. Pra-
womocne postanowienie w sprawie tego stanowiska wykluczato rozwazanie zasad-
nosci zarzutéw przez organ egzekucyjny wbrew woli wierzyciela'®. W odniesieniu do
pozostaltych zarzutoéw organ egzekucyjny orzekal w zakresie zasadnosci wniesionych
zarzutow w pelnym zakresie. Ztozone stanowisko wierzyciela nie wigzalo organu.

Postanowienie w sprawie zgloszonych zarzutéw bylo zaskarzalne zazaleniem.
Legitymacje¢ do wniesienia tego srodka zaskarzenia posiadal zobowigzany oraz wie-
rzyciel, z tym ze ten drugi podmiot tylko wtedy, gdy nie byl jednoczesnie organem
egzekucyjnym. Takze zakres merytorycznej kontroli w postepowaniu zazaleniowym
byt zréznicowany w zalezno$ci od rodzaju podniesionych zarzutéw. W przypadku
tych wywiedzionych w oparciu o art. 33 pkt 1-51i 7 u.p.e.a. rdwniez w postepowaniu
zazaleniowym organ odwolawczy byl zwigzany stanowiskiem wierzyciela.

Postanowienie organu odwolawczego podlegato zaskarzeniu skarga na podsta-
wie art. 3 § 2 pkt 3 ustawy z 30 lipca 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi®. Zakres kontroli sadowej wojewddzkiego sadu administracyj-
nego odbywal si¢ w pelnym zakresie uregulowanym w powyzszej ustawie.

Tak uksztaltowany system rozpoznawania zarzutéw spotkat si¢ z krytyka w pismien-
nictwie. W szczegdlnosci podkreslano, ze brak mozliwoéci dokonania merytorycznej kon-
troli rozstrzygniecia organu egzekucyjnego sprawia, ze zazalenie do organu odwotawczego
bylo srodkiem wylacznie formalnym?®. Jednakze obowigzujace wowczas unormowania

8 M. Masternak, Wierzyciel w egzekucji administracyjnej, [w:] J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwa-
nowicz (red.), System egzekucji..., s. 158.

¥ ‘Wyrok NSA z 20 czerwca 2008 r., IT FSK 741/07, LEX nr 513143.

2 Dz.U. 22022 1., poz. 329; dalej jako ,,p.p.s.a”

21 M. Krdl, Instytucja zarzutéw w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji - uwagi na tle konsty-
tucyjnej zasady zaskarzalnosci, [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka (red.), Ochrona praw
jednostki w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Torun 2018, s. 52 i n.
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staraly sie pogodzi¢ te swoista kwadrature kota polegajaca na rozpoznaniu zarzutow przez
organ egzekucyjny w sytuacji istniejacego zakazu rozstrzygania przez organ merytorycz-
nych zarzutéw. Niedostatki istniejacego dotychczas trybu rozpoznawania zarzutéw daly
asumpt do zasadniczej przebudowy modelu rozpoznawania tego srodka zaskarzenia.

TRYB ROZPOZNAWANIA ZARZUTU
W OKRESIE OD 30 LIPCA 2020 R.

W aktualnym stanie prawnym o zasadnosci zarzutu rozstrzyga wierzyciel. Po-
przednio wprawdzie jedynie zajmowal stanowisko w zakresie zgloszonych zarzu-
tow. Jednakze w zasadzie stanowisko to bylo wigzace dla organu egzekucyjnego,
ktéry w zakresie wniesionego $rodka zaskarzenia wydawal orzeczenie. Powyzsza
zmiana stanowi niewatpliwie kolejny etap w ewolucji trybu rozpoznawania zarzutu.
O tyle logiczny, ze w chwili obecnej podstawa zarzutu mogga by¢ tylko te okoliczno-
$ci czy zdarzenia, ktére w poprzednim stanie prawnym, dla ich rozstrzygniecia, wy-
magaly wigzacego stanowiska wierzyciela. Jak wcze$niej wspomniano, w projekcie
nowelizacji wskazywano, ze celem wprowadzenia takich rozwigzan byto dazenie do
uproszczenia i przyspieszenia rozpoznania $rodka zaskarzenia. Réwnie istotnym ce-
lem, ktory zostal osiagniety, jest to, ze uniknigto ograniczen wynikajacych z art. 29
§ 1 u.p.e.a. Przepis ten bowiem jednoznacznie zakazywal organowi egzekucyjnemu
badanie zasadnosci i obowiazku objetego tytulem wykonawczym. Ograniczenia ta-
kie nie dotycza wierzyciela. Stad tez wigkszos$¢ tez wysuwanych w trakcie dyskusji
na gruncie poprzedniego stanu prawnego, dotyczacych dopuszczalnosci i granic
kontroli materialnoprawnych zarzutéw, stala si¢ bezprzedmiotowa.

Warto podkresli¢, ze ustawodawca, wprowadzajac nowy model rozpatrywania
zarzutu, nie przeprowadzit rozréznienia miedzy wierzycielem, nieb¢dacym jedno-
czed$nie organem egzekucyjnym, a wierzycielem, w stosunku do ktdrego ta tozsa-
mos$¢ podmiotowa nie wystepuje. W poprzednim stanie prawnym regulacje usta-
wowe przewidywaly takie zréznicowanie, aczkolwiek nie byto ono konsekwentne
terminologicznie. W praktyce orzeczniczej przyjeto nawet trafnie, ze etap pozyski-
wania stanowiska wierzyciela jest zbedny w sytuacji wystepowania tozsamosci pod-
miotowej miedzy wierzycielem i organem egzekucyjnym?.

2  Omoéwienie istniejacego na gruncie poprzedniego stanu prawnego sporu w zakresie dopuszczal-
nego zakresu badania zarzutéw materialnoprawnych przez organ egzekucyjny wraz ze wskazaniem
pogladoéw prezentowanych w doktrynie oraz w orzecznictwie — zob.: P. Dabek, Dopuszczalnos¢ bada-
nia w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym zarzutu nieistnienia obowigzku, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2019, nr 6, s. 34-48; K. Luczak, Ochrona zobowigzanego a zakaz badania zasadnosci i wy-
magalnosci obowigzku egzekucyjnego, [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka (red.), Ochrona
praw jednostki w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Torun 2018, s. 166-185.

»  Praktyka zostala uksztaltowana przez uchwale sktadu 7 sedziéw NSA z 25 czerwca 2007 r., I FPS
4/06, ONSAiIWSA 2007, nr 5, poz. 112, w ktdrej stwierdzono, ze wydanie postanowienia zawierajacego
stanowisko wierzyciela w zakresie zgloszonych zarzutéw, o ktérych mowa w art. 34 u.p.e.a., w przypadku
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Na gruncie nowego stanu prawnego niewatpliwie sposob uksztaltowania try-
bu rozpatrywania zarzutu sprawia, ze w sytuacji, gdy wierzyciel jest jednoczesnie
organem egzekucyjnym, nie bedzie mozna pomija¢ etapu, w ktorym decydujaca
role odgrywa wierzyciel. Z oczywistych wzgledéw nie mozna zatem stosowa¢ odpo-
wiednio pogladu wyrazonego we wczesniej wspomnianej uchwale skfadu 7 sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26.06.2007 r. Po prostu obecnie to wierzyciel
jest organem wlasciwym do rozpatrzenia zarzutu. To wierzyciel wydaje postanowie-
nie w zakresie zasadno$ci wniesionego zarzutu. Z uwagi na catkowita zmiang trybu
rozpoznawania zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej zakres rozpoznania
zarzutu jest zawsze taki sam, bez wzgledu na tozsamo$¢ podmiotowg wierzyciela
i organu egzekucyjnego, czy tez brak tej tozsamosci.

W aktualnym stanie prawnym zarzuty rozpoznaje wierzyciel, czyli podmiot, ktéry
wystawil tytul wykonawczy, na podstawie ktdrego wszczeto postepowanie egzeku-
cyjne, a w konsekwencji prowadzi sie egzekucje administracyjng. W ramach tytutu
wykonawczego wierzyciel zlozyl okreslone twierdzenia w zakresie istnienia i wyko-
nalnosci obowigzku. W zwigzku z wysunietymi przez zobowigzanego twierdzeniami,
zawartymi we wniesionym zarzucie, wierzyciel niejako ponownie skfada o$wiadcze-
nie w zakresie materialnoprawnej dopuszczalno$ci prowadzenia postgpowania egze-
kucyjnego. Potwierdza w ten sposob swoje wczesniejsze o$wiadczenie zawarte w ty-
tule wykonawczym. Odnosi si¢ to zaréwno do okolicznosci, ktore zaistnialy przed
wystawieniem tytutu wykonawczego, jak i po tej dacie. Wystepuje wiec zawsze w roli
wierzyciela. Nie ma tu zadnego znaczenia, czy wierzyciel jest jednocze$nie organem
egzekucyjnym, czy tez nie. Stad tez zakres oceny podniesionego zarzutu nie doznaje
ograniczen, wynikajacych z zasady wyrazonej w art. 29 § 1 u.p.e.a.

W ramach rozpatrywania zarzutu dochodzi do merytorycznego sporu miedzy
zobowigzanym a wierzycielem. Organ egzekucyjny w zakresie tego sporu nie odgry-
wa nawet roli arbitra. Oczekuje jedynie na ostateczne zakonczenie tego postepowa-
nia wpadkowego w celu podjecia dalszych czynnosci, uzaleznionych od zasadnosci
whniesionego zarzutu. Granice tego sporu okresla w swym srodku zaskarzenia zobo-
wigzany. Podnosi on bowiem twierdzenia dotyczace braku istnienia obowiazku, pier-
wotnego lub nastepczego, braku wymagalnosci obowigzku, czy tez istnienia innych
przeszkod materialnoprawnych do prowadzenia postepowania egzekucyjnego. Przy
czym te przeszkody moga mie¢ charakter trwaly lub przej$ciowy. Wierzyciel ma obo-
wigzek zweryfikowania tych twierdzen. Czyni to w oparciu o przediozone dowody.
Moze oprzec si¢ takze na dowodach, ktérymi dysponuje. W tym zakresie wiedza wie-
rzyciela jest zdecydowanie wieksza niz organu egzekucyjnego. Ocena podniesionego
zarzutu wykonywana jest przez wierzyciela zgodnie z zasada praworzadnosci. Wie-

gdy wierzycielem jest Skarb Panistwa, reprezentowany przez kierownika statio fisci — naczelnika urzedu
skarbowego, ktdry jednoczesnie jest organem egzekucyjnym, nalezy uznaé za bezprzedmiotowe.
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rzyciel w postepowaniu egzekucyjnym w administracji reprezentuje przeciez interes
publiczny, a nie wlasny. Stad tez ocena wierzyciela musi by¢ zobiektywizowana.

Granice kognicji wierzyciela wyznacza zobowigzany w podniesionym zarzucie. Swiad-
czy o tym chociazby tres¢ art. 33 § 4 u.p.e.a., ktory to przepis naklada na zobowigzanego
obowiazek okreslenia w zarzucie jego istote i zakres zadania. Wprawdzie nie ma jedno-
znacznych unormowan, ktére zawezaja kognicje wierzyciela, tak jak uczyniono to w po-
stepowaniu sadowoadministracyjnym w przypadku skargi kasacyjnej lub skargi na pisem-
ng interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydang w indywidualnej sprawie, opinie¢
zabezpieczajaca i odmowe wydania opinii zabezpieczajacej**. Mimo to nalezy przyjaé, ze
wierzyciel powinien przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace i nastepnie wydaé roz-
strzygniecie tylko w zakresie konkretnego zarzutu podniesionego w tym $rodku zaskarze-
nia. Oczywiscie zarzut moze tez by¢ oparty na kilku ustawowych podstawach. Zatem na-
lezy w toku tego postepowania wyjasni¢ okolicznosci faktyczne, majgce istotne znaczenie
dla oceny istnienia ustawowej podstawy zarzutu, wskazanej przez zobowigzanego. Jest to
konsekwencja sposobu wnoszenia zarzutu. Zwiazane jest to rowniez z zasada skargowosci
$rodkow zaskarzenia. Zatem zakres rozpoznania zarzutu wyznacza zobowigzany w pod-
noszonym $rodku zaskarzenia. Wysuwa bowiem pewne twierdzenia faktyczne i zwigzane
z nimi konsekwencje prawne, ktore wierzyciel zobowiazany jest zweryfikowac w postepo-
waniu wywolanym wniesionym zarzutem w sprawie egzekucji administracyjnej. Efekt tej
weryfikacji zwerbalizowany jest w postanowieniu w sprawie zarzutu.

W sytuacji, gdy wierzyciel w toku rozpatrywania zarzutu zobowigzanego dojdzie do
wniosku, Ze wystepuja okolicznosci faktyczne, potwierdzajace zasadno$¢ innej podstawy
ustawowej niz ta podniesiona w rozpoznawanym $rodku zaskarzenia, nie moze wydac po-
stanowienia uznajgcego zarzut. Sprzeciwia si¢ temu zasada skargowosci srodkow zaskar-
zenia. Wierzyciel ma w obecnym stanie prawnym inne stosowne instrumenty. Powinien
wowczas wystapic z urzedu do organu egzekucyjnego z wnioskiem o umorzenie poste-
powania egzekucyjnego (art. 34a u.p.e.a.). Unormowanie to potwierdza wyzej wskazany
wniosek, ze wierzyciel nie ma obowiazku badania wniesionego srodka zaskarzenia poza
granicami podniesionej ustawowej podstawy zarzutu.

WNIOSKI KONCOWE

Z przedstawionej skrétowo ewolucji trybu rozpoznania zarzutu w sprawie egze-
kucji administracyjnej wynika, ze przez caly okres istnienia tego srodka zaskarzenia
rola wierzyciela byla dominujaca. Poczatkowo nie byta jednoznacznie sformalizo-

2 Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. NSA rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej z urzedu,
uwzglednia jedynie niewazno$¢ postepowania. Natomiast art. 57a p.p.s.a. okresla, Ze sad administra-
cyjny jest zwigzany zarzutami skargi oraz powotang podstawa prawna w przypadku skargi na interpre-
tacje przepisow prawa podatkowego wydana w indywidualnej sprawie, opini¢ zabezpieczajaca i odmo-
we wydania opinii zabezpieczajace;.
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wana ustawowo. Dopiero od 30 listopada 2001 r. stanowisko wierzyciela w zakresie
oceny zasadnoéci zarzutéw materialnoprawnych bylto przesadzajace. Obecna zmiana
w zakresie podmiotu rozstrzygajacego, ktora weszlta w zycie z dniem 30 lipca 2020 r.,
w istocie wiec nie jest tak rewolucyjna. To, Ze obecnie wierzyciel rozstrzyga o zasadno-
$ci tego Srodka zaskarzenia, jest swoistg kontynuacja poprzedniego stanu prawnego,
na gruncie ktérego w istocie wierzyciel ,,decydowal” o zasadnosci zarzutu. Dlatego
nalezy uznad, ze pozycja wierzyciela nie ulegla wzmocnieniu. Nadal to ten podmiot
odgrywa decydujaca role w ramach rozpoznawania zarzutu w sprawie egzekucji ad-
ministracyjnej. Zmiana jedynie uproscita, a w konsekwencji przyspieszyta rozpozna-
wanie tego srodka zaskarzenia. Przyznanie tej kompetencji wierzycielowi nalezy wiec
ze wszech miar oceni¢ pozytywnie. Oczywiscie to rozwigzanie jest mozliwe tylko
z uwagi na specyficzng pozycje wierzyciela w administracyjnym postepowaniu egze-
kucyjnym. Jest to zupelnie inna rola niz wierzyciela w sadowej egzekucji w sprawach
cywilnych. W tamtym postepowaniu wierzyciel reprezentuje swoj interes prawny. Na-
tomiast w administracyjnym postgpowaniu egzekucyjnym wierzyciel reprezentuje in-
teres publiczny. Co do zasady podmiotem tym moze by¢ wylacznie organ administra-
cji publicznej”. W istocie zadaniem wierzyciela w tym postgpowaniu jest wspotpraca
z organem egzekucyjnym w celu doprowadzenia do wykonania obowigzku®.
Oceniajgc natomiast sytuacje prawna zobowiazanego, nalezy stwierdzié, ze
na pozdr nie nastapily tu istotne zmiany. Dla tego podmiotu bez znaczenia jest
przeciez, czy wniesiony przez niego zarzut rozpoznaje wierzyciel, czy tez organ
egzekucyjny zwigzany bezwzglednie stanowiskiem wierzyciela. Analizujgc jednak
kompleksowo nowe regulacje, nalezy stwierdzi¢, ze we wzajemnych relacjach wie-
rzyciela i zobowiazanego nastagpilo pewne niewielkie zwiekszenie pozycji proceso-
wej tego drugiego podmiotu. Swiadczg o tym nastepujace argumenty: po pierwsze,
obecnie w znaczacy sposéb wydluzono termin do wniesienia zarzutu. Ten $rodek
zaskarzenia moze by¢ wnoszony w zasadzie przez caly czas trwania egzekucji admi-
nistracyjnej, a nie jak poprzednio na wstepnym jej etapie w zwigzku z 7-dniowym
terminem. W przypadku pézniejszego ujawnienia si¢ okoliczno$ci mogacych by¢
podstawa zarzutu, zobowigzany, pomimo uplywu tego terminu, bedzie moégt sie
broni¢ w ramach zarzutu, a nie tak jak poprzednio - w ramach zgdania umorzenia
postepowania egzekucyjnego. Po drugie, nawet gdy zobowiazany oprze swoj srodek
zaskarzenia na niewlasciwej podstawie ustawowej, moze dozna¢ ochrony prawne;j.
Ustawodawca bowiem natozyl na wierzyciela obowigzek dzialania z urzedu, polega-
jacy na zlozeniu do organu egzekucyjnego wniosku o umorzenie postepowania eg-
zekucyjnego w przypadku stwierdzenia istnienia podstawy do wniesienia zarzutu.

» M. Masternak, Wierzyciel w egzekucji..., s. 158

* P. Przybysz, Podmioty postepowania egzekucyjnego w administracji, [w:] System Prawa Administra-
cyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, tom III: Administracyjne postgpowanie egzekucyjne
i zabezpieczajgce, Cze$¢ 1. Zagadnienia ogélne, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2020, s. 370.
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W ten sposob nastgpilo przelamanie zasady skargowosci i wzmocniono dzialania
z urzedu.

Reasumujac powyzsze uwagi, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzone zmiany trybu
rozpoznania zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej nie wzmocnily pozycji
procesowej wierzyciela, wrecz przeciwnie — doprowadzily do pewnej poprawy sytu-
acji prawnej zobowigzanego.
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