UWM Studia Prawnoustrojowe 63

2024

DOI: 10.31648/sp.9517

Tomasz Majer

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
ORCID: 0000-0003-4630-685X
tomasz.majer.85@gmail.com

Glosa do wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z 3 listopada 2022 r., sygn. akt IT SA/Ol 698/22

Tezy

W toku postepowania egzekucyjnego prowadzacy je organ nie ma legitymacji do
wkraczanie w ustalenia postepowania administracyjnego zakonczonego decyzja
ostateczna”.

,Jeéli istnieje miedzy zobowigzanym, a organem egzekucyjnym spér co do zakre-
su obowiazkow wynikajacych z ostatecznej decyzji o nakazie rozbiérki to moze
by¢ on rozwiazany przez zastosowanie przewidzianej w art. 113 § 2 k.p.a. insty-
tucji wyjasnienia watpliwos$ci co do tresci decyzji”.

W glosowanym orzeczeniu Wojew6dzki Sad Administracyjny w Olsztynie
(dalej jako WSA w Olsztynie) oddalil skarge na postanowienie w przedmiocie
oddalenia zarzutéw do postepowania egzekucyjnego w sprawie rozbiorki boiska
sportowego

Analiza rozwazan prawnych czynionych przez sad w glosowanym orzecze-
niu wymaga w pierwszej kolejnosci zarysowania stanu faktycznego sprawy.
Jak wywiodt w czeéci historycznej uzasadnienia WSA w Olsztynie, skarzacy
(inwestor) zobowiazany zostat do rozbiérki boiska sportowego ze sztuczna na-
wierzchnia. Wobec niewykonania wymaganego obowigzku wystawiony zostat
tytul wykonawczy w przedmiocie nakazu rozbidrki boiska. Organ egzekucyjny
ustalil, ze wykonano jedynie demontaz cze$ci sztucznej nawierzchni, poprzez
odspojenie jej od gruntu i przykrycie nig pozostalej czeSci nawierzchni, ktéra
nie zostala rozebrana. Zobowiazany pismem z 26 lipca 2022 r. wnidst zarzuty
w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej, wskazujac, ze dokonat juz
rozbiorki boiska. Zarzut zostal oddalany, bowiem organ ustalil, ze boisko nadal
istnieje, a w czasie kontroli byto ono uzytkowane — odbywat sie na nim trening
pitki noznej z udziatem dzieci (utrwalony na dokumentacji fotograficznej). Ma-
jac powyzsze na wzgledzie, organ oddalil zarzut wygaséniecia egzekwowanego
obowigzku. Rozstrzygniecie to zostato utrzymane w toku kontroli instancyjne;j.
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W skardze do WSA w Olsztynie skarzacy zakwestionowal oddalenie za-
rzutu opartego o art. 33 § 2 pkt 5 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (dalej jako u.p.e.a.). W uzasadnieniu skargi zobowiazany wy-
wiodl, ze obowiazek zostal wykonany. Wskazat, ze nie wywiézt jedynie mate-
riatu porozbidrkowego z przedmiotowej nieruchomosci. Zobowigzany utrzymy-
wal, ze organ nadinterpretowuje zakres rozbiorki i wymaga od zobowiazanego
podjecia dzialah wykraczajacych poza rozbidrke obiektu. Zobowiazany zastrzegt
w tym kontek$cie, ze sztuczna murawa po wlasciwym jej zdemontowaniu
1 zabezpieczeniu jest materiatem nadajacym sie do ponownego uzycia i nie
stanowi odpadu. Jednoczeénie zobowiazany wskazal, ze je§li organy potrak-
towaly roztozenie materiatu (sztucznej murawy — przyp. T.M.) jako odtworze-
nie obiektu budowlanego, to powinny traktowaé taki obiekt jako nowy i tym
samym wyda¢é stosowne decyzje, a nie bazowaé na poprzedniej decyzji, ktora
dotyczyta poprzedniego obiektu, ktory zostal zdemontowany.

WSA w Olsztynie nie podzielil argumentacji skargi. Sad swoje rozwazania
rozpoczal od zasygnalizowania, ze postanowieniem z 17 lipca 2019 r. nalozono
na inwestora nakaz wstrzymania rob6t budowlanych. Ostateczng decyzja
z 31 lipca 2019 r. powiatowy inspektor nadzoru budowlanego wydat zas nakaz
rozbidérki boiska. Sad wywiddl, ze samowola budowlana, z formalnego punktu
widzenia (do momentu jej ewentualnej legalizacji), nigdy nie bedzie obiektem
w pelni ukonczonym. Ponadto w stosunku do przedmiotowego obiektu wydane
zostalo postanowienie w zakresie wstrzymania rob6t budowalnych, co $éwiad-
czy o tym, ze proces ten trwal. Ewentualny czeSciowy demontaz obiektu 1 jego
odtworzenie nie moze by¢ kwalifikowane jako powstanie nowego obiektu —
$§wiadczy co najwyzej o prowadzeniu prac budowalnych. Nakaz rozbidrki spor-
nego obiektu, tj. boiska sportowego, nigdy nie zostal zatem przez inwestora
wykonany.

Sad w kontek§cie oceny zakresu prac rozbiérkowych podkreélil, ze w toku
postepowania egzekucyjnego prowadzacy je organ nie ma legitymacji do wkra-
czania w ustalenia postepowania administracyjnego zakonczonego decyzja
ostateczna. W toku postepowania egzekucyjnego nie bada sie zatem sprawy
od strony merytorycznej, gdyz powodowaloby to w istocie przeksztatcenie po-
stepowania egzekucyjnego w trzecig instancje postepowania. Jeéli zatem ist-
nieje miedzy zobowigzanym a organem egzekucyjnym spor co do zakresu obo-
wiazkow wynikajacych z ostatecznej decyzji o nakazie rozbiérki, to moze by¢
on rozwiazany przez zastosowanie przewidzianej w art. 113 § 2 Kodeksu po-
stepowania administracyjnego instytucji wyjaénienia watpliwoséci co do tresci
decyzji. Wniosek w tym zakresie moze ztozy¢ strona postepowania admini-
stracyjnego, takze w toku postepowania egzekucyjnego. Nie jest natomiast
rola organu egzekucyjnego rozstrzyganie co do zakresu wynikajacych z egze-
kwowanej decyzji obowigzkdow.
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Sformutowana przez sad argumentacje oceni¢ nalezy jednoznacznie pozy-
tywnie, cho¢ wymaga ona pewnego uzupelnienia. W niniejszej sprawie na plan
pierwszy wysuneta sie kwestia odrebnosci postepowania administracyjnego
1 egzekucyjnego w administracji. Sad stusznie przyjal, ze spér w analizowanej
sprawie ogniskowal sie wokél kwestii zakresu czynnosci, jakie winny zostaé
wykonane w toku rozbiorki, 1 efektu, jaki winna ona przynieéé. Istota sporu
byta zatem interpretacja wynikajacego z decyzji rozbiérkowej obowiazku,
a dopiero w dalszej kolejno$ci ewentualne wady postepowania egzekucyjnego.
Majac na wzgledzie powyzsze, sad zasadnie na plan pierwszy wysunat zagad-
nienie odrebno$ci postepowania administracyjnego oraz egzekucyjnego w ad-
ministracji. Zakres 1 rozmiar natozonego obowigzku ustalane sg bowiem poza
procedura egzekucyjna 1 nie moga by¢ weryfikowane przez organ egzekucyjny.

W tym konteks$cie nalezy zastrzec, ze o ile ocena, czy doszlo do rozbiérki
obiektu, dokonywana jest w ramach postepowania egzekucyjnego, to kwestia
zakresu tego obowiazku — tak co do obiektéw, jakich dotyczy, jak réwniez
kwestii bardziej szczegdlowych — stanowi domene postepowania administra-
cyjnego 1 prawa budowlanego. W toku egzekucji nie moze by¢ rewidowana sama
istota dochodzonego obowiazku!. Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji reguluje przy tym kwestie procesowe, a nie merytoryczne. Sad
nie méglt zatem zaakceptowaé stanowiska skarzacego, ktéry w istocie dazyt
do tego, by na gruncie postepowania egzekucyjnego dokonano reinterpretacji
obowiazku, jaki zostal nalozony na strone, lub wrecz dokonano powtornej
merytorycznej oceny sprawy administracyjnej. Kwestia zasadnicza okazato sie
zatem rozdzielenie postepowania administracyjnego 1 merytorycznej oceny
sprawy od procedury wykonawczej. Podnoszone w sprawie okoliczno§ci wyma-
galy bowiem rozstrzygniecia, czy istota sprawy jest ocena wykonania obowigz-
ku, czy tez sam jego zakres. W razie sporu w tym drugim obszarze przedwcze-
sna bytaby analiza ewentualnej realizacji obowiazku.

W konteksécie tak zarysowanej istoty sprawy nalezy podkresli¢, ze w toku
postepowania egzekucyjnego ani organ egzekucyjny, ani wierzyciel nie mogli
rewidowa¢ ustalen postepowania administracyjnego?. W stosunku do organu

1 Na powyzsze zagadnienie zwrécit uwage WSA w hodzi w wyroku z 20 sierpnia 2019 r.,
sygn. akt ITI SA/L.d 553/19, wskazujac, ze ,mechanizm przewidziany w cytowanym wyzej art. 34
§ la u.p.e.a. jest wyrazem niekonkurencyjnosci $rodkéw zaskarzenia, bedacej jednoczesnie
podkresleniem odrebnosci postepowania administracyjnego (wymiarowego) 1 egzekucyjnego”.

2 Szerzej o zasadzie ogdlnej trwaloéci decyzji ostatecznej: A. Janowska, Zasada ogdlna trwatosci
decyzji ostatecznych, [w:] P. Krzykowski (red.), Zasady ogélne Kodeksu postepowania
administracyjnego, Olsztyn 2017, s. 1951 nast. WSA w Lublinie wskazal natomiast wprost: ,,Zgodnie
z zasada trwaloéci ostatecznych decyzji administracyjnych, wyrazona w art. 16 § 1 k.p.a., decyzje
ostateczne moga by¢ uchylone lub zmienione tylko w drodze trybow szczegélnych w przypadkach
przewidzianych w k.p.a. Nie moze to sie jednak stac za sprawa srodkow odwotawczych wnoszonych
w toku postepowania egzekucyjnego” — zob. wyrok WSA w Lublinie z 30 pazdziernika 2007 r.,
sygn. akt IT SA/Lu 806/07. Bezpoérednio do kwestii wpltywu zasady trwatoéci decyzji ostatecznej
na postepowanie egzekucyjne odnifst sie WSA w Gdansku: ,W trakcie postepowania egzekucyjnego
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egzekucyjnego rozgraniczenie to bardzo wyraznie zasygnalizowane jest przez
ustawodawce w art. 29 ust. 1 u.p.e.a. Zgodnie z jego brzmieniem organ egze-
kucyjny nie jest uprawniony do badania zasadno$ci 1 wymagalno$ci obowiaz-
ku objetego tytutem wykonawczym. Nieco inna jest pozycja procesowa wierzy-
ciela, ktéry jako ,,dysponent obowigzku” zobowigzany jest wrecz (art. 34a u.p.e.a.)
do statej weryfikacji, czy egzekwowany obowiazek istnieje, jest wymagalny
wreszcie, czy jego zakres 1 ksztalt odpowiada tresci aktu (decyzji) generujace-
go dany obowigzek. Powyzsze nie zmienia jednak faktu, ze nawet wierzyciel,
w ramach u.p.e.a., nie jest uprawniony do merytorycznej ingerencji czy tez
weryfikacji decyzji administracyjnej, stanowiacej zrédlo egzekwowanego obo-
wigzku. W pewnym uproszczeniu mozna stwierdzié, ze rola wierzyciela
w postepowaniu egzekucyjnym sprowadzona jest do oceny aktualno$ci egze-
kwowanego obowiazku oraz zgodnoéci obowiazku okre§lonego tytutem wyko-
nawczym z jego faktycznym zrédlem. Sa to zatem uprawnienia quasi-formal-
ne. Nie jest to za$ uprawnienie obejmujace weryfikacje prawidlowosci jego
ustalenia tak co do zasady, jak i rozmiaru (wysokoéci).

Zarzuty w sprawie prowadzonej egzekucji moga zatem mieé na celu
wykazanie nieistnienia obowigzku (np. na skutek stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji w odrebnym postepowaniu), ale nie podwazenie aktu administracyj-
nego, ktéry naktada ten obowiazek3. W odniesieniu do aktualnego stanu praw-
nego trafnie zauwazyl WSA w Gdansku, ze ratio legis nowelizacja u.p.e.a.

zobowiazany, kwestionujac prowadzenie tego postepowania, moze wnies¢ zarzuty tylko z przyczyn
enumeratywnie wyszczegolnionych w art. 33 u.p.e.a. Nie moze natomiast na tym etapie postepowania
kwestionowaé zasadno$ci nakazanej rozbidrki. Postepowanie egzekucyjne ma na celu doprowadzenie
do realizacji obowigzku przez zobowiazanego, ktéry zostal na niego natozony ostateczna decyzja,
administracyjna, a nie jest przez niego wykonywany dobrowolnie. W postepowaniu egzekucyjnym
nie mozna kwestionowaé zasadnos$ci natozonego na zobowigzanego obowiazku, gdyz ten wynika
z decyzji ostatecznej, ktéra zostata podjeta w ramach innego postepowania. Zgodnie z zasada,
trwalo$ci ostatecznych decyzji administracyjnych, wyrazona w przepisie art. 16 § 1 k.p.a., decyzje
ostateczne moga by¢ uchylone lub zmienione tylko w drodze trybéw szczegdlnych w przypadkach
przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego. Nie moze to sie jednak staé za
sprawg skargi wniesionej do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego na postanowienie wydane
w toku postepowania egzekucyjnego w przedmiocie zarzutu w sprawie prowadzenia egzekucji
administracyjnej, czy tez za sprawg $rodkow odwotawczych wnoszonych w toku postepowania
egzekucyjnego” — zob. wyrok WSA w Gdansku z 25 pazdziernika 2017 r., sygn. akt IT SA/Gd 378/17.

3 Jak wskazal WSA w Gdansku, ,w obecnym brzmieniu tryb ten uksztaltowano w odmienny
sposéb, tj. poprzez powierzenie wierzycielowi kompetencji do rozpatrywania zarzutu w sprawie
egzekucji administracyjnej. Ratio legis tej zmiany opiera sie na zaltozeniu, ze rozstrzygniecie
w sprawie zarzutu ma charakter merytoryczny, odnoszacy sie bezpoérednio do zakresu obowiazkow
zobowigzanego. Rozstrzygniecia tego rodzaju nie powinny by¢ zatem podejmowane przez organ
egzekucyjny, poniewaz zadaniem organu egzekucyjnego jest wylacznie stosowanie przymusu
egzekucyjnego w celu doprowadzenia do wykonania obowiazku ustalonego przed wszczeciem
postepowania egzekucyjnego” — zob. wyrok WSA w Gdansku z 26 kwietnia 2022 r., sygn. akt I
SA/Gd 1589/21. Takze: A. Cudak, Wplyw zmiany trybu rozpoznawania zarzutu w sprawie egzekucji
administracyjnej na pozycje procesowq wierzyciela i zobowigzanego, ,Roczniki Administracji
i Prawa” 2023, vol. XXIII, z. 1, s. 147-158; J. Dembczynska, P. Pietrasz, K. Sobieralski, R. Suwaj,
Praktyka administracyjnego postepowania egzekucyjnego, Wroctaw 2009, s. 249.
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z 2019 r.% opiera sie na zalozeniu, iz rozstrzygniecie w sprawie zarzutu ma
charakter merytoryczny, odnoszacy sie bezposrednio do zakresu obowiazkéw
zobowigzanego®. Nalezy jednak powtérzyé, ze merytoryczny charakter roz-
strzygnieé wierzyciela nie znosi zasady trwaloéci decyzji administracyjnej oraz
rozgraniczenia postepowania administracyjnego i egzekucyjnego®. W kontek-
$cie aktualnego brzmienia art. 33 1 34 u.p.e.a. potwierdzit to WSA w Krakowie,
wskazujac, ze postepowanie wywolane zarzutami w trybie art. 33 u.p.e.a. nie
moze prowadzi¢ do podwazania ostatecznych merytorycznych rozstrzygniec
organéw, wydanych w toku postepowania administracyjnego jako postepowa-
nia rozpoznawczego'.

7Z uwagi na sygnalizowana wyzej odrebno$é obu postepowan — admini-
stracyjnego 1 egzekucyjnego — ingerencja w tre§¢ wynikajacego z decyzji ad-
ministracyjnej obowigzku na gruncie postepowania egzekucyjnego nie jest
mozliwa. Egzekwowana decyzja (jak réwniez prawidlowo$é samego postepo-
wania prowadzacego do jej wydania) nie podlega ani analizie, ani ocenie
w toku postepowania egzekucyjnego®. Na etapie postepowania egzekucyjnego
nie jest mozliwe wprowadzanie zmian w materii, ktéra jednoznacznie zostata
rozstrzygnieta w decyzji konczacej postepowanie rozpoznawcze. Weryfikacja

4 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2070 z p6zn. zm.).

5 Wyrok WSA w Gdansku z 26 kwietnia 2022 r., sygn. akt I SA/Gd 1589/21; takze: A. Cudak,
op. cit., s. 154.

6 M. Darmosz, Zasady rozpoznania zarzutéw w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej,
»Samorzad Terytorialny” 2021, nr 4, s. 35—47, Lex. Autor wprost wskazal, ze ,przedmiotem zarzutu
nie jest indywidualny akt administracyjny w postaci decyzji czy postanowienia, lecz prawidlowos§é
postepowania polegajacego na zastosowaniu przymusu panstwowego lub grozby jego uzycia dla
urzeczywistnienia treSci stosunku prawnego wynikajacego z orzeczenia albo wprost z przepisu
prawa. Przy rozpoznawaniu zarzutu badaniu podlega legalno§é dziatan zmierzajacych do wykonania
obowiazku, a nie aktu, z ktérego obowigzek ten wynika”. WSA w Lodzi w wyroku z 20 sierpnia
2019 r., sygn. akt ITI SA/L.d 553/19 wskazal za$ wprost, ze ,,mechanizm przewidziany w cytowanym
wyzej art. 34 § la u.p.e.a. jest wyrazem niekonkurencyjnos$ci srodkéw zaskarzenia, bedacej
jednoczes$nie podkre$leniem odrebnosci postepowania administracyjnego (wymiarowego)
1 egzekucyjnego”.

7T Wyrok WSA w Krakowie z 24 pazdziernika 2022 r., sygn. akt III SA/Kr 713/22.

8 Jak wskazal NSA, ,zarzuty oraz inne $rodki odwolawcze przystugujace w ramach
postepowania egzekucyjnego nie moga byé bowiem wykorzystywane do weryfikacji decyzji
administracyjnej stanowiacej podstawe do wystawienia tytutu wykonawczego. Ponadto, zmiana
lub uchylenie takiej decyzji moze nastapi¢ wylacznie w ramach jednego z trybéw szczegdlnych
unormowanych w k.p.a.” — zob. wyrok NSA z 3 lutego 2022 r., sygn. akt III OSK 846/21. Podobne
stanowisko zaprezentowal réwniez WSA w Kielcach, ktéry wskazal, ze ,zarzuty (tak samo jak
inne $rodki odwolawcze przystugujace w ramach postepowania egzekucyjnego) nie moga by¢
wykorzystywane do weryfikacji decyzji administracyjnej stanowigcej podstawe do wystawienia
tytutu wykonawczego. Zmiana lub uchylenie takiej decyzji moze nastapié¢ wytacznie w ramach
jednego z trybow szczegdélnych unormowanych w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego” — zob. wyrok WSA w Kielcach z 28 grudnia 2022 r., sygn. akt
II SA/Ke 632/22; podobnie wyrok WSA w Rzeszowie z 7 czerwca 2022 r., sygn. akt IT SA/Rz 92/22.
Zob. réwniez: E. Staniszewski, Egzekucja administracyjna obowiqzkow o charakterze niepienieznym,
»Studia Administracyjne” 2018, nr 10, s. 38 i nast.
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decyzji ostatecznych w postepowaniu egzekucyjnym jest bezwzglednie niedo-
puszczalna, gdyz na jej przeszkodzie stoi zasada trwatoéci takich decyzji®.
Zasada trwato$ci decyzji ostatecznej implikuje zalozenie, ze ewentualna
zmiana rozstrzygniecia (ingerencja w jego tre$§¢) stanowi wyjatek, ktéry musi
posiada¢ oparcie w literalnie rozumianej normie prawnejl?. Tymczasem brak
jest w ramach postepowania egzekucyjnego normy dajacej podstawe do zmia-
ny, reinterpretacji lub jakiejkolwiek ingerencji w tre$¢ ostatecznej decyzji sta-
nowiacej zrodlo egzekwowanego obowigzku. Warto powtorzyé, ze nawet wy-
mienione w art. 33 § 2 u.p.e.a. przestanki zarzutéw nie pozwalaja na przyjecie,
1z granice sprawy administracyjnej, jaka inicjowana jest tym érodkiem za-
skarzenia, obejmuja mozliwo$¢é ingerencji w merytoryczna tres¢ orzeczenia
lub innego dokumentu stanowiacego podstawe do wystawienia tytutu wyko-
nawczego. Dotycza one (poza przestanka nieistnienia obowiagzku) zdarzen
jakie nastapily juz po powstaniu samego obowiazku. Zarzut stuzy zatem do
zakwestionowania prawidlowosci wszczecia 1 prowadzenia egzekucji admini-
stracyjnej. Nie wplywa jednak w zaden sposéb na ksztalt samego obowigzkull.
Jak wskazal Piotr Przybysz ,,zarzut w obecnym stanie prawnym jest Srodkiem
prawnym o jednolitym charakterze. Zobowiazany, wnoszac zarzut, kwestio-
nuje mozliwo§é prowadzenia egzekucji, podwazajac prawidlowoséé tytutu wy-
konawczego. Z tytutu wykonawczego wynika domniemanie istnienia obowigz-
ku oraz spelnienia wszystkich przestanek dopuszczalno$ci wszczecia
postepowania egzekucyjnego, dlatego zobowigzany, wnoszac zarzut, zamierza
wykazaé, ze: a) nie jest prawdziwe twierdzenie wierzyciela, ze obowiazek ist-
nieje (art. 33 § 2 pkt 1) albo b) wprawdzie obowiazek zostat natozony na zobo-
wigzanego wskazanego w tytule wykonawczym, ale okreélenie obowiazku
w tytule wykonawczym odbiega od tresci natozonego obowigzku (art. 33 § 2
pkt 2), albo c) obowiazek zostal natozony na inna osobe niz wskazana w tytu-
le wykonawczym jako zobowiagzany (art. 33 § 2 pkt 3), albo d) tytut wykonaw-
czy zostal wystawiony przedwczeénie, bo przed doreczeniem zobowigzanemu
upomnienia, ktore byto wymagane (art. 33 § 2 pkt 4), albo e) obowigzek wygast
w catoéci lub w czeéci, dlatego nie bylo podstaw do wystawienia tytutu wyko-
nawczego (art. 33 § 2 pkt 5), albo e) obowiazek nie jest wymagalny, dlatego
nie bylto podstaw do wystawienia tytutu wykonawczego (art. 33 § 2 pkt 6)”12.
Majac na uwadze powyzsze, nalezy przyjaé, ze nie tylko organ egzekucyjny
(art. 29 u.p.e.a.) nie ma mozliwosci ingerencji w tresé¢ egzekwowanego obo-

9 E. Komorowski, Zarzuty w egzekucji administracyjnej, [w:] . Niczyporuk, S. Fundowicz,
J. Radwanowicz (red.), System egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004, s. 512—514 oraz
przywolane tam orzecznictwo.

10 1,. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 193.

11T, Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Zasady prowadzenia egzekucji administracyjnej,
[w:] D.R. Kijowski (red.), Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajqce, seria:
System Prawa Administracyjnego, t. 3, czeéé 1: Zagadnienia ogélne, Warszawa 2020, s. 613.

12 P, Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, 2023, Lex, art. 33.
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wigzku, ale ograniczenie to co do zasady rozciaga sie takze na wierzyciela.
Ten ostatni dokonuje jedynie weryfikacji aktualnosci 1 wymagalno§ci obowigz-
ku. Sam wykonawczy charakter procedury egzekucyjnej determinuje przy tym
zawezajacy — w stosunku do mozliwoéci ingerencji w samag, istote egzekwowa-
nego obowiazku — model interpretacji przepisu art. 33 u.p.e.a.

Bezposérednio do kwestii mozliwoéci reinterpretacji egzekwowanego obo-
wiazku w toku procedury egzekucyjnej odnidst sie Naczelny Sad Administra-
cyjny w wyroku z 15 pazdziernika 2009 r. Sad wskazatl, ze ,wada polegajaca
na nieprecyzyjnym oznaczeniu obowiazku podlegajacego wykonaniu dotyczy
bezpoérednio decyzji bedacej podstawa prowadzenia egzekucji w niniejszej
sprawie. Kwestia ta jednak nie podlegata kontroli Sadu pierwszej instancji
orzekajacego wytacznie w granicach sprawy objetej skarga na postanowienie
o zastosowaniu konkretnego §rodka egzekucyjnego. Co do zasady weryfikacja
w tym zakresie mozliwa bylaby w postepowaniu administracyjnym wszczetym
w nastepstwie uruchomienia jednego z tryb6w nadzwyczajnych uregulowanych
w Kodeksie postepowania administracyjnego. Dopiero ewentualne wyelimi-
nowanie z obrotu prawnego decyzji naktadajacej obowigzek prawny mogloby
mie¢ wplyw na toczace sie postepowanie egzekucyjne”13. Nalezy zatem po-
dzieli¢ poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze wszelkie modyfikacje
treéci obowiazku wynikajacego z decyzji administracyjnej wiaza sie z podwa-
zeniem jej trwaloséci. Musza odbywac sie zatem w ramach trybéw przewidzia-
nych Kodeksem postepowania administracyjnego. Ani organ egzekucyjny, ani
wierzyciel nie sa uprawnieni do oceny ani nawet interpretacji aktu stanowia-
cego zrodlo egzekwowanego obowiazku. Odmienna interpretacja godzitaby nie
tylko w zasade trwato$ci decyzji ostatecznej, ale réwniez w granice dwdéch
odrebnych spraw administracyjnych.

Powyzsze rozwazania trzeba uzupelnié¢ o bezposrednie odniesienie do spra-
wy rozpoznanej w glosowanym orzeczeniu i ocene sformutowanych przez skar-
zacego zarzutow. Nalezy wskazaé¢ w tym kontekécie na brzmienie art. 33 § 4
u.p.e.a., zgodnie z ktérym ,zarzut w sprawie egzekucji administracyjnej okre-
§la istote 1 zakres zgdania oraz dowody uzasadniajace to zadanie”. Ciezar
dowodu spoczywa zatem na zobowigzanym, niezaleznie od podstawy zarzutul4.
Jesli zatem zarzut oparty jest na wygasdnieciu zobowiazania na skutek jego
wykonania, to zobowigzany musi przedstawié¢ przekonujace i wiarygodne
dowody wskazujace na wygaséniecie obowigzku. W przypadku wykonania
obowiazku bedzie to wiarygodne wykazanie okoliczno$ci faktycznych pozwa-

13 Wyrok NSA z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt IT GSK 138/09. Mimo ze stanowisko to
zajete zostato przed wejSciem w zycie nowelizacji z 2019 r., pozostaje nadal aktualne.

14 Na fakt ten wyraznie zwrécil uwage WSA w Gliwicach (wyrok z 19 stycznia 2022 r., sygn.
akt I SA/G1 1215/21), réwniez w kontekécie obowigzkéw wynikajacych z prawa budowlanego. Zob.
takze wyrok WSA w Gdansku z 16 listopada 2016 r., sygn. akt IT SA/Gd 494/16, Lex nr 2173270;
wyrok WSA w Krakowie z 1 pazdziernika 2020 r., sygn. akt IT SA/Kr 788/20; wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 25 lutego 2015 r., sygn akt IT SA/Go 81/15; A. Cudak, op. cit., s. 154.
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lajacych na ustalenie, ze tre§é obowiazku zostata zrealizowana przez zobo-
wigzanego (niezaleznie czy ten obejmowat uczynienie czego$, czy tez powstrzy-
manie sie od dzialania)l®. Sposéb prowadzenia postepowania dowodowego, jak
1 kryteria oceny dowoddéw regulowaé beda w tym przypadku odpowiednio sto-
sowane przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Jak wskazuje
P. Przybysz, wnoszacy zarzut nie jest zobligowany do dotaczenia do zarzutu
dowodéw, a jedynie do ich wskazanial6. To organ prowadzacy postepowanie
1 rozstrzygajacy sprawe bedzie przeprowadzal dowdd, a takze dokonywat jego
oceny. Nalezy przyjac, ze wierzyciel w toku rozpoznawania zarzutéw zwiaza-
ny bedzie wynikajacymi z Kodeksu postepowania administracyjnego zasada-
mi prowadzenia postepowania wyjasniajacego, w tym zasada swobodnej oceny
dowodéw, otwartym katalogiem zrédet dowodowych, zasada czynnego udziatu
strony w postepowaniul’. Powyzsze nie zmienia jednak zasadniczej odmien-
no$cl postepowania zwigzanego z rozpoznaniem zarzutu. Ciezar dowodu zwia-
zany z wykazaniem zaistnienia okoliczno$ci stanowiacych podstawe tego $rod-
ka zaskarzenia spoczywa na zobowiazanyml8. Dodatkowo mozna przyjaé, ze
ustawodawca w art. 33 § 4 u.p.e.a. wprowadzil swoistg prekluzje dowodowa,.
Zgodnie z brzmieniem przywolywanego przepisu zarzut w sprawie egzekucji
administracyjnej okreéla istote 1 zakres zadania oraz dowody uzasadniajace
to zadanie. Juz w piémie inicjujacym to postepowanie nalezy zatem nie tylko
okreéli¢ istote zadania, ale rowniez wskazaé na zrédta dowodowe na ich po-
parcie. Warto dodad, ze granice postepowania wyznacza z jednej strony zobo-
wigzany w podniesionym zarzucie, z drugiej zas$ — charakter 1 tre$¢ przestan-
ki ustawowej stanowiacej podstawe zarzutu. Sad stusznie zatem ocenil, ze
skarzacy nie wykazal wykonania obowiazku, ten zatem nie wygast.

15 W. Piatek, Zakoriczenie administracyjnego postepowania egzekucyjnego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, R. LXXVIII, z. 1, s. 143. Autor co prawda w kontek$cie
stosowania art. 45 § 1 u.p.e.a. wskazal na obowiazek organu egzekucyjnego i egzekutora odstapienia
od czynnosci egzekucyjnych w razie przedstawienia przez zobowigzanego dowodéw stwierdzajacych
wykonanie obowigzku.

16 P, Przybysz, op. cit., art. 33; podobnie: P. Prelewicz, Zarzut jako srodek prawny w egzekucji
administracyjnej, ,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2022, nr 3, s. 116 i nast.; K. Rokicka-Murszewska,
D. Zawacka-Klonowska, Zarzut w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym po zmianach
wprowadzonych ustawq nowelizujgcq z 11.09.2019 r., ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2021, t. LXXIV, nr 7, s. 49; A. Cudak, op. cit., s. 155.

17 Wyrok WSA w Warszawie z 30 pazdziernika 2013 r., sygn. akt VII SA/Wa 994/13.

18 W tym kontekécie M. Darmosz wyraznie wskazal, ze ,wymoég wskazania w zarzucie dowodéw
odczytywaé nalezy jako spoczywajacy na zobowigzanym obowiazek podania tezy dowodowej wraz
ze $rodkiem dowodowym dla potwierdzenia okoliczno$ci, na jakie powoluje sie skarzacy. Zarzut
pozbawiony elementéw okreslonych w art. 33 § 4 u.p.e.a. traktowac nalezy jako obarczony brakami
formalnymi”. Jednocze$nie autor ten wskazal, ze ,,z uwagi na brak analogicznej regulacji w ogélnym
postepowaniu administracyjnym za zasadne uwazam siegniecie do dorobku judykatury przy
stosowaniu podobnie skonstruowanego przepisu Ordynacji podatkowej. Art. 222 o.p. stanowi
przepis bedacy w postepowaniu podatkowym odpowiednikiem art. 33 § 4 u.p.e.a.” —zob. M. Darmosz,
op. cit., s. 35—47.
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Podnoszony przez skarzacego argument, ze czasowo zdemontowat sztucz-
ng murawe, a nastepnie odtworzyl boisko, jako nowy obiekt budowlany, stusz-
nie zostal w spos6b kategoryczny zanegowany przez sad. Okolicznosci te
w zaden sposéb nie mogly prowadzié¢ do wykazania wygaéniecia obowiazku.
Przede wszystkim czynno$ci robot rozbiérkowych nie byly w zaden sposéb
formalizowane (dziennik rozbiérkil9). Skarzacy nie wykazal zatem, ze prowa-
dzit jakiekolwiek prace rozbiérkowe20. Ponadto skoro decyzja z 31 lipca 2019 r.
powiatowy inspektor nadzoru budowalnego nakazal inwestorowi boiska spor-
towego rozbiérke ww. obiektu, to nalezy przyjaé za sadem, ze ewentualny
czeSciowy demontaz obiektu i jego odtworzenie §wiadczylo co najwyzej o pro-
wadzeniu prac budowalnych, majacych zmieniajacy sie cel, wbrew postanowie-
niu o wstrzymaniu rob6t budowlanych. Wreszcie za WSA w Rzeszowie trzeba
podkreslié, ze ,wprawdzie przepisy ustawy Prawo budowlane nie zawieraja
definicji stowa »rozbidérka«, lecz odnoszac sie do potocznego znaczenia tego
stowa, a takze majac na wzgledzie definicje budowy zawarta w art. 3 pkt 6
Prawa budowlanego, stwierdzi¢ nalezy, ze celem rozbiérki jest likwidacja skut-
koéw procesu budowy przez co nalezy rozumie¢ wykonywanie obiektu budow-
lanego w okre§lonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe, nadbudowe obiek-
tu budowlanego. Za rozbiérke wybudowanego w okre§lonym miejscu obiektu
nalezy uznac¢ usuniecie tego obiektu z miejsca, w ktérym zostal on wybudo-
wany”21l. Inwestor — przez obowiazek rozbiérki — zobligowany byl zatem do
cofniecia skutkéw wszystkich proceséw budowalnych, jakie towarzyszyty bu-
dowie boiska.

Wreszcie jednoznacznie pozytywnie oceni¢ nalezy konkluzje WSA w Olsz-
tynie, w istocie stanowiaca sedno rozwazan sadu, zgodnie z ktéra zobowiaza-
ny, w sytuacji kiedy nie jest pewny, co zostalo objetego decyzja zobowiazaniowa,
moze sie zwrocié¢ do organu, ktéry wydat decyzje o wyjasnienie watpliwosci co
do treéci decyzji. Ustawodawca przewidzial w ramach procedury administra-
cyjnej mozliwo$é powstania sporu odnosnie do doktadnego znaczenia decyzji
administracyjnej 1 tryb usuniecia takich niejasnoéci. Procedura przewidziana
art. 113 Kodeksu postepowania administracyjnego jest postepowaniem odreb-
nym od egzekucyjnego, cho¢ miedzy instytucja wskazanego artykutu a poste-
powaniem egzekucyjnym w administracji istnieje funkcjonalny zwiazek?22.
Podkre§lenia wymaga przy tym, ze instytucja ,wykladni decyzji’ nie narusza

19 Art. 45 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane w brzmieniu z daty prowadzonego
postepowania egzekucyjnego (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz.1333 z péZn. zm.).

20 W istocie podobny zarzut analizowal WSA w Krakowie gdzie, w zwiazku z pouczeniem
zawartym w upomnieniu, zobowiazany, twierdzac, iz wykonal obowiazek wynikajacy z decyzji,
winien powiadomié¢ powiatowego inspektora budowlanego o jego wykonaniu, czego nie uczynit —
zob. wyrok WSA w Krakowie z 5 kwietnia 2017 r., sygn. akt IT SA/Kr 183/17.

21 Wyrok WSA w Rzeszowie z 25 stycznia 2023 r., sygn. akt IT SA/Rz 1012/22.

22 Jest to jedyny przepis procedury administracyjnej wprost przyznajacy okreslone uprawnienie
organowi egzekucyjnemu.
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zasady trwaloéci decyzji ostatecznej 1 nie moze prowadzié¢ do zmiany egzekwo-
wanego obowiazku?3. Co wiecej, stanowi w istocie niejako epilog zamknietej
juz sprawy administracyjnej, a kompetencja do interpretacji tresci decyzji
przyznana zostala organowi, ktéry ja wydat. Proces ten moze zatem zostaé
zainicjowany przez organ egzekucyjny (lub strone postepowania administra-
cyjnego), lecz odbywa sie ramach postepowania administracyjnego i sprawy
administracyjnej zakonczonej egzekwowana decyzja. Zachowana zostaje zatem
odrebno$é miedzy procesem ksztattowania obowigzku a etapem jego egzeku-
¢ji. Juz chociazby istnienie tego narzedzia prawnego stanowi argument za
podwazeniem dopuszczalno$ci jakichkolwiek ingerencji w tre§é decyzji stano-
wiacej zrodlo egzekwowanego obowiazku w toku postepowania egzekucyjnego.
Majac na wzgledzie reguly budowy systemu prawnego, nalezy zatozy¢, ze
w jego ramach nie powinny funkcjonowaé dwie lub wiecej instytucji prawnych
o tym samym charakterze i celu. Jesli zatem Kodeks postepowania admini-
stracyjnego przewiduje zaréwno tryby nadzwyczajnego wzruszania decyzji
ostatecznej, jak 1 odrebna metode jej wykltadani, a ustawa o postepowaniu
egzekucyjnym przewiduje zarzut jako instrument zaskarzenia postepowania
egzekucyjnego, to powinno sie zalozy¢, ze kazdy z trybéw odnosi sie od innego
zakresu przedmiotowego. Instytucja zarzutdw, z jakiej korzystal skarzacy, nie
mogla zatem prowadzié¢ do ,,rewizji” zakresu egzekwowanego obowiazku lub
dokonania wiazacych ocen co do jego istoty. Jakakolwiek ingerencja w tresé
ostatecznej decyzji w ramach postepowania egzekucyjnego kreowaltaby swoista
trzecig instancje, co uznac nalezy za niedopuszczalne.

Majac na wzgledzie zarysowane argumenty, stanowisko zawarte w gloso-
wanym wyroku WSA w Olsztynie z 10 lutego 2022 r., sygn. akt I SA/Ol 38/22
zastuguje na pelna akceptacje. Sad stusznie dostrzegt bowiem, ze spoér w spra-
wie dotyczyl w istocie réznego rozumienia przez organ egzekucyjny i inwesto-
ra zakresu obowiazkéw wynikajacych z decyzji administracyjnej. RozbieznoSci
w zakresie rozumienia decyzji byly zas przyczyna sporu co do ewentualnego
wykonania obowiazku rozbidrki. Z tego wzgledu ocene realizacji obowiazkéw
winno poprzedzi¢ zniesienie watpliwoséci co do jego treéci. Nie istniala przy tym
mozliwo$¢, by analiza taka (wyktadnia obowiazku) przeprowadzona zostala

23 Ograniczenie to sygnalizowal juz J. Staroéciak, wskazujac, ze organ nie jest uprawniony
do zmiany osnowy decyzji w trybie jej wyktadni. Co wiecej, autor podwazal nawet mozliwo$é
dokonywania klasycznej wyktadni decyzji w oparciu o kryteria jezykowe, systemowe i celowosciowe.
Wskazywal, ze organ jest zobowigzany ,wyjasnié, jak rozumial wlasna decyzje” — zob. J. Starosciak,
Komentarz do art. 105 k.p.a., [w:] E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1964, s. 168. Podobnie wspétczesnie: G. Laszczyca,
Konsekwencje niejasnego jezyka ,materiatow”, [w:] idem, Akta sprawy w ogélnym postepowaniu
administracyjnym, 2014, Lex; A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 6sme, 2020, Lex, art. 113; P. Przybysz,
op. cit., art. 113; M. Wojtun, [w:] Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, 2023, Lex, art. 113.
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w oparciu o regulacje u.p.e.a. Zasadnie zatem przypomniano, ze procedura
egzekucyjna nie jest trybem $ciste hermetycznym. Przewidziana Kodeksem
postepowania administracyjnego instytucja wyktadni decyzji administracyjnej
jest funkcjonalnie 1 podmiotowo zwiazana z procedura egzekucyjna i pozwala
na swoistg ingerencje w to postepowanie. Pozwala bowiem na ,powrdét” do
etapu ustalania obowiazku 1 zniesienie watpliwoéci co do jego istoty bez na-
ruszania zasady trwalo$ci decyzji ostatecznej. W przedmiotowej sprawie za-
stosowanie instytucji wyktadni decyzji jawito sie jako nie tylko naturalne, ale
réwniez gwarantujace zobowigzanemu najpelniejsza ochrone. Stusznie zatem
sad uznat wadliwo$¢ zarzutow zobowigzanego 1 wskazal, ze argument wyko-
nania obowigzku moze by¢ analizowany dopiero wtedy, gdy zniesiony zostanie
spér co do jego rzeczywistego zakresu.
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Summary

Gloss on the judgment of the Administrative Court
in Olsztyn of November 3, 2022, IT SA/O1 698/22

Keywords: administrative procedure, case files, equality, transparency, administrative enfor-
cement.

The commented judgment of the Provincial Administrative Court in Olsz-
tyn concerns the limits of enforcement proceedings in administration and the
principle of durability of the final decision. Both issues involve the possibility
of interpreting an administrative decision. It is of great importance for enfor-
cement proceedings and constitutes additional protection for the obligor. In
the commented judgment, the Court rightly assumed that an objection based
on the premise of the expiry of the obligation can only be effective when there
is certainty as to the scope of the obligation. In case of doubt, it is therefore
necessary to eliminate the dispute as to the actual scope of the obligation by
applying Art. 113 § 2 of the Code of Administrative Procedure. The aim of the
article was, first, to reconstruct and evaluate the court’s argumentation in the
context of the application of Art. 113 § 2 of the Code of Administrative Proce-
dure. Next, the author tried to supplement and develop the Court’s argumen-
tation. In this respect, the work aimed to discuss the principles of reconstruc-
ting the legal norm based on the provisions of Art. 16 and 113 § 2 of the Code
of Administrative Procedure in connection with p. 33 § 1 of the Act The author
tried to demonstrate the necessity of using the method of systemic and tele-
ological interpretation in the context of applying the indicated provisions. In
this respect, the work aimed to present the premises that should be considered
in the process of interpreting these provisions.



