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WSTEP

Zgodnie z art. 26 § 1 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji!
(dalej jako u.p.e.a.) organ egzekucyjny wszczyna egzekucje administracyjng na
wniosek wierzyciela i na podstawie wystawionego przez niego tytutu wykonaw-
czego, sporzadzonego wedtug ustalonego wzoru. Wedtug M. Masternaka wierzy-
cielem w administracyjnym post¢powaniu egzekucyjnym nie jest ten podmiot,
na ktérego rzecz ma by¢ prowadzona egzekucja, ale organ lub instytucja, kto-
rej ustawa powierza realizowanie tej funkcji. Stad tez podkresla sig, ze pojecie
wierzyciela w rozumieniu ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
ma charakter procesowy?. Jednym z elementow, jakie musi zawiera¢ tytul wy-
konawczy, jest oznaczenie wierzyciela (art. 27 § 1 u.p.e.a.). Wérod przestanek
dopuszczalnos$ci egzekucji wymienia si¢ wystawienie tytutu wykonawczego przez
uprawniony podmiot3. L. Klat-Wertelecka dopuszczalno$¢ egzekucji uzaleznia od
spetlnienia warunkow ogdlnych, umozliwiajacych wszczecie egzekucji (m.in. musi
istnie¢ pewnos¢, ze obowigzek stwierdzony tytutem wykonawczym powinien by¢
wykonany na rzecz oznaczonego wierzyciela) i warunkow szczeg6lnych, umoz-

I Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 1. 0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U.
2005, Nr 229, poz. 1954 ze zm.

2 L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnosé egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009, s. 304 n.
i podana tam literatura. Zob. rowniez wyrok WSA w Olsztynie z dnia 22 marca 2012, 1 SA/O1 99/12,
LEX nr 1137103.

3 D. Jankowiak, Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, Wroctaw
2008, s. 351; wyrok SN z dnia 2 grudnia 1998, III RN 85/98, OSNP 1999, nr 18, poz. 565.
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liwiajgcych jej prowadzenie (m.in. wniosek wierzyciela)*. Twierdzi si¢ takze, ze
dopuszczalno$¢ egzekucji administracyjnej uzalezniona jest od tacznego spehie-
nia podmiotowych i przedmiotowych warunkéw jej prowadzenia, przy czym do
warunkow podmiotowych zaliczane sa wymogi zwigzane z uczestnikami poste-
powania, tj. mozliwo$cig wystepowania w nim w roli zobowigzanego, wierzyciela
1 organu egzekucyjnego’. Z. Leonski podkresla wage obowigzku organu egzeku-
cyjnego, polegajacego na zbadaniu dopuszczalnosci egzekucji administracyjneje.

W literaturze administracyjnoprawnej od dawna podzielone sg zdania na te-
mat mozliwosci badania przez administracyjny organ egzekucyjny, czy wystawcy
tytutu egzekucyjnego skierowanego do egzekucji przystuguje przymiot wierzy-
ciela. Przyczyng owej rozbieznosci pogladow jest sformutowanie art. 29 u.p.e.a.
Z paragrafu pierwszego tego przepisu wynika, ze organ egzekucyjny z urzedu
bada dopuszczalno$¢ egzekucji administracyjnej, nie jest jednak uprawniony do
badania zasadno$ci i wymagalno$ci obowigzku objetego tytutem wykonawczym.
Jezeli obowiazek, ktorego dotyczy tytut wykonawczy, nie podlega egzekucji ad-
ministracyjnej lub tytul wykonawczy nie spetnia wymogdw okreslonych w art. 27
§ 112 u.p.e.a., organ egzekucyjny nie przystepuje do egzekucji, zwracajac tytut
wierzycielowi (art. 29 § 2 zd. 1 u.p.e.a.). W doktrynie reprezentowane sg dwa
przeciwstawne poglady w kwestii, czy organ egzekucyjny jest legitymowany do
badania tego, czy wystawca tytutu egzekucyjnego jest wierzycielem.

Zgodnie z pierwszym z wyrazanych pogladéw niedopuszczalnos¢ badania
zasadnosci 1 wymagalnos$ci obowigzku objetego tytulem wykonawczym nie jest
tozsama z zakazem badania tre$ci tytutu egzekucyjnego pod wzgledem jego
zgodnosci z wymogami okreslonymi w art. 27 u.p.e.a.” Wniosek ten wyprowa-
dzany jest z brzmienia art. 29 § 2 zd. 1 u.p.e.a.® Podkresla si¢, ze czym innym
jest badanie dopuszczalnosci egzekucji, a czym innym ocenianie jej zasadnosci®.
Jak stusznie twierdzi P. Przybysz, przyj¢cie odmiennego wniosku oznaczatoby
stworzenie kazdemu podmiotowi mozliwosci wystgpowania w charakterze wie-
rzycielal?,

Stanowisko przeciwne zaktada, ze badanie w toku postepowania egzekucyj-
nego wlasciwosci wystawcy tytulu wykonawczego oznaczatoby badanie zasadno-

4 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 115 n.

5 'W. Pigtek, A. Skoczylas, w: Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, red.
R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2011, s. 177.

6 Z. Leonski, Administracyjne postepowanie egzekucyjne: weztowe problemy, Poznan 2003, s. 86.

7 System egzekucji administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz,
Warszawa 2004, s. 254; P. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, War-
szawa 2009, s. 128; zob. tez D. Jankowiak, op. cit., s. 352.

8 Zagadnienie skutkow stwierdzenia brakow tytutu wykonawczego jest roznie oceniane w li-
teraturze, problem ten przekracza jednak poza ramy niniejszego opracowania.

9 W. Pigtek, A. Skoczylas, op. cit., s. 181.

10 P, Przybysz, op. cit., s. 128. Tak réwniez C. Kulesza, w: Ustawa o postepowaniu egzekucyj-

nym w administracji, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2010, s. 349 1 384.
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$ci i wymagalnosci obowiazku objetego tytutem wykonawczym, a tym samym jest
niedopuszczalne. Stanowitoby bowiem merytoryczng kontrole tytutu wykonaw-
czego przeprowadzang przez organ egzekucyjny!!. Poglad ten reprezentowany jest
gtdwnie w orzecznictwie!2,

Nalezy zwroci¢ uwage, ze stanowisko zaktadajace koniecznos$¢ badania przez
organ egzekucyjny, czy tytut wykonawczy zostal wystawiony przez podmiot bg-
dacy wierzycielem, uzasadniane jest na jeden z dwoch sposobdéw. Mianowicie
badz przez twierdzenie, ze badanie, o ktorym mowa, stanowi badanie dopusz-
czalno$ci egzekucji administracyjnej, a nie stanowi przejawu badania zasadnos$ci
1 wymagalnosci obowigzku objetego tytutem wykonawczym!3 (nie narusza wigc
art. 29 § 1 u.p.e.a.), badz przez przyjecie, ze organ egzekucyjny jest w zasadzie
uprawniony do badania zasadnos$ci i wymagalno$ci obowigzku objetego tytutem
wykonawczym!4,

Mimo ze problem ten stanowil juz przedmiot wypowiedzi zaréwno przedsta-
wicieli doktryny, jak i orzecznictwa, wydaje si¢, ze zasluguje na ponowne jego
podjecie. Nie mozna podzieli¢ pogladu wyrazonego przez W. Pigtka i A. Skoczy-
lasa, jakoby w praktyce nie pojawily si¢ problemy z prawidlowym oznaczeniem
w tytule wykonawczym wierzyciela'®. Niestety, jest wrecz przeciwnie, a skala
problemu zachg¢ca do zajgcia glosu w toczacej si¢ dyskus;ji.

OKOLICZNOSCI SPRAWY ZAKONCZONEJ WYROKIEM
SA WE WROCLAWIU Z DNIA 29 IV 2011 R.,
I ACA383/11 I STANOWISKA STRON

Zasygnalizowane zagadnienie obrazuje przeprowadzone nie tak dawno admi-
nistracyjne postegpowanie egzekucyjne, wszczete na podstawie tytulow wykonaw-
czych wystawionych przez Biuro Geodezji i Terenéw Rolnych oraz Dolno$laskie
Biuro Geodezji i Terenow Rolnych, (obydwa dalej jako Dolnoslaskie Biuro Geo-
dezji i Terendw Rolnych) obejmujacych optaty roczne za wylgczenie gruntow
z produkcji rolnej wraz z odsetkami ustawowymi za zwloke, obejmujgce okres
1996-2000. Powyzsze tytuly wykonawcze zostaty wystawione na podstawie de-
cyzji wojta gminy Kobierzyce i kierownika Urzedu Rejonowego we Wroclawiu.
Wojt gminy Kobierzyce byt organem wilasciwym w sprawach ochrony gruntow
rolnych do 24 marca 1995 r., zgodnie z ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie
gruntow rolnych i lesnych'®. Po wejsciu w zycie ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochro-

I Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 wrzes$nia 2005, III SA/Wa 1178/2005, Lex nr 194708.
2 W kwestii dwoch nurtdw orzecznictwa sagdowego zob. C. Kulesza, op. cit., s. 386 n.

13 Zob. przypis nr 7.

14 Zob. C. Kulesza, op. cit., s. 387.

5 W. Pigtek, A. Skoczylas, op. cit., s. 153.

16 Dz.U. Nr 11, poz. 79 ze zm.
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nie gruntow rolnych i leSnych!?, tj. od 25 marca 1995 r., zgodnie z art. 5 tej ustawy
wlasciwy w sprawie ochrony gruntow rolnych byt kierownik urzedu rejonowego,
natomiast od 1 stycznia 1999 r. kompetencje do orzekania w pierwszej instancji
w sprawach ochrony gruntow przystuguja staroscie. Zadania starostow jako orga-
noéw pierwszej instancji obejmujg mi¢dzy innymi wysytanie do zobowigzanych
upomnien, wystawianie tytutdéw wykonawczych i skierowanie ich do realizacji do
wlasciwych organdéw egzekucyjnych — naczelnikow urzedéw skarbowych.

Tymczasem Dolnoslaskie Biuro Geodezji i Terenow Rolnych bylo zakta-
dem budzetowym Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Dolnoslaskiego,
ktory prowadzit obstuge techniczno-finansowg Terenowego Funduszu Ochrony
Gruntéw Rolnych Wojewddztwa Dolnoslaskiego. Dolnoslaskie Biuro Geodez;ji
1 Terendw Rolnych nie byto wigc w ogodle organem administracyjnym, lecz je-
dynie podmiotem wykonujacym rachunkowg obstuge poboru naleznos$ci. Nale-
zy przy tym podkresli¢, ze zadania starostow byty kompetencjami o charakterze
wiladczym, odrebnymi od uprawnien zarzadow wojewodztw jako dysponentow
terenowych funduszy ochrony gruntéw rolnych. Réwniez kompetencje marszatka
wojewodztwa do wystepowania w charakterze wierzyciela byty pozbawione pod-
staw prawnych. Powyzsze zostalo stwierdzone w postanowieniach Samorzado-
wego Kolegium Odwotawczego we Wroclawiu oraz w wyroku WSA, zapadlych
w przedmiotowej sprawie, a w konsekwencji naczelnicy urzedow skarbowych
postanowili o uznaniu zarzutu niedopuszczalnosci prowadzonych egzekucji ad-
ministracyjnych i o umorzeniu postgpowan egzekucyjnych. Ze wzgledu na to, ze
decyzje administracyjne w sprawie, o ktorej mowa, zapadly na gruncie poprzed-
niego stanu prawnego, warto wspomnie¢, ze zgodnie z art. 24 ust. 1 i 4 ustawy
0 ochronie gruntow rolnych i leSnych w éwczesnym brzmieniu'®, fundusz dzielit
si¢ na terenowy i centralny, przy czym srodkami funduszu terenowego dyspono-
wal samorzad wojewodztwa. Wskutek nowelizacji ustawy o ochronie gruntow
rolnych ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. — przepisy wprowadzajace ustawe
o finansach publicznych'® do ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych dodany
zostal rozdziat 5a, zgodnie z ktérym $rodki bedace dotychczas dochodami Fundu-
szu Ochrony Gruntdw Rolnych (20% tworzylo fundusz centralny, reszta fundusz
terenowy) staty si¢ dochodami budzetu wojewddztwa, zwigzanymi z wylacza-
niem z produkcji gruntéw rolnych, gromadzonymi przez zarzad wojewodztwa na
wyodrgbnionym rachunku bankowym.

Ze wzgledu na uznanie, ze postepowanie egzekucyjne byto prowadzone na
podstawie tytutow egzekucyjnych wystawionych przez podmiot niebedacy wie-
rzycielem, poszkodowany wystapit z powodztwem odszkodowawczym przeciwko

17 Dz.U. Nr 16, poz. 78 ze zm.

18 Rozdziat 6 (art. 23-25) ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych zostat uchylony ustawg
z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz.U. z dnia
24 wrzesnia 2009 r.) Dz.U. Nr 157, poz. 1241.

19° Zob. przypis nr 18.
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wojewodztwu dolnoslgskiemu i Skarbowi Panstwa, opartym na przepisie art. 417
k.c. Zdaniem powoda organ egzekucyjny miat kazdorazowo obowigzek zweryfi-
kowa¢ przed skierowaniem danego tytulu do realizacji przynajmniej to, czy po-
chodzi on od uprawnionego organu, tj. organu, ktory moze by¢ w danej sprawie
wierzycielem. Powdd uznal, ze stanowi to element formalnego sprawdzenia tytutu
wykonawczego. Zaniechanie tego obowigzku i skierowanie tytuldéw wykonaw-
czych pochodzacych od nieuprawnionego organu do egzekucji powoduje, ze or-
gan egzekucyjny ponosi odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza na réwni z wystaw-
ca tytutu za niezgodne z prawem wszczecie 1 prowadzenie egzekucji. Tym samym
powod dowodzil, ze wyegzekwowanie nienaleznych kwot nastapito w wyniku
wspodlnego naruszenia prawa przez jednostke podajaca si¢ za wierzyciela 1 przez
organ egzekucyjny.

W przedmiotowe] sprawie postegpowania egzekucyjne na podstawie tytu-
6w wystawionych przez nieuprawniony podmiot prowadzili naczelnicy dwoch
urzedow skarbowych. Naczelnik jednego z nich po wydaniu przez Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze dwdch postanowien wskazujacych, ze to starosta powia-
tu wroctawskiego jest organem witasciwym do orzekania w pierwszej instancji
w sprawie ochrony gruntdw rolnych, wydat postanowienie w sprawie umorze-
nia postgpowania egzekucyjnego. Po stwierdzeniu niedopuszczalnosci egzeku-
cji kwota odpowiadajaca wysokos$ci pobranych kosztow egzekucyjnych zostata
zwrocona na rachunek bankowy powoda. W zwiazku z tym, ze wyegzekwowane
kwoty zostaly przekazane wystawcy tytutu, pozwany Skarb Panstwa—naczelnik
Urzedu Skarbowego podnidst, ze zadanie zwrotu wyegzekwowanych kwot (poza
zwroconymi kosztami egzekucyjnymi) powinno by¢ skierowane przeciwko Mar-
szatkowi Wojewodztwa Dolnoslaskiego jako bezpodstawnie wzbogaconemu.

Naczelnik drugiego z urzedéw skarbowych prowadzacy egzekucj¢ rowniez
catos¢ wyegzekwowanych kwot przekazat na rachunek Marszatka Wojewodztwa
Dolnoslaskiego. Po wydaniu postanowien przez Samorzadowe Kolegium Odwo-
lawcze, w zwigzku z odmowg umorzenia postepowania i wszczeciem dalszej pro-
cedury odwotawczej, Wojewoddzki Sad Administracyjny uchylit zaskarzone przez
powoda postanowienia. Na tej podstawie naczelnik Urzgdu Skarbowego umorzyt
postepowanie egzekucyjne i zwrdcil powodowi koszty postgpowania egzeku-
cyjnego. W przedmiotowej sprawie pozwany: Skarb Panstwa—naczelnik Urzedu
Skarbowego stwierdzil, ze postepowanie egzekucyjne zostalo przeprowadzone
zgodnie z prawem, poniewaz wszcz¢to je na podstawie wniosku wierzyciela,
a przedstawione tytuty wykonawcze zawieraty wszystkie znamiona wymienione
enumeratywnie w art. 27 u.p.e.a. Ponadto, skoro wyeliminowanie decyzji z ob-
rotu stato si¢ mozliwe dopiero wskutek postanowien Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego i wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, zatem powod
btednie zarzucit nieprzeprowadzenie weryfikacji tytulow przed skierowaniem ich
do egzekucji. Podniost ponadto, ze z art. 29 § 1 u.p.e.a. wynika brak uprawnienia
dla organu egzekucyjnego przyjmujacego tytut wykonawczy do realizacji badania
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zasadno$ci 1 wymagalnosci objetego nim obowiazku. Badanie, do ktérego zobo-
wigzany jest organ egzekucyjny, obejmuje w szczego6lnosci ustalenie, czy egze-
kucja oznaczonego obowigzku jest dopuszczalna, czy tytut wykonawczy jest pra-
widlowo wystawiony i czy dorgczono upomnienie. Pozwany powotat tez wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9 grudnia 1998 r., sygn. IV S.A. 1668/96,
zgodnie z ktorym ,,poniewaz organ egzekucyjny nie jest uprawniony do badania
zasadno$ci 1 wymagalno$ci obowigzku, ktérego tytut wykonawczy dotyczy, to nie
moze tez bada¢ zasadnosci, wadliwosci itp. decyzji lub postanowienia, bedacych
podstawa egzekucji, gdyz nie moze ingerowa¢ w kwestie merytoryczne, ktore
rozstrzygnat inny organ w ramach przystugujacych mu kompetencji”. W konse-
kwencji roszczenie powoda uzna¢ nalezato, zdaniem tego pozwanego, za bezza-
sadne, poniewaz w mysl art. 475 k.c. zobowigzanie wygasto, gdyz §wiadczenie
stalo si¢ niemozliwe wskutek okoliczno$ci, za ktore pozwany odpowiedzialnosci
nie ponosi.

Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa podniosta, ze tytuly egzekucyjne
nie zawieraly brakow formalnych, skoro optaty roczne zwigzane z wylaczeniem
gruntéw z produkceji rolnej stanowily dochéd Terenowego Funduszu Ochro-
ny Gruntéw Rolnych, ktérego srodkami dysponowal samorzad wojewddztwa.
Ponadto w odniesieniu do optaty jednorazowej i optat rocznych przewidzia-
nych ustawg o ochronie gruntéw rolnych i lesnych marszatek wojewodztwa byt
uprawniony do podejmowania decyzji w sprawie ich umarzania, odraczania lub
rozktadania na raty sptaty naleznos$ci, co rzutowalo na status marszatka jako
wierzyciela.

WYROKI SADOW PIERWSZEJ I DRUGIEJ INSTANCIJI

Sad pierwszej instancji?® zasadzit dochodzong przez powoda naleznos¢ od
pozwanego wojewddztwa dolnoslaskiego, natomiast w stosunku do pozwane-
go Skarbu Panstwa oddalit powodztwo w catosci. Sad zwazyt, ze przedmiotem
sporu bylo istnienie podstaw do przyjecia odpowiedzialnosci deliktowej pozwa-
nych za dzialania podjete w toku prowadzonych postepowan egzekucyjnych.
Sad uznat, ze zachodzity wytacznie podstawy do przyjecia odpowiedzialnosci
wojewodztwa dolnoslaskiego ze wzgledu na fakt bezprawnego dziatania jego
funkcjonariuszy, wyrzadzenia wskutek tych dziatan szkody powodowi oraz ist-
nienie zwigzku przyczynowego mi¢dzy powyzszym dzialaniem a szkodg. Tym
samym sad nie podzielit zglaszanego przez wojewoddztwo dolnoslaskie zarzutu
braku po jego stronie legitymacji biernej, uznajac, ze odpowiedzialno$¢ ponosi
jednostka, ktorej dziatania doprowadzity do wszczecia nieprawidlowej z punktu

20 Wyrok SO we Wroctawiu z dnia 9 listopada 2010, I C 759/09.
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widzenia prawa egzekucji administracyjnej. W ocenie sagdu pierwszej instancji
brakowato podstaw do uwzglednienia powodztwa w stosunku do pozwanego
Skarbu Panstwa, jak chciat tego powdd, wywodzac odpowiedzialnos$¢ solidarng
wojewddztwa dolnoslaskiego i Skarbu Panstwa z faktu przyjecia przez naczel-
nikow urzedow skarbowych do egzekucji wadliwych tytutow egzekucyjnych.
Powdd twierdzit, ze obowigzkiem organdéw egzekucyjnych byto zbadanie tytu-
16w wykonawczych nie tylko pod wzgledem formalnoprawnym, lecz takze ocena
istnienia pozytywnych i negatywnych przestanek dopuszczalnosci wszczecia po-
stepowania egzekucyjnego, w tym rowniez weryfikacja, czy Dolnoslaskie Biuro
Geodezji i Terendw Rolnych jest wierzycielem w rozumieniu art. 5 § 1 u.p.c.a.
Sad uznat, ze tytuly wykonawcze byty prawidlowe pod wzgledem formalnym, tj.
zawieraty wszystkie elementy wymienione w art. 27 u.p.e.a. Zdaniem sadu kwe-
stionowanie uprawnienia wystawcy tytutdow oznaczatoby nieuprawnione przez
organ egzekucyjny ingerowanie w zasadno$¢ i wymagalno$¢ obowigzku objetego
tytutem wykonawczym.

Od powyzszego wyroku powdd wniost apelacje, zarzucajac miedzy innymi
naruszenie art. 417 k.c. wzw. zart. 26 § 1 i art. 29 § 1 1 2 u.p.e.a. Powod wskazat,
iz sad pierwszej instancji btednie przyjal, ze brak zweryfikowania przez organ
egzekucyjny uprawnienia wystawcy tytutu wykonawczego w postgpowaniu eg-
zekucyjnym w administracji oraz przystapienie do egzekucji administracyjnej na
podstawie takich tytutéw nie stanowi niezgodnego z prawem dzialania ani za-
niechania przy wykonywaniu wladzy publicznej w rozumieniu art. 417 k.c. Tym
samym, w ocenie powoda, sad btednie uznat, ze wszczeta przez ograny egzeku-
cyjne i prowadzona egzekucja nie byta bezprawna, co wyklucza odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez t¢ egzekucje.

Sad drugiej instancji?' podzielit zarzuty apelacyjne. Przyjat mianowicie, ze
z przepisow art. 26 1 29 u.p.e.a. wynika obowigzek organu egzekucyjnego zbada-
nia dopuszczalno$ci prowadzenia egzekucji. Sad Apelacyjny wyjasnit, ze pod tym
pojeciem miesci si¢ po pierwsze dokonanie oceny, czy skierowany do egzekucji
tytut pochodzi od organu administracyjnego, po drugie — czy jest to organ wta-
$ciwy, a po trzecie — czy tytut nadaje si¢ do egzekucji administracyjnej. W kon-
sekwencji sad przyjat, ze pojecia zasadnosci i wymagalno$ci obowiazku, kto-
rych badanie jest na mocy art. 29 u.p.e.a. niedopuszczalne, nie mozna utozsamiac
z ocena, czy tytul wykonawczy pochodzi od wlasciwego organu. Sad uznat takie
stanowisko za uzasadnione zwlaszcza w Swietle art. 5 u.p.e.a., z ktérego wynika,
ze nie kazdy organ administracyjny badz instytucja sg legitymowane do wszczecia
postepowania egzekucyjnego. Tym samym ,,obowigzkiem organu egzekucyjnego
jest ustalenie w sposdb niebudzacy watpliwosci, ze zadanie wszczgcia postgpowa-
nia egzekucyjnego pochodzi od wtasciwego podmiotu”.

21 Wyrok SA we Wroctawiu z dnia 29 kwietnia 2011, I A Ca 383/11.
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WNIOSKI

Wsréd wymogoéw okreslonych w art. 27 § 1 u.p.e.a. znajduje si¢ miedzy inny-
mi oznaczenie wierzyciela. Powstaje wigc watpliwos¢, czy natozony przed usta-
wodawce na administracyjny organ egzekucyjny obowigzek polega na powinnosci
zbadania, czy tytut wykonawczy zawiera wskazanie osoby wierzyciela (badanie
formalne tytulu wykonawczego), czy tez na powinnosci ustalenia nie tyle faktu,
czy wierzyciel zostal w tytule wykonawczym wymieniony, ile na ustaleniu, czy
jako wierzyciel wskazany zostal uprawniony podmiot (badanie materialnoprawne).

Nalezy podkresli¢, ze zadaniem organu egzekucyjnego jest dokonanie weryfi-
kacji, czy skierowany do egzekucji tytut wykonawczy pochodzi od uprawnionego
wierzyciela. Obowigzek taki wynika z art. 26 1 29 u.p.e.a. Przede wszystkim zgod-
nie z art. 26 § 1 u.p.e.a. organ egzekucyjny wszczyna egzekucj¢ administracyjng
na wniosek wierzyciela i na podstawie wystawionego przez niego tytutu wyko-
nawczego. Ponadto organ egzekucyjny bada z urzedu dopuszczalnos¢ egzekucji
administracyjnej (art. 29 § 1 u.p.e.a.). W przedmiotowej sprawie tytuty wykonaw-
cze zostaly wystawione przez podmiot niebedacy w ogdle organem administracyj-
nym, dziatajagcym ponadto w strukturze jednostki samorzadowej, w ramach ktorej
zaden organ nie mégt by¢ wierzycielem w odniesieniu do obowiazku wskazanego
w tresci tytutu wykonawczego. W konsekwencji nie sposob byto przyjaé, ze eg-
zekucja zostata wszczeta na podstawie tytutu wykonawczego, taki bowiem moze
wystawic¢ jedynie uprawniony wierzyciel. Skierowane do organdéw egzekucyjnych
dokumenty mialy wigc jedynie pozor tytutow wykonawczych, skoro wystawione
zostaly na urzedowych wzorcach przez nieuprawniony do tego podmiot. Dziatanie
to stanowi naruszenie art. 26 § 1 u.p.e.a. Nieuwzglednienie tego faktu oznacza,
ze organy egzekucyjne nie zbadaty z urzedu dopuszczalno$ci administracyjnego
postepowania egzekucyjnego, co stanowi naruszenie art. 29 § 1 u.p.e.a. Podob-
ny poglad wyrazit w przedmiotowej sprawie Wojewodzki Sad Administracyjny??,
stwierdzajac, ze organ egzekucyjny juz na etapie przyjecia tytutu wykonawczego
do wykonania, a nastgpnie w trakcie prowadzonego postgpowania egzekucyjnego
nie rozwazyl, czy Dolno$laskie Biuro Geodezji i Terenow Rolnych byto wierzy-
cielem, o ktérym mowa w art. 5 § 1 u.p.c.a.

Warto podkresli¢, ze rowniez w najnowszym orzecznictwie? zwrocono uwa-
ge na to, ze mimo spetnienia przez tytuly wykonawcze wszystkich wymogow
formalnych okreslonych w art. 27 § 112 u.p.e.a., w tym wymogu oznaczenia wie-
rzyciela, niezbedne jest zweryfikowanie przez organ prowadzacy postepowanie
egzekucyjne legitymacji wierzyciela do wystawienia tych tytutow. O ile jednak
wymagatoby to przeprowadzenia wnikliwej analizy prawnej odnoszacej si¢ do
przepisdw okreslajacych — w rozwazanym przez sad przypadku — wilasciwosc

22 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 16 listopada 2007, I SA/Wr 1371/07.
23 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 22 marca 2012, I SA/O199/12, LEX nr 1137103.
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rzeczowg jednostek organéw samorzadowych, o tyle dziatanie takie nalezatoby
uzna¢ za ,,zbyt daleko idace i wykraczajace poza kompetencje organu egzeku-
cyjnego”, ktoéry w zwigzku z powyzszym w razie powzi¢cia watpliwosci w tym
zakresie powinien wezwac¢ podmiot, wywodzacy swoje uprawnienie do dziatania
w charakterze wierzyciela, do przedstawienia stosownych dokumentow potwier-
dzajacych te kompetencje. Natomiast w razie braku reakcji na stosowne wezwanie
organu egzekucyjnego i dalszych watpliwos$ci — ten ostatni powinien pozostawic
skierowany do niego tytut egzekucyjny bez rozpoznania.

W przedmiotowej sprawie naczelnik jednego z urzgdow skarbowych uznal, ze
wymienienie w tytule wykonawczym jako wierzyciela organu, ktory nie jest i nie
moze by¢ wierzycielem w rozumieniu art. la pkt 13 u.p.e.a. oznacza nickomplet-
no$¢ tytulu wykonawczego. Wydaje sig, ze nalezatoby raczej przyjac, iz wystawio-
ny tytul wykonawczy jest wadliwy. Tym samym wniosek, ze dziatanie takie jest
tozsame z nicoznaczeniem wierzyciela w ogole, uznac¢ nalezy za zbyt daleko idacy.

Wskazywany wyzej poglad, jakoby badanie, czy tytul wykonawczy pochodzi
od wierzyciela, bylo réwnoznaczne z oceng zasadnos$ci i wymagalnosci obowigz-
ku stwierdzonego tytulem skutkujacym przyjeciem, ze jest to niedopuszczalne
w $wietle art. 29 § 1 u.p.e.a., nie zashuguje na aprobatg. Przede wszystkim sta-
nowisko to nalezy odrzuci¢ na podstawie wyktadni systemowej i celowos$ciowe;j
przepisOw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. W przeciwnym
bowiem razie nie sposob byloby wyjasnié, jak éw zakaz miatby by¢ pogodzo-
ny z obowigzkiem organu egzekucyjnego wszczynania postgpowania na wnio-
sek wierzyciela i na podstawie wystawionego przez niego tytutu wykonawczego
(art. 26 § 1 u.p.e.a.). Na aprobate zastuguja wskazywane wyzej glosy, ze przyjecie
odmiennego stanowiska prowadzitoby do wniosku, iz tytut wykonawczy moze
zosta¢ wystawiony przez jakikolwiek podmiot i o ile odpowiadatby wymagane-
mu wzorowi, powodowalby obowigzek wszczecia postgpowania egzekucyjne-
go. W obliczu generalnego zatozenia racjonalnosci prawodawcy i w kontekscie
uregulowania w przepisach kodeksu cywilnego odpowiedzialnosci za szkode
wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie przy wykonywaniu wtadzy pu-
blicznej — zasadno$¢ powyzszego wniosku nie powinna budzi¢ jakichkolwiek
watpliwosci. Catkowicie nieracjonalne bytoby bowiem przyjecie, ze obowigzkiem
organu egzekucyjnego jest wszczgcie postgpowania na podstawie wadliwego ty-
tulu wykonawczego, mogace skutkowacé powstaniem odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej Skarbu Panstwa. Wydaje si¢, ze weryfikacja prowadzona przez organ
egzekucyjny prowadzi nie tylko do ochrony podmiotu, wobec ktérego ma by¢
prowadzone egzekucyjne postgpowanie administracyjne, lecz takze posrednio do
ochrony Skarbu Panstwa przed ewentualng odpowiedzialno$cig odszkodowawczg.
W zwigzku z tym nalezy przyjac, ze obowiagzkiem organu egzekucyjnego jest nie
tylko zbadanie tytutu wykonawczego pod wzgledem formalnym, lecz takze oce-
na, czy jako wierzyciel wskazany zostal uprawniony podmiot. Natomiast zakaz
badania zasadnosci i wymagalno$ci obowigzku objgtego tytutem wykonawczym
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oznacza niedopuszczalnos¢ merytorycznej kontroli podstawy prawnej obowigzku
objetego tytutem wykonawczym?4,

Nie sposob takze podziela¢ stanowisko reprezentowane w niniejszej spra-
wie przez Prokuratori¢ Generalng Skarbu Panstwa, jakoby tytuly egzekucyjne
nie zawieraly brakow formalnych, skoro optaty roczne zwiazane z wytaczeniem
gruntdow z produkcji rolnej stanowity dochod Terenowego Funduszu Ochrony
Gruntow Rolnych, ktorego srodkami dysponowat samorzad wojewodztwa. Proku-
ratoria Generalna Skarbu Panstwa wskazata ponadto, ze w odniesieniu do optaty
jednorazowej i1 oplat rocznych przewidzianych ustawg o ochronie gruntow rol-
nych i lesnych marszatek wojewddztwa byl uprawniony do podejmowania decyz;ji
w sprawie ich umarzania, odraczania lub rozktadania na raty sptaty naleznosci,
co rzutowato na status marszatka jako wierzyciela. Podzielanie pogladu, o kto-
rym mowa, stanowiloby naruszenie art. la pkt 13 w zw. z art. 5 § 1 pkt 1 u.p.e.a.
Zgodnie z tymi przepisami wierzycielem jest podmiot uprawniony do zadania
wykonania obowigzku w administracyjnym postgpowaniu egzekucyjnym, przy
czym w odniesieniu do obowigzku wynikajacego z decyzji lub postanowienia or-
ganu administracji rzadowe;j i organu jednostki samorzadu terytorialnego jest nim
wlasciwy do orzekania organ pierwszej instancji. Status wierzyciela nie jest wigc
powiazany z faktem bycia dysponentem $rodkéw pienigznych dochodzonych
W postepowaniu egzekucyjnym.

THE ISSUE OF ADMISSIBILITY OF ENFORCEMENT AUTHORITY’S
EXAMINATION WHETHER THE ENFORCEMENT TITLE’S ISSUER HAS
A CREDITOR STATUS — BASED ON THE ENFORCEMENT TITLES
ISSUED BY THE LOWER SILESIAN BUREAU OF GEODESY
AND AGRICULTURAL AREAS

Summary

The subject of this article is the analysis of the possibility to examine by administrative en-
forcement authority if the enforcement title’s issuer is a creditor. The author presents opposite views
expressed in literature and jurisprudence which are based on article 29 of the Act on enforcement
proceedings in administration. Furthermore, the article provides an example of the case where judg-
ment based on the above was passed by the Court of Appeal in Wroctaw on 29 April 2009 and de-
scribes the motives of the verdict in both resorts. In a conclusion the author presents a position that
enforcement authority’s examination whether the enforcement title comes from a creditor does not
breach a ban to evaluate the legitimacy and the maturity of a duty described in the enforcement title.

24 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 listopada 2010, I OSK 1508/10, LEX nr 745053;
wyrok WSA w Lodzi z dnia 29 grudnia 2010, III SA/Ld 615/10, LEX nr 758265; wyrok NSA
w Warszawie z dnia 3 czerwca 2011, II OSK 946/10, LEX nr 1083713; wyrok WSA w Lublinie
z dnia 12 pazdziernika 2011, I SA/Lu 407/11, LEX nr 1150267.
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