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Skutki zakresowego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 czerwca 2016 r. dla ustalania optat egzekucyjnych.
Analiza orzecznictwa sagdoéw administracyjnych

Effects of the scope of the judgment of the Constitutional Tribunal
of 28 June 2016 for the determination of enforcement fees.
Analysis of the jurisprudence of administrative courts

Streszczenie

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2016 r., sygn. akt SK 31/14, zmienil normatywna
tre$¢ m.in. art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 1. o postgpowaniu egzekucyj-
nym w administracji, derogujac je w zakresie, w jakim nie okreslaja maksymalnej wysokosci oplaty
za dokonane czynnosci egzekucyjne. W konsekwencji ustalanie wysokosci optat egzekucyjnych stato
si¢ wysoce skomplikowane. Przepisy zakwestionowane przez Trybunatl Konstytucyjny nie zostaly
usuni¢te z porzadku prawnego. Jednoczesénie brak jest w porzadku prawnym postulowanego przez
Trybunat limitu optat egzekucyjnych. W orzecznictwie sadow administracyjnych obecne jest szerokie
spektrum pogladéw dotyczacych wlasciwego modelu stosowania art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.c.a.
Z jednej strony fakt ten potwierdza ztozono$¢ omawianej materii, z drugiej strony wskazuje na po-
wstanie stanu ,,niepewnosci prawnej”. W niniejszym artykule przedstawiono podstawowe modele
wykladni zakwestionowanych przez Trybunat przepiséw i dokonano ich omdéwienia. Jednoczesnie
wskazano, ze na szczeg6lng uwage zashuguje koncepcja zaktadajaca koniecznos¢ uzupetnienia wska-
zanego przez Trybunat Konstytucyjny braku na drodze stosowania wnioskowania opartego na analo-
gii. Zrodtem, w oparciu o ktére przeprowadzono wnioskowanie z analogii, sa przepisy ustawy egze-
kucyjnej regulujace wysoko$¢ optaty za zajecie nieruchomosci. Model ten zapewnia najpetniejsza
realizacj¢ wskazan, jakie sformutowat Trybunal Konstytucyjny. Z jednej strony chroni interes jed-
nostki, z drugiej za$ nie pozbawia aparatu egzekucyjnego zrodet finasowania. Jednocze$nie wprowa-
dza on metode korekty optat egzekucyjnych opartg na przewidywalnych, weryfikowalnych i powta-
rzalnych kryteriach, co odpowiada wymogom zasady zaufania obywatela do panstwa.

Stowa kluczowe
procedura administracyjna, niezbednos¢, uciazliwosé, egzekucja administracyjna

Abstract
Judgment of the Constitutional Tribunal of 28 June 2016, file ref. act SK 31/14, changed the norma-
tive content of, inter alia, art. 64 § 1 point 4 and art. 64 § 6 of the Act of 17 June 1966 on enforcement
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proceedings in administration, derogating them to the extent that they do not specify the maximum
amount of the fee for enforcement activities performed. As a consequence, determining the amount
of the enforcement fees has become highly complex. The provisions challenged by the Constitutional
Tribunal have not been removed from the legal system. At the same time, the legal system lacks the
limit of enforcement fees postulated by the Tribunal. In the jurisprudence of administrative courts,
there is a wide spectrum of views on the proper model of applying art. 64 § 1 point 4 of the Act on and
art. 64 § 6 of the Act. On the one hand, this fact confirms the complexity of the discussed matter,
on the other hand, it indicates the emergence of a state of ‘legal uncertainty.’ This article presents and
discusses the basic models of interpretation of the provisions questioned by the Court. At the same
time, it was indicated that special attention should be paid to the concept assuming the need to supple-
ment the lack indicated by the Constitutional Tribunal by means of applying inference based on anal-
ogy. The source on the basis of which the conclusions from the analogy were made are the provisions
of the enforcement act regulating the amount of the property occupation fee. This model ensures the
fullest implementation of the guidelines formulated by the Constitutional Tribunal. On the one hand,
it protects the interests of the individual, and on the other hand, it does not deprive the enforcement
apparatus of financing. At the same time, it introduces a method of adjusting enforcement fees based
on predictable, verifiable and repeatable criteria, which meets the requirements of the principle of cit-
izens’ trust in the state.

Keywords
administrative procedure, necessity, nuisance, administrative enforcement

Wraz z podpisaniem w dniu 29 lipca 2019 r. przez Prezydenta RP ustawy z dnia
4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz
niektorych innych ustaw’, wyznaczony zostal horyzont czasowy, w jakim zmianie pod-
dane zostang m.in. zasady ustalania optat egzekucyjnych?, zakwestionowane wczesniej
przez Trybunal Konstytucyjny®. Zasadne wydaje si¢ wobec powyzszego zaprezentowa-
nie i omoéwienie dotychczasowego dorobku orzecznictwa w zakresie stosowania przepi-
sOW ustawy z dnia 17 czerwca 1966 1. 0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(dalej u.p.e.a. — T.M.) objetych zakresowym wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego. Do
momentu wejécia w zycie wzmiankowanej wyzej nowelizacji ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji, organy stosujgce prawo oraz sagdy musiaty bowiem mie-
rzy¢ si¢ z wyzwaniem zwigzanym ze stosowaniem przepisow zakwestionowanych przez
Trybunat, jednak nieusunigetych z porzadku prawnego. To za$§ prowadzilo do powstania
duzej niepewnosci w zakresie ich stosowania i koniecznosci ustalenia modelu naliczania
optat egzekucyjnych, opartego o niezmienione przeciez brzmienie przepisow ustawy eg-

zekucyjnej, a jednoczesnie zgodnego z wzorcem konstytucyjnym wskazanym przez Try-

! Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji oraz
niektdrych innych ustaw, Dz.U. z 2019 r., poz. 1553.

2 Winny one wej$¢ w zycie z dniem 20 lutego 2021 r.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2016 1., SK 31/14, Dz.U. z 2016 ., poz. 1244.
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bunat. Dorobek orzeczniczy w tym zakresie, z uwagi na dlugi czas obowigzywania
W niezmienionym brzmieniu przepisow zakwestionowanych w zakresowym wyroku
przez Trybunat Konstytucyjny, jest z calg pewnoscig bogaty. Zaznaczenia wymaga jed-
nak, ze stanowisko judykatury nie jest w tym zakresie jednolite.

Model ustalania wysokos$ci optat egzekucyjnych w oparciu o przepisy obecnie obo-
wigzujgcej ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji* poddany zostat ocenie
Trybunatlu Konstytucyjnego. Trybunat w wyroku z dnia 28 czerwca 2016 r., sygn. akt SK
31/14%, wskazal m.in., ze ,art. 64 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpo-
waniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2016 r. poz. 599) w zakresie, w jakim nie
okresla maksymalnej wysokosci optaty za dokonane czynnosci egzekucyjne, jest nie-
zgodny z wynikajacg z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasadg zakazu nad-
miernej ingerencji w zwiazku z art. 64 ust. 1 i art. 84 Konstytucji oraz nie jest niezgodny
z art. 31 ust. 3 Konstytucji” oraz ze ,,art. 64 § 6 u.p.e.a. w zakresie, w jakim nie okresla
maksymalnej wysokosci optaty manipulacyjnej, jest niezgodny z wynikajaca z art. 2
Konstytucji zasadg zakazu nadmiernej ingerencji w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 84 Kon-
stytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji”.

W kontekscie skutkow, jakie wywotato wzmiankowane wyzej orzeczenie Trybuna-
tu, zasadne wydaje si¢ podkreslenie, iz miato ono charakter zakresowy. Odnoszac si¢ do
tego rodzaju orzeczen, T. Wo$ wskazal, Ze sg to rozstrzygnigcia, w ktorych TK stwierdza
zgodno$¢ albo niezgodnos¢ z Konstytucjg przepisu prawnego w okreslonym (podmioto-
wym, czasowym lub przedmiotowym) zakresie jego zastosowania®. Przywotywany au-
tor w ramach tej kategorii wyrokéw wyrdznil orzeczenia o charakterze pozytywnym
i negatywnym’. Jako pozytywne okresla on wyroki, w ktorych kwestie konstytucyjnosci
sa rozstrzygane w odniesieniu do tresci zawartej w przepisie prawnym. Do wyrokow

zakresowych o charakterze negatywnym zaliczone zostaly za$ orzeczenia, w ktérych

4 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 1. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji w brzmieniu na
dzien 12 wrze$nia 2020 .

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2016 ., SK 31/14, Dz.U. z 2016 r., poz. 1244.

& T. Wo$, Wyroki interpretacyjne i zakresowe w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Studia Tu-
ridica Lublinensia” 2016, t. 25, nr 3, s. 990; patrz rowniez J. Dominowska, Klasyfikacja orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Przeglad Sadowy” 2008, nr 5, s. 47.

7 Ibidem; inng nomenklature stosuje M. Dabrowski, ktory wsrod wyrokow zakresowych wyrdznia wy-
roki dotyczace pominigcia ustawodawczego, ktore w swoim charakterze odpowiadaja negatywnym wyro-
kom zakresowym wyrdznionym przez T. Wosia. M. Dabrowski, Funkcje Trybunatu Konstytucyjnego zwiq-
zane z hierarchiczng kontrolg konstytucyjnosci prawa, Olsztyn 2015, s. 217-220 1 288-290. D. Szubielska
w kontekscie wyroku TK z dnia 28 czerwca 2016 r. uzywa za$ terminu ,,wyrok pozornie zakresowy”. Patrz:
D. Szubielska, Koszty egzekucyjne w postepowaniu egzekucyjnym w administracji po wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Przeglad Podatkowy” 2017, nr 5, s. 45-49.
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kwestie konstytucyjnosci sg rozstrzygane w odniesieniu do tresci normatywnej pomija-
nej w takim orzeczeniu.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2016 . jest zatem orzecze-
niem zakresowym negatywnym?®. Skutkiem jego wejscia do obrotu prawnego nie byto
wobec powyzszego zakwestionowanie in genere przepisow art. 64 § 1 pkt41i§ 6 u.p.e.a.
badz konkretnych wprost wyrazonych w nich tresci, lecz wskazanie na powodowang
brakiem oznaczonych przez Trybunat tresci wadliwo$¢ norm prawnych, jakie wyinter-
pretowa¢ mozna z brzmienia przepisu. Wadliwo$¢ ta dotyczyta $cisle oznaczonego za-
kresu jego mozliwego stosowania. Konsekwencjg zakresowego charakteru wyroku Try-
bunatu jest takze fakt, iz przepisy art. 64 § 1 pkt 4 i § 6 u.p.c.a. nie zostaty formalnie
usuniete z porzadku prawnego i traktowane musza by¢ jako obowigzujace w zakresie
niezakwestionowanym przez Trybunat. Okoliczno$¢ ta ma fundamentalne znaczenie dla
procesu ustalania przez organy optat w postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

W literaturze podnoszona jest kwestia trudnych do ustalenia konsekwencji nega-
tywnego wyroku zakresowego dla stosowania obje¢tych nim przepisow®. Jak wskazuje
T. Wos, konsekwencja wydania negatywnego wyroku zakresowego nie jest przeredago-
wanie objetego nim przepisu. Pozostaje on w literalnym brzmieniu, co moze rodzi¢ nie-
pewno$¢ co do faktycznej tresci prawa’®. Jeszcze bardziej zdecydowany poglad wyraza
K. Osajda, wskazujac, ze dla praktyki stosowania prawa orzeczenia TK dotyczace pomi-
nigcia prawodawczego nie powinny mie¢ zadnego znaczenia ani skutku prawnego,
a w szczegolnosci nie prowadza do wykreowania tre$ci normatywnych, ktérych brak
uwazaja za naruszajacy ustawe zasadnicza, gdyz normy prawne moze stanowi¢ wylacz-

nie wladza ustawodawcza®. M. Dabrowski wskazuje natomiast, ze dyskusyjna jest sama

8 Wyodrebnienie w ramach wyrokéw zakresowych, wyrokdéw odnoszacych si¢ do pominigcia prawo-
dawczego zaproponowat M. Dabrowski, Funkcje Trybunatu..., s. 288.

® Szerzej M. Dabrowski, Spor o wyroki interpretacyjne Trybunatu Konstytucyjnego — glos w dyskusji,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 2 (36), s. 2951 i przywotywana team literatura.

10 T, Wo$, Wyroki interpretacyjne..., s. 993.

1 K. Osajda, Koncepcja orzeczenia zakresowego a waqtpliwosci na tle skutkéw orzeczen TK, [w:]
M. Bernatt, J. Krolikowski, M. Ziotkowski (red.), Skutki wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego w sferze sto-
sowania prawa. Studia i materialy Trybunatu Konstytucyjnego, t. XLVIII, Warszawa 2013, s. 303. Podnie$¢
nalezy, ze poglad zaprezentowany przez K. Osajdg¢ sprzeczny jest chociazby ze stanowiskiem NSA zawar-
tym w wyroku z dnia 17 pazdziernika 2019 r., I GSK 402/18, w ktérym podkreslano, ze ,,Orzeczenie [Try-
bunatu Konstytucyjnego — T.M.] o niekonstytucyjnosci ma charakter konstytutywny i jako zdarzenie praw-
ne powoduje nastgpstwa w postaci zmiany stanu prawnego. W sytuacji wyroku o ztozonych skutkach, gdy
orzeczenie dotyczy niekonstytucyjnosci w «pewnym zakresie», doprowadza do uchylenia pewnego frag-
mentu normy, uznanego za niekonstytucyjny, w pozostatym zakresie utrzymujac stan prawny. W sprawie
niniejszej mamy do czynienia z wyrokiem zakresowym o charakterze negatywnym, albowiem kwestie kon-
stytucyjnosci zostaty rozstrzygnigte w odniesieniu do tre$ci normatywnej pominigtej w orzeczeniu. [...] Do
czasu nowelizacji ustawy konieczne jest zatem takie stosowanie tych przepiséw, aby mozna je byto uznaé
za konstytucyjne w $wietle wyroku Trybunatu”.
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dopuszczalnos¢ wydawania wyrokdéw interpretacyjnych (w ktorych zakresie mieszczg
si¢ wyroki zakresowe) przez Trybunatu Konstytucyjny*2.

Poglad odmienny wyraza J. Podkowiak. Przywolywany autor nie tylko nie neguje
instytucji wyrokow odnoszacych si¢ do pomini¢cia prawodawczego, ale wskazuje row-
niez na ich oddziatywanie w sferze stosowania prawa. Jak wskazuje wymieniony wyzej
autor, orzeczenie stwierdzajace niekonstytucyjnos$¢ aktu normatywnego z uwagi na po-
mini¢cie prawodawcze deroguje norm¢ prawng o okreslonej tresci — w zakresie unie-
mozliwiajacym jej zastosowanie do podmiotéw lub sytuacji nieobjetych jej zakresem.
Autor zastrzega, ze nie musi to prowadzi¢ do ingerencji w warstwe tekstowg przepisow
oraz eliminacji zakodowanej w nich tre$ci normatywnej. Odnoszac si¢ za$ do skutkow
takiej ingerencji Trybunatu Konstytucyjnego dla stosowania normy prawnej, wskazuje
za$, ze, nawet w przypadku braku interwencji prawodawcy, wyrok wskazujacy na pomi-
nigcie prawodawcze powinien by¢ wykonywany przez organy stosujace prawo. Precy-
zujac to stanowisko, J. Podkowiak wskazywal, Ze stosowanie takiego orzeczenia Trybu-
natu Konstytucyjnego moze polega¢ na zmianie sposobu wyktadni przepisu. Podkreslat
on, ze ,,prokonstytucyjne zreinterpretowanie przepisu nie polega na swoistym «wspot-
stosowaniu wyroku TK» z przepisami ustawy, ale na wspoétstosowaniu tresci normy
ustawowej konstytucyjnej, ktora Trybunat zinterpretowat w konkretnej sprawie na tle
konkretnego przepisu. Odwolanie si¢ do wyroku TK 1 jego uzasadnienia petni funkcje
pomocniczg w toku rekonstruowania tresci normy konstytucyjnej, ktora podkonstytu-
cyjny akt normatywny narusza’. M. Dabrowski wskazywal natomiast (w kontekscie
wyrokéw zakresowych wskazujacych na pominigcie prawodawcze), ze wywotuja one
skutki dwojakiego rodzaju: sygnalizacyjne — nakladajace na ustawodawce obowiazek
wydania brakujacej regulacji prawnej oraz rozporzadzajace — oddziatujace na sferg sto-
sowania prawa'‘.

Zasygnalizowane wyzej jedynie zdawkowo rozbieznosci, jakie pojawiaja si¢ w po-
gladach doktryny, dotyczace skutkow wydania przez TK orzeczen o niekonstytucyjno-
$ci aktu normatywnego z uwagi na pomini¢cie (zaniechanie) prawodawcze dowodza, ze
stosowanie przepisu objetego takim orzeczeniem wigza¢ moze si¢ z istotnymi problema-
mi interpretacyjnymi. Konsekwencja wyroku TK nie jest bowiem, jak w przypadku kla-
sycznego orzeczenia zakresowego, tylko wylaczenie dopuszczalnosci okreslonego spo-

12 M. Dgbrowski, Spdr o wyroki interpretacyjne..., S. 32.

18 J. Podkowiak, Charakter prawny i skutki wyrokéw stwierdzajgcych niekonstytucyjnosé pominiecia
prawodawczego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 2(71), s. 36.

14 M. Dabrowski, Funkcje Trybunatu. .., s. 290. Autor wskazywal, odnoszac si¢ do wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 28 grudnia 2007 r., I OSK 387/07, ze ,,czg$¢ organdow wiadzy sadowniczej
sprawujacych wymiar sprawiedliwosci zaakceptowata normotworcze skutki dotyczace pominigcia prawo-
dawczego”. Patrz takze M. Dabrowski, Funkcje orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgcych niezgod-
nosci aktow prawnych z Konstytucjg RP z 1997 r., ,,Studia Prawnoustrojowe” 2005, nr 5.
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sobu stosowania przepisu lub przepisow. Badany przez Trybunat przepis stanowigcy
zrodto zakwestionowanej normy nadal obowigzuje. Ponadto wskazany zostaje zakres
elementoéw, o ktore winna zosta¢ uzupelniona norma prawna, jaka wyinterpretowana
moze by¢ z badanego przez Trybunat przepisu. Nie dochodzi jednak, co naturalne, do
jakiejkolwiek zmiany tresci w redakcji przepisu. Jego brzmienie, je$li nie zmieni go
prawodawca, pozostaje niezmienione'®. Nie jest przy tym mozliwe — co nalezy podkre-
$li¢ — stosowanie zakwestionowanego przepisu w sposob nieuwzgledniajacy stanowiska
Trybunatu. Jak wskazywal WSA w Biatymstoku, odnoszac si¢ wtasnie do stosowania
art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a. i konsekwencji, jakie dla stosowania tego przepisu wynikaja
z wyroku TK z dnia 28 czerwca 2016 1., ,,od wejscia w zycie orzeczenia TK [przepis art.
64 § 1 pkt 4 u.p.e.a. — T.M.] winien by¢ traktowany jako niezgodny z Konstytucja, cho¢
tylko w granicach okreslonych w wyroku. Wobec tego, aby nie narazi¢ si¢ na zarzut
naruszenia Konstytucji, musi by¢ on stosowany i interpretowany zgodnie ze wskazow-
kami zawartymi w wyroku TK™¢. W sytuacji braku postulowanej przez TK interwencji
ustawodawcy — jak ma to miejsce w przypadku wyroku z dnia 28 czerwca 2016 r., nie
tylko mozliwa, ale takze konieczna jest korekta wadliwej normy prawnej na drodze jej
wyktadni, tak by mozliwe stato si¢ stosowanie przepisu w sposob jak najblizszy wzorca
konstytucyjnego.

Wskazana wyzej droga prokonstytucyjnej wyktadni przepisu wadliwego z uwagi
na zaniechanie prawodawcze obcigzona jest jednak ryzykiem przekroczenia granicy
mie¢dzy interpretacjg prawa a dzialaniami prawotworczymi. Odnoszac powyzsze ogol-
ne uwagi do sprawy stosowania art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a. po dacie wydania wyroku TK
z dnia 28 czerwca 2016 r., wskaza¢ nalezy, ze okre$lone przez Trybunat zaniechanie
prawodawcze, tj. m.in. brak okreslenia gornej granicy wysokosci oplaty przewidzianej
art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a., jak rowniez optaty manipulacyjnej, czyni stosowanie tych
przepisoOw bardzo zlozonym. Z jednej bowiem strony ustalanie wysoko$ci ww. oplat
W prosty sposob przewidziany brzmieniem nadal obowiazujacych przepiséw ustawy
egzekucyjnej nie tylko prowadzi do faktycznego zignorowania wyroku TK, ale i usta-
lenia ich (w $wietle stanowiska TK) w zawyzonej wysokos$ci. Z drugiej za$ strony
ewentualne podjgcie proby miarkowania wysokosci optat egzekucyjnych prowadzi¢
moze do koniecznosci ,,stworzenia” kryteridw, w oparciu o ktore proces ten bedzie

przebiegat. To zas$ jest dziataniem do pewnego stopnia kreacyjnym w stosunku do ak-

15 D. Nowicki, Miejsce orzeczen interpretacyjnych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2012, nr 10, s. 48-61.

16 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 12 wrze$nia 2018 r., I SA/Bk
279/18.
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tualnego brzmienia przepisu art. 64 u.p.e.a.'” Wobec braku wskazania przez ustawo-
dawce (w aktualnym brzmieniu przepisu) gornego limitu wysoko$ci optat, kazde ich
ograniczenie w stosunku do stawki procentowej ustalonej w oparciu o tres¢ art. 64 u.p.e.a.
bedzie narazato organ stosujacy prawo na zarzut kreacji elementu normy prawnej, jakie-
go wprost nie przewidzial ustawodawca. Mozna zatem przyjac, iz brak szybkiej reakcji
ustawodawcy na wyrok TK z dnia 28 czerwca 2016 r.*® doprowadzit do sytuacji, w kto-
rej stosowanie art. 64 § 1 pkt 41 § 6 u.p.e.a. w przypadku egzekucji duzych naleznosci
pieni¢znych obarczone jest niejako a priori ryzykiem btednej wyktadni. Zarowno ko-
rekta wysokosci optat egzekucyjnych, jak i jej brak moga zosta¢ bowiem zakwestiono-
wane®. To za$ nakazuje nieco inaczej spojrze¢ na rézne warianty wyktadni ww. przepi-
sow stosowanych zardwno przez organy administracji, jak i sady. Pryncypialna ocena
granic, jakie dopuszcza wykladnia przepisu, praktycznie uniemozliwitaby w niekto-
rych sytuacjach stosowanie regulacji stuzacych okresleniu optat egzekucyjnych.
Zmiana normatywnej tresci art. 64 § 1 pkt 41 § 6 u.p.e.a. przez Trybunat Konstytu-
cyjny doprowadzita zatem do koniecznosci przedefiniowania modelu stosowania tych
przepisow, tak by ich stosowanie nie naruszato ustawy zasadniczej. Wobec braku zmia-
ny tre$ci samych przepiséw i braku szybkiej reakcji ustawodawcy bylo to szczeg6lnie
trudne. Sady administracyjne, badajac legalnos¢ rozstrzygnieé organdw egzekucyjnych
w zakresie ustalanych kosztéw postgpowania, zmierzy¢ musialy si¢ z problemem o wy-
sokim stopniu ztozonos$ci. Konieczne byto bowiem w pierwszej kolejnosci zdefiniowa-
nie samych skutkéw wyroku Trybunatu dla normy prawne;j, jaka mozliwa byta do wyin-
terpretowania z tre$ci wskazanych wyzej przepisow, w drugiej zas kolejnosci ustalenie
nowego modelu wyktadni tych przepisow. Bylo to tym trudniejsze, ze interpretacja ww.
przepisow uwzglednia¢ musiata zardwno ich wprost wyrazone w ustawie brzmienia, jak
i tres¢ wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2016 r. oraz normy kon-
stytucyjne, do ktorych odsytal. Ztozonos¢ nakreslonego wyzej problemu doprowadzita
do wyksztalcenia si¢ w judykaturze co najmniej trzech rownoleglych ,,modeli” stosowa-

nia art. 64 § 1 pkt 41 § 6 u.p.e.a. Powyzszy brak jednolitosci linii orzeczniczej — obser-

17 Koncepcja stosowania jedynie stawek minimalnych optat egzekucyjnych przewidzianych art. 64 § 1
pkt 4 i § 6 wydaje si¢ zbyt daleko idaca (faktycznie sprowadzataby si¢ do rezygnacji z pobierania optat
stosunkowych i prowadzitaby do ustalania ich w zanizonej wysokosci). Ponadto zanegowana zostala
w orzecznictwie sadow administracyjnych, m.in. w wyrokach NSA z dnia: 6 marca 2018 r., Il FSK 2206/17;
6 marca 2018 r., I FSK 2501/17.

18 Zmiany zasad naliczania optat egzekucyjnych w egzekucji naleznosci pieni¢znych wprowadzone zo-
staty dopiero ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1553), ktora z kolei wchodzi w zycie po uptywie 18 miesigcy od
dnia ogloszenia, tj. w zakresie zmian dotyczacych art. 64 u.p.e.a. w dniu 20 lutego 2021 r.

19 Korekta wysokosci optaty egzekucyjnej kwestionowana moze by¢ przy tym, jesli nie co do samej
zasady (konieczno$¢ korygowania optat wynika bowiem z wyroku TK z dnia 28 czerwca 2016 1.), to co do
zastosowanej metody.
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wowany takze w orzecznictwie samego Naczelnego Sadu Administracyjnego — z jednej
strony potwierdza fakt niejednoznaczno$ci obecnego stanu prawnego w zakresie ustala-
nia wysokosci optat egzekucyjnych, z drugiej zas prowadzi do sytuacji ,,niepewnosci
prawa”. Sytuacja podmiotéw znajdujacych si¢ w relatywnie podobnej sytuacji faktycz-
nej moze bowiem podlega¢ roznej ocenie prawnej, co uzna¢ nalezy za stan niepozada-
ny®?. Nie bez znaczenia jest takze kwestia oddziatywania orzecznictwa sadow admini-

stracyjnych na organy administracji publiczne;j.

W dotychczasowym orzecznictwie sgdow administracyjnych dominowat poglad —
mozna go okresli¢ jako zachowawczy — zgodnie z ktérym zadaniem organdw jest okre-
$lenie, czy ustalone na podstawie stawek procentowych wskazanych w przepisach art. 64
§ 1 pkt4i§ 6 u.p.e.a. koszty egzekucyjne przystajg do wzorcow konstytucyjnych wyni-
kajacych z art. 64 ust. 1 i art. 84 Konstytucji, a jesli nie, to w jakim zakresie nalezy doko-
na¢ ich miarkowania z uwzglgdnieniem zasady bezposredniego stosowania przepisow
Konstytucji (art. 8 ust. 2). W ramach ewentualnego miarkowania optat organ winien za$
zbada¢ adekwatnosc¢ ustalonych kosztow egzekucyjnych wzgledem poziomu skompliko-
wania czynno$ci podejmowanych przez organ egzekucyjny oraz naktadu pracy organu
przy egzekwowaniu naleznosci, a wigc odnie$¢ si¢ do zachowania racjonalnej zaleznosci
miedzy wysokoscig optat w egzekucji, a czynnosciami organow, za podjecie ktorych
opfaty te zostaty naliczone, tak aby opfaty te nie przekroczyty maksymalnego rozsadnego
putapu?. W wyroku z dnia 13 czerwca 2019 r. NSA zaakceptowat stanowisko sadu I in-
stancji, zgodnie z ktorym wysokos¢ kosztow egzekucyjnych nie moze pozostawac w ode-
rwaniu od stopnia efektywnosci egzekucji, poziomu skomplikowania czynno$ci podej-
mowanych przez organ egzekucyjny oraz naktadu pracy organu przy egzekwowaniu
nalezno$ci publicznoprawnych. Jak wywodzit dalej Naczelny Sad Administracyjny, sady
administracyjne nie maja w tym stanie rzeczy miarodajnych punktéw odniesienia pozwa-
lajacych przeprowadzi¢ kontrole legalnosci wydawanych w takich uwarunkowaniach
aktow okreslajgcych wysokos¢ kosztow egzekucyjnych??. W wyrokach akcentujacych
konieczno$¢ miarkowania kosztéw egzekucyjnych i przenoszacych niejako ciezar odpo-

2 T, Majer, Zasada ogdlna pewnosci prawa, [w:] P. Krzykowski (red.), Zasady ogdlne Kodeksu poste-
powania administracyjnego, Olsztyn 2017, s. 90 i n.

2 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2020 r., IT FSK 851/18; podobnie wyroki NSA z dnia: 17 pazdziernika
2019 r., I GSK 402/18; 17 lipca 2019 r., I GSK 849/19; 18 czerwca 2019 r.,  GSK 517/19; 14 maja 2019 .,
1 GSK 232/19; 14 marca 2019 r., Il FSK 3700/18; 14 marca 2019 r., Il FSK 3701/18; 26 kwietnia 2018 r.,
II FSK 2621/17; 9 kwietnia 2019 r., II FSK 3802/18 oraz wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 14 czerwca
2017 r., 1 SA/Bk 233/17.

22 Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2019 r., IT FSK 2037/17.
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wiedzialno$ci w tym zakresie na organ relatywnie czesto i mocno akcentowana jest ko-
nieczno$¢ uwzgledniania rzeczywistych wydatkow i kosztow zwigzanych z dokonaniem
poszczegdlnych czynnosci egzekucyjnych, przy uwzglednieniu wymaganego naktadu
pracy. W tym zakresie to organ nadal obciazony jest konieczno$cig sprecyzowania kryte-
riow miarkowania wysokos$ci optat egzekucyjnych oraz ustalenia modus operandi, zgod-
nie z ktéorym bedzie on stosowat art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a. z uwzglednieniem
stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego zawartego w wyroku z dnia 28 czerwca 2016 .,
sygn. akt SK 31/14. Tego rodzaju stanowisko, wobec swojej ogolnosci, czyni przewi-
dziang art. 153 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi? (dalej p.p.s.a. — T.M.) instytucj¢ zwigzania organu stanowiskiem sadu trud-
ng do faktycznego egzekwowania. Jednoczes$nie stanowisko takie stoi w sprzecznosci
z ryczaltowym charakterem optat przewidzianych w art. 64 u.p.e.a.?* Ustalenie — nawet
szacunkowe — rzeczywistych kosztow dzialan podejmowanych przez organ, szczegdlnie
w odniesieniu do zajecia rachunku bankowego, moze by¢ ponadto nader ktopotliwe.
W przywotywanych judykatach brak jest przy tym wskazdwek, jakie kryteria winny by¢
brane pod uwagg przy uwzglednianiu ,,rzeczywistych wydatkéw i kosztow zwigzanych
z dokonaniem w toku postepowania egzekucyjnego poszczegdlnych czynnosci egzeku-
cyjnych”®,

Powyzsze uwagi dowodzi¢ moga pewnej stabosci przedstawionego wyzej stanowi-
ska sadow. Konsekwencja jego przyjecia byto bowiem przerzucenie gtéwnego cigzaru
faktycznego ustalenia kryteriow, w oparciu o ktore dokonane zostanie miarkowanie kosz-
tow egzekucyjnych, na organy administracji. Zachowanie racjonalnej zaleznosci pomig-
dzy wysokoscig naliczonych kosztéw egzekucyjnych a czynno$ciami organdw, za podje-

cie ktorych zostaly naliczone®, cho¢ — co oczywiste — stanowi postulat zastugujacy na

B Dz.U. 22019 1. poz. 2325, t.].

2 Nie powinny mie¢ wptywu na ustalenie wysokosci tych optat state koszty ponoszone przez organ, np.
w zwiazku z oplatami za media. Organy tymczasem, wskazujac na naktad pracy i kosztow, jakie ponoszone
sa w zwiazku z podejmowanymi dzialaniami, wskazuja niekiedy szczegdétowo na koszty funkcjonowania
catego urzedu, np. na koszty zuzycia mediow. W wyroku WSA w Olsztynie z dnia 31 lipca 2020 r., I SA/OI
275/20, przytoczono fragment stanowiska organu egzekucyjnego, w ktérym ten omowit rzeczywiste koszty
funkcjonowania organu egzekucyjnego w trakcie prowadzonego postepowania zabezpieczajacego i egzeku-
cyjnego, tj. w okresie od pazdziernika 2017 r. do lipca 2018 r. Organ wskazywat, ze dokonujac miarkowania
optat egzekucyjnych i oceny naktadu pracy przy stosowanych srodkach egzekucyjnych, ,,uwzglednit wydat-
ki powstate w zwiazku z: wynagrodzeniami pracownikow, optatami za wod¢ odprowadzaniem $ciekow,
koszty energii elektrycznej i cieplnej, sprzatania i ochrony, napraw, paliwa, badan lekarskich, sprz¢tu kom-
puterowego, kosztow telefonii komorkowej i stacjonarnej, pozostatych wydatkow biezacych i wynagrodzen
pracownikow”. Wydaje sig, ze jest to dziatanie zbyt daleko idace, koszty mediow ponoszone sg bowiem
niezaleznie od poszczegdlnych czynnosci podejmowanych przez organ i trudno jest wyliczy¢ wpltyw po-
szczegblnych dziatan organu na zwickszenie wysokosci takich optat.

2> Np. wyroki NSA z dnia: 5 marca 2019 r., IT FSK 2168/18; 11 maja 2018 r., Il FSK 3071/17, a takze
wyrok WSA w Opolu z dnia 20 maja 2020 r., I SA/Op 55/20.

% Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2019 r., I GSK 402/18.
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aprobatg, moze by¢ zbyt ogolng wskazowka dla organow i pozostawiac¢ im bardzo szero-
kie pole do interpretacji. Powyzsze prowadzi¢ moze za$§ do ryzyka naduzyc¢ i arbitralnego
miarkowania kosztow przez organy, ewentualnie stosowania w tym zakresie nieprzejrzy-
stych kryteriow niemajacych cechy powtarzalnosci. Powyzsze stoi zas§ w sprzecznosci
z zasada zaufania obywatela do wladzy publicznej?’.

Drugim z pradow, jaki wyodrebni¢ mozna w orzecznictwie sagdow administracyj-
nych, jest poglad, zgodnie z ktorym skoro niezgodne z Konstytucja jest pomini¢cie w art.
64 § 1 pkt 41w art. 64 § 6 u.p.e.a. maksymalnej wysokosci optaty za dokonanie czyn-
nos$ci egzekucyjnej czy maksymalnej wysokos$ci optaty manipulacyjnej, to nalezy przy-
jac, iz stosowanie tych przepisow w zgodzie z Konstytucja wymaga zrezygnowania
z pobierania tych optat®®. Przyjecie, ze konsekwencjg wyroku TK jest brak mozliwosci
pobierania optat, stanowi po pierwsze rozwigzanie bardzo radykalne, po drugie zas ob-
cigzone duzym ryzykiem. Trybunat nie zanegowat bowiem mozliwosci ustalania i po-
bierania optat na podstawie art. 64 § 1 pkt 4 i § 6 u.p.e.a. in genere”®. W tym kontekscie
wskaza¢ nalezy m.in. na stanowisko wyrazone przez NSA w wyroku z dnia 6 marca
2018 r. Sad wskazat w nim, ze skutkiem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
28 czerwca 2016 r., sygn. akt SK 31/14, nie jest wyeliminowanie z porzadku prawnego
podstawy prawnej do orzekania o wysoko$ci kosztéw egzekucyjnych na podstawie
art. 64 § 1 pkt 41 § 6 u.p.e.a. z zastosowaniem procentowego sposobu obliczania optat
w odniesieniu do kwoty egzekwowanych nalezno$ci®.

Odnoszac si¢ do powyzszego, wskazaé nalezy, ze skoro Trybunat Konstytucyjny nie
zdecydowat si¢ na eliminacj¢ z porzadku prawnego przepisow art. 64 § 1 pkt 4 1 art. 64
§ 6 u.p.e.a., to ich interpretacja uwzgledniajaca stanowisko Trybunatu wyrazone w wyro-
ku z dnia 28 czerwca 2016 r., sygn. akt SK 31/14, nie powinna prowadzi¢ do zaistnienia
skutkdéw tozsamych w zasadzie z usunigciem tych przepisow z porzadku prawnego. De-
rogowanie art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a. w efekcie doprowadzitoby bowiem do
sytuacji, w ktérej brak byloby mozliwosci ustalania i pobierania optat przewidzianych
w tych przepisach®. Tymczasem Trybunat Konstytucyjny nie wyeliminowat badanych

2 T. Majer, Zasada ogdlna zaufania obywateli do wladzy publicznej, [w:] P. Krzykowski (red.), Zasady
ogolne...,s. 751in.

2 Wyroki NSA z Krzykowski: 8 stycznia 2019 r., I FSK 2576/18; 18 wrze$nia 2019 r., I FSK 3239/17,
20 marca 2019 r., I GSK 3408/18; 12 Iutego 2019 r., IT FSK 3379/18; 8 stycznia 2019 r., I FSK 2559/18.

2 Mozna wreez wskazaé, ze Trybunat akcentowat fakt, Ze optaty egzekucyjne pokrywaé muszg cho-
ciazby w czesci koszty dziatania aparatu administracyjnego. Trybunat podkreslat, ze wysokos¢ i zasady
pobierania tych optat powinny by¢ uksztattowane w taki sposob, aby zapewni¢ finansowanie aparatu egze-
kucyjnego.

% Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 31 lipca 2020 r., I SA/Ol 275/20.

1 W uzasadnieniu wyroku z dnia 28 czerwca 2016 r., SK 31/14, Trybunatl procz wskazania na koniecz-
no$¢ ustalenia gornych limitow optat wskazal rowniez, ze wysokos¢ i zasady pobierania tych optat powinny
by¢ uksztattowane w taki sposob, aby zapewni¢ finansowanie aparatu egzekucyjnego.
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przepisow z porzadku prawnego, lecz wydat wyrok zakresowy. Fakt ten nie moze by¢
pomijany przy wyktadni przepisow art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a.

Kolejny z pogladow, jakie na tle stosowania art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a.
wyr6zni¢ mozna w orzecznictwie sadow administracyjnych, wskazuje na potrzebg odnie-
sienia si¢ w procesie miarkowania ustalanych optat do gérnej granicy optaty egzekucyj-
nej przewidzianej dla zajegcia nieruchomosci (art. 64 § 1 pkt 6 u.p.e.a.)*>. Model ten opie-
ra si¢ na zatozeniu, ze skoro przy skomplikowanej czynnosci zajecia nieruchomosci
optata egzekucyjna wynosi 8%, nie wigcej niz 34 200 zt, to zachowujac proporcje, przy-
jac nalezy, ze 5% oplaty za zajecie wierzytelno$ci z rachunku bankowego oraz innej wie-
rzytelnosci moze wynosi¢ maksymalnie 21 375 zt. Przyja¢ bowiem nalezy, ze ustawo-
dawca, uwzgledniajac stopien skomplikowania czynnos$ci, okreslit odmiennie wysokos¢
optat na 5% za zajecie wierzytelno$ci z rachunku bankowego oraz innej wierzytelnosci
i 8% za zajecie nieruchomosci. Analogicznie przyja¢ nalezy, ze optata manipulacyjna
w wysokosci 1% kwoty egzekwowanych naleznosci objetych tytutem wykonawczym,
nie mniej jednak niz 1 zt 40 gr, ustalona wedlug metody proporcji, nie moze by¢ wyzsza
niz 4275 zt.

Uczynienie z przepisu art. 64 § 1 pkt 6 u.p.e.a. — ktory précz mechanizmu ustalania
optaty stosunkowej wskazuje rowniez jej gorng granice — punktu odniesienia dla wy-
ktadni art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a. stanowi z calg pewnos$cig wartg uwagi probg
uzupekienia brakow, jakie w tych przepisach wskazat Trybunat Konstytucyjny. Podkre-
$lenia wymaga, ze Trybunat jasno zaznaczal, ze brak okreslenia gornej granicy optat
egzekucyjnych przewidzianych w art. 64 § 1 pkt 4 oraz optaty manipulacyjnej przewi-
dzianej w art. 64 § 6 u.p.e.a. powoduje, ze w pewnych warunkach (w przypadku nalez-
nos$ci o znacznej wartosci) nastgpuje catkowite zerwanie zwiazku miedzy §wiadczeniem
organu egzekucyjnego a wysokos$cia ponoszonych za dokonanie tych czynnosci optat.
Wskazanych przez Trybunat wad pozbawiony jest model ustalania optaty za zajecie nie-
ruchomosci przewidziany w art. 64 § 1 pkt 6 u.p.e.a. W nastepstwie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2016 r., sygn. akt SK 31/14, stwierdzajacego zakre-
sowg niezgodno$¢ z ustawa zasadnicza, m.in. art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a., po-

wstata swego rodzaju luka prawna®. Cho¢ w porzadku prawnym istniaty caty czas prze-

%2 Wyroki NSA z dnia: 28 lutego 2019 r., IT FSK 2094/18; 24 maja 2019 r., Il FSK 407/19, a takze wy-
roki: WSA w Gliwicach z dnia: 6 czerwca 2019 r., I SA/GI 1311/18; 6 czerwca 2019 r., I SA/G1 1312/18;
27 maja 2020 r., I SA/GI 531/20; WSA w Lodzi z dnia 2 kwietnia 2020 r., III SA/Ld 150/20; WSA w War-
szawie z dnia 18 wrze$nia 2019 r., III SA/Wa 590/19.

3 Szerzej na temat luk w prawie M. Koszowski, O lukach w prawie rzadko spotykanych stow kilka,
~ZArchiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2013, nr 1(6), s. 109-122; E. Skorczynska, Luka w pra-
wie. Istota zjawiska oraz jego znaczenie dla prawa administracyjnego, Warszawa 2017, s. 173-87; E. Gta-
zek, Luki prawne w aktach prawnych dotyczgcych kultury, ,,Zarzadzanie w Kulturze” 2014, t. 15, nr 4,
s. 349-358.
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pisy dotyczace ustalania optat egzekucyjnych, to rownoczesnie brak byto instrumentow
limitujacych maksymalng ich wysokos$¢, jakie za niezbedne uznat Trybunat Konstytu-
cyjny. Tym samym kazda z ustalonych przez organy na podstawie art. 64 § 1 pkt 4 i art.
64 § 6 u.p.e.a. oplat mogla by¢ zakwestionowana jako zbyt wysoka i niezachowujaca
racjonalnego zwiazku miedzy §wiadczeniem organu egzekucyjnego a wysokoscia pono-
szonych za dokonanie tych czynno$ci oplat. Wobec powyzszego, proba uzupetnienia
powyzszej luki na drodze zastosowania analogii legis w ramach tej samej podstawowej
jednostki redakcyjnej aktu prawnego, jaka jest artykul, wydaje si¢ dziataniem shusz-
nym?3, Jak wskazuje L. Morawski, przeprowadzenie wnioskowania z analogii legis jest
co do zasady dziataniem dopuszczalnym™®. Charakteryzujac za$ ten typ wnioskowania,
autor wskazywat za$, ze cecha wyrdzniajaca analogii legis jest to, ze jej podstawg jest
zawsze konkretny przepis prawny lub tez grupa takich przepisow, ktoére musza zostaé
wskazane we wnioskowaniu organu stosujacego prawo. L. Morawski wskazywat réw-
niez, ze podobienstwo, ktore stanowi warunek stosowania analogii, moze polega¢ za-
rowno na podobienstwie faktycznym nieuregulowanej i uregulowanej sytuacji, jak i po-
dobienstwie celow regulacji. Zaznaczat rowniez, ze w przypadku stosowania analogii
obowigzuje zasada stosowania przepisu najbardziej podobnego®. J. Nowacki wskazy-
watl za$, ze wnioskowanie przez analogi¢ polega na stosowaniu jakiego$ przepisu czy
normy prawnej do przypadku podobnego, lecz przez prawo nieunormowanego?®’. Wa-
runki te spetnia odwotanie si¢ w procesie stosowania art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a.
do regulacji art. 64 § 1 pkt 6 tej ustawy.

Zasadne wydaje si¢ przy tym przywotanie w tym kontekscie — tj. koniecznosci
wypehienia luki prawnej, jaka powstala w nastepstwie wyroku TK z dnia 28 czerwca
2016 r. — podstawowej linii argumentacji, jakg sformutowat WSA w Szczecinie w wyro-
ku z dnia 30 stycznia 2020 r.*® Sad wskazal wyraznie, ze sposobem wypetnienia luki
w przepisie art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a., a zatem wyrazem zachowania obowig-
zujacych regulacji prawnych w zgodzie z wzorcami konstytucyjnymi bedzie taki mecha-
nizm okre$lania optat za zajecie innych wierzytelnosci i optaty manipulacyjnej, aby roz-
nice wynikajace z optat stosunkowych, tj.: 1%, 4%, 5%, 6% i 8%, zachowac przy

3 Szerzej na temat stosowania analogii legis M. Kosiarski, Zakres stosowania analogii legis w prawie
administracyjnym (czes¢ 1), ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 1, s. 41-69 i przywotana tam litera-
tura. Jak wskazuje przywolywany autor, charakteryzujac schemat wnioskowania per analogia, kluczowe sa
nastepujace jego elementy: ustalenie, ze jakis fakt jest objety unormowaniem prawnym, stwierdzenie podo-
bienstwa migdzy nim a nieunormowanym innym faktem do niego podobnym, a na koncu — ustalenie
(W oparciu o stwierdzone podobienstwo) takich samych albo podobnych skutkow prawnych dla faktu po-
réwnywanego.

35 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 240.

% Jbidem, s. 230-231.

37 J. Nowacki, Analogia legis, Warszawa 1966, s. 9—11.

% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 30 stycznia 2020 r., [ SA/Sz 740/19.
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miarkowaniu gérnego progu tych oplat, przyjmujac za punkt odniesienia kwote ograni-
czenia 34 200 zt dla najwyzszej oplaty procentowej 8%.

Przedstawiony wyzej tok argumentacji uzna¢ mozna za spojny z wytycznymi za-
wartymi w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2016 r., sygn. akt SK
31/14. Pozwala on bowiem nie tylko na wyznaczenie gornej granicy wysokosci ustala-
nych optat egzekucyjnych, ale rowniez czyni to w oparciu o jasne, powtarzalne 1 weryfi-
kowalne kryteria®. Wybor przepisu stanowiagcego punkt odniesienia dla przeprowadzone-
go wnioskowania per analogia takze uzna¢ nalezy za dobrze umotywowany. Wybrana
zostata bowiem norma najblizsza pod wzgledem przedmiotu i celu regulacji®.

Za swego rodzaju rozwinigcie lub tworcza reinterpretacje omawianego wyzej sta-
nowiska w zakresie mozliwos$ci odwotania si¢ do wnioskowania z analogii w ramach
stosowania i interpretacji art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a. uzna¢ mozna stanowisko
zaprezentowane w szeregu orzeczen przez Wojewoddzki Sad Administracyjny w Olszty-
nie*'. Przedstawiona przez ten sad linia argumentacji posiada jednak specyficzne cechy,
ktore przemawiaja za potraktowaniem jej w sposob odrgbny.

Stanowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie opiera si¢ na za-
lozeniu, ze nastgpstwem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2016 .,
sygn. akt SK 31/14, jest powstanie luki prawnej, ktora uzupelniona moze by¢ w drodze
stosowania wnioskowania opartego na konstrukcji analogii legis. Odmienny — niz
w przedstawionej wczesniej koncepcji — jest jednak wybor punktu odniesienia dla prze-
prowadzonego wnioskowania z analogii. W tym zakresie siegnigto poza granice ustawy
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Jako punkt odniesienia i wzorzec,
w oparciu o ktory zrekonstruowana winna by¢ norma prawna wywodzona z art. 64 § 1
pkt 4 iart. 64 § 6 u.p.c.a., wskazano przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 16
grudnia 2003 r. w sprawie wysokoS$ci oraz szczegdtowych zasad pobierania wpisu w po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi*2. Cho¢ wybor ten z cata pewnoscia uznac
mozna za kontrowersyjny — wnioskowanie z analogii prowadzone jest bowiem w opar-

ciu o przepis nie tylko innego aktu normatywnego, ale wrecz wykraczajacego poza sfere

% Na cechy te zwracat uwage WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 31 lipca 2020 r., T SA/O1 275/20.

4 A. Kazimierczyk, Warunki stosowania analogii legis, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Krakowie” 2013, nr 911, s. 32. Przywolywana autorka wskazuje, ze ,,warunkiem stosowania analo-
gia legis jest ustalenie podobienstwa miedzy faktem, ktory jest objety unormowaniem przepisami, a faktem
nieunormowanym. [...] Podkresla si¢, ze podobienstwo powinno dotyczy¢ cech «prawnychy», ze obydwa
przypadki maja wskazywac te same «znamiona prawne» oraz ze nie chodzi o jakiekolwiek elementy iden-
tyczne, lecz o te, ktore decyduja o rozstrzygnigciu prawnym”.

4 Wyroki WSA w Olsztynie z dnia: 21 listopada 2017 r., I SA/Ol 764/17; 20 marca 2020 r., I SA/Ol
110/18; 20 marca 2018 r., I SA/OI 109/18; 4 grudnia 2018 r., I SA/Ol 715/18; 21 grudnia 2018 r., [ SA/Ol
463/18; 19 marca 2019 r., I SA/O1 172/19; 5 czerweca 2019 1., I SA/O1 273/19; 14 stycznia 2020 r., I SA/O1
749/19; 16 marca 2020 r., I SA/O1 806/19; 24 czerwca 2020 r., I SA/O1 303/20.

2 Dz.U. z2003 . Nr 221, poz. 2193.
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szeroko rozumianego postegpowania administracyjnego lub egzekucji — to rOwnoczesnie
wybor ten zostal obszernie i przekonujaco umotywowany przez sad. W tresci — tozsa-
mych co do przyjetej argumentacji — orzeczen Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie®® wskazano nie tylko na fakt, ze przepis § 1 rozporzadzenia, do ktorego
odsytat sad, przewiduje maksymalng wysoko$¢ pobieranego wpisu, ale rowniez podkre-
$lano zasadno$¢ ustalenia degresywnych stawek optat egzekucyjnych — podobnie jak
to ma miejsce w przypadku wpisu sagdowego. Jest to uwaga niezwykle istotna i stanowi
ciekawe rozwinigcie argumentacji zawartej w wyroku TK z dnia 28 czerwca 2016 r.,
sygn. akt SK 31/14. Degresywny system optat zapobiega nadmiernemu wzrostowi sta-
wek obliczanych stosunkowo wraz ze wzrostem wysokosci kwoty bazowej. Trybunat
w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 czerwca 2016 r. wprost wskazal, ze ,,pomiedzy wyso-
koscig tych optat [egzekucyjnych — T.M.], a naktadem pracy pracownikdéw organu egze-
kucyjnego powinien zachodzi¢ jaki$ uchwytny zwigzek. Nie moga by¢ one catkowicie
oderwane od wydatkow ponoszonych przez organ egzekucyjny oraz od pracochtonnosci
dokonywanych czynnosci egzekucyjnych™. Potgczenie degresywnego systemu ustala-
nia stawek procentowych oplaty stosunkowej z wyznaczeniem ich gornej granicy jest
spojne z postulowana przez Trybunat koniecznos$cia zachowania racjonalnej zaleznosci
miedzy wysokoscig optat w egzekucji a czynno$ciami organow, za podjecie ktorych
optaty te zostaty naliczone. Skoro naktad pracy organu egzekucyjnego, stopien skompli-
kowania podejmowanych czynno$ci, a co za tym idzie — ponoszone koszty, nie rosng
W sposob proporcjonalny wraz ze wzrostem egzekwowanej kwoty, to degresywny cha-
rakter optat zapobiec moze nadmiernemu wzrostowi tych obcigzen i zerwaniu tym sa-
mym racjonalnego zwigzku miedzy swiadczeniem organu egzekucyjnego a wysokosciag
ponoszonych za dokonanie tych czynnos$ci optat. Jednoczesnie § 1 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 16 grudnia 2003 r., do ktorego odsyta sad w Olsztynie, przewiduje
maksymalng wysoko$¢ wpisu sadowego dla kazdej z degresywnie okre§lanych stawek.

O ile zatem sam wskazany przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie
model ustalania optat egzekucyjnych spetnia kryteria okreslone w wyroku TK z dnia
28 czerwca 2016 r., sygn. akt SK 31/14, to problematyczne pozostaje odestanie przez
ten sad do przepisow rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 16 grudnia 2003 r. w spra-
wie wysokosci oraz szczegdtowych zasad pobierania wpisu w postgpowaniu przed sg-
dami administracyjnymi. W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze sad wykladni¢

przepiséw rangi ustawowej opart na przepisach aktu nizszej rangi — rozporzadzenia.

4 Wyroki WSA w Olsztynie z dnia: 21 listopada 2017 r., I SA/Ol 764/17; 20 marca 2020 r., I SA/Ol
110/18; 20 marca 2018 r., I SA/OI 109/18; 4 grudnia 2018 r., I SA/Ol 715/18; 21 grudnia 2018 r., [ SA/Ol
463/18; 19 marca 2019 r., I SA/O1 172/19; 5 czerweca 2019 1., I SA/O1 273/19; 14 stycznia 2020 r., I SA/O1
749/19; 16 marca 2020 r., I SA/O1 806/19; 24 czerwca 2020 r., I SA/O1 303/20.

* Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2016 1., SK 31/14, OTK-A 2016/51.
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Juz samo to dziatanie, uznane moze by¢ za kontrowersyjne. Ponadto wskazana wyzej
regulacja — co zostato juz zasygnalizowane — nie taczy si¢ w sposob bezposredni z dzie-
dzing egzekucji tak administracyjnej, jak i prywatnoprawnej. Zaznaczy¢ nalezy jednak,
ze same cele 1 funkcja przepisu, do ktorego odsyta sad —tj. § 1 rozporzadzenia — zbiez-
ne sg z regulacja art. 64 u.p.e.a. Oba przepisy reguluja ,,techniczny” aspekt ustalania
oplat zwigzanych z dziataniami szeroko pojetego aparatu panstwa. W obu przypadkach
optaty majg charakter zryczattowany i naliczane sag metoda stosunkowa. W tym zakre-
sie przedmiot i cel obu regulacji moze by¢ uznany za zbiezny. Jednym z warunkoéw
stosowania wnioskowan prawniczych opartych na analogii jest za$ podobienstwo ure-
gulowanej oraz nieuregulowanej materii*. L. Morawski, odwotujac si¢ do stanowiska
wyrazonego przez Sad Najwyzszy, wywodzit, Ze podobienstwo, ktore stanowi warunek
stosowania analogii, moze polega¢ zarowno na podobienstwie faktycznym nicuregulo-
wanej i uregulowanej sytuacji, jak i na podobienstwie celow regulacji*. Z powyzszego
wywies¢ mozna, ze zaproponowany przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Olszty-
nie modelu wyktadni, cho¢ bez watpienia kontrowersyjny, znajduje zatem argumenty
na swoja obroneg.

V.

Z przedstawionych wyzej trzech podstawowych modeli wyktadni art. 64 § 1 pkt 4
i art. 64 § 6 u.p.c.a. na szczegolna uwage zastuguje ostatni, zaktadajacy koniecznos¢
uzupetnienia wskazanego przez Trybunal Konstytucyjny braku na drodze stosowania
wnioskowania opartego na analogii (zarowno w wariancie odestania do przepiséw regu-
lujacych wysoko$¢ optaty za zajecie nieruchomosci, jak i rozporzadzenia Rady Mini-
strow z dnia 16 grudnia 2003 r.). Zapewnia on najpelniejsza realizacje wskazan, jakie
sformutowat Trybunal Konstytucyjny, z jednej strony chroniac interes jednostki, z dru-
giej za$§ nie pozbawiajac aparatu egzekucyjnego zrodet finansowania?’. Jednocze$nie
wprowadza on metode korekty optat egzekucyjnych opartg na przewidywalnych, wery-
fikowalnych i powtarzalnych kryteriach, co odpowiada wymogom zasady zaufania oby-
watela do panstwa (art. 8 § 1 k.p.a.) oraz zasady pewnosci prawa (art. 8 § 2 k.p.a.)*.

Jako argument przemawiajacy generalnie za stusznos$cia prob uzupetienia brakow,
jakie w tresci art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a. wskazal Trybunat Konstytucyjny w dro-

45 L. Morawski odwolywat sie, formutujac przywotywang teze, do uchwaty SN z dnia 11 pazdziernika
1991 ., III CZP 37/91, OSNC 1992/4/50. L. Morawski, Zasady wyktadni..., s. 231.

% Ibidem.

47 Na t¢ ostatnig kwesti¢ wprost wskazat Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia
28 czerwca 2016 r. — ,,Bezposrednim celem optat egzekucyjnych jest dostarczanie dochodéw organom
egzekucyjnym za wykonane przez nie czynnosci egzekucyjne”.

® T, Majer, Zasada ogélna zaufania...,s. 74 in.
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dze analogii — opartej badz na przepisach ustalajacych optaty egzekucyjne przewidziane
dla zajecia nieruchomosci, jak i przepisach dotyczacych wysokos$ci wpisu w postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi, wskaza¢ mozna na stanowisko M. Kosiarskiego.
Przywotywany autor, odwotujac si¢ do pogladoéw J. Jabtonskiej-Boncy, wskazywat, ze
analogia legis oparta jest na zatozeniu dotyczacym prawodawcy, ze poddaje on konse-
kwentnie regulacji prawnej stany rzeczy w sposob istotny podobne do siebie. Zaktada si¢
wtedy, Ze tam, gdzie jest ta sama racja, powinno by¢ takie samo uregulowanie prawne®.
Przywolywany autor, wskazujac na stanowisko Z. Ziembinskiego, wskazywatl réwniez,
ze prawodawca, ustanawiajgc normy prawne, kieruje si¢ zawsze jakims$ okreslonym sys-
temem ocen. W sytuacjach, o ktorych nie wspominaja przepisy przezen ustanowione, na-
lezy uzna¢ za obowiazujaca taka norme¢ postepowania, ktora znalazlaby uzasadnienie
aksjologiczne w ocenach uzasadniajgcych normy wyraznie w ustawie wyrazone™. Wobec
powyzszego, przyjmujac, ze w tresci art. 64 § 1 pkt 4 1 art. 64 § 6 u.p.e.a. brak jest wska-
zania maksymalnych kwot oplat, co powoduje powstanie wymagajacej wypeknienia luki
prawnej, odwotanie si¢ do innych regulacji ustalajacych optaty stosunkowe zwigzane
z podejmowaniem czynnosci o charakterze urzedowym i posiadajacych wskazane przez

Trybunal Konstytucyjny elementy znajduje swoje uzasadnienie.

V.

Przedstawione wyzej poglady obecne w orzecznictwie sadow administracyjnych
nie stanowig, co oczywiste, zbioru zupelnego. Przyja¢ mozna jednak, ze zaprezentowa-
ny wybor judykatow oraz ich kategoryzacja pozwala na przedstawienie gtdwnych obec-
nych w orzecznictwie pogladéw dotyczacych stosowania art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6
u.p.e.a. po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2016 r. Ponadto oma-
wiane judykaty prezentuja stanowisko badz wprost wyrazone przez Naczelny Sad Admi-
nistracyjny, badz obecne w wyrokach wojewodzkich sagdow administracyjnych, ktore na
skutek ich kontroli instancyjnej zaakceptowane zostaly przez Naczelny Sad Administra-
cyjny. Powyzsze pozwolito na ustalenie dominujacych w orzecznictwie kierunkow wy-
ktadni przepisow art. 64 § 1 pkt 41 art. 64 § 6 u.p.e.a.

Zaprezentowane wyzej szerokie spektrum pogladow dotyczacych wlasciwego mo-
delu stosowania art. 64 § 1 pkt 4 i art. 64 § 6 u.p.e.a. potwierdza sygnalizowany juz fakt,
iz zakresowy charakter wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2016 r.
i brak szybkiej reakcji ustawodawcy zmierzajacej do znowelizowania zakwestionowa-

nych przepisow spowodowatl powstanie stanu ,,niepewnos$ci prawa”. Trudno byto wska-

49 M. Kosiarski, Zakres stosowania..., S. 49.
0 Ibidem.
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za¢ na jednoznacznie poprawny model miarkowania optat egzekucyjnych, ktéry bytby
zgodny ze wskazanym przez Trybunat wzorcem konstytucyjnym. Wielo§¢ prezentowa-
nych w orzecznictwie koncepcji w tym zakresie trudno przy tym uznawac za zalete.
Niejako w zastepstwie, typowych dla podsumowan, refleksji o charakterze de lege feren-
da (znana jest juz wszak tre$¢ przepisow nowelizujacych ustawe o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji) wskaza¢ mozna, iz wlasnie brak jednolito$ci orzecznictwa
w zakresie modelu miarkowania optat egzekucyjnych byt podstawowsg bolaczka stoso-
wania tych przepisow przez sady administracyjne. Wszystkie koncepcje wyktadni prze-
piséw objetych zakresowym wyrokiem Trybunatlu Konstytucyjnego narazone byty na
rozmaite zarzuty — badz to niepeinej realizacji zalecen Trybunatu, badz to stosowania
wyktadni prawotworczej. Mnogo$¢ stosowanych koncepcji wyktadni art. 64 § 1 pkt 4
iart. 64 § 6 u.p.e.a. doprowadzila natomiast do powstania stanu ,,niepewnosci prawa”,
w ktorym relatywnie podobne stany faktyczne poddane mogty by¢ w oparciu o tozsame
przepisy do$¢ odmiennej ocenie prawne;j.
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