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AGNIESZKA POLUS

ADMINISTRACYJNE ZARZADZENIE ZABEZPIECZENIA
JAKO PODSTAWA WPISU HIPOTEKI PRZYMUSOWEJ

1. Zarzadzenie zabezpieczenia okres§lone w przepisach ustawy o postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji! jest jedna z form uzyskania wpisu hipoteki
przymusowej, o ktérym mowa w art. 110 u.k.w.h.2 Uprawnienie ustanowienia
hipoteki przymusowej przystuguje wierzycielowi, w tym takze organom podat-
kowym, a instytucja ta pozwala na zabezpieczenie zobowigzan podatkowych
takze przed terminem platnoéci. Zastosowanie hipoteki przymusowej w pra-
wie podatkowym wymaga odniesienia do regulacji prawa cywilnego.

Celem artykulu jest analiza zagadnien zwiazanych z zabezpieczeniem zobo-
wigzan podatkowych przed wydaniem decyzji ustalajacej lub okreslajacej wyso-
kos§¢ zobowiazania podatkowego. Oméwiono zagadnienia dotyczace wygasniecia
oraz uchylenia decyzji o zabezpieczeniu. Podjeto prébe odpowiedzi na pytanie,
czy uchylenie decyzji o zabezpieczeniu moze mie¢ wplyw na upadek skutkéw
zarzadzenia zabezpieczenia, jako merytorycznej podstawy wpisu hipoteki przy-
musowej. Ponadto zbadano okolicznosci majace wpltyw na uchylenie zarzadze-
nia zabezpieczenia jako aktu administracyjnego stanowiacego podstawe wpisu
hipoteki przymusowej. Przestanki te rozpatrywano w kontek$cie nowych fak-
tow 1 dowodéw w apelacyjnym postepowaniu wieczystoksiegowym.

II. W przepisach ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
cji zostaly przewidziane trzy formy zabezpieczania nalezno$ci pienieznych.
Pierwsza dotyczy zabezpieczenia wymagalnej lub przeterminowanej nalezno-
$ci pienieznej (art. 154 § 1 u.p.e.a.). Druga forma odnosi sie do zabezpieczenia
naleznoéci pienieznej niewymagalnej, tj. przed terminem ptatnoéci nalezno$ci
pienieznej lub przed terminem wykonania obowigzku o charakterze niepie-
nieznym (art. 154 § 2 u.p.e.a.). Trzecia forma wskazuje na mozliwos¢ zabez-
pieczenia przed ustaleniem albo okresleniem kwoty nalezno$ci pienieznej lub
obowigzku o charakterze niepienieznym, jezeli brak zabezpieczenia moglby
utrudnié¢ lub udaremnié¢ skuteczne przeprowadzenie egzekucji, a przepisy
odrebne zezwalaja na takie zabezpieczenie (art. 155 u.p.e.a). Do przepisow
odrebnych zaliczy¢ mozna regulacje zawarta w art. 33 o.p.3, w ktérym wy-
odrebniono mozliwoéé¢ zabezpieczenia naleznos$ci podatkowe) przed terminem

! Ustawa z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, t.jedn.: Dz. U.
2017, poz. 1201 (dalej jako: u.p.e.a.).

2 Ustawa z 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych 1 hipotece, t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 1007
(dalej jako: u.k.w.h.).

3 Ordynacja podatkowa z 29 sierpnia 1997 r., t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 201 (dalej jako: o.p.).
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platnosci lub przed wydaniem decyzji ustalajacej badz okreslajacej wysokosé
zobowiazania podatkowego.

Zabezpieczenie zobowligzania podatkowego wykazuje odrebne cechy w sto-
sunku do zabezpieczenia okre§lonego w przepisach o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji. Przepisy Ordynacji podatkowej stanowia lex specialis
w stosunku do przepiséw dzialu IV ,Postepowanie zabezpieczajace” ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji’. Przepisy te umozliwiaja za-
bezpieczenie zobowigzania podatkowego przed terminem platnosci na majat-
ku podatnika, a w przypadku oséb pozostajacych w zwigzku malzenskim takze
na majatku wspdélnym, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze nie zostanie ono
wykonane. Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacyi, w ktorej podatnik trwale nie
uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub doko-
nuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktéore moga utrudnié¢ lub
udaremni¢ egzekucje. W przypadku wystapienia wskazanych okoliczno$ci za-
bezpieczenia mozna dokonaé réwniez przed wydaniem decyzji ustalajacej lub
okre§lajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego badz okreslajacej wysokoéé
zwrotu podatku. Organ podatkowy wydaje wowczas decyzje o zabezpieczeniu,
w ktorej okresla przyblizona wysoko$§¢ podstawy opodatkowania, przyblizo-
na kwote zobowigzania podatkowego lub przyblizona kwote zobowiazania po-
datkowego oraz kwote odsetek za zwloke naleznych od tego zobowigzania na
dzien wydania decyzji o zabezpieczeniu (art. 33 § 4 0.p.). Decyzja o zabezpie-
czeniu stanowi podstawe wystawienia zarzadzenia zabezpieczenia, o ktérym
mowa w przepisach u.p.e.a.

Zarzadzenie zabezpieczenia jest dokumentem urzedowym wystawionym
przez wierzyciela, uprawniajacym do wszczecia 1 prowadzenia postepowania
zabezpieczajacego, ktory stanowi podstawe dokonania zabezpieczenia nalez-
noéci pienieznych przez zastosowanie §rodkéw zabezpieczenia. W orzecznic-
twie podkre§la sie, ze zarzadzenie zabezpieczenia jest aktem administracyj-
nym niebedacym decyzja administracyjna, dlatego tez nie odnosza sie do niego
wymagania formalne okreSlone dla decyzji, przewidziane w art. 107 k.p.a.?
Wymogi, jakie powinno spetniaé zarzadzenie zabezpieczenia, zostaly okres-
lone w przepisach u.p.e.a. Jeden z podstawowych wymogéw dotyczy formy
sporzadzenia zarzadzenia zabezpieczenia. Powinno byé¢ ono sporzadzone na
urzedowym formularzu (ZZ-1). Kolejne wymogi, ktére powinno spelniaé za-
rzadzenie zabezpieczenia, zostaly okreélone w art. 156 § 1 u.p.e.a. Zarzadzenie
zabezpieczenia powinno zawiera¢ wszystkie elementy wyszczegdlnione w tym
przepisie. Brak jednego z elementéw badZ nieprawidlowe wypelnienie zarza-
dzenia zabezpieczenia moze by¢ podstawa zwrotu tego zarzadzenia wierzy-
cielowi w formie postanowienia organu egzekucyjnego na podstawie art. 157
§ 1 u.p.e.a.® badz podstawg zarzutu w sprawie prowadzenia postepowania za-
bezpieczajacego okreslonego w art. 33 pkt 10 w zw. z art. 166b u.p.e.a.”

* Zob. wyrok NSA z 13 stycznia 1998 r., ITI SA 1112/96, Legalis nr 43726.

> Postanowienie SN z 9 sierpnia 2016 r., IT CSK 710/15, Legalis nr 1507563.

5 Wyrok WSA w Poznaniu z 22 maja 2013 r., I SA/Po 124/13, Legalis nr 780879.
7 Wyrok NSA z 23 wrzesnia 2011 r., II FSK 629/10, Legalis nr 388063.
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Zarzadzenie zabezpieczenia nie podlega weryfikacji w trybach zwyktych
ani nadzwyczajnych okre§lonych przepisami k.p.a.® Zasadno§é wystawienia
oraz prawidlowo$§é wypelnienia zarzadzenia zabezpieczenia podlega ocenie
przez organ egzekucyjny na zasadach okreélonych przepisami u.p.e.a. przed
nadaniem klauzuli o przyjeciu zarzadzenia do wykonania badz w trybie zarzu-
tow zgtoszonych przez zobowigzanego®.

Pojawily sie watpliwosci zwigzane z prawidlowym wprowadzeniem do ob-
rotu prawnego decyzji o zabezpieczeniu a mozliwoécia wystawienia zarzadze-
nia zabezpieczenia. Watpliwosci dotyczyly kwestii mozliwosci jednoczesnego
doreczenia decyzji o zabezpieczeniu i zarzadzenia zabezpieczenia. Zagadnienie
to byto przedmiotem rozwazan sadéw administracyjnych, w tym Naczelnego
Sadu Administracyjnego'®. W jednym z kluczowych wyrokéw NSA sformuto-
wal teze, ze wystawienie przez organ podatkowy zarzadzenia zabezpieczenia,
0 ktérym mowa w art. 155 u.p.e.a. w zw. z art. 33§ 2, § 41 § 5 o.p., nie moglo
nastapi¢ wczesniej od doreczenia przez ten organ decyzji o zabezpieczeniu.
Tozsame stanowisko NSA zajal w pdézZniejszym orzeczeniu'', konstatujac, ze
z art. 155a § 1 w zw. z art. 156 § 1 pkt 3 u.p.e.a. wynika, ze zarzadzenie
zabezpieczenia naleznoS$ci pienieznej okreélonej w decyzji o zabezpieczeniu,
o ktorej] mowa w art. 33 § 4 pkt 2 o.p. w zw. z art. 155 u.p.e.a., nie moze
by¢ wydane przed doreczeniem decyzji o zabezpieczeniu; wyjaénit, ze decyzja
o zabezpieczeniu ma charakter konstytutywny, co oznacza, ze wywotuje ona
skutek w postaci zwigzania organu wydana decyzja 1 wprowadzenia jej do ob-
rotu prawnego dopiero z chwilg jej doreczenia (art. 212 o.p., zasada zwiazania
decyzja podatkowa od chwili jej doreczenia).

7 dniem 1 stycznia 2016 r. do porzadku prawnego wprowadzono art. 155b
§ 1a u.p.e.a., na mocy ktorego organ egzekucyjny lub egzekutor moze dore-
czy¢ zobowigzanemu decyzje o zabezpieczeniu wraz z odpisem zarzadzenia
zabezpieczenia wtedy, gdy doreczenie odpisu zarzadzenia po doreczeniu de-
cyzji o zabezpieczeniu (o ktérej] mowa w art. 33 o.p.) mogloby utrudnié¢ lub
udaremnié¢ dokonanie zabezpieczenia. W ten sposéb zostala przyjeta zasada,
ze wydanie 1 doreczenie zobowigzanemu decyzji o zabezpieczeniu poprzedza
wydanie zarzadzenia zabezpieczenia, a mozliwo$¢ jednoczesnego doreczenia
zobowiazanemu decyzji o zabezpieczeniu 1 odpisu zarzadzenia zabezpieczenia
stanowi wyjatek od tej zasady, ktory zostal obwarowany wystapieniem dodat-
kowych przestanek!? wskazujacych na mozliwo$¢ utrudnienia lub udaremnie-
nia zabezpieczenia.

II1. Decyzja o zabezpieczeniu, jako decyzja ustalajaca hipotetyczna kwo-
te zobowiazania podatkowego, wygasa po uplywie 14 dni od dnia doreczenia

8 M. Faryna, Komentarz do art. 155a, w: D.R. Kijowski (red.) et al., Ustawa o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. Komentarz, Lex 2015, nb 5.2.

9 Ibidem, nb 5.2.

10 Zob. np. wyroki NSA: z 13 stycznia 1998 r., III SA 1112/96, Legalis nr 43726; z 25 maja
2010 r., IT FSK 112/09, Legalis nr 293537; z 15 lutego 2013 r., IT FSK 1204/11, Legalis nr 649179.

1 Wyrok NSA z 15 lutego 2013 r., IT FSK 1204/11, Legalis nr IT FSK 1204/11.

12 Postanowienie NSA z 12 kwietnia 2016 r., II FSK 312/14, Legalis nr 1467200.
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decyzji ustalajacej wysokos§¢ zobowiazania podatkowego lub okreslajacej wy-
soko§é zobowiazania podatkowego lub okreslajacej wysoko$é zwrotu podatku
(art. 33a o0.p.).

Na tle tej regulacji powstalo wiele watpliwosci zaréwno w doktrynie, jak
1 orzecznictwie'®. Dotyczyly one przede wszystkim problemu, czy skutkiem
wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu nie powinno by¢ umorzenie postepowa-
nia odwolawczego jej dotyczacego. Kwestia ta jest istotna z punktu widzenia
podejmowanego tematu, gdyz umorzenie postepowania odwolawczego od de-
cyzji stanowigcej podstawe wystawienia zarzadzenia zabezpieczenia skutkuje
brakiem podstawy do podwazenia bytu prawnego zarzadzenia zabezpieczenia
jako merytorycznej podstawy zabezpieczania.

W zakresie wzajemnej korelacji pomiedzy wygasnieciem decyzji o zabez-
pieczeniu a umorzeniem postepowania odwolawczego dotyczacego tej decyzji
uksztattowaty sie dwa przeciwstawne poglady. Zgodnie z dominujacym pogla-
dem wygasniecie decyzji o zabezpieczeniu powoduje bezprzedmiotowo$é poste-
powania odwotawczego, co w konsekwencji powinno prowadzi¢ do umorzenia
postepowania't. Zajmujacy odmienne stanowisko wykazywali, ze wygasniecie
decyzji o zabezpieczeniu nie uzasadnia umorzenia postepowania odwotawcze-
go w sprawie zabezpieczenia zobowigzania podatkowego jako bezprzedmioto-
wego. Przyjecie bezprzedmiotowosci postepowania odwolawczego wskutek wy-
ga$niecia decyzji o zabezpieczeniu prowadzi nie tylko do pozbawienia strony
mozliwoéci pozyskania rozstrzygniecia merytorycznego przez izby skarbowe
zasadno$ci podejmowanych przez urzedy skarbowe decyzji, ale réwniez wyla-
czenia tych spraw spod kontroli sadowej'.

Powstate watpliwosci zostaly rozstrzygniete uchwata sktadu siedmiu se-
dziow NSA'S, w ktérej wyrazono poglad, ze wygasniecie decyzji o zabezpiecze-
niu (na podstawie art. 33a § 1 pkt 21 3 0.p.) powoduje koniecznoéé umorzenia
postepowania odwolawczego dotyczacego tej decyzji na podstawie art. 233 § 1
pkt 3 0.p., gdyz postepowanie to stato sie bezprzedmiotowe. Nie moga bowiem
w obrocie prawnym rownolegle istnie¢ dwie decyzje dotyczace tej samej mate-
rii, czyli decyzja o zabezpieczeniu oraz decyzja wymiarowa'’.

Umorzenie postepowania odwolawczego w sprawie decyzji stanowiace]
podstawe wystawiania zarzadzenia zabezpieczenia skutkuje utrzymaniem

13 Zob. np. postanowienie NSA z 20 stycznia 2011 r., I FSK 2053/09, Legalis nr 328480 z glo-
sa: T. Brzezicki, W. Morawski, Postepowanie odwotawcze a wygasniecie decyzji o zabezpieczeniu,
»Monitor Podatkowy” 2011, nr 6, s. 45.

14 Zob. wyroki NSA: z 9 marca 2010 r., IT FSK 1763/08, Legalis nr 223756; z 26 stycznia
2010 r., IT FSK 1451/08, Legalis nr 223356. Problematyka ta byla szeroko komentowana przez
doktryne — zob. np. W. Stachurski, Komentarz do art. 33a, w: L. Etel (red.) et al., Ordynacja
podatkowa. Komentarz aktualizowany, Lex/el. 2018, nb. 3; S. Babiarz, Komentarz do art. 33a,
w: B. Dauter et al., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Lex/el. 2018, nb. 4.

> Wyrok NSA z 8 listopada 2002 r., ITT SA 820/01, Legalis nr 57024.

16 Uchwata NSA z 24 pazdziernika 2011 r., I FPS 1/11, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego i Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych” 2012, nr 1, poz. 2, z glosa M. Borkow-
ski, ,,Przeglad. Podatkowy” 2012, nr 1, s. 43, z glosa T. Nieborak ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich”
2012, nr 7-8, poz. 71, s. 481; wyrok NSA z 8 listopada 2016 r., IT FSK 1385/13, Legalis nr 1554474.

17 Wyrok NSA z 14 grudnia 2000 r., ITT SA 7499/98, Legalis nr 49914.
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w obrocie prawnym dokumentu zabezpieczenia, poniewaz prima facie wydaje
sie, ze nie ma merytorycznej podstawy do jego podwazenia. Podobna sytu-
acja wystepuje w przypadku wygaéniecia decyzji o zabezpieczeniu, w ktorej
takze nie dochodzi do naruszenia zarzadzenia zabezpieczenia wydanego na
podstawie przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 33a
§ 2 o0.p.). Oznacza to, ze wygasniecie decyzji o zabezpieczeniu nie powoduje
L<automatycznego” wygasniecia zarzadzenia zabezpieczenia.

Od wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu nalezy odrézni¢ uchylenie decy-
zji o zabezpieczeniu. Do uchylenia decyzji o zabezpieczeniu moze dojéé¢ w toku
kontroli instancyjnej. Podstawa uchylenia decyzji w postepowaniu admini-
stracyjnym moze by¢ interes spoleczny lub sluszny interes strony (art. 154
§ 1 k.p.a.’®lub art. 155 k.p.a.). Woéwczas organ administracji publicznej, ktéry
wydal decyzje, moze ja uchylié, jezeli przepisy szczegéblne sie temu nie sprze-
ciwiaja. Do uchylenia decyzji administracyjnej moze dojs¢ takze w postepowa-
niu sadowoadministracyjnym na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a.’* W tym
przypadku podstawg uchylenia decyzji administracyjnej moze by¢ narusze-
nie prawa materialnego, ktére miato wplyw na wynik sprawy lub naruszenie
prawa dajace podstawe do wznowienia postepowania administracyjnego albo
naruszenie przepisOw postepowania, jezeli moglo mie¢ istotny wpltyw na wy-
nik sprawy.

Zagadnienie zwigzane z uchyleniem decyzji o zabezpieczeniu zasluguje na
szczegdlna uwage, gdyz decyzja ta stanowi podstawe wydania zarzadzenia za-
bezpieczenia, na mocy ktérego dokonywany jest wpis hipoteki przymusowe;.
Nalezaloby zatem skupié¢ sie na relacji zachodzacej pomiedzy uchyleniem de-
cyzji o zabezpieczeniu, wydanej na podstawie art. 33 § 4 o.p., a zarzadzeniem
zabezpieczenia, o ktérym mowa w przepisach ustawy o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji.

Ustawodaweca nie uregulowal w sposéb wyrazny okresélenia skutkéw uchy-
lenia decyzji o zabezpieczeniu na wydane na jej podstawie zarzadzenie zabez-
pieczenia, jak uczynil to w przypadku wygaéniecia decyzji o zabezpieczeniu?,
wskazujac, ze wygasniecie tej decyzji nie wplywa na wazno$é zarzadzenia
zabezpieczenia (art. 33a § 2 o.p.). Wobec braku wyraznej regulacji prawnej
w kwestii skutkéw uchylenia decyzji o zabezpieczeniu, mozna by sie odwotac
per analogiam do regulacji zawartej w art. 154 § 6 u.p.e.a. Przepis ten stanowi,
ze zajecle zabezpieczajace nie przeksztalca sie w zajecie egzekucyjne w przy-
padku uchylenia przez organ odwolawczy lub sad administracyjny decyzji
stanowiacej podstawe dokonania zabezpieczenia, o ile wydanie nowej decyzji,
nakladajacej obowiazek podlegajacy wykonaniu w trybie przepisow o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji, nie nastapl w terminie 6 miesiecy od
dnia doreczenia decyzji organu odwotawczego lub prawomocnego orzeczenia
sadu administracyjnego organowi wlasciwemu do wydania decyzji. Zaznaczy¢

18 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.jedn.: Dz. U. 2017,
poz. 1257 (dalej jako: k.p.a.).

19 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 1369 (dalej jako: p.p.s.a.).

2 Wyrok WSA w Poznaniu z 29 marca 2016 r., I SA/Po 2316/15, Legalis nr 1444205.



102 Agnieszka Polus

przy tym nalezy, ze postepowanie zabezpieczajace uregulowane w ordynacji
podatkowej zawiera szczegblne rozwiazania, ktore odbiegaja od instytucji za-
bezpieczenia uregulowanej w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji?'.

W kwestii wptywu uchylenia decyzji o zabezpieczeniu na wazno$¢ zarza-
dzenia zabezpieczenia ksztaltuja sie dwa przeciwstawne poglady. Wedlug
pierwszego, uchylenie decyzji o zabezpieczeniu nie skutkuje obligatoryjnym
uchyleniem zajecia zabezpieczenia 1 zakonczeniem postepowania zabezpie-
czajacego prowadzonego na podstawie zarzadzenia zabezpieczenia, o ktérym
mowa w przepisach o postepowaniu egzekucyjnym w administracji?2. Sady ad-
ministracyjne, powolujac sie na tres¢ art. 154 § 6 u.p.e.a., wskazuja, ze uchy-
lenie przez organ odwolawczy lub sad administracyjny decyzji okreSlajacej
przyblizona kwote zobowigzania podatkowego (decyzja o zabezpieczeniu) nie
narusza zajecia zabezpieczenia. Warunkiem utrzymania zabezpieczenia jest
wydanie przez organ podatkowy (w terminie 6 miesiecy od dnia doreczenia mu
decyzji organu odwolawczego lub prawomocnego orzeczenia sadu administra-
cyjnego) nowej decyzji naktadajacej obowiazek podlegajacy wykonaniu w try-
bie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Prezentowany
poglad szeroko ujmuje zakres stosowania regulacji art. 154 § 6 u.p.e.a.

Wedlug drugiego pogladu, regulacja art. 154 § 6 u.p.e.a. znajduje zastoso-
wanie w sprawach, w ktérych podstawa dokonania zabezpieczenia byla decy-
zja nakltadajaca obowiazek podlegajacy wykonaniu w trybie przepiséw o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji?®. W decyzji o zabezpieczeniu nie
orzeka sie o tego rodzaju obowigzku, a wiec mozna wnioskowac, ze przepis ten
nie bedzie miat zastosowania?!. Oznacza to, ze przepis art. 154 § 6 u.p.e.a. be-
dzie mial zastosowanie wylacznie w sprawach, w ktérych przedmiotem oceny
zgodnosci z prawem, dokonywanej przez organ odwolawczy lub sad admini-
stracyjny, bedzie decyzja, w ktérej orzeczono o obowiazku podlegajacym eg-
zekucji administracyjnej?®. Brak mozliwoéci zastosowania regulacji art. 154
§ 6 u.p.e.a (wystawienia nowej decyzji) stwarza podstawy do uchylenia przez
organ egzekucyjny zarzadzenia zabezpieczenia lub przynajmniej zmiany spo-
sobu lub zakres zabezpieczenia w trybie art. 157a u.p.e.a. Podkresli¢ jednak
nalezy, ze przepis ten normuje fakultatywna przestanke uchylenia lub zmiany
sposobu zabezpieczenia, a jedynym kryterium jest decyzja uznaniowa organu.

Prezentowane stanowiska prowadza do odmiennych wnioskéw, pierwsze
daje podstawe do utrzymania w mocy zarzadzenia zabezpieczenia stanowia-
cego podstawe wpisu hipoteki przymusowej. Drugie wskazuje na mozliwos$é
uchylenia zarzadzenia zabezpieczenia, co w konsekwencji moze by¢ podstawa,

21 P. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz art. 154, Lex 2015,
nb. 1.

2 Wyrok WSA w Poznaniu z 29 marca 2016 r., I SA/Po 2316/15, Legalis nr 1444205 oraz
wyrok NSA z 27 wrzeénia 2012 r., I FSK 1578/11, Legalis nr 779785.

% D.R. Kijowski (red.), Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Warszawa
2015, s. 1249.

2 Ibidem.

% Tbidem.
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do zlozenia apelacji w postepowaniu wieczystoksiegowym, z uwagi na poja-
wienie sie nowych dowodow nieznanych sadowi pierwszej instancji. W celu
wyjaénienia rozbiezno$ci pomiedzy stanowiskami prezentowanymi w dok-
trynie 1 orzecznictwie nalezatoby odwotaé sie do wykladni literalnej przepisu
art. 154 § 4-6 u.p.e.a. Regulacja art. 154 § 4-5 u.p.e.a. odnosi sie do instytucji
przeksztalcenia, z mocy prawa, zajecia zabezpieczajacego w zajecie egzekucyj-
ne z chwila wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu®®, Warunkiem przeksztalce-
nia jest wystawienie tytulu wykonawczego nie pézniej niz przed uptywem 14
dni od dnia jej wygaéniecia badz z dniem wystawienia tytutu wykonawczego,
o ile nastapito nie pdzniej niz przed uptywem 2 miesiecy od dnia doreczenia
ostatecznej decyzji lub innego orzeczenia podlegajacego wykonaniu w spra-
wie?”. Natomiast w przypadku wniesienia skargi do sadu administracyjnego
1 wstrzymania wykonania decyzji zajecie zabezpieczajace przeksztatca sie
w zajecie egzekucyjne z dniem wystawienia tytutu wykonawczego. Warunkiem
przeksztalcenia jest wystawienie tytulu wykonawczego nie pdzniej niz przed
uplywem 2 miesiecy od dnia doreczenia odpisu prawomocnego orzeczenia
o oddaleniu lub odrzuceniu skargi badZ umorzeniu postepowania sadowego.
Przeksztalcenie to ma charakter warunkowy, konieczne jest wiec wystapienie
okolicznos$ci wskazanych w art. 154 § 4-6 u.p.e.a. Regulacja przepisu art. 154
§ 6 u.p.e.a. dotyczy sytuacji, w ktérych nie ma mozliwoéci przeksztalcenia
sie zajecia zabezpieczajacego w zajecie egzekucyjne w warunkach opisanych
w art. 154 § 41 5 u.p.e.a., poniewaz decyzja w przedmiocie zabezpieczenia zo-
stata uchylona. Pomimo uchylenia decyzji w przedmiocie zabezpieczenia przez
organ odwotawczy lub sad zabezpieczenie pozostaje w mocy, jezeli w ciagu
6 miesiecy od dnia doreczenia decyzji organu odwotawczego lub prawomoc-
nego orzeczenia sadu administracyjnego wlasciwy organ wyda nowa decyzje
nakladajaca obowiazek podlegajacy wykonaniu w trybie przepiséw o postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji. Podkre§li¢ nalezy, ze w przepisie tym
mowa jest o dwoch decyzjach, tj. decyzji stanowiacej podstawe do dokonania
zabezpieczenia oraz decyzji naktadajace) obowiazek podlegajacy wykonaniu
w trybie egzekucji®.

Decyzja nakladajaca obowigzek podlegajacy wykonaniu w trybie egzeku-
¢ji jest np. decyzja ustalajaca wysoko$é zobowiazania podatkowego czy tez
decyzja okreslajaca wysoko$§¢ zobowiazania podatkowego, o ktérych mowa
w art. 33 § 2 o.p. (decyzja zobowigzaniowa). Zgodzi¢ sie nalezy ze stanowi-
skiem prezentowym w doktrynie?, co do kwestii, ze w decyzji o zabezpiecze-
niu nie orzeka sie o obowiazku podlegajacym wykonaniu w trybie egzekucji.
Decyzja o zabezpieczeniu jest decyzja stanowiaca podstawe do wystawienia
zarzadzenia zabezpieczenia. Jest to szczegdlny rodzaj decyzji, w ktorej okre-
§lana jest przyblizona kwota zobowigzania podatkowego, na podstawie ktérej
mozliwe jest dokonanie zabezpieczenia przed terminem ptatnoSci. W Swietle

26 R. Hauser, Komentarz do art. 154, w: idem (red.), A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne
w administracji. Komentarz, Legalis 2018, nb. 6.

27 Tbidem.

28 Wyrok NSA z 9 maja 2017 r., IT FSK 276/17, Legalis nr 1651949.

2 Zob. D.R. Kijowski (red.), op. cit., s. 1249.
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poczynionych uwag mozna przychyli¢ sie do tezy wyrazonej w orzecznictwie,
ze zarzadzenie zabezpieczenia, o ktorym mowa w przepisach u.p.e.a., pozosta-
je w mocy pomimo uchylenia decyzji o zabezpieczeniu. Konieczne jest jednak
wydanie przez wlasciwy organ, w terminie 6 miesiecy od dnia dreczenia de-
cyzji organu odwolawczego lub prawomocnego orzeczenia sadu administracyj-
nego, nowej decyzji naktadajacej obowiazek podlegajacy wykonaniu w trybie
przepiséw u.p.e.a. Podkresli¢ jednak nalezy, ze przepis ten dotyczy instytucji
przeksztalcenia zajecia zabezpieczajacego w zabezpieczenie egzekucyjne, do
ktérego dochodzi z mocy prawa z chwilg wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu.

Jezeli jednak w wyniku kontroli administracyjnej lub sadowoadmini-
stracyjnej decyzja stanowiaca podstawe do dokonania zabezpieczenia zostata
uchylona, organ administracji publicznej, w celu utrzymania zajecia zabezpie-
czenia (a wlasciwie przeksztalcenia go w zajecie egzekucyjne), powinien wydacé
nowa, decyzje nakladajaca obowigzek podlegajacy wykonaniu w trybie przepi-
s6éw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Termin na wydanie nowej
decyzji wynosi 6 miesiecy od dnia doreczenia decyzji organu odwotawczego lub
prawomocnego orzeczenia sadu administracyjnego organowi wiasciwemu do
wydania decyzji. Regulacja ta moze budzi¢ pewne watpliwosci.

Po pierwsze, stwierdzenie ,decyzja stanowiaca podstawe do dokonania
zabezpieczenia” moze takze sugerowal decyzje, o ktérej mowa w art. 110
pkt 3 u.k.w.h. (decyzja administracyjna, o ile przepisy szczegélne tak sta-
nowia, chociazby decyzja nie byla nieostateczna). Przykladem takiej decyzji
moze by¢ decyzja, o ktérej mowa w art. 26 ust. 3 u.s.u.s.?® (decyzja okreslajaca
wysokoséci naleznoéci z tytulu sktadek), czy tez decyzja ustalajaca wysokosé
zobowiazania podatkowego, okreslajaca wysoko$é¢ zobowigazania podatkowego,
o ktorej mowa w art. 33 § 2 pkt 112 o.p. Decyzje te moga stanowié¢ samodzielna,
podstawe wpisu hipoteki przymusowej, bez konieczno$ci wydawania zarza-
dzenia zabezpieczenia, jak rowniez nakladaé obowiazek podlegajacy wykona-
niu w trybie przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Po drugie, przepis art. 154 § 6 u.p.e.a. wskazuje na mozliwo$¢ przeksztat-
cenia sie zajecia zabezpieczajacego w zajecie egzekucyjne w przypadku uchy-
lenia przez organ odwolawczy lub sad administracyjny decyzji stanowiace]
podstawe do dokonania zabezpieczenia (wpisu hipoteki przymusowej), jezeli
w przepisanym terminie wiaSciwy organ wyda nowa decyzje. Jest to przepis
stricte odnoszacy sie do egzekucji administracyjnej 1, jak sie wydaje, trudno go
bezposrednio odnosié¢ do uchylenia decyzji o zabezpieczeniu, ktora — co nalezy
podkresli¢ — nie jest decyzja stanowiaca podstawe dokonania zabezpieczenia,
a jedynie daje podstawe do wystawienia administracyjnego zarzadzenia za-
bezpieczenia. Zastosowanie per analogiam regulacji art. 154 § 6 u.p.e.a. do
relacji zachodzacej pomiedzy uchyleniem decyzji o zabezpieczeniu a utrzy-
maniem skutkéw prawnych zarzadzenia zabezpieczenia jako merytorycznej
podstawy wpisu hipoteki przymusowej daje podstawe do utrzymania w mocy
zarzadzenia zabezpieczenia, gdyz zostala wydana nowa decyzja naktada-

30 Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych z 13 pazdziernika 1998 r., t.jedn.: Dz. U. 2017,
poz. 1778 (dalej jako: u.s.u.s.).
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jaca obowiazek podlegajacy wykonaniu w trybie przepiséw o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. Prowadzi to w konsekwencji do utrzymania
w mocy zarzadzenia zabezpieczenia jako merytorycznej podstawy wpisu hi-
poteki przymusowej. Poglad o zastosowania regulacji wzorowany na art. 154
§ 6 u.p.e.a. jest do zaakceptowania, jednakze wydaje sie, ze de lege ferenda
mozna by wprowadzié¢ odpowiednig regulacje prawna lub przynajmniej zasto-
sowacé odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw juz istniejacych. Roz-
wialoby to watpliwosci pojawiajace sie w doktrynie 1 orzecznictwie.

IV. Sad wieczystoksiegowy zwiazany jest dokumentami urzedowymi spo-
rzadzonymi w przepisanej formie przez ograny wiadzy publicznej na podsta-
wie art. 244 k.p.c. Oznacza to, ze sad wieczystoksiegowy nie jest uprawniony
do kontroli merytorycznej decyzji administracyjnej®' ani aktu administracyj-
nego, jakim jest zarzadzenie zabezpieczenia. Kontrola aktéw administracyj-
nych przeprowadzana jest przez organy administracyjne i sad administracyj-
ne w odrebnych postepowaniach. Sad wieczystoksiegowy moze kontrolowac
akty administracyjne jedynie w zakresie, czy nie zostaly one wydane przez
niewlasciwy organ lub bez jakiejkolwiek podstawy prawnej wzglednie z oczy-
wistym naruszeniem prawa administracyjnego.

Nalezaloby zatem rozwazy¢, czy upadek skutkéw zarzadzenia zabezpiecze-
nia stanowiacego podstawe wpisu hipoteki przymusowej ma wplyw na poste-
powanie wieczystoksiegowe. Sytuacja taka zachodzi w przypadku uchylenia
decyzji o zabezpieczeniu, kiedy nie ma podstaw do utrzymania bytu praw-
nego zarzadzenia zabezpieczenia, jako merytoryczne) podstawy zabezpiecze-
nia. W tym zakresie przeanalizowaé nalezy dwie sytuacje: pierwsza, kiedy do
uchylenia zarzadzenia zabezpieczenia dochodzi po zlozeniu wniosku o wpis
hipoteki przymusowe;j. Druga, gdy okoliczno$¢ ta wyjdzie na jaw dopiero w po-
stepowaniu apelacyjnym.

Kognicje sadu w postepowaniu wieczystoksiegowym okreéla art. 626°
§ 2 k.p.c., zgodnie z ktorym sad, rozpoznajac wniosek o wpis, bada jedynie
tre$¢ 1 forme wniosku, dotaczonych do wniosku dokumentéw oraz tresé ksiegi
wieczystej. Szczegblnag uwage nalezy zwrodci¢ na zawarte w omawianym prze-
pisie sformutowanie ,bada jedynie”, ktére wskazuje na ograniczony charakter
kognicji sadu w postepowaniu wieczystoksiegowym. Sad nie ma uprawnien
ani mozliwos$ci prowadzenia postepowania dowodowego, nie moze takze wery-
fikowaé¢ danych podawanych przez strony®:. Przepis ten okresla kognicje sadu
wieczystoksiegowego zaréwno pierwszej, jak 1 drugiej instancji. Oznacza to,
ze regulacja zawarta w art. 626%§ 2 k.p.c. zawiera nummerus clausus zré-
del dowodowych?3t. Postepowanie wieczystoksiegowe jest postepowaniem nie-
procesowym, wynika to explicite z regulacji art. 507 k.p.c. Sad, rozpoznajac

31 K. Knoppek, Dokumenty w procesie cywilnym, Poznan 1993, s. 103—106.

32 Uchwata SN z 9 pazdziernika 2007 r., III CZP 46/07, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego”
2008, nr 3, poz. 30.

3 Postanowienie SN z 5 stycznia 2011 r., IIT CSK 84/10, Legalis nr 370381.

34 Wyrok SN z 19 marca 2003 r., I CKN 152/01 z glosa: T. Czech, ,,Monitor Prawniczy” 2005,
nr 21, s. 1081, z glosa: R. Rudnicki, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2004, nr 2, poz. 20, s. 81.
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wniosek o wpis w ksiedze wieczystej, zwiazany jest stanem rzeczy istniejacym
w chwili zlozenia wniosku 1 kolejnosScia jego wplywu®. Brak takze podstaw
do stosowania w postepowaniu wieczystoksiegowym regulacji art. 316 k.p.c.
w zw. z art. 13 § 2 k.p.c., odnoszacego sie do odpowiedniego stosowania przepi-
séw o procesie, biorac za podstawe stan rzeczy istniejacy w chwili zamkniecia
rozprawy?®¢. Oznacza to, ze czynnosci podejmowane (np. uchylenie zarzadzenia
zabezpieczenia na podstawie art. 157a u.p.e.a.) po zlozeniu wniosku o wpis
hipoteki przymusowej nie moga zosta¢ uwzglednione w postepowaniu wieczy-
stoksiegowym w pierwsze] instancji, poniewaz sad zwiazany jest stanem rze-
czy z chwili ztozenia wniosku. Okoliczno$é uchylenia zarzadzenia zabezpiecze-
nia moze by¢ jednak podstawa zalozenia apelacji, gdyz stanowi nowy dowdd
nieznany sadowi pierwszej instancji.

Powotanie sie na nowe fakty lub dowody przez uczestnika postepowania
w postepowaniu apelacyjnym nie moze zosta¢ uwzglednione, jezeli mialyby
one stanowi¢ podstawe uwzglednienia wniosku®’. Jezeli jednak nowe oko-
licznoéci wskazujaq na istnienie przeszkody uwzgledniania wniosku, apelacja
moze zawiera¢ powolanie nowych faktéow 1 dowodéw. Konieczne jest wowcezas
wykazanie, ze powotanie nowych dowodéw nie bylo mozliwe w postepowaniu
przed sadem pierwszej instancji albo ze potrzeba powolania sie na nie wynikta
pozniej*® (regulacja art. 368 § 1 pkt 4 k.p.c. w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.). Ocena
okolicznosci stanowiacych przeszkode dokonania wpisu hipoteki przymusowej
musi nastapi¢ wedlug stanu z chwili jego dokonania.

V. Hipoteka przymusowa jest szczegdlng odmiana zabezpieczenia zobo-
wiazan podatkowych, ktorej celem nie jest doprowadzenie do ich przymuso-
wego dochodzenia, a jedynie zagwarantowanie $rodkow na ich zaspokojenie
w przyszlosci. Zobowiazania podatkowe zabezpieczone hipoteka nie ulegaja
bowiem przedawnieniu, jednakze po uptywie terminu przedawnienia zobowia-
zania te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki (art. 70 § 8 0.p.).

Organy podatkowe moga wnioskowac o zabezpieczenie hipoteka przymu-
sowa naleznos$ci podatkowych, nawet przed wydaniem decyzji, o ktérej mowa
w art. 35 § 2 o0.p. Wéweczas na podstawie posiadanych danych co do wysokoséci
podstawy opodatkowania wydawana jest decyzja okreslajaca przyblizona kwo-
te zobowigzania podatkowego (decyzja o zabezpieczeniu). Decyzja ta stanowi
podstawe wystawienia zarzadzenia zabezpieczenia, o ktorym mowa w przepi-
sach ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Zarzadzenie za-
bezpieczenia stanowi jedna z podstaw wpisu hipoteki przymusowej, o ktérej
mowa w art. 110 u.k.w.h.

3 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw — zasada prawna — SN z 16 grudnia 2009 r., III CZP
80/09, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna” 2010, nr 6, poz. 84.

36 Uchwaty SN: sktadu siedmiu sedziéw — zasada prawna — z 16 grudnia 2009 r., III CZP
80/09, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna” 2010, nr 6, poz. 84; z 25 lutego 2016 r.,
IIT CZP 86/15, Legalis nr 1406283.

37 Postanowienie SN z 24 wrzeénia 2015 r., V CSK 690/14, Legalis nr 1372875.

3 Postanowienie SN z 12 stycznia 2012 r., IV CSK 251/11, Legalis nr 480493.
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Pojawiaja sie watpliwosci, co sie dzieje z zarzadzeniem zabezpieczenia
w przypadku uchylenia decyzji o zabezpieczeniu. Czy mozna przyjaé, ze uchy-
lenie decyzji o zabezpieczeniu powoduje odpadniecie podstawy prawnej wysta-
wienia zarzadzenia zabezpieczenia. W orzecznictwie wskazuje sie, ze zajecie
zabezpieczenia pozostaje w mocy, jezeli wlasciwy organ wyda nowa decyzje
naktadajaca obowiazek podlegajacy wykonaniu w trybie przepiséw u.p.e.a.®
Decyzja taka powinna by¢ wydana w terminie 6 miesiecy od dnia doreczenia
decyzji organu odwolawczego lub prawomocnego orzeczenia sadu administra-
cyjnego organowi wlasciwemu do wydania decyzji (art. 154 § 6 u.p.e.a). Moz-
na sie zgodzié¢ z zaprezentowanym stanowiskiem, zaznaczy¢ jednak nalezy,
ze przepis art. 154 § 6 u.p.e.a. znajduje zastosowanie na gruncie egzekucji
administracyjnej 1, jak sie wydaje, trudno go bezpos$rednio odnosi¢ do relacji
zachodzace) pomiedzy uchyleniem decyzji o zabezpieczeniu a wydanym na jej
podstawie zarzadzeniem zabezpieczenia. De lege ferenda mozna by wprowa-
dzié odpowiednia regulacje prawna lub przynajmniej zastosowaé odestanie do
odpowiedniego stosowania przepiséw juz istniejacych. Rozwialoby to watpli-
wosci pojawiajace sie w doktrynie 1 orzecznictwie.

Jezeli dojdzie do uchylenia aktu administracyjnego stanowiacego podsta-
we wpisu hipoteki przymusowej, okoliczno$¢ ta moze stanowi¢ nowy dowdd
w wieczystoksiegowym postepowaniu apelacyjnym, poniewaz wskazuje na ist-
nienie przeszkody dokonania wpisu hipoteki przymusowej. Sad moze oprzeé
sie na dokumentach przedstawionych w apelacji, jednakze ich ocena powinna
nastapi¢ wedlug stanu rzeczy z chwili zlozenia wniosku.
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AN ADMINISTRATIVE ORDER TO SECURE A CLAIM
AS A BASIS FOR AN ENTRY OF A COMPULSORY MORTGAGE

Summary

The main subject of the discussion concerns issues related to securing tax obligations be-
fore issuing a decision setting or determining the amount of tax liability. In such a case, the tax
authority issues a decision determining the approximate amount of the tax liability (decision on
securing), under which the order for the collateral is issued. First, issues related to the expiration
and revocation of a decision on securing are discussed. Then, the impact of the revoked decision
on the validity of the collateral order is presented, and the effects of the revocation of an admin-
istrative act in administrative proceedings on the land and mortgage register proceedings are
discussed. The author also attempts to answer the question whether revocation of an administra-
tive act constituting the basis for an entry of a compulsory mortgage may constitute a new fact or
evidence in the appellate proceedings concerning the land and mortgage register.

39 Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z 29 marca 2016 r., I SA/Po 2316/15, Lex nr 2022137.






