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2 6.09.2001 r.
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dekret z 28.01.1947 r. o egzekucji administracyjnej $wiadczen pie-
nieznych (Dz.U. Nr 21, poz. 84 ze zm.) — nie obowiazuje

dyrektywa Rady 2010/24/UE z 16.03.2010 r. w sprawie wzajemnej
pomocy przy odzyskiwaniu wierzytelnosci dotyczacych podatkéw,
cet i innych obciazert (Dz.Urz. UE L 84, s. 1)

ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2 2019 r. poz. 1145

ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. z 2020 r.
poz. 523 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.)

Konwencja o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach
podatkowych, sporzadzona w Strasburgu 25.01.1988 r. (Dz.U.
21998 r. Nr 141, poz. 913 ze zm.)

Konwencja wiedetiska o stosunkach dyplomatycznych, sporzadzona
w Wiedniu 18.04.1961 r. (Dz.U. z 1965 r. Nr 37, poz. 232)

ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. z 2019 r. poz. 1040
ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz.U. 2 2020 r. poz. 256 ze zm.)

ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U.
22019 r. poz. 1460 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (Dz.U.
22020 r. poz. 30 ze zm.)

ustawa z 24.08.2001 r. — Kodeks postgpowania w sprawach o wykro-
czenia (Dz.U. z 2019 r. poz. 1120 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyj-
nym w administracji oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 125,
poz. 1368)
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ustawa z 10.07.2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, usta-
wy — Kodeks postegpowania cywilnego oraz niektdrych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1311 ze zm.)

ustawa z 4.07.2019 r. 0 zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1553 ze zm.)

ustawa z 11.09.2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administragji oraz niekeérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2070
ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r.
poz. 900 ze zm.)

ustawa z 9.06.2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. 22019 1.
poz. 868 ze zm.)

ustawa z 17.05.1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U.
22020 r. poz. 276 ze zm.)

ustawa z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.z 2019 r.
poz. 1396 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2019 r. poz. 2357

ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U.z 2019 r. poz. 1186

ze zm.)
ustawa z 19.03.2004 r. — Prawo celne (Dz.U. 22019 r. poz. 1169 ze zm.)

ustawa z 15.05.2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne (Dz.U. z 2019 .
poz. 243 ze zm.)

ustawa z 28.02.2003 r. — Prawo upadiosciowe i naprawcze (Dz.U.
z 2015 1. poz. 233) — nie obowiazuje

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
227.04.2016 r. w sprawie ochrony 0séb fizycznych w zwiazku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozpo-
rzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 119, s. 1, ze sprost.)

rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2015/2446228.07.2015 r.
uzupelniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 952/2013 w odniesieniu do szczegétowych zasad dotyczacych nie-
ktorych przepiséw unijnego kodeksu celnego (Dz.Urz. UE L 343,

s. 1, ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013
z 9.10.2013 r. ustanawiajace unijny kodeks celny (Dz.Urz. UE
L 269,s. 1, ze zm.)
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rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o po-
stegpowaniu przymusowem w administracji (Dz.U. Nr 36, poz. 342
ze zm.) — nie obowigzuje

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 30.12.2015 r. w sprawie po-
stepowania wierzycieli naleznosci pienigznych (Dz.U. z 2017 r.

poz. 1483)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 22.11.2001 r. w sprawie wy-
konania niektérych przepiséw ustawy o postgpowaniu egzekucyj-
nym w administracji (Dz.U. Nr 137, poz. 1541 ze zm.) — nie
obowiazuje

ustawa z 10.07.2015 r. o administracji podatkowej (Dz.U. poz. 1269

ze zm.) — nie obowigzuje

ustawa z 10.06.2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, sy-
stemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji
(Dz.U. 22019 r. poz. 795 ze zm.)

ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 470 ze zm.)

ustawa z 10.06.2016 . o delegowaniu pracownikéw w ramach $wiad-
czenia ustug (Dz.U. z 2018 1. poz. 2200)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 869 ze zm.)

ustawa z 19.11.2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 847 ze zm.)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
22020 r. poz. 65 ze zm.)

ustawa z 19.04.1991 r. o izbach aptekarskich (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1419)

ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw rea-
lizujacych zadania publiczne (Dz.U. z 2020 r. poz. 346 ze zm.)

ustawa z 10.07.2007 r. o nawozach i nawozeniu (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1259 ze zm.)

ustawa z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U.
2 2020 r. poz. 180 ze zm.)

ustawa z 21.04.2005 r. o oplatach abonamentowych (Dz.U. 22019 .
poz. 1801 ze zm.)

ustawa z 10.05.2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U.
22019 r. poz. 1781)

ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1440 ze zm.)
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ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2020 r.
poz. 55)

ustawa z 21.06.2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 2020 r.
poz. 611)

ustawa z 18.12.2003 r. o ochronie roslin (Dz.U. z 2019 r. poz. 972
ze zm.) — nie obowiazuje

ustawa z 13.07.2006 r. o ochronie roszczeni pracowniczych w razie
niewyplacalnosci pracodawcy (Dz.U. z 2020 r. poz. 7)

ustawa z 30.11.2016 r. o organizagji i trybie postgpowania przed Try-
bunatem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 2393)

ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.)

ustawa z 13.04.2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz.U.
22019 r. poz. 1251)

ustawa z 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(Dz.U. 2 2019 r. poz. 1387 ze zm.)

ustawa z 17.06.1966 1. o postgpowaniu egzekucyjnym w administra-
i (Dz.U. 2 2019 r. poz. 1438 ze zm.)

ustawa z 8.05.1997 1. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych
przez Skarb Paristwa oraz niektére osoby prawne (Dz.U. z 2020 r.
poz. 122 ze zm.)

ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz.U.
22019 r. poz. 1170 ze zm.)

ustawa z 7.09.2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimen-
téw (Dz.U. 22019 r. poz. 670 ze zm.)

ustawa z 11.02.2016 r. o pomocy paristwa w wychowywaniu dzieci
(Dz.U. 22019 r. poz. 2407 ze zm.)

ustawa z 20.04.2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (Dz.U. z 2019 r. poz. 1482 ze zm.)

ustawa z 3.02.1993 r. o restrukturyzacji finansowej przedsie-
biorstw i bankéw oraz o zmianie nickt6rych ustaw (Dz.U. z 2018 .

poz. 1439)

ustawa z 30.08.2002 r. o restrukturyzacji niektdrych naleznosci
publicznoprawnych od przedsi¢biorcow (Dz.U. z 2017 r. poz. 2042

ze zm.)

ustawa z 27.08.1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych (Dz.U. z 2020 r. poz. 426
ze zm.)



Wykaz skrétow

u.SKOK — ustawa z 5.11.2009 r. o spéldzielczych kasach oszczednosciowo-kre-
dytowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2412 ze zm.)

W.S.L.P. — ustawa z 25.07.2008 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach dla podatnikéw
uzyskujacych niektére przychody poza terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. Nr 143, poz. 894 ze zm.)

u.s.u.s. — ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczeri spotecznych (Dz.U.
2 2020 r. poz. 266 ze zm.)

u.s.o.r. — ustawa z 8.03.2013 r. o $rodkach ochrony rodlin (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1900 ze zm.)

ws.r. — ustawa z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 111 ze zm.)

w.d.u — ustawa z 31.07.2019 r. o $wiadczeniu uzupelniajacym dla 0séb nie-
zdolnych do samodzielnej egzystencji (Dz.U. poz. 1622 ze zm.)

u.TK — ustawa z 1.08.1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102,
poz. 643 ze zm.) — nie obowiazuje

u.u.c.p.g. — ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz.U. 22019 r. poz. 2010 ze zm.)

u.u.p. — ustawa z 19.08.2011 r. o ustugach platniczych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 659 ze zm.)

WS — ustawa z 20.12.1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz.U.
22020 r. poz. 174 ze zm.)

u.w.a.r.w. — ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewddztwie (Dz.U. z 2019 r. poz. 1464)

u.w.p. — ustawa z 11.10.2013 r. o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu po-
datkdéw, naleznosci celnych i innych naleznosci pienigznych (Dz.U.
22018 r. poz. 425 ze zm.)

U.W.I. — ustawa z 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastep-
czej (Dz.U. 22019 1. poz. 1111 ze zm.)

u.w.t.p.a. — ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziala-
niu alkoholizmowi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2277 ze zm.)

u.z.s.p. — ustawa z 5.07.2018 r. o zarzadzie sukcesyjnym przedsi¢cbiorstwem
osoby fizycznej i innych wlatwieniach zwiazanych z sukcesja przed-
sigbiorstw (Dz.U. poz. 1629 ze zm.)

INSTYTUCJE I URZEDY

EFRG —  Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji

EFRROW —  Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich

29



GIODO

j.s.t.

KNF
KRRiT
KRUS
NIK
NSA
NTA
PIP
PUODO
SA

SN
WSA
ZUS

Wykaz skrétow

Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych
jednostka samorzadu terytorialnego

Krajowa Administracja Skarbowa

Komisja Nadzoru Finansowego

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
Najwyzsza Izba Kontroli

Naczelny Sad Administracyjny

Najwyzszy Trybunal Administracyjny
Paristwowa Inspekeja Pracy

Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych
sad apelacyjny

Sad Najwyzszy

wojewddzki sad administracyjny

Zaklad Ubezpieczeri Spolecznych

PUBLIKATORY, CZASOPISMA, BAZY DANYCH

AUMCS
AUW PPiA
AUW Prawo
Biul. RPO
CBOSA

GSP-Prz.Orz.

LEX

NZS

ONSA
ONSAIWSA

OSNC
(0N
OTK
OTK-A

30
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WSTEP

Przystepujac do przedsiewziecia wydania Systemu Prawa Administracyjnego
Procesowego (zwanego dalej ,,Systemem PAP”), jego Redaktorzy Naczelni za-
powiedzieli, ze ich celem jest préba ukazania prawa regulujacego postgpowanie
administracyjne w ujeciu systemowym, jako stwarzajacego swoisty (,rzeczywi-
sty”) balans dla coraz bardziej intensywnej i rozszerzajacej si¢ ingerencji paistwa
w kolejne sfery zycia jednostki, dajac jej realne gwarancje procesowe. Taki efekt
prawo to mialoby uzyskiwa¢ dzigki stosowaniu przyjetych konstrukeji z umia-
rem, zadajac od stosujacych te regulacje nie tylko jednoznacznego stwierdze-
nia zaistnienia wymaganych okolicznosci faktycznych, ale takze uwzgledniania
ogdblnych wartosci wynikajacych z zasady demokratycznego parnistwa praw-
nego. Unormowania ustanowione i wykorzystywane w celu zapewnienia wy-
konania obowiazkéw, za ktérych realizacje odpowiadaja organy administracji
publicznej, przez tych, na ktérych takie obowiazki ciaza, nazywane prawem ad-
ministracyjnego postgpowania egzekucyjnego, to znaczaca cze$¢ systemu praw-
nego procedur administracyjnych. W niniejszym tomie zamierzamy wykaza¢,
ze identyczne zalozenia i cele przy$wiecaé powinny, i w znakomitej wigkszosci
przy$wiecaja, przepisom prawa, jakie obowiazuja i sa stosowane na tym obszarze
normatywnym. Co wigcej, badania przeprowadzone przez autoréw zamieszczo-
nych w tym tomie opracowan wykazuja, ze takze o regulacji prawnej postepo-
wanl nazwanych przez Redaktoréw Naczelnych Systemu PAP postgpowaniem
wykonawczym mozemy powiedzied, iz ta cz¢s¢ administracyjnego prawa proce-
sowego charakteryzuje si¢ systemowoscia.

Gléwnym elementem systemu administracyjnego postgpowania wykonaw-
czego (okreslanego w tym tomie takze postgpowaniem egzekucyjnym w znacze-
niu szerokim) jest pochodzaca z 1966 r. ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji (zwana w tym tomie czgsto ustawg egzekucyjng). Takze ona
sama charakteryzuje si¢ systemowym charakterem, okreslajac zaréwno ogélne
zasady, jakie obowiazuja na calym obszarze dziatari majacych doprowadzi¢ do
wykonania obowigzkéw poddanych egzekucji administracyjnej, jak i — poprzez
odestanie w kwestiach w niej nieuregulowanych do unormowari Kodeksu po-
stgpowania administracyjnego — zabezpieczajac, ze moc obowiazujaca na tym
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gruncie maja mie¢ zasady i szczeglowe unormowania ogélnego postgpowania
administracyjnego. Tym samym zapewniono, aby te same sytuacje proceduralne
byly regulowane w sposéb wzglednie jednolity we wszystkich podstawowych
typach postgpowania administracyjnego.

Systemowy charakter prawnej regulacji administracyjnego postgpowania
wykonawczego zapewniony zostat takze dzicki temu, ze sama ustawa egzekucyj-
na zostala skonstruowana w sposéb uporzadkowany i kompleksowy, normujac
nie tylko postgpowanie egzekucyjne w Scistym znaczeniu, ale takze procedury
poprzedzajace (postgpowanie prowadzone przez organy uprawnione do zadania
wszczecia egzekucji administracyjnej oraz postgpowanie zabezpieczajace mozli-
wo$¢ przeprowadzenia skutecznej egzekugji, zwane postgpowaniem zabezpie-
czajacym) i nastgpujace po przeprowadzeniu takiego postgpowania (dziatania
zwiazane z podzialem wyegzekwowanych kwot, rozliczeniem kosztéw poste-
powania egzekucyjnego oraz z dochodzeniem odpowiedzialnosci za naruszenie
przepiséw prawa podczas dziatan regulowanych ta ustawa). Konstrukcja ustawy
egzekucyjnej swiadczy o dos¢ specyficznym podejsciu ustawodawcy do sposo-
bu rozumienia wymogu jednosci systemowej regulacji zawartej w danym akcie
normatywnym. Znajdujemy w niej bowiem regulacje, ktére nie majg charakte-
ru proceduralnego, lecz ewidentnie kwalifikuja si¢ do zaliczenia do materialne-
go prawa administracyjnego. Mam tu na mysli niedawno wprowadzony do tej
ustawy rozdzial po§wigcony utworzeniu i unormowaniu zasad funkcjonowania
Rejestru Naleznosci Publicznoprawnych (rozdzial 1a w dziale I) oraz dodany do
ustawy egzekucyjnej w 2001 r. przepis art. 67¢ (skladajacy si¢ z 15 paragraféw),
okreslajacy sposdb i zasady nabywania, korzystania i pozbawiania uprawnien
zawodowych do szacowania majatku, z ktdrego ma by¢ prowadzona egzekucja
administracyjna, a takze funkcjonowanie listy bieglych skarbowych. O ile zwia-
zek tej ostatniej regulacji z administracyjnym postgpowaniem egzekucyjnym
jest bardzo cisty, o tyle wspomniany rejestr ma do spelnienia takze inne funkcje
niz shuzenie prowadzonym postgpowaniom egzekucyjnym. Z tego tez wzgledu,
a takze z uwagi na brak w tej materii jakichkolwiek osiagni¢¢ doktryny i orzecz-
nictwa sadowego, materia ta nie zostata w niniejszym tomie oméwiona. Jezeli
okaze si¢ w praktyce znaczaca dla problematyki egzekucyjnej, to w kolejnym
wydaniu Systemu PAP zostanie wlaczona do tomu III.

W trosce o zapewnienie systemowego podejscia do problematyki admi-
nistracyjnego postgpowania egzekucyjnego w niniejszym opracowaniu zde-
cydowano si¢ uwzgledni¢ materig, ktéra w latach 2001-2013 znajdowala si¢
w dziale I ustawy egzekucyjnej jako jego rozdzial 7, a mianowicie udzielanie
pomocy obcemu paristwu oraz korzystanie z jego pomocy przy dochodzeniu
naleznosci pieni¢znych. Dzi§ kwestie te normowane sg ustawa z 11.10.2013 r.
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o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkéw, naleznosci celnych i innych
naleznosci pieni¢znych. O ile oceny zasadno$ci zamieszczenia badZ usunigcia
z ustawy egzekucyjnej tej materii moga by¢ i sa zrdznicowane, o tyle préba
ukazania systemu administracyjnego postgpowania egzekucyjnego z pominie-
ciem tych zagadnien bytaby istotnym bledem. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze funkcjonalnie materie normowane obiema ustawami wzajemnie si¢ prze-
nikajg i uzupetniaja. Jak wielka jest skala i doniosto¢ probleméw zwiazanych
z udzielaniem oraz korzystaniem z pomocy innych paristw w dochodzeniu na-
leznosci, okazalo si¢ po zakorniczeniu prac nad tym tomem, w ktérym rozdziat
im po$wigcony okazat si¢ najobszerniejszy.

We wstepie do tomu I Systemu PAP jego autorzy zwracali uwage na dyna-
mike dziatalno$ci ustawodawcy w obszarze prawa administracyjnego i procedur
administracyjnych. Na gruncie problematyki egzekucyjnej owa dynamika moze
wrecz porazaé. Ustawa egzekucyjna byta bowiem zmieniana bodaj najczeéciej.
Od jej wejécia w zycie doznata 148 nowelizacji, z czego do 1989 r. uczyniono to
tylko trzykrotnie, od 2004 r. — 112-krotnie, a od 2016 r. — 44-krotnie. Najbar-
dziej intensywne (swym zakresem) i liczne zmiany nastapily od 2018 r. Bylo ich
27. Doczekala si¢ ona 9 tekstéw jednolitych. Ukazana czgstotliwos¢ i glebokos¢
zmian powoduja, ze rozpoznanie i ustalenie odpowiedniego stanu obowiazuja-
cego prawa, jakie ma zostaé zastosowane dzisiaj w danej sytuacji procesowej, za-
czyna przypominaé prace mitycznego Syzyfa. Na skale probleméw zwigzanych
ze stosowanie przepiséw o postgpowaniu egzekucyjnym wskazuje ponadto ilo¢
zapadajacych na ich tle wyrokéw sadéw administracyjnych. O ile w udostgpnio-
nej przez Naczelny Sad Administracyjny ogétowi bazie dostgpnych jest niespel-
na 370 wyrokéw wydanych do 2003 r., o tyle do 2015 r. zapadto ich juz ponad
9,5 tys., a od 2016 r. — kolejnych 9,2 tys. Czy w takich okolicznosciach mozliwe
jest zrealizowanie i zapewnienie ochrony wszystkim podstawowym warto$ciom
plynacym z zasady demokratycznego pafistwa prawnego, mozna mie¢ uzasad-
nione watpliwosci.

Udostepniany Czytelnikom kolejny tom Systemu PAP wydawnictwo
zmuszone bylo podzieli¢ na dwie czgéci, ktdrych zawarto$¢ jest nieco odmien-
na od tego, co zapowiadano w pierwszym tomie tego systemu. Okazalo si¢
bowiem, ze problematyka ogdlna jest tak rozlegla i poswigcono jej tak wiele
uwagi w poszczegblnych rozdziatach, ze planowane poczatkowo zamieszcze-
nie w cz¢sci drugiej jedynie zagadnient zwiazanych z postgpowaniem zabez-
pieczajacym i z wzajemng pomoca w dochodzeniu naleznosci skutkowatoby
nieproporcjonalnymi rozmiarami obu czg$ci. Réwniez skala dorobku dok-
tryny i orzecznictwa odnoszacych si¢ do zagadnient ogélnych uregulowanych
w dziale I ustawy egzekucyjnej jest zdecydowanie wigksza niz odnoszacego si¢
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do kwestii unormowanych w pozostatych dzialach tej ustawy oraz w ustawie
o wzajemnej pomocy lacznie. Dlatego cz¢é¢ pierwsza ograniczono do rozdzia-
tow poswigconych wylacznie problematyce ogdlnej, a zasady stosowania $rod-
kéw egzekucyjnych, postgpowania zabezpieczajacego, reguly odpowiedzialnosci
za naruszenie przepiséw ustawy oraz tematyke udzielania i korzystania z pomo-
cy innych paristw w dochodzeniu naleznosci oméwiono w czgéci drugiej.

Opracowanie powstato przy uwzglednieniu stanu prawnego na 1.04.2020 r.,
przy czym majac na uwadze wejscie w zycie w marcu, lipcu i pazdzierniku tego
roku kolejnych nowelizacji ustawy egzekucyjnej, zadbano o zasygnalizowanie
wynikajacych z tych zmian konsekwencji oraz szeregu probleméw, pomimo
ze nie doczekaly si¢ one w zasadzie jeszcze zadnego omdwienia w doktrynie,
a tym bardziej nie byly oceniane w orzecznictwie.

Dariusz Ryszard Kijowski
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cyjnej, red J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004; R.E. Mitchell,
The Definition of patres and plebs: An End ro the Struggle of the Orders [w:] Social Struggles
in Archaic Rome: New Perspectives on the Conflict of the Orders, red. K.A. Raaflaub, Oxford
2005; W. Nippel, Public Order in Ancient Rome, Cambridge 1995; P. Ostojski, Erapy poste-
powania przymusowego w administracji wzgledem obowiqzkéw niepienieznych w prawie Polski
i Niemiec, Poznani 2015; P. Ostojski, W. Piatek, Egzekucja administracyjna swiadczert pienigz-
nych, Wrockaw 2014; A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan
1947; T. Pilat, Nauka administracji wedtug wyktadéw Dra T. Pilata, Lwéw 1880; E. Pina
Polo, The Consul at Rome, Cambridge 2011; M. Poplawski, Nadplata i zwrot podathu. Za-
gadnienie wspdlne dotyczqce realizacji uprawniens podatkowych, LEX 2014; P. Przybysz, Admi-
nistracyjne Srodki prawne w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, LEX 2012; P. Przy-
bysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2008, 2015, LEX 2018;
P Przybysz, Uprawnienie do rozpoznania Srodka zaskarzenia w postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji. Glosa do postanowienia NSA z 24.05.2004 r., FW 8/04, GSP-Prz.Orz.
2005/1-2; J. Radwanowicz, Istota i znaczenie pojecia przymusu administracyjnego [w:] Kon-
cepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania
Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. ]. Zimmermann, Warszawa 2007;
J. Radwanowicz, Uwagi o praymusie administracyjnym [w:] Jednostka wobec dziatart admini-
stracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszéw 2001; J. Radwanowicz-Wanczewska, Poczqtki przy-
musu administracyjnego w prawie rzymskim i praktyce rzymskiej administracji, ,Administracja.
Teoria — dydaktyka — prakeyka” 2015/4; J. Radwanowicz, A. Breczko, Ochrona jednostki
praed stosowaniem praymusu administracyjnego w swietle Konstytucji RP [w:] Jednostka w demo-
kratycznym parstwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003; A. Redelbach, S. Wronkow-
ska, Z. Ziembiniski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1993; J.S. Richardson, 7he Lan-
guage of Empire, Cambridge 2008; Mata encyklopedia prawa, red. Z. Rybicki, Warszawa 1980;
W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977; A. Skoczylas, Postgpowa-
nie egzekucyjne w administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, t. 9, B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe admi-
nistracyjne, Warszawa 20105 A. Skoczylas, Postgpowanie egzekucyjne w administracji [w:] System
Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 9, B. Adamiak i in.,
Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2017; E. Smoktunowicz, Egzekucja administra-
cyjna i sgdowa. Teksty, orzecznictwo, pismiennictwo, indeks rzeczowy, Warszawa 1995; E. Smok-
tunowicz, Encyklopedia obywatela PRL, Warszawa 1987; Wielka encyklopedia prawa,
red. E. Smoktunowicz, Warszawa—Bialystok 2000; L. Sobkowiak, Przymus [w:] Leksykon
politologii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroclaw 2002; J. Sondel, Stownik tacirisko-polski
dla prawnikéw i historykdw, Krakéw 1997; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa
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1975, 1978; J. Smiatowski, Pojecie i analiza sankeji prawnej, ZNU], Prace Prawnicze, z. 9,
Krakéw 1962; Doradca podatkowy w egzekucji administracyjnej naleznosci pieniginych,
red. J.P. Tarno, Warszawa 2012, LEX 2012; R. Tokarczyk, Filozofia prawa, Lublin 2004,
s. 294 i n; R. Tokarczyk, Przymus a prawo [w:] Ze sztandarem prawa przez swiat. Ksigga dedy-
kowana Profesorowi Wieniczystawowi Jozefowi Wagnerowi von Igelgrund z okazji 85-lecia uro-
dzin, red. R. Tokarczyk, K. Motyka, Krakéw 2002; A. Uricchio, J. Radwanowicz-Wan-
czewska, Respecting an Individual’s Subsistence Minimum in Administrative Enforcement Pro-
ceedings, ,Rocznik Teologii Katolickiej”, t. XVII/2, Bialystok 2018; E. Wengerek, Sgdowe
postepowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 1970; M. Wincenciak, Sankcje
w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008; T. Wos, Wywtaszcza-
nie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2007; M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytu-
cyjne zasady prawa i ich znaczenie dla interpretacji zasad ogdlnych prawa i postepowania admini-
stracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
t. 2, S. Biernat i in., Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa
2012; Z. Ziembinski, Normy postgpowania [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembin-
ski, Zarys teorii parstwa i prawa, Warszawa 1993; M. Zimmermann, Nauka administracji
i polskie prawo administracyjne. Czgs¢ I, wyktady dr Mariana Zimmermanna profesora Uniwer-
sytetu Pognaiskiego, opracowat K. Skubiszewski, Poznan 1949; M. Zimmermann, Zapewnienie
wykonania aktu administracyjnego [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzeziriski, Po/-
skie prawo administracyjne. Czesé ogolna, Warszawa 1956

1.1. POJECIE I STRUKTURA
ADMINISTRACYJNEGO POSTEPOWANIA
EGZEKUCYJNEGO

1.1.1. WYKONYWANIE OBOWIAZKOW
ADMINISTRACYJNYCH

Prawo obowiazujace w kazdym panstwie ustanawia oraz upowaznia do ustana-
wiania obowigzkéw. Nazwijmy powstale w ten sposéb powinnosci zachowa-
nia si¢ obowiazkami prawnymi. Istota takich obowiazkéw jest koniecznos¢ ich
wykonywania zabezpieczona ewentualnoscig zastosowania przymusu paristwo-
wego'. Jednak juz nawet z samego faktu traktowania uzycia przymusu przez

! Na temat przymusu paristwowego i wlasnie takiej jego roli por. A. Redelbach, S. Wronkowska,
Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1993, s. 29 i n., a na temat przymusu admi-
nistracyjnego por. J. Jendroska, Praymus administracyjny [w:] Z problematyki prawa administracyjne-
g0 i nauki administracji. Ksigga pamigtkowa z okazji siedemdziesigciolecia urodzin Profesora Zbigniewa
Leoriskiego, red. Z. Janku, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, K. Ziemski, Poznad 1999,
s. 144; ]. Radwanowicz, A. Breczko, Ochrona jednostki przed stosowaniem praymusu administracyjnego
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doktryne i ustawodawce jako ewentualnosci, a takze z istoty demokratycznego
panistwa prawnego (a w szczeg6lnosci ze stanowiacej jej element zasady subsy-
diarnosci) wynika, ze obowiazki prawne powinny by¢ wykonywane przez tych,
na ktérych spoczywaja, dobrowolnie, a zastosowanie przymusu paristwowe-
go bedzie moglo mie¢ miejsce dopiero wowcezas, gdy dany podmiot — bedac
swiadomy swojej sytuacji prawnej — obciazajacego go obowiazku nie wykona
(czyli bedzie si¢ uchylat od jego wykonania)®. Prawo w takim paristwie ma by¢
bowiem wyrazem woli spoleczefistwa i stuzy¢ realizacji dobra wspélnego®. Je-
zeli dany obowiazek jest postrzegany przez adresatéw normy prawnej, z ktérej
wynika (indywidualnej czy generalnej), jako spelniajacy te kryteria i jest ak-
ceptowany, dochodzi do jego wykonania bez udzialu aparatu paristwowego.
Jezeli jest inaczej, to niezaleznie od przyczyn braku utozsamienia si¢ ze swoim
obowiazkiem prawnym przez osobg uchylajaca si¢ od jego wykonania panistwo
zmuszone jest zadba¢ o to, aby doprowadzi¢ do zgodnosci stanu faktycznego
ze stanem odpowiadajacym obowiazujacemu prawu. W przeciwnym razie pod-
wazona bylaby bowiem istota prawa bedacego Zrédtem obowiazku — nie mozna
byltoby twierdzi¢, ze prawo takie obowiazuje. W tym celu ustanawiane jest pra-
wo przewidujace stosowanie odpowiednich srodkéw przymusu oraz okreslajace
zasady i tryb ich wykorzystywania.

Za wykonanie znacznej czgsci obowiazkéw prawnych odpowiadaja w swiet-
le obowiazujacego prawa te organy panistwa i innych podmiotéw sprawujacych
w nim wladzg publiczna, ktére w doktrynie oraz w orzecznictwie sadowym
okresla si¢ mianem organéw administracji publicznej. Takie obowiazki moze-
my okresli¢ jako obowiazki administracyjne. Prawodawca nie jest zobligowa-
ny do tego, aby dbatos¢ o wykonanie obowiazkéw prawnych przez podmioty,

w swietle Konstytucji RP [w:] Jednostka w demokratycznym paristwie prawa, red. ]. Filipek, Bielsko-Biata
2003, s. 518 i n.; . Radwanowicz, Istota i znaczenie pojecia przymusu administracyjnego [w:] Koncepcja
systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administra-
cyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. ]. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 131 i n. Szerzej
o przymusie zob. dalej pke 1.1.2.

? Jako zupelnie nieadekwatna we wspélezesnych okolicznosciach traktowaé nalezy teorig
XIX-wieczng, w mysl ktorej kazda wladza administracyjna upowazniona do ustanawiania obowiaz-
kéw jest réwnoczesnie upowazniona do zastosowania $rodkéw przymusu niezbednych do wykonania
nalozonego przez nig obowiazku bez potrzeby powolywania si¢ na szczegdlna podstawe ustawowa.
Szerzej na ten temat por. L. Ostojski, Etapy postgpowania praymusowego w administracji wzgledem obo-
wiqzkdw niepieni¢znych w prawie Polski i Niemiec, Poznari 2015, s. 33-35.

% O znaczeniu zasady demokratycznego paristwa prawnego w procesie stanowienia prawa okre-
$lajacego obowiazki jednostki szerzej por. M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski, Konstytucyjne zasady pra-
wa i ich znaczenie dla interpretacji zasad ogdlnych prawa i postgpowania administracyjnego [w:] System
Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 2, S. Biernat i in., Konstytu-
cyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 16-17.
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na ktérych one ciaza, oraz kompetencje do zastosowania odpowiednich §rod-
kéw przymusu powierza¢ organom administracji publicznej wylacznie wowczas,
gdy ich Zrédlem beda normy szeroko pojmowanego prawa administracyjnego®.
Z uwagi na to, ze szereg ustug publicznych i innych $wiadczeni realizowanych
przez administracj¢ publiczng coraz cz¢éciej odbywa si¢ na zasadach prawa pry-
watnego, a ponadto cz¢s¢ obowiazkéw wynika z innych galezi prawa publiczne-
go niz prawo administracyjne, jest zupelnie zrozumiale, ze poszczegélne ustawy,
ustanawiajace lub przewidujace powstawanie obowiazkéw, wskazujg — jako or-
gany pafstwowe majace doprowadzi¢ do wykonania niezrealizowane obowiazki
wynikajace z uméw lub innych zdarzeri cywilnoprawnych badz publicznopraw-
nych — wlasnie organy administracji publicznej’. Skutkiem tego obowiazkami
administracyjnymi sa nie tylko obowiazki o charakterze publicznoprawnym
(tj. administracyjnoprawnym oraz oparte na normach innych cz¢sci prawa pub-
licznego, jak np. prawo karne albo mi¢dzynarodowe prawo publiczne), ale takze
obowiazki o charakterze cywilnoprawnym, w ktérych rolg wierzyciela spelnia
podmiot prawa publicznego badz jego organ.

Ponadto — jak wskazuja przyklady wielu paristw — do doprowadzenia do
przymusowego wykonania obowiazkéw okreslonych prawem administracyj-
nym (administracyjnoprawnych) nie musza zosta¢ powolane wylacznie organy
administracji publicznej. Zadanie takie moze zosta¢ powierzone sadom po-
wszechnym (i komornikom sadowym)®. Nie zmieni to charakteru prawnego

# Na temat pojmowania prawa administracyjnego zob. G. Laszczyca, Pojecie prawa administra-
cyjnego procesowego [w:) System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan,
t. 1, Zagadnienia ogolne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 41 i n. oraz powolywane tam pi$mien-
nictwo.

> W doktrynie podnoszono takze, ze zainteresowanie organéw administracji publicznej wy-
konaniem obowiazkéw administracyjnych przez osoby do tego zobowiazane to oczywisty przejaw
dazenia do pelnej realizacji dzialari administracji publicznej. Zob. R. Hauser, A. Skoczylas [w:] K. Ce-
liiska-Grzegorczyk, R. Hauser, A. Skoczylas, Postepowania administracyjne, sqdowoadministracyjne
i egackucyjne, Warszawa 2009, s. 189. Nie mozemy jednak dopatrywac si¢ w tej argumentagji Zrédta
obowiazku i kompetencji organu administracji publicznej do podejmowania dzialali zmierzajacych
do przymuszenia jednostki do zrealizowania ciazacego na niej obowiazku administracyjnego. Do tego
niezbedny jest konkretny przepis prawa ustanawiajacy kompetencje danego organu do stosowania
przymusu administracyjnego.

¢ Szerzej por. L. Klat-Wertelecka, Wymuszanie wykonania obowigzkéw administracyjnoprawnych
w wybranych krajach europejskich, ,Wrockawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2010, s. 311 i n. Przy-
kladem podejscia mieszanego, zastrzegajacego wlasciwos¢ sadéw powszechnych oraz trybu cywilnego
egzekucji obowiazkéw publicznoprawnych o charakeerze pienigznym, do ktérych nie maja zastosowa-
nia przepisy federalnej ordynacji podatkowej, moze by¢ obowiazujaca w Austrii ustawa o administra-
cyjnym postgpowaniu egzekucyjnym (zob. § 3 ust. 1 Verwaltungdvollstreckungsgesetz, htps:/[www.xis.
bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10005772). W takich
przypadkach organom egzekucyjnym przystuguje w postepowaniu sadowym status wierzyciela.
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tych obowiazkéw, a w szczegblnosci nie bedzie swiadezylo o tym, ze dany obo-
wiazek wynika z normy prawnej niebedacej norma prawa administracyjnego.
Ustawodawca ma bowiem wybér réznych drég przymusowego wykonywania
obowiazkéw prawnych. Jezeli zdecyduje si¢ na wyposazenie organéw admini-
stracji publicznej w kompetencje do podejmowania czynnosci zmierzajacych
do przymuszenia podmiotu zobowiazanego do tego, aby bezposrednio wyko-
nat spoczywajace na nim obowiazki lub przynajmniej tolerowal wykonywanie
ich przez inne podmioty na koszt i ryzyko zobowigzanego, bedziemy mieli do
czynienia w danym paristwie z egzekucja administracyjna, do ktérej przepro-
wadzenia i okreslenia trybu i warunkéw, w jakich ma przebiegaé, konieczne
bedzie wprowadzenie w zycie odpowiedniego unormowania, bedacego prawem
postgpowania egzekucyjnego w administracji. Polska nalezy do szerokiej grupy
panstw europejskich, w ktérych takie unormowanie obowiazuje, co pozwala
organom administracji publicznej doprowadza¢ do wykonywania obowiazkéw
administracyjnych z zastosowaniem przymusu pafstwowego bez potrzeby ko-
rzystania ze wsparcia organéw wymiaru sprawiedliwosci.

Usitujac ustali¢, czym jest wykonanie obowiazku, K. Jandy-Jendroska stusz-
nie zauwazyla, ze sam termin ,,wykonanie” jest niejednoznaczny’. W rzeczy sa-
mej nie bardzo wiadomo, o jakie i czyje zachowanie w tym wyrazie chodzi.
Pozostawiajac na uboczu problematyke podmiotéw, na ktérych spoczywaja
obowiazki, i tych, ktére musza je realizowad (czemu pos$wigcony jest odrebny
rozdzial niniejszego tomu), przyjmujemy na uzytek niniejszego opracowania,
ze jako wykonywanie obowiazkéw administracyjnych rozumie¢ bedziemy spo-
wodowanie, w trybie dobrowolnym lub przymusowym, powstania takiego sta-
nu faktycznego, ktéry bedzie pozostawal w stanie zgodnosci z trescig danego
obowiazku okreslong norma prawna lub/i wydanym na jej podstawie rozstrzyg-
ni¢ciem wlasciwego organu albo innym, prawem okreslonym dokumentem.
W przyjetej, nieco odmiennej od proponowanych przewaznie w dokerynie®,
definicji wykonania obowigzku administracyjnego staraliémy si¢ uwzglednié,
ze takie obowiazki wynikajg nie tylko z mocy samego prawa oraz z rozstrzyg-
ni¢¢ organéw administracji publicznej (nawet w najszerszym, funkcjonalnym
tego pojecia znaczeniu). Jak juz wezesniej sygnalizowano, wynikaé mogg tak-
ze z orzeczen innych organéw paristwa, z zawartych uméw, a ponadto z do-
kumentéw potwierdzajacych powstanie obowiazku okreslonej tresci (takich
jak np. wykazy nalezno$ci). Pominigcie tych elementéw w definicji pojecia

7 Por. K. Jandy-Jendroska, System administracyjnego postgpowania wykonawczego [w:] System Pra-
wa Administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Ossolineum 1978, s. 246.
8 Por. K. Jandy-Jendroska, System. .., s. 246.
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wykonywania obowiazkéw administracyjnych oznaczaloby, ze bylaby ona nie-
kompletna, nieuwzgledniajaca realiéw obowiazujacego prawa. Nadmienié¢ przy
tym warto, ze w aktualnej wersji art. 2 § 11 2 oraz w art. 3—4 u.p.c.a. przyjete
powyzej zatozenie znalazto pelne potwierdzenie.

Zajmujacy si¢ jako jeden z pierwszych w polskiej doktrynie zagadnieniami
wykonywania dyrektyw administracyjnych J. Jendroska podnosit, ze ograni-
czenie problematyki wykonania aktu administracyjnego do przymusowej jego
realizacji nie obejmuje calosci tego zjawiska. Twierdzenie to oparte zostalo na
trzech przestankach. Po pierwsze, wykonanie aktu administracyjnego to przede
wszystkim zachowanie podmiotu zobowiazanego; po drugie, wigkszos¢ takich
aktéw wykonywana jest dobrowolnie, a po trzecie — nie kazdy akt moze by¢
wykonany przymusowo’. Nie sposéb odméwi¢ racji i aktualnosci tym twier-
dzeniom. Wszak prowadzac postgpowanie przymusowe, wlasciwe organy pan-
stwowe nie wykonujg obowiazkéw, lecz przymuszaja do wykonania ich przez
te osoby, ktdre za ich wykonanie sa odpowiedzialne, badz stosuja takie $rodki,
dzicki ktérym obowiazek wykonania obowiazkowego $wiadczenia na rzecz da-
nego podmiotu prawa zostaje spetniony nawet wbrew woli i bez bezposredniego
w tym udzialu osoby do tego zobowiazanej. Zast¢pcze wykonanie obowiazku
przez organ pafistwowy lub na jego zlecenie jest raczej zjawiskiem incydental-
nym, ale wykonanie $wiadczen pienigznych poprzez pokrycie naleznosci z wie-
rzytelnosci lub majatku zobowiazanego to zjawisko dominujace w prakeyce
egzekwowania obowiazkéw tego rodzaju.

Praktyka ukazuje, ze nadal przytaczajaca ilos¢ obowiazkéw ciazacych na
podmiotach prywatnych jest realizowana bez stosowania przez wladze publiczne
instrumentéw przymuszajacych. Natomiast do wykonania takich obowiazkéw
jak np. obowiazek prowadzenia dzialalnosci gospodarczej pod rygorem utra-
ty uprawnienia do jej wykonywania, przestrzeganie wymogéw kierowania si¢
wymaganiami etyki zawodowej, uprzejmosci etc. nie da si¢ skutecznie przymu-
si¢ nikogo zadnymi legalnymi instrumentami (co nie stoi na przeszkodzie, aby
ustanowi¢ sankcje w postaci kary pienig¢znej lub innej dolegliwosci za zacho-
wania niezgodne z takimi obowiazkami). Sg tez i akty prawne ustanawiajace
obowiazki, ktérych — jak dalej zostanie wykazane — przymusowo wykona¢ si¢
nie da.

Nie wydaja si¢ natomiast adekwatne do aktualnych uwarunkowan funk-
cjonowania spoleczeristwa te poglady doktrynalne sprzed lat, keérymi usitowa-
no wykaza¢, ze problematyke wykonywania akeéw wydawanych przez organy
wladzy publicznej nalezy rozciagnaé réwniez na wykonywanie wynikajacych

% ]. Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wrockaw 1963, s. 21 i n.
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z tych aktéw uprawnier ich adresatéw'’. Korzystania z przyznanych uprawnien
nie nalezy myli¢ z wykonywaniem aktéw, na podstawie ktérych takie upraw-
nienia powstaly. Nawet jezeli z okolicznoscia niewykorzystywania uprawnienia
obowiazujace prawo laczy jego wygasnigcie lub mozliwos¢ podjecia aktu od-
bierajacego nadane wezesniej uprawnienie, to w istocie mamy do czynienia nie
z przymusowym wykonywaniem aktéw uprawniajacych, lecz z prawnymi kon-
sekwencjami niewykonania obowiazku wynikajacego z przepiséw prawa (a nie
z niekorzystaniem z przyznanego uprawnienia). W aktualnym ustroju Rzeczy-
pospolitej Polskiej nie da si¢ natomiast wywies¢ z obowiazujacego w niej prawa
generalnej zasady obowiazkowego korzystania z posiadanych lub udzielonych
przez organy administrujace uprawnient. Wszelkie obowiazki, jakich wykonania
wladze publiczne moga oczekiwaé i domaga¢ si¢ od podmiotéw prywatnych,
musza zostaé najpierw wyraznie okreslone ustawa. Wynika to z art. 84 Konsty-
tucji RP. Nie wolno ich domniemywac.

Powyzsze nie oznacza, ze akty przyznajace lub stwierdzajace posiadanie
uprawnieni nie kwalifikuja si¢ nigdy do wykonania. Wszystko zalezy od mate-
rialnoprawnych skutkéw takiego aktu. Jezeli z posiadaniem wynikajacego z nie-
go uprawnienia laczy si¢ jednoczesnie obowiazek okreslonego zachowania si¢
podmiotu uprawnionego lub innego podmiotu (innej strony lub organu wladzy
publicznej), to ake taki nalezy oceni¢ jako podlegajacy jednorazowemu, a cza-
sami nawet dtugotrwalemu lub wrecz stalemu wykonywaniu (np. zaniechanie
naruszania nieruchomosci lub pomieszczenia nalezacego do osoby trzeciej albo
znoszenie zachowar uprawnionego przez taka osobg)'.

Nie spos6b natomiast przyjaé jako mozliwe wykonywania aktéw odmow-
nych'?. Akt odmawiajacy przyznania lub stwierdzenia posiadania uprawnie-
nia, a takze akt odmawiajacy nalozenia lub stwierdzenia istnienia obowiazku,
wprawdzie rozstrzyga w sposob wiazacy dang sprawe administracyjna, ale sam

10 Tak K. Jandy-Jendroska, Syszem. .., s. 244-245.

"1 Teza ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadowym optujacym nawet za szerszym poj-
mowaniem pojecia wykonania decyzji, obejmujacym — oprécz akeéw kwalifikujacych sie do przy-
musowego wykonania w trybie egzekucyjnym — takze akty, ktére si¢ nie kwalifikuja do egzekucji, ale
wywoluja skutki materialnoprawne, takze na gruncie innych galezi prawa niz prawo administracyjne;
zob. np. postanowienia NSA: z 24.02.2011 r., I OZ 108/11, LEX nr 7839505 z 15.06.2012 ., 1 OZ
422/12, LEX nr 1333880; z 20.05.2014 r., I OZ 386/14, LEX nr 1467290; z 6.09.2016 r., II OZ
847/16, LEX nr 2119424.

12 Prawidlowo postrzegaja ten problem te orzeczenia sadéw administracyjnych, ktdre nie
uwzgledniaja wnioskéw o wstrzymanie wykonania zaskarzonych decyzji odmawiajacych przyzna-
nia lub potwierdzajacych posiadanie uprawnien; zob. postanowienia NSA: z 10.05.2012 r., IT FZ
358/12, LEX nr 1166138;229.11.2016 ., I OSK 1017/15, LEX nr 21707495 2 24.11.2016 1., 1OZ
1327/16, LEX nr 2190339.
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nie rodzi zadnych skutkéw materialnoprawnych. Kwestia ta nie budzita dotad
watpliwosci doktrynalnych'. Jezeli do podjecia si¢ okreslonego zachowania
obowiazujace prawo wymaga uprzedniego uzyskania aktu zezwalajacego orga-
nu administracji publicznej, a w konkretnym przypadku ubiegajacy si¢ o jego
wydanie uzyska decyzj¢ odmowna, to taka decyzja nie jest zZrédtem obowiazku
powstrzymania si¢ od wymagajacych zezwolenia zachowan. Zakaz ich przeja-
wiania wynika bowiem z mocy samego prawa (ustanawiajacego swoisty zakaz
z zastrzezeniem zezwolenia)'. Tym samym nie jest mozliwe doprowadzenie do
stanu zgodnego z trescig takiego aktu, jak definiuje si¢ przewaznie pojecie wy-
konania prawa lub obowiazku.

W wielu systemach prawa mamy réwniez do czynienia z takimi aktami
prawnymi, ktdre pozornie wskazuja na to, ze ich trescia jest ustanowienie lub
okreslenie obowigzkéw, ale w istocie weale ich nie ustanawiajg ani nie okreslaja
w taki sposéb, ktéry pozwalalby na doprowadzenie do ich wykonania za po-
mocg jakichkolwiek srodkéw przymusu. Taki specyficzny charakter — aktéw
okreslajacych obowiazki (i uprawnienia), ale niekwalifikujacych si¢ do wyko-
nywania — maja np. decyzje ustalajace warunki zabudowy i zagospodarowania
terenu (przewidziane ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym') oraz — co w orzecznictwie nie jest bezsporne — decyzje
ustalajace Srodowiskowe uwarunkowania zgody na realizacje przedsiewzig-
cia (wydawane w oparciu o przepisy ustawy z 3.10.2009 r. o udostepnianiu
informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko'). Specyfika tych
decyzji polega na tym, ze okreslaja one zdarzenia przyszle i niepewne (wa-
runki), od ktérych wystapienia zalezy, czy dana inwestycja lub przedsiewzie-
cie zaliczane do mogacych (zawsze lub potencjalnie) znaczaco wplynaé na
srodowisko beda mogly uzyska¢ (w kolejnych stadiach procesu decyzyjnego
przeprowadzanego przez organy administracji publicznej) pozytywne roz-
strzygniecia kwalifikujace si¢ juz do ich wykonania (takze z zastosowaniem
przymusu panistwowego). Dopiero spelnienie takich warunkéw (o charak-
terze rozwigzujacym) powoduje powstanie skutkéw materialnoprawnych

¥ Por. Z. Leonski, Egzckucja administracyjna swiadczert niepieniginych, Warszawa 1968,
s. 5-0; A. Skoczylas, Postgpowanie egzekucyjne w administracji [w:] System Prawa Administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 9, B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo
procesowe administracyjne, Warszawa 2010, s. 304.

4 Szerzej na temat takich zakazéw i zezwolen zob. D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji
publicznej. Studium z teorii prawa administracyjnego, Biatystok 2000.

5 Dz.U. 22020 r. poz. 2935 ze zm.

¢ Dz.U. 22020 r. poz. 283 ze zm.
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udzielonej przez organ whasciwy zgody na zrealizowanie danej inwestycji lub
przedsiewziecia. Jezeli zamierzajacy je zrealizowaé nie bedzie zainteresowa-
ny doprowadzeniem do takiego stanu i nie doprowadzi do spelnienia owych
warunkéw, to zaden organ wiadzy publicznej nie bedzie mégl go do tego
zmusi¢ (jedynym negatywnym skutkiem dla planujacego dana inwestycje lub
przedsiewziccie bedzie to, ze nie otrzyma on, zgodnej z prawem, pozytywnej
decyzji koniecznej do rozpoczecia realizacji zamierzenia). Dlatego tez trafnie
oceniaja takie sytuacje sady administracyjne kwalifikujace tego typu decyzje
jako niekwalifikujace si¢ do ,,wykonania” w rozumieniu przepiséw o wstrzy-
mywaniu wykonania decyzji zaskarzonych do tych sadéw'”. Mozna do tego
doda¢, ze obowigzkéw wynikajacych z takich decyzji nie da si¢ tez podda¢
postgpowaniu egzekucyjnemu.

Nie do korica jednoznaczna jest kwestia wykonywania deklaratoryjnych
aktéw administracyjnych, co do ktérych panuje w doktrynie zasadniczo nie-
kontrowersyjny poglad, ze nie podlegaja one wykonaniu'®. Czg$¢ z nich stanowi
bowiem jedyne Zrédto wiedzy o tresci cigzacego na danej osobie obowiazku
podlegajacego wykonaniu. Mamy tu na mysli tzw. decyzje okreslajace zobo-
wigzania podatkowe, o jakich mowa w art. 21 § 1 pke 11 § 3 o.p., wydawa-
ne wéweczas, gdy podmiot, na ktérym ciazy zobowiazanie podatkowe, majacy
wynikajacy z przepiséw prawa obowiazek samodzielnego obliczenia naleznosci,
sporzadzenia stosownej deklaracji i dokonania wplaty, nie wykona prawidlowo
tych obowigzkéw lub nie wplaci naleznosci w catosci. Chociaz jest niepodwa-
zalng prawda, ze takie decyzje okreslaja tres¢ obowiazku wynikajacego z mocy
samych przepiséw prawa, to jednak ustalenie okolicznosci faktycznych deter-
minujacych tres¢ takiego obowiazku wymaga czasami w tego typu sprawach
przeprowadzenia tak bardzo skomplikowanego postgpowania wyjasniajacego,
dokonania szczegdtowych pomiaréw i kwalifikowania mierzonych przedmio-
tow z punktu widzenia obowiazujacych stawek podatkéw lub oplat, ze bez wy-
dania takiej decyzji nikt — poza samym podatnikiem — nie jest w stanie wskaza¢
na prawidlows tres¢ obowiazku. Zaden z przepiséw prawa nie okresla tresci tego
obowiazku wprost. Totez nic dziwnego, ze w praktyce przyjeto, iz bez wydania
decyzji okreslajacej wymiar naleznego zobowigzania podatkowego nie da si¢ go

17" Zob. np. postanowienia NSA: 2 8.06.2011 1., 1O0Z 479/11, LEX nr 108375652 13.10.2011 r.,
I1 OZ 964/11, LEX nr 966304; z 16.01.2014 r., I OSK 3139/13, LEX nr 1420326. Tezie powyzszej
zdaje si¢ jednak zaprzecza¢ wyrok NSA z 18.05.2016 r., Il OSK 1066/15, LEX nr 2108434, dopusz-
czajacy nadanie tzw. decyzji srodowiskowej rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

'8 Por. Z. Leoniski, Egzekucga. .., s. 5-6; A. Skoczylas, Postgpowanie.. ., 2010, s. 304. Poglad ten
opiera si¢ na zalozeniu, ze Zrédlem obowiazkéw stwierdzanych aktem deklaratoryjnym nie jest taki
ake, ale przepis prawa, z ktérego obowiazek ipso iure wynika.
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przymusowo wykona¢'. Twierdzenie, ze taka deklaratoryjna decyzja nie kwali-
fikuje si¢c do wykonania, zdaje si¢ by¢ zwykla sofistyka.

1.1.2. PRZYMUS ADMINISTRACYJNY

Jak juz wezesniej zauwazono, wykonywanie obowigzkéw administracyjnych na-
stgpuje w pewnych okolicznosciach z zastosowaniem przymusu paristwowego,
nazywanego — gdy odnosi si¢ do zachowar organéw rzadowych lub organéw
jednostek samorzadu terytorialnego — przymusem administracyjnym. Czymze
jest 6w przymus?

Poglady wyrazane w doktrynie na ten temat doznaly do$¢ znaczacej ewo-
lucji. W bodaj najdokladniejszy sposéb przedstawita éw proces J. Radwa-
nowicz-Wanczewska. Opierajac swe badania na ustaleniach przedstawicieli
filozofii i socjologii prawa, Autorka ta zauwazyla, ze przymus, bedac trwalym
elementem dziejéw ludzkosci, wiazany jest z pojeciami okreslajacymi relacje
nacechowane m.in. elementem wzajemnego oddziatywania podmiotéw, takimi
jak: sita, wladza, wolno§¢. W ,sensie znaczeniowym” wywodzi si¢ — jej zda-
niem — od faciniskiego stowa coercere ‘otacza¢, oblegad, okraza¢, ktéra to grupa
stéw ,charakteryzuje ograniczenia sytuacyjnej mozliwosci ludzkiego dziatania
w przestrzeni”®. Gdy wezmiemy pod uwagg, ze w jezyku angielskim przymus
to coercion, a francuskim — constrainte, owo etymologiczne ,,pokrewiefistwo” nie
rodzi watpliwosci. Jednak niemiecki Zwang, rosyjskie npunyscoenue czy polski
wyraz ,przymus’ takich skojarzeri juz nie budza, ale mimo to teza o ograni-
czeniach ludzkiego zachowania w danym miejscu i czasie zdaje si¢ by¢ jak naj-
bardziej aktualna. Poniewaz przymus kojarzy si¢ nie tylko z ograniczaniem, ale
takze z pozytywnym wywolywaniem okreslonych zachowar, poszukiwanie isto-
ty przymusu, w tym przymusu administracyjnego, ma nadal sens. Odnajdziemy
ja, gdy zidentyfikujemy cechy tego, co bywa okreslane przymusem, a w szcze-
gblnosci przymusem administracyjnym.

Wskazana wyzej badaczka istoty i znaczenia przymusu administracyjne-
go zwrdcita trafna uwage na wielo§¢ wskazywanych przez teoretykéw cech
przymusu i wynikajace stad znaczne zréznicowanie pogladéw. Opierajac
si¢ na badaniach R. Tokarczyka®', wskazata na koncepcje W. Machiavellego

19 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 15.12.2005 r., I SA/Bd 612/05, LEX nr 850641; wy-
rok NSA z 6.07.2010 r., II FSK 360/09, LEX nr 786864.

20 Por. J. Radwanowicz, lstota. .., s. 131.

2! Por. R. Tokarczyk, Praymus a prawo [w:] Ze sztandarem prawa przez swiat. Ksigga dedykowana
Profesorowi Wiericzystawowi Jézefowi Wagnerowi von Igelgrund z okazji 85-lecia urodzin, red. R. Tokar-
czyk, K. Motyka, Krakéw 2002, s. 432 i n.; R. Tokarczyk, Filozofia prawa, Lublin 2004, s. 294 i n.
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i J. Bodin, postrzegajacych przymus jako spoleczng konieczno$¢, zwiazana
z potrzebg okielznania egoistycznych instynktéw ludzi. Natomiast E Vetto-
ri (podobnie jak W. Machiavelli) uznat ponadto sil¢ fizyczng za jedyny wy-
ktadnik wladzy paristwowej, jak réwniez podstawe wszelkich rzadéw. Z kolei
J.J. Rousseau (uznajacy jednostke za najwyzsza wartos¢, za cel spoleczeristwa
i paristwa, widzacy ja w podwdjnej roli: obywatela i poddanego i twierdzacy,
ze kazdy zobowiazuje si¢ jako poddany by¢ postuszny prawom, ktére ustano-
wit jako obywatel) doszukiwal si¢ istoty przymusu w osobistej zaleznosci cy-
wilizowanego cztowieka od miasta. Natomiast G.W.F. Hegel widziat t¢ istotg
w zaleznosci cztowieka od paristwa i opowiadal si¢ za przyznaniem panstwu
warto$ci wyzszej niz jednostce, gloszac przy tym kult wojny, gdyz w takiej sy-
tuacji, mocniej niz w czasie pokoju, jednostki sa podporzadkowane paristwu.
Opierajac si¢ na tych samych zrédlach, J. Radwanowicz-Wanczewska wska-
zata réwniez na podsumowanie réznych pogladéw podawane przez R. To-
karczyka, wedlug ktérego: ,Yves Simon ukazat przymus w opozycji do stanu
dobrowolnosci i procesu perswazji. Harold Laswell i Abraham Kaplan prze-
ciwstawili przymus wolnemu wyborowi, identyfikujac sprawowanie wladzy
ze stosowaniem przymusu. Wedlug Carla Friedricha przymus jest przeciwien-
stwem zgody (consent). John W. Meaney definiowal przymus jako czynnik
zewnetrzny, w odréznieniu od czynnika wewngtrznego, motywacji zachowan
ludzkich. Wreszcie Hans Kelsen uznawal przymus za technike motywacji
posredniej osiagania postuszeristwa w zachowaniach ludzkich, odmienna od
techniki motywacji bezposredniej. Zdaniem Kelsena, jedli istnieje idea normy
sktaniajacej do jej przestrzegania, istnieje tez przymus”*2. Twierdzenie o znacz-
nym zréznicowaniu pogladéw na temat istoty przymusu jest — jak z powyzsze-
go wynika — w pelni uzasadnione.

Zdaniem J. Radwanowicz-Wanczewskiej istnienie okreslonej normy poste-
powania ogranicza zawsze w pewnym stopniu swobodg jej adresata ze wzgledu
na to, ze co§ mu ona czyni¢ nakazuje, a czego$ zakazuje, a przymus tworzy
sytuacje przymusowa, ktéra wystepuje wéwczas, gdy kto$ w danej sytuagji stoi
przed wyborem postgpowania prowadzacego do takich lub innych przyszlych
stanéw rzeczy, ktore jednak wszystkie postrzega jako niekorzystne, czyli stoi
przed wyborem mniejszego zta. Sytuacja przymusowa — jej zdaniem — ,moze
pojawi¢ si¢ z przyczyn obiektywnych, z uwagi na zaistnienie pewnych wypad-
kéw, zdarzen, okolicznosci nietaczacych sie z ingerencja podmiotu przymuszaja-
cego albo zaistnie¢ w zwiazku z wystapieniem czynnikéw subiektywnych, a wiec
na skutek dzialania podmiotu przymuszajacego. Jezeli ktos celowo stwarza dla

2> Por. R. Tokarczyk, Filozofia..., s. 295; podaje za J. Radwanowicz, fstoza.. ., s. 132.
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kogo$ sytuacje przymusowa po to, zeby wplyna¢ na zachowanie tego podmio-
tu, postuguje si¢ przymusem”*. Przychylajac si¢ do tych pogladéw, warto byto-
by jednak zastrzec, ze wszystkie wskazywane powyzej efekty i uwarunkowania
wiaza si¢ nie tyle z istnieniem normy postgpowania, ile z jej obowiazywaniem.
Wszak norma istnie¢ moze, ale jej moc wiazaca — pozostawaé niejako w uspie-
niu (nie wej$¢ w zycie, nie uzyskad statusu ostatecznej lub prawomocnej, ulec
wstrzymaniu etc.).

Juz w XIX wieku, definiujac przymus egzekucyjny, wskazywano na powia-
zanie go z uzyciem sily fizycznej lub moralnej oraz z zamiarem wywarcia wply-
wu na wolny wybér jednostki wobec jej oporu w dobrowolnym zrealizowaniu
celéw paristwa?. Poglady te powtarzane s3 nadal®. Wobec rozwoju instrumen-
tow shuzacych przymusowej realizacji obowiazkéw administracyjnych akeual-
no$¢ powyzszego podejscia mozna podaé w watpliwos¢. Wszak nietrudno sobie
wyobrazié, ze dany srodek przymusu wolny bedzie od wykorzystania jakiejkol-
wiek sily fizycznej badZ moralnej (rozumianej jako stworzenie takiego stanu
oddzialywania na psychike zobowiazanego, ze ulegnie on stwarzanym przez eg-
zekwujaca wladze zagrozeniom i podporzadkuje si¢ obowiazujacym normom
i zachowa zgodnie z cigzacym na nim obowigzkiem). Wszak taki charakter ma
wickszos¢ srodkéw egzekucyjnych naleznosci pienigznych — wladza egzekwuija-
ca, moca swych kompetencji, pozbawia zobowigzanego mozliwosci realizowa-
nia przystugujacych mu wierzytelnosci, wstepujac w jego miejsce w istniejacym
stosunku zobowiazaniowym. Jest to takze sila, ale ani fizyczna, ani moralna, lecz
sita prawna (wladzy publicznej).

Z tradycyjnym podejéciem mamy do czynienia w pogladach R. Tokar-
czyka, wedlug ktérego przymus to ,miedzyludzka relacja zachodzaca migdzy
przymuszajacym a przymuszanym, kedrymi kierujg okreslone motywacje. Gdy
przymuszajacy zawsze oczekuje jakiego$ dobrodziejstwa powstalego w rezulta-
cie wymuszonego dzialania lub zaniechania przymuszanego, to przymuszany,
z reguly dziata z obawy przed zagrozeniem szkoda. Gdy przymuszajacy zaktada
czyj$ sukces, przymuszany godzi si¢ z wlasng porazka’*. Rzecz w tym, ze przy-
muszany nie zawsze ,dziala” czy ,zaniechuje”, bo wcale nierzadko musi jedynie
godzic si¢ z tym, ze za niego dziata kto$ inny, a on sam ,,nie ma nic do powiedze-
nia”. Gdy zajeto mu rachunek bankowy lub nalezne wynagrodzenie badz inne

% Por. J. Radwanowicz, Itota. .., s. 132—133.

# Sygnalizujac to, . Dobosz (P Dobosz, Pojecie egzekucji administracyjnej [w:] System egzekucji
administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 21) powoluje
si¢ na dzielo T. Pilata, Nauka administracji wedlug wykltadéw Dra T Pilata, Lwéw 1880, s. 36 i n.

% Por. J. Radwanowicz, Istota...,s. 133.

% R. Tokarczyk, Przymu..., s. 432.
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$wiadczenie, ,,przymuszany” nie ma juz praktycznie nic do czynienia lub zanie-
chania (nie moze juz zadziala¢ skutecznie, a wigc jego zachowanie nie jest ani
zaniechaniem, ani nawet znoszeniem, bo dziatania organu egzekucyjnego i tak
wywolaja swéj skutek). Dzialajg za niego jego dtuznicy niezaleznie od tego, czy
zaniecha korzystania ze swych praw, czy nie. Wsp6lczesnie realizowany przymus
ma — jak wida¢ — o wiele bardziej skomplikowang istote.

Wedlug ]. Radwanowicz-Wanczewskiej przepisy prawne moga tworzy¢
sytuacj¢ wyboru, okreslajac zarazem dziatania przymusowe organéw patstwo-
wych. Organy te maja prawo, a nawet obowiazek, stwarza¢ wobec adresatéw
naruszajacych przepisy prawne sytuacje niekorzystne. Najogélniej rzecz ujmu-
jac, przymus miatby — jak twierdzi ta Autorka, przytaczajac poglad J. Smiatow-
skiego? — oznaczaé ,narzucenie zewngtrznej regulacji przymuszajacego w celu
kontrolowania zachowari przymuszanego poprzez uzycie wplywu umyslnego,
utozsamianego czgsto z wladza. Wiaze si¢ to z nierdwnoscig sit. Sprawujacy
wladze maja legalng mozliwo$¢ stosowania naciskéw wywolujacych pozadane
zachowanie ludzi oraz mozliwos¢ egzekwowania owych zachowan. Nalezy tez
zauwazy¢, ze sita wladzy pasistwowej polega na jej zdolnosci do oddziaty-
wania, wywierania wplywu na zachowania i wywolywania skutku” (podkr.
aut.)”®. Wydaje si¢, ze wlasnie ostatni fragment tej wypowiedzi uchwytuje to,
co wezesniej tu sygnalizowano — moc wladzy panstwowej w zakresie wywo-
tywania okreslonych prawem skutkéw. To takze jest przymus. Wywolywanie
prawem okreslonych skutkéw jest zatem takze jedna z cech przymusu wykorzy-
stywanego przez paistwo.

Przymus paristwowy jest bowiem jedng z odmian przymusu. Nie do koni-
ca poprawny zdaje si¢ by¢ poglad (analiza sankcji) wyrazany w teorii prawa,
ze realizowanie norm prawnych (ustanowionych przez panstwo lub w oparciu
o obowiazujace prawo) ,poparte jest zazwyczaj zinstytucjonalizowanym przy-
musem ze strony organdw paristwa’, ktéra to instytucjonalizacja miataby po-
lega¢ ,,na sprz¢zeniu funkcjonalnym norm prawnych, nakazujacych adresatom
okreslone postgpowanie z normami zobowiazujacymi odpowiednie organy pari-
stwa do wymierzania, a nastgpnie do realizowania sankgcji w stosunku do pod-
miotéw przekraczajacych normy pierwszego rodzaju™. I wlasnie w tym miejscu
nalezaloby zaznaczy¢, ze wprawdzie instytucjonalizacja przymusu pafstwowego

?7 Por. J. Smiatowski, Pojecie i analiza sankcji prawnej, ZNU], Prace Prawnicze, z. 9, Krakéw
1962, s. 275.

28 Por. ]. Radwanowicz, Istota. .., s. 133.

» Por. J. Radwanowicz, Istota..., s. 134, powolujaca si¢ na Z. Ziembiriskiego, Normy postgpo-
wania [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii parstwa i prawa, Warszawa
1993, s. 90.
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jest jego bezsporng cecha, to jednak owa instytucjonalizacja ma szerszy wymiar
— nie ogranicza si¢ (w zakresie norm sankcjonujacych) do zobowiazywania od-
powiednich organéw paristwa do wymierzania, a nastgpnie do realizowania
sankcji w stosunku do podmiotéw przekraczajacych normy sankcjonowane.
Na gruncie omawianej tematyki nie mozna pomijaé, ze nie wszystkie normy
prawne podlegaja — w przypadku ich naruszenia — sankcjonowaniu. Znaczna
ich czgé¢ zabezpieczona jest nie sankcjami, lecz jedynie ewentualnoscia zastoso-
wania przymusu paistwowego wyrazajacego si¢ nie tylko wymierzaniem i reali-
zowaniem sankcji, lecz takze zastosowaniem przewidzianych prawem srodkéw
egzekucyjnych (zwanych w uproszczony sposéb $rodkami przymuszajacymi).
W bardzo szerokim rozumieniu terminu ,sankcja prawna™ mozna byloby si¢
wprawdzie zgodzi¢ na zaproponowang koncepcje instytucjonalizacji przymusu
pafistwowego, jednak w przypadku stosowania niektérych srodkéw egzekucyj-
nych trudno méwi¢ — co zostanie wykazane w tym tomie w dalszych rozdziatach
— o ich ,wymierzaniu”.

W ocenie politologéw przymus to ,,podstawowa oprécz autorytetu cecha
polityki, wladzy politycznej i wladzy pafistwowej. Stanowi istote i konsekwen-
cje stosunku wiladczego (relacji nadrzednosci i podporzadkowania). Stosunek
ten moze opiera¢ si¢ na akceptacji przez strony takiego wlasnie podziatu rél
(jak np. w koncepcji umowy spolecznej) i/lub moze by¢ wynikiem leku i stra-
chu przed negatywnymi sankcjami podmiotu nadrzednego. Tak rozumiany
przymus jest jednym z obiektywnych regulatoréw zycia spolecznego, ktéry
ograniczajac wolno$¢ ludzi, zapewnia zarazem pewien poziom integracji, tad
i porzadek publiczny niezbedny do sprawnego funkcjonowania poszczegélnych
grup oraz spoleczeristwa jako catosci™'. Podejscie takie moze by¢ pomocne tak-
ze w naukach prawnych zmierzajacych do ustalenia istoty przymusu, bedacego
nieroztacznym elementem funkcjonowania norm prawnych.

Jak twierdzi R. Tokarczyk, przymus jako ograniczenie wolnosci i przejaw
whadzy jest widoczny w zachowaniach ludzi, zas wolno$¢ stanowi warunek uze-
wnetrznienia tych zachowan. Nie mozna obecnie — zdaniem J. Bocia — traktowac¢
wolnosci jako zupelnego braku przymusu, a przymus i wolno$¢ wspélistnie-
ja ze soba. Paristwo moze korzysta¢ z przymusu, ale w sposéb ograniczony?.
J. Radwanowicz dodala do tego, ze znaczenie ma ponadto forma sprawowania

% Na temat sankcji w prawie administracyjnym szerzej por. M. Wincenciak, Sankcje w prawie
administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008.

31 L. Sobkowiak, Praymus [w:] Leksykon politologii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw
2002, s. 357-358.

32 Por. J. Bo¢ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Boé, Wroclaw 1998, s. 69.
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wladzy, ktéra moze stuzy¢ poszerzaniu lub zawezaniu sfery wolnosci jednost-
ki*. Zasadne byloby uzupelnienie tej wypowiedzi stwierdzeniem, ze gdy chodzi
o przymus pafstwowy, jego uzywanie oraz zakres i formy zdeterminowane s
celami i funkcjami paristwa majacymi swe pierwotne zrédto w jego konstytucyj-
nych podstawach. I to sg — jak si¢ wydaje — réwniez cechy determinujace uzycie
przymusu panistwowego. Ale czy takze jego istote? Otdz chyba jednak nie. Przy-
mus pafdistwowy pozostanie nim takze wéwczas, gdy zostanie uzyty wbrew jego
ograniczeniom. Tyle tylko, ze nie bedzie to przymus legalny.

Sposréd wielu mozliwych do wyodrebnienia, w zaleznosci od przyjetych
kryteriéw, typéw* lub poje¢ przymusu na czolo wysuwany jest przymus praw-
ny>. Sposéb pojmowania takiego przymusu bywa zréznicowany.

Jak zauwazyl R. Tokarczyk, w mysl doktryn prawa natury przymus prawny
zalezy od zrédfa prawa — natury Boga, natury cztowieka, natury spoleczeristwa™.
Z kolei pozytywizm prawniczy prowadzi do utozsamienia przymusu prawnego
z przymusem paristwowym. Jest to konsekwencja zatozenia, ze tre$¢ norm praw-
nych zalezy wylacznie od aktéw — stanowienia (akt normatywny) lub uznania
(prawo zwyczajowe, precedens) — podejmowanych przez organy paristwa®. Dla
pozytywistow — jak definiuje W. Gromski — prawem jest wigc jedynie prawo
pozytywne, a normy je tworzace réznig si¢ od innych rodzajéw norm tym,
ze ich przestrzeganie zagwarantowa¢ ma zagrozenie przymusem pafdstwowym?™.
Odmiennie postrzegany jest przymus prawny — jak odnotowal R. Tokarczyk
— przez przedstawicieli psychologicznych doktryn prawnych, w ocenie kt6rych
stanowi on ,szczegdlng odmiang nakazu wewngtrznego, ktérego Zrédlem jest
psychika cztowieka”. Natomiast doktryny socjologiczne traktuja go jako nakaz
zewnetrzny wobec psychiki, wynikajacy z socjalizacji. Konkludujac, Autor ten
stwierdza, ze doktryny prawa natury akcentuja przede wszystkim przymus we-
wnetrzny lub psychologiczny, za$ ,, pozytywisci” — gtéwnie przymus zewngtrzny
albo socjologiczny™.

Powyzsze zalozenia filozoficzne maja istotny wplyw na tre$¢ formulowa-
nych definicji przymusu prawnego. Skoro wedlug definicji podanej przez

¥ Por. ]. Radwanowicz, Istota. .., s. 134.

% Typbw, a nie — jak si¢ czasami pisze — ,rodzajéw” (zob. J. Radwanowicz, Istoza. .., s. 134), gdyz
nie zidentyfikowano dotad czynnikéw lub kryteriéw pozwalajacych na skonstruowanie zupelnych
i roztacznych zbioréw, do ktérych poszczegélne postacie przymusu beda podlegaly zaliczeniu.

% Por. J. Radwanowicz, Itota.. ., s. 134.

% Por. R. Tokarczyk, Filozofia. .., s. 291-292.

% Por. R. Tokarczyk, Filozofia. .., s. 291-292.

38 Zob. W. Gromski, Pozgytywizm prawniczy [w:] Leksykon prawniczy, red. U. Kalina-Prasznic,
Wroclaw 1997, s. 232.

¥ Por. R. Tokarczyk, Filozofia. .., s. 291-292.
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R. Tokarczyka ,,przymus prawny (...) tworza wszystkie legalne, prawnie okres-
lone $rodki, zmuszajace adresatéw prawa do jego przestrzegania™®, a pod po-
jeciem przymusu prawnego mozna rozumie¢ zaréwno to, do czego obliguje
prawo natury lub prawo pozytywne, jak i to, co jest konsekwencja wewngtrznej
lub zewngtrznej determinacji zachowan cztowieka (wynikajacej nie tylko z za-
chowan organéw paristwa), mozna doj$¢ do wniosku, ze przymus prawny nie
musi weale wigza¢ si¢ z paristwem i by¢ przymusem paristwowym. Jednak gdy
wskazany filozof prawa stwierdza, ze $rodki zmuszajace adresatéw prawa do jego
przestrzegania ,,okresla panstwo” i dlatego przymus prawny nabiera zarazem
charakteru przymusu paristwowego®!, wyraznie da si¢ zauwazy¢ pozytywistycz-
ne podejscie do tematu.

W polskiej rzeczywisto$ci prawnej oraz w naszej doktrynie prawa przymus
prawny utozsamiany jest z relacja paistwa z obywatelami, czyli podmiotu przy-
muszajacego z adresatami prawa, tj. podmiotami przymuszanymi do przestrze-
gania prawa®. Nawet wéwczas, gdy moc wiazaca w okreslonej sytuacji ma mieé
zwyczaj lub precedensowe orzeczenie sadu, konieczno$¢ podporzadkowania
si¢ im znajduje swoje Zrodlo w aktach prawa stanowionego. Nalezy natomiast
zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze obywatele znajduja si¢ stale w sytuagji, ktéra
potencjalnie umozliwia zastosowanie przymusu prawnego, ale dopiero niewy-
konywanie przez jednostke ciazacych na niej obowiazkéw uzasadnia siggniecie
po przymus i doprowadzi¢ moze do jego uzycia®.

Oprécz przymusu prawnego prawo reguluje przymus bezprawny, okreslany
niekiedy ,forma regulowanego prawem przymusu”, wystepujacy pod postacia
przemocy badZ bezprawnej grozby*. Zauwazono, ze przemoc, w znaczeniu
czynéw bezprawnych dokonywanych przy uzyciu sily fizycznej, jest pojeciem
wezszym niz przymus®, kedry przeksztalca si¢ w przemoc gléwnie z uwagi na
wysoki stopien brutalizacji dzialania oraz cel i skutek, jakim bywa zastrasza-
nie, bezprawne pozbawianie kogo$ wolnosci, a nawet zabijanie®. Wprawdzie
mogloby si¢ wydawa¢, ze przemoc i bezprawna grozba nie maja nic wspdlnego
z omawiang problematyka, jednak musimy by¢ swiadomi, ze w okolicznosciach,

“ R. Tokarczyk, Filozofia..., s. 301.
4 Por. R. Tokarczyk, Filozofia..., s. 301; J. Radwanowicz, Istota.. ., s. 135.
4 Por. J. Radwanowicz, Itota.. ., s. 135.
# Por. R. Tokarczyk, Filozofia..., s. 301; J. Radwanowicz, Istota..., s. 135.
J. Radwanowicz-Wanczewska §wiadomie i trafnie pomija wéréd odmian regulowanego przy-
musu przymus pozaprawny, ktéry nie nosi cech bezprawnosci, gdyz wynika on z innych norm spo-
fecznych, np. moralnych, obyczajowych, religijnych itp.; por. A. Gryniuk, Przymus prawny. Studium
socjologiczno-prawne, Toruti 1994, s. 26.

® Zob. A. Gryniuk, Przymus..., s. 25.

“ Szerzej na ten temat zob. R. Tokarczyk, Przymus..., s. 444 i n.
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w ktérych srodki przymusu paristwowego stosowane sa w sytuacjach lub w spo-
s6b niezgodny z prawem, moga si¢ przeksztalci¢ w przemoc lub tez by¢ prze-
jawem bezprawnej grozby. Ponadto, konsekwentnie, nalezaloby zaniecha¢
wypowiadania si¢ o poszczeg6lnych postaciach przymusu jako o jego formach,
bo przymus i stan przezert wywolywany s3 czyms realnym, rzeczywistoscia, a nie
jedynie jakas ,formg”.

Jak zwraca si¢ uwage w doktrynie, przemoc zwigzana jest z istnieniem duzej
dysproporgji sit pomigdzy stosujacym przemoc a jej ofiarg, a element sily fizycz-
nej to cecha definicyjna przemocy”. Istota przemocy jest jednak to, ze uzycie tej
sily jest w przypadku przemocy nielegalne®®. Problem zwiazany z przejawianiem
si¢ przemocy, w tym takze w przypadkach bezprawnego uzywania instrumentéw
stosowania przymusu paristwowego, wiaze si¢ z nieckwestionowanym wspétezes-
nie faktem wystgpowania przemocy nie tylko pod postacia bezprawnego uzywa-
nia sily fizycznej. Jako przemoc kwalifikowa¢ bowiem nalezy naduzywanie lub
bezpodstawne uzycie przewazajacej sity organéw panstwa uzywajacych aktow
i czynnosci wladezych (podobnie jak ma to miejsce w relacjach rodzinnych,
w ktérych naduzywana bywa wladza rodzicielska).

Z powyzszych wzgledéw nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze przemoc pojawia
si¢ takze w postaci przybierajacej rozne formy przemocy paristwowej. Przemoc
taka ma miejsce wtedy, gdy przymus panistwowy wykracza poza granice legalno-
$ci®. Zgadzamy si¢ w tym miejscu z H. Arendt, ze przemoc mozna usprawied-
liwi¢, ale nigdy nie bedzie ona prawna™.

Teoretykom prawa przymus administracyjny jawi si¢ jako ,forma przymu-
su paristwowego ', co mozemy zaakceptowa¢, aczkolwiek dostrzegajac przy
tym zasadno$¢ zastapienia w tym twierdzeniu wyrazu ,forma” wyrazem ,o0d-
miana” lub ,jedna z postaci”. Jak pisat ]. Jendroska, ,w nauce istnieje zgodny
poglad, ze przymusu administracyjnego nie mozna uzasadni¢ logicznie, mozna
go jedynie wythumaczy¢ historycznie”, a historia przymusu administracyjnego
to ,historia paristwa prawnego™. Temu zagadnieniu po$wigcono wigcej miej-
sca w osobnym, nastgpnym podrozdziale. W tym miejscu zajmiemy si¢ na-
tomiast préba przyblizenia pogladéw polskiej doktryny na pojecie przymusu
administracyjnego.

Por. A. Gryniuk, Prgymus..., s. 26, podaje za ]. Radwanowicz, fstoza. .., s. 136.

Por. J. Radwanowicz, lstota..., s. 136.

# Por. R. Tokarczyk, Filozofia..., s. 307.

0 H. Arendt, Macht und Gewalt, Miinchen 1981, s. 52, podaj¢ za J. Radwanowicz, Istoza. ..,

o' Por. Mata encyklopedia prawa, red. Z. Rybicki, Warszawa 1980, s. 597 i n.
>2 J. Jendroska, Zagadnienia. .., s. 55.
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Jak wynika z badani przeprowadzonych przez J. Radwanowicz, sposéb poj-
mowania przymusu administracyjnego w Polsce na przestrzeni ostatnich kil-
kudziesieciu lat ulegat istotnym zmianom®. W pogladach A. Peretiatkowicza
wystepowaly trzy formy przymusu administracyjnego: egzekucja (na ktéra skla-
daly si¢ cztery $rodki przymusowe: kara pieni¢zna celem przymuszenia, czyli
kara egzekucyjna, egzekucja na majatku, wykonanie zastgpcze i przymus bez-
posredni), kara administracyjna oraz przymus policyjny (rozumiany jako za-
stosowanie przymusu bezposredniego przez wladze policyjne bez koniecznosci
posiadania tytutu egzekucyjnego i wystawiania tytutu wykonawczego w wypad-
kach niecierpiacych zwloki ze wzgledu na bezpieczeristwo publiczne)*. Jaskra-
wo uwidacznia si¢ w tym podejsciu bardzo uniwersalne pojmowanie srodkéw
przymusu oraz zdeterminowanie prawem pozytywnym obowiazujacym na zie-
miach polskich jeszcze przed II wojng $wiatowa. Z kolei M. Zimmermann pi-
sat o dwéch postaciach przymusu administracyjnego: przymusie egzekucyjnym
— stuzacym do bezposredniego zapewnienia wykonania nakazéw czy zakazéw
whasciwych organéw oraz o przymusie posrednim (,prewencja generalna’),
a wiec postaci kary administracyjnej”. Warto zauwazy¢, ze samo ustanawianie
nakazéw i zakazéw nie byto przez tych Autoréw postrzegane jako przejaw przy-
musu administracyjnego.

Jeszcze bardziej wasko pojmowal przymus administracyjny J. Starosciak,
definiujac go jako ,zastosowanie $rodkéw przymusowych bezposrednio przez
organy administracyjne w celu zabezpieczenia w tym trybie wykonania dys-
pozycji administracyjnej”. W definicji tej na pierwszy plan zdaje si¢ wysuwac
to, ze $rodki przymuszajace moga by¢ stosowane przez sam organ administru-
jacy, bez potrzeby uciekania si¢ do wladzy sadowniczej. Poniewaz na ziemiach
polskich znaczacy wplyw na pojmowanie prawa publicznego mialy austria-
cka i pruska szkoly prawne, wedlug ktérych organy administracyjne nie byly
(a w Austrii, poza egzekucja naleznosci podatkowych, nadal nie sa) wladne same
stosowa¢ Srodkéw przymusu, mogac jedynie ubiegaé si¢ o to w sadzie, wystepu-
jac w charakterze wierzyciela, akcentowanie owego bezposredniego stosowania
srodkéw przymusu przez sama administracj¢ mialo szczeg6lne znaczenie.

%3 Szerzej na temat przymusu administracyjnego zob. J. Radwanowicz, Uwagi o przymusie
administracyjnym [w:] Jednostka wobec dziatar administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszéw 2001,
s. 381 i n.; J. Radwanowicz, Istota...,s. 137 in.

> Por. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947, s. 43 i n.
Na temat przymusu zob. takze J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdinej,
t. 1, Krakéw 1948, s. 184 i n.

% Por. M. Zimmermann, Zapewnienie wykonania aktu administracyjnego [w:] M. Jaroszyniski,
M. Zimmermann, W. Brzezifiski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 402.

>¢ Zob. J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 320.
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W ocenie J. Jendroski przymus administracyjny stanowi ,,forme przymusu
pafistwowego’. Jego zdaniem jest to ,,uprawnienie administracji paristwowej do
realizowania swoich zarzadzen wlasnymi srodkami, a wiec bez udzialu organéw
zinnego ukladu niz administracyjny”’. Jak wida¢, jest to jeszcze bardziej zawezo-
ne podejécie do wyjasnianego pojecia (ograniczajace je do realizowania wlasnych
zarzadzent administragji), charakteryzowanego przez tego Autora kilkadziesiat
lat péiniej jako ,,catoksztalt przepiséw prawnych regulujacych dziatalnos¢ orga-
néw administracyjnych (w tym oczywiscie organéw samorzadu terytorialnego)
w tym zakresie”®. Nie sposéb nie zauwazy¢, ze jest to juz raczej definicja admi-
nistracyjnego prawa egzekucyjnego niz przymusu administracyjnego.

Odmiang przymusu administracyjnego miataby stanowi¢ — na co juz wska-
zywano wyzej —karaadministracyjna®, chociaz wydaje sie, ze racje maja ci, ktérzy
traktujg taka karg jako odmiang szerszego terminu ,,sankcja administracyjna”®.
Czy jednak rzeczywiscie kary administracyjne (naktadane, wymierzane czy tez
jedynie pobierane przez organy administracyjne) sa jaka$ kategorialng odmia-
na przymusu administracyjnego? OdpowiedZ pozytywna moglaby by¢ udzie-
lona jedynie przy zaakceptowaniu, ze przymusem administracyjnym jest takze
oddzialywanie prewencyjne na adresatéw norm prawnych. Ustanowienie kary
(sankcji) ma na celu wymuszenie na adresacie danej normy prawnej, aby za-
chowal si¢ w taki sposdb, aby jej nie ponies¢. Niekorzystne konsekwencje od-
miennego zachowania maja odwodzi¢ kazdego od naruszenia obowiazujacych
nakazéw lub zakazdw.

Jak trafnie zauwaza J. Radwanowicz, kary administracyjne posiada¢ moga
rézng nature®’. Moga by¢ nakladane na podmiot zachowujacy si¢ niezgodnie
z prawem — jak wynika z obowiazujacego prawa — w sposéb bezwarunkowy, bez
mozliwosci miarkowania ich wysokosci z uwagi na osobg karana i sytuacje, w ja-
kiej doszto do naruszenia prawa, oraz sytuacj¢ osoby karanej, jako obiektywna
konsekwencja spowodowania powstania okolicznosci lub stanu faktycznego®.
Przepisy prawa mogg tez ustanawia¢ kompetencj¢ organu administracyjnego do
miarkowania kary, a nawet odstgpowania od jej wymierzenia®. Wystepuja tez
przypadki, ze karze podlega osoba zachowujaca si¢ niezgodnie z obowiazujaca

57 J. Jendroska, Zagadnienia..., s. 55.

%8 J. Jendroska, Polskie postgpowanie administracyjne, Wrockaw 2001, s. 133.

% Por. J. Jendroska, Polskie. .., s. 139.

€ Por. M. Wincenciak, Sankcje...,s. 17 i n.

¢! Por. J. Radwanowicz, Itota.. ., s. 139.

2 Zob. np. art. 40 ust. 12 u.d.p.

Tak jest z administracyjnymi karami pieni¢znymi, do ktérych zastosowanie majg przepisy

art. 189d k.p.a.
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norma i z tego tytutu ma ponies¢ kare, ktérej na nig nikt nie nalozy, nie wy-
mierzy, lecz jedynie pobierze®, a nawet ktéra sama bedzie obowiazana obliczy¢
i uisci¢ whasciwemu organowi®.

Od 1.06.2017 r. nie ma juz watpliwosci, ze administracyjne kary pieni¢zne
nakfadane i wymierzane maja by¢ co do zasady w trybie okreslonym przepisami
dzialu IVa k.p.a., ale juz w drugim przepisie tego dziatu (art. 189a § 2 k.p.a.)
znajdujemy zastrzezenie, ze jego przepiséw nie stosuje si¢ w przypadku ure-
gulowania w przepisach odrebnych: 1) przestanek wymiaru administracyjnej
kary pieni¢znej, 2) odstapienia od nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej
lub udzielenia pouczenia, 3) terminéw przedawnienia nakladania administra-
cyjnej kary pieni¢znej, 4) terminéw przedawnienia egzekucji administracyjnej
kary pienigznej, 5) odsetek od zaleglej administracyjnej kary pieni¢znej oraz
6) udzielania ulg w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢znej. W kolejnym
przepisie (art. 189a § 3) znajdujemy regulacje potwierdzajaca poglady dok-
trynalne, ze czym$ odr¢bnym od administracyjnych kar pieni¢znych sa kary
nakladane przez organy administracji publicznej na podstawie przepiséw o po-
stgpowaniu w sprawach o wykroczenia, odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, po-
rzadkowej lub z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Ukazuje
to znaczne zrdznicowanie sankgji za naruszenia prawa zwiazane z funkcjono-
waniem administracji publicznej, a do tego mozna jeszcze doda¢ kary przewi-
dziane do nakladania przez te organy na inne organy administracji publicznej
w zwigzku niedotrzymaniem obowiazku zalatwienia sprawy administracyjnej
w ustawowo okre$lonym terminie®. Mamy tez do czynienia w wielu procedu-
rach administracyjnych z tzw. karami porzadkowymi, zwigzanymi z niewyko-
naniem przez uczestnikéw postgpowania ich obowiazkéw proceduralnych badz
z naruszaniem spokoju podczas przeprowadzanych rozpraw®. Jak zauwazyt
Z. Leonski, kary te ,zmierzajg (...) niekiedy — podobnie jak $rodki egzekucyj-
ne — do wymuszenia obowiazku administracyjnego”®. Jego zdaniem w ,,ukfa-
dach wewnetrznych podobna funkgj¢ spetniajg kary dyscyplinarne, stosowane
z kolei niezaleznie od sankgji karnych prawa powszechnego. W swej istocie
réznig si¢ one od $rodkéw egzekucji administracyjnej (cho¢ niekiedy réznice
miedzy nimi mogg by¢ malo uchwytne) i dlatego sa stosowane niezaleznie od

¢ Zob. art. 13f u.d.p., w ktérym mowa jest wprawdzie o ,,oplacie dodatkowej”, ale w $wietle de-
finicji administracyjnej kary pieni¢znej zawartej w art. 189b k.p.a. jest to takze kara administracyjna.
© Zob. np. art. 18 ust. 12a u.w.t.p.a.
8 Zob. np. art. 35 ust. 6 pr. bud.
¢ Zob. np. art. 88196 k.p.a. oraz art. 262 o.p.
Por. Z. Leoniski, Administracyjne postgpowanie egzekucyjne. Weztowe problemy, Poznari 2003,
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siebie”®. Oprdcz tego pojawiajg si¢ jeszcze sankcje o podobnym charakeerze
w odpowiedzialnosci zawodowej.

Ustalenia doktryny oraz badania nad wspélczesnym materialem norma-
tywnym sklaniaja do kilku konkluzji. Po pierwsze, przymus administracyjny
jest jedng z odmian przymusu, ktéry pojmowaé nalezy jak sytuacje czyjas lub
dziatania kogos, przejawiajace si¢ w tym, ze podmiot, wobec ktérego jest sto-
sowany, pozbawiany jest mozliwosci swobodnego korzystania ze swej wolno-
$ci. Stosowane $rodki przymusu majg albo skioni¢ go do podporzadkowania
si¢ obowiazujacym regutom, albo doprowadzi¢ do stanu zgodnego z tymi re-
gulami nawet bez dziatari osoby, wobec ktdrej sa stosowane. Po drugie, ponie-
waz przymus administracyjny oparty jest na pozytywnym prawie, stanowionym
lub uznawanym przez dane paristwo, jest przymusem panstwowym, a zarazem
— to po trzecie — winien by¢ przymusem prawnym (przewidzianym prawem
i mieszczacym si¢ w granicach prawa). Nie mozna przy tym wykluczy¢, ze bedac
przymusem panstwowym, w przypadku wykroczenia poza granice prawem wy-
znaczone bedzie musial by¢ uznany za przymus bezprawny. Po czwarte, przymus
administracyjny przejawia si¢ nie tylko w postaci przymusu egzekucyjnego, ale
takze poza tym, co okreslane jest mianem egzekucji administracyjnej. Jednako-
woz takze wéwczas mozliwo$¢ wywierania go stwarzana jest w celu zapewnienia
przestrzegania débr i wartosci chronionych obowiazujacym prawem. Po piae,
srodki przymusu, zwlaszcza te wykorzystywane w postgpowaniu egzekucyjnym,
ulegly i ulegaja znacznym przeobrazeniom. Dlatego warto przyjrze¢ si¢ blizej ich
genezie i ewolucji.

1.1.3. GENEZA I EWOLUCJA SRODKOW
PRZYMUSU

W badaniach dotyczacych postepowania egzekucyjnego w administracji istotne
znaczenie ma spostrzezenie, ze poczatki prawa administracyjnego si¢gaja sta-
rozytno$ci. Odniesienie do prawa rzymskiego oraz praktyki rzymskiej admini-
stracji pozwala na pehniejsze zrozumienie dzisiejszego prawa administracyjnego,
w tym w szczegOlnosei kwestii dotyczacych przymusu administracyjnego oraz
zwigzanych z nim nierozlacznie $rodkéw przymusu shuzacych egzekwowaniu
naleznosci pieni¢znych i obowiazkéw o charakterze niepieni¢znym. Zagadnie-
nia te sg bardzo wazne, gdyz dotycza przestrzegania prawa przez podmioty poste-
powania egzekucyjnego w administragji i stabilizacji fadu prawnego. Zwrdcenie
uwagi na tlo historyczne, a przede wszystkim na czasy starozytne, stuzy¢ moze

© Z. Leotiski, Administracyjne. .., s. 11.
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dalszemu rozwojowi prowadzonych przez administratywistéw badan dotycza-
cych przymusu administracyjnego, wladztwa administracyjnego i wladczych
form dziatania administracji. Imperium rzymskie stworzyto bowiem kompletng
koncepcje administrowania, z ktérej wyrosly zarodki nowoczesnej administracji
panstwowej’’.

Efektem procesu cywilizowania w sferze stosowania przymusu sa nato-
miast dziatania zwigzane z odchodzeniem od wykorzystywanej od wickéw
sity fizycznej (stosowanej wezesniej w wielu postaciach, czgsto bardzo ok-
rutnych) w kierunku innych form, fagodniejszych dla jednostki, ale réwniez
zapewniajacych wykonanie przez nig obowiazku”. W odniesieniu do uzycia
tej sily podstawowe znaczenie ma problematyka przymusu bezposredniego,
bedacego jednym ze §rodkéw stuzacych egzekucji obowiazkéw o charakterze
niepieni¢znym.

W zwiazku z tym, ze w rozwoju prawa rzymskiego pierwszym chronolo-
gicznie zrédlem prawa byt zwyczaj (mos maiorum), dopiero péiniej $rodki przy-
musu, przewidziane tym prawem, uzyskaly swoje odbicie w prawie pisanym’>.
Srodki te obejmowano tacznie nazwa coercitio®, odpowiadajaca dzisiejszemu
pojeciu przymusu administracyjnego. Stosowanie coercitio miato bardzo istot-
ne znaczenie, gdyz zmierzalo do wymuszenia zachowania zgodnego z prawem.
Ogolnie rzecz ujmujac, mozna stwierdzié, ze rzymscy urzednicy cywilni dyspo-
nowali szerokimi uprawnieniami w zakresie uzycia przymusu. Nalezy zauwazy¢,
ze w nauce polskiego prawa administracyjnego zyskalo akceptacje twierdzenie,
zgodnie z ktdrym coercitio wywodzi si¢ z imperium jako zrédta wladzy™®. Jed-
nakze coercitio, jako zrédto cywilnej wladzy, podlegata pewnym ograniczeniom,
ktére odrdzniaja ja od wielkiej i nieograniczonej wladzy wojskowej wynikajacej

70 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, reprint, Krakéw 2003,
s. 40-41.

71 Szerzej na temat poszanowania godnosci zobowiazanego zob. A. Uricchio, J. Radwanowicz-
-Wanczewska, Respecting an Individuals Subsistence Minimum in Administrative Enforcement Pro-
ceedings, ,Rocznik Teologii Katolickiej”, t. XVII/2, Bialystok 2018, s. 125-136.

72 Szerzej na temat poczatkéw przymusu administracyjnego zob. J. Radwanowicz-Wanczewska,
Poczqtki preymusu administracyjnego w prawie rzymskim i praktyce rzymskiej administracyi, ,Admini-
stracja. Teoria — dydaktyka — praktyka” 2015/4, s. 80~121 i podana tam literatura.

73 Zob. np. A. Berger, Encyclopedic Dictionary of Roman Law, Philadelphia 1953, s. 393, hasto
coércitio; ]. Sondel, Stownik tacirisko-polski dla prawnikéw i historykéw, Krakéw 1997, s. 163, ha-
sto coercitio.

7 Na zwiazek przymusu administracyjnego z imperium jako zrédlem wiladzy wskazywat
np. J. Jendroska, Zagadnienia. .., s. 55-56. Uzasadnienie stanowiska, zgodnie z ktérym coercitio wy-
wodzi si¢ z imperium, znajdowano w pogladach T. Mommsena, ktére sa obecnie w pewnym stopniu
weryfikowane przez wspélczesnych badaczy prawa i historii; zob. F. Pina Polo, The Consul at Rome,

Cambridge 2011, s. 228.
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z imperium”. Trudno jest przy tym zakladaé, ze urzednicy potrzebowali 77m-
perium, aby sprawowal wladze w Rzymie™®, jezeli coercitio uprawniala do wy-
starczajaco dolegliwego uzycia sity””. Ze wzgledu na to, ze wszyscy urzednicy
rzymscy dysponowali w jakim$ stopniu mozliwoscia wymuszania postuchu, nie
wydaje si¢ zasadne przyjmowanie, ze coercitio pochodzita z jakiegokolwiek inne-
go zrédla niz potestas’®. To bowiem potestas, jako whadza publiczna przystugujaca
magistraturom rzymskim, obejmowala przestrzen dziatania administracji pozo-
stajacg poza sferg oddzialywania wladzy wojskowej”. Potestas w sensie ogélnym
oznaczala prawo (wladz¢) jednej osoby nad inng osoba lub jej majatkiem. W sfe-
rze prawa publicznego termin potestas oznaczat whadze wszystkich urzednikéw.
Nalezy przy tym zaznaczy(, ze potestas miala niejednolita nature, uzalezniong
od charakteru sprawowanego urzedu®. Akceptacja wskazanych powyzej argu-
mentéw sklania do twierdzenia, ze to wladza publiczna przystugujaca urzed-
nikom rzymskim okre$lana jako porestas, a nie wladza wojskowa wynikajaca
z imperium, data poczatek wladczym dziataniom administracji publicznej w ich
obecnym rozumieniu. Jak z tego wynika, analizowanie problematyki przymusu
administracyjnego w ujeciu interdyscyplinarnym i zwrécenie uwagi na aktualne

7> Slowo to pochodzi od laciriskiego czasownika imperare, odnoszacego si¢ do sfer militarnych
i podkreslajacego wladze wojskowa sprowadzajaca si¢ do wydawania rozkazéw. W okresie klasycznym
Rzymianie wierzyli, ze imperium bylo atrybutem kréléw, zas péiniej okreslali tym pojeciem prze-
de wszystkim wladz¢ magistratury. Stosowano je takze w szerszym znaczeniu dla okre$lenia samego
paristwa rzymskiego. Zob. ].S. Richardson, The Language of Empire, Cambridge 2008, s. 5758, 61,
77-79.

76 Nalezy wskaza¢ na coraz bardziej powszechne w literaturze laczenie imperium jedynie z wia-
dza wojskowa, ktdra byla stosowana poza Rzymem. Zob. np. R.E. Mitchell, The Definition of patres
and plebs- An End to the Struggle of the Orders [w:] Social Struggles in Archaic Rome: New Perspectives on
the Conflict of the Orders, red. K.A. Raaflaub, Oxford 2005, s. 157.

77 EK. Drogula, Commanders & Command, in the Roman Republic and Early Empire, Chapel
Hill 2015, s. 99-100; zob. takze A. Lintott, 7he Constitution of the Roman Republic, Oxford 1999,
5. 99.

78 Z punktu widzenia etymologii nalezy wskaza¢ na pochodzenie tego stowa od lacinskiego
czasownika possum oznaczajacego ‘méc, potrafi€. Potestas regia okredlata najwyzsza wiadze kréla;
zob. A. Berger, Encyclopedic. . ., s. 640, hasto potestas regia.

7 Potezna whadza imperium (z wyjatkiem szczeg6lnych okolicznosci) nie przekraczata granicy
miasta Rzym. Imperium pozostawalo na zewnatrz miasta z wszystkimi sprawami wojskowymi, zas
w obrebie Rzymu urzednicy wykonywali powierzone im obowiazki przy pomocy przystugujacej im
potestas. Zob. EK. Drogula, ‘Imperium’, ‘potestas’, and the ‘pomerium’ in the Roman Republic, ,Histo-
ria. Zeitschrift fiir Alte Geschichte” 2007/4, s. 430—431, 451.

8 Urzednicy otrzymywali wladze potestas dzigki wyborowi na konkretny urzad. W jej zakresie
mieli prawo wydawania edyktow przewidujacych, jakich zasad urzednik bedzie trzymal si¢ w czasie
swojej dziatalnosci, oraz nakladania kar w celu wymuszenia postuchu. Poréwnywane jest to obecnie
z ograniczonym prawem organéw wiladzy wykonawczej do stanowienia prawa w zakresie okreslonym
ustawami. Zob. A. Jurewicz, B. Sitek, Ustrdj krolewski [w:] Rzymskie prawo publiczne, red. B. Sitek,
P. Krajewski, Olsztyn 2004, s. 32.
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stanowiska nie tylko prawnikéw, ale tez historykéw oraz badaczy prawa rzym-
skiego (polskich, a takze amerykaniskich i niemieckich), dotyczace migdzy inny-
mi kwestii wladzy przystugujacej wladcom oraz urzednikom rzymskim, pozwala
na glebsza refleksje i przekonuje do weryfikacji pogladéw wyrazanych na ten
temat od dawna w nauce prawa. Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze przedstawiciele dok-
tryny prawa administracyjnego stosuja wytrwale pojecie imperium (nie anali-
zujac doglebnie kwestii jego pierwotnego znaczenia), za$ nie uzywaja obecnie
pojecia potestas. Czynione w nauce rozréznienie na imperium i dominium bywa
tez krytykowane, gdyz postrzegane jest jako raczej pandektystyczne i w ocenie
E Longchampsa de Bériera ,lepiej juz, gdy si¢ wezmie relacje zazgbiajacych si¢
miedzy sobg imperium — gestio™®'.

Przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego tacza réwniez ze soba
pojecia dominium i gestio. Wskazuja oni niekiedy na istnienie ,sfery tzw. gestii
administracyjnej (inaczej — sfery dominalnej, whascicielskiej), czyli dziatan ad-
ministracji publicznej podejmowanych w innych niz wladcze formach praw-
nych”, okreslajac z kolei dziatania wladcze (zwigzane z mozliwoscia stosowania
przymusu administracyjnego) mianem imperium®. Jak wynika z powyzszego,
w doktrynie zaobserwowa¢ mozna pewne zamieszanie terminologiczne, ktérego
da si¢ jednak unikna¢ dzigki podejmowaniu glebszej refleksji nad znaczeniem
stosowanych pojec.

W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze przymus admini-
stracyjny przejawia si¢ w dwoch klasycznych postaciach: kary i egzekucji®. Od-
noszc si¢ do czaséw starozytnych, mozna zauwazy¢, ze poczatkowo odréznienie
stuzacej wymuszeniu postuszeristwa wobec magistratury coercitio jako whadzy
o charakterze policyjno-administracyjnym od kar wynikajacych ze skazujacych
wyrokéw karnych (réwniez magistraturalnych) byto do$¢ trudne. Wynikalo to
z faktu, iz coercitio shuzyla czgsto tym samym organom, ktére wykonywaly funk-
cje sadownicze (iudicatio)®. Niektére $rodki stosowane w ramach coercitio byly
pierwotnie bardzo surowe i poza grzywna (multa) oraz zajeciem rzeczy (pignoris
capio) obejmowaly réwniez zatrzymanie, uwiezienie (ductio in vincula publica),
jak tez uSmiercenie, poprzedzone chlosta®. Istniala takze mozliwos¢ stosowania

8! E. Longchamps de Bérier, Instytucje rzymskiego prawa administracyjnego? [w:] Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroclaw 2009, s. 110.

82 Szerzej J. Radwanowicz-Wanczewska, Poczqtki. . ., s. 86-90.

8 K. Jandy-Jendroska, System. .., s. 262.

8 Szerzej na temat $rodkéw stosowanych w ramach coéreitio J. Radwanowicz-Wanczewska, Po-
czqtki. .., s. 80—121. Zob. tez podang tam literature.

% . Litewski, Stownik encyklopedyczny prawa rzymskiego, Krakéw 1998, s. 4243, hasto
coéreitio; W. Nippel, Public Order in Ancient Rome, Cambridge 1995, s. 5-12.
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innych $rodkéw przymusu w ramach coercitio, np. odebrania rzeczy (takze pie-
niedzy) czy tez rozbiérki budowli na podstawie nakazu odpowiedniej whadzy
(demolitio). Rozbiérka dotyczyta przykladowo budynkéw postawionych bez-
prawnie na gruncie publicznym (pafistwowym). Nalezy tez zauwazy¢, ze celem
urzedowej pignoris capio bylo wymuszenie okreslonego zachowania obywatela
rzymskiego, czyli np. uczestniczenia przez niego w posiedzeniach réznych gre-
miéw. Przykladowo nieobecnemu na posiedzeniu senatorowi mogla by¢ zabra-
na z domu jakas rzecz tytulem zastawu. Mozliwe bylo wykupienie rzeczy przez
jej whasciciela, ale takze zniszczenie rzeczy zabranej w zastaw®. Wzigcie zastawu
bylo stosowane przez magistratur¢ rzymska jako $rodek przymusu gwarantu-
jacy wykonanie pewnego nakazu (rozkazu) realizowanego w ramach coercitio.
W tym postgpowaniu, zmierzajacym do wymuszenia postuszeristwa, widocz-
ne jest podobieristwo do nakladania grzywny (multa)® jako srodka przymusu
uzywanego przez magistratury, poniewaz takze multa mogla by¢ stosowana na
przyklad przez urzednika przewodniczacego obradom senatu wobec senatoréw
z uwagi na nieuzasadniona nieobecnos¢.

Nalezy zauwazy¢, ze poczatki przymusu administracyjnego widoczne sg
takze w prawie germanskim, w ktérym za odpowiednik rzymskiego coercitio
uznawana jest tzw. Banngewalt, tzn. wladzy zwierzchniej, od czaséw frankon-
skich, przez caly okres $redniowiecza, przystugiwalo prawo wprowadzania w zy-
cie swoich rozkazéw droga przymusu®. Uprawnienie takie nie przystugiwalo
dwezesnym sedziom. Ich wyroki egzekwowane byly przez osoby zainteresowane
w drodze §rodkéw pomocy whasnej, czyli zemsty i zajecia. Dopiero polaczenie
w jednym reku sprawowania funkeji sedziego z wladzg zarzadzajaca grafa spo-
wodowalo rozciagniecie jego wladzy egzekucyjnej takze na wykonanie wyro-
kéw sadowych, poprzez stosowanie tzw. missio in banum. Stanowito to zalazek
wspdlczesnej egzekucji sadowej. Z uwagi na powyzsze zrodet dzisiejszej egzeku-
¢ji administracyjnej i sadowej upatruje si¢ takze w tzw. prawach zwierzchnosci
(obrigkeitliches Recht)® .

W odniesieniu do kwestii poczatkéw przymusu administracyjnego (nowo-
zytnego) nalezy wskaza¢ na ich zwiazek z rozgraniczeniem sadownictwa i ad-
ministracji. W pafistwach europejskich proces ten przebiegal réznie. Przyjmuje
si¢, ze np. we Francji ostateczne rozdzielenie organéw paistwowych nastapito
w 1790 r., a w Prusach dopiero w 1808 r.”°

8 A. Berger, Encyclopedic. ..., s. 630, hasto pignoris capio.

% Na temat grzywny zob. A. Berger, Encyclopedic. .., s. 588-589, hasto mulra.
8 Szerzej J. Jendroska, Zagadnienia.. ., s. 56.

% J. Jendroska, Zagadnienia..., s. 56.

% J. Jendroska, Polskie..., s. 145.
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Badajac zagadnienie stosowania $rodkéw przymusu, nalezy zauwazyc,
ze przepisy pochodzace z czaséw, gdy Polska byta pod zaborami, przewidywa-
ly mozliwos¢ stosowania okreslonych srodkéw przymusu przez administracje.
Przykladowo ustawa pruska o ogdlnej administracji kraju (Geserz diber die all-
gemeine Landesverwaltung) z 30.07.1883 r. w tytule V (,Zwangsbefugnisse”)
w § 132 wyrézniala nastgpujace srodki przymusowego wykonania: polecenie
wykonania przez trzecig osobg i $ciagniecia kosztéw w drodze przymusowej u zo-
bowiazanego; zagrazanie i nakladanie kar pieni¢znych; przymus bezposredni®'.

Po odzyskaniu w 1918 r. niepodleglosci Polska nie miala skodyfikowanych
przepiséw regulujacych stosowanie przymusu administracyjnego. W zwiazku
z tym stosowano cechujace si¢ brakiem jednolitosci, niekompletne przepisy
paristw zaborczych, ktére uzupelniano przepisami polskimi. Egzekucje nalezno-
§ci pieni¢znych normowala ustawa z 14.12.1923 r. o uprawnieniach organéw
wykonawczych wladz skarbowych®. Z kolei obowiazki niepieni¢zne egzekwo-
wano przez zastosowanie: kary za niepostuszeristwo, wykonania obowiazku
na koszt niepostusznego, przymusu bezposredniego™. Nalezy tez wskaza¢ na
art. 112 rozporzadzenia Prezydenta RP z 19.01.1928 . o organizacji i zakresie
dziatania wladz administracji ogdlnej™*, dotyczacy stosowania przymusu bezpo-
$redniego, wykonania czynnosci przez osobg trzecia i kar pieni¢znych lub aresz-
tu. Wystepujacy w Polsce okresu migdzywojennego wplyw kultury prawniczej
panistw zaborczych wyraznie rzutowat na sposéb uregulowania administracyjne-
go postgpowania egzekucyjnego. Artykut 44 Konstytucji marcowej” stanowit
podstawe do wydania rozporzadzenia o postgpowaniu przymusowem w admi-
nistracji z 1928 r. Przepisy zawarte w rozporzadzeniu, kodyfikujacym po raz
pierwszy tryb post¢gpowania administracji w tym zakresie, byly wzorowane na
austriackiej ustawie o egzekucji administracyjnej z 23.05.1925 r. (Verwaltungs-
vollstreckungsgesetz). W art. 4 r.p.p.a. znalazly si¢ $rodki egzekucyjne dotyczace:

— przymusu majacego na celu zaplate $wiadczen pienieznych (executio ad sol-
vendum);
— przymusu majacego na celu czynienie, zaniechanie lub znoszenie (executio

ad faciendum vel omittendum)”’ .

' Por. T. Hilarowicz, Przymus administracyjny [w:] Encyklopedia podreczna prawa publicznego,
t. 2, Paristwo zwz’qzkowe—Zm’dZa lecznicze, red. Z. Cybichowski, Warszawa 1929, s. 798 i n.

%2 Dz.U.z 1924 r. Nr 5, poz. 37.

% Zob. T. Hilarowicz, Przymus...,s. 798 i n.

% Dz.U. 21936 . Nr 80, poz. 555 ze zm.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17.03.1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.).

% Zob. Z. Leotiski, Przepisy o postgpowanin przymusowym w administracji, Warszawa 1959, s. 4.
Zob. K.W. Kumaniecki, B. Wasiutysiski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie.
Czgst pierwsza, Krakéw 1929, s. 1120.
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Wymienione w rozporzadzeniu $rodki przymusowe to: egzekucja na ma-
jatku”® oraz kara pieni¢zna celem przymuszenia, wykonanie zast¢pcze, przymus
bezposredni. Trzy ostatnie z wymienionych $rodkéw przymusowych byly sto-
sowane w egzekucji obowiazkéw o charakterze niepieni¢znym. Rozporzadzenie
o postgpowaniu przymusowem w administracji stanowito podstawe prawng
egzekugji $wiadczent zaréwno o charakterze pieni¢znym, jak i niepieni¢znym.
Nastepnie jednak ustawa z 10.03.1932 r. o przejeciu egzekucji administracyjnej
przez wladze skarbowe oraz o postgpowaniu egzekucyjnym wladz skarbowych”
uregulowano odrebny tryb postgpowania w odniesieniu do egzekucji $wiad-
czeni pieni¢znych. Wydane na jej podstawie rozporzadzenie Rady Ministréw
2 25.06.1932 r. o postepowaniu egzekucyjnym wladz skarbowych'® przewidy-
wato mozliwo$¢ stosowania w trybie administracyjnym egzekucji z ruchomosci
oraz z wierzytelnosci pieni¢znych i praw majatkowych niezabezpieczonych na
nieruchomosci lub na wierzytelnosci hipoteczne;.

Po II wojnie $wiatowej, 28.01.1947 r., wydany zostal dekret o egzekudji
administracyjnej $wiadczen pieni¢znych, w ktérym polaczono egzekucje swiad-
czen pienigznych skarbowych oraz pozostalych $wiadczeri pienigznych pod-
legajacych egzekucji administracyjnej. Przyjeta regulacja prawna umozliwita
stosowanie w trybie administracyjnym egzekugji z ruchomosci, z wierzytelnosci
pienieznych i innych praw majatkowych, z pozytkéw i dochodéw z nierucho-
mosci przez zarzad przymusowy oraz z przedsicbiorstw przez zajecie, zarzad
przymusowy i wydzierzawienie przedsi¢biorstwa. Z kolei egzekucje z nierucho-
mosci, z wlasnosci gérniczej i prawa wydobywania zywic ziemnych, z kolei ze-
laznych, z handlowych statkéw morskich i statkéw zeglugi $rodladowej mozna
bylo stosowac tylko w egzekucji sadowej. Na uwagg zastuguje to, ze — jak wyni-
ka z art. 6 d.e.a.$.p. — w odniesieniu do obowiazkéw administracyjnoprawnych
egzekucja sadowa mogla by¢ wszezeta tylko wéwezas, gdy srodki egzekucyjne
stosowane w trybie administracyjnym okazaly si¢ niedostateczne. Podany po-
wyzej katalog srodkéw egzekucyjnych byl wiee szerszy niz ten, ktéry zawierato
przedwojenne ustawodawstwo.

Potrzeba unifikacji egzekucji $wiadczet pienigznych i obowiazkéw nie-
pieni¢znych, wystepujaca miedzy innymi z uwagi na wspdlnos¢ zasad rza-
dzacych postgpowaniem przymusowym, doprowadzita do wydania ustawy

% Po wejsciu w zycie dekretu o egzekucji administracyjnej $wiadczeri pienigznych z 1947 r.
zawarte w tym rozporzadzeniu postanowienia dotyczace egzekucji $wiadczen pienieznych staly sie
nieaktualne.

% Dz.U. Nr 32, poz. 328.

190 Dz.U. Nr 62, poz. 580 ze zm.
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z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji'”', regulujacej
egzekwowanie obu rodzajéw obowiazkéw. Ustawodawca zastosowat w tej usta-
wie podziat srodkéw egzekucyjnych oparty na kryterium przedmiotu egzekucji.
Wyliczyt srodki egzekucji administracyjnej naleznosci pienigznych (egzekucja:
z pieniedzy, z wynagrodzenia za pracg, z rachunkéw bankowych i wkladéw
oszczednosciowych, z innych wierzytelnosci pienigznych i innych praw majat-
kowych, z ruchomosci) oraz srodki egzekucji obowiazkéw o charakterze niepie-
ni¢znym (grzywna w celu przymuszenia, wykonanie zastepcze, odebranie rzeczy
ruchomej, odebranie nieruchomosci, opréznienie lokali i innych pomieszczer,
przymus bezposredni). Wykaz $rodkéw stosowanych w egzekucji obowiazkéw
niepieni¢znych pozostal nadal w tym samym ksztalcie, natomiast katalog $rod-
kéw stuzacych egzekucji naleznosci pienigznych, ze wzgledu na zmiany doty-
czace ustroju i gospodarki paristwa, byl poszerzany. Ustawa egzekucyjna w jej
obecnej postaci zawiera w art. la pkt 12 lit. a wyliczenie Srodkéw egzekudji
administracyjnej naleznosci pienieznych (egzekucja: z pieni¢dzy; z wynagro-
dzenia za prace; ze $wiadczeni z zaopatrzenia emerytalnego oraz z ubezpiecze-
nia spolecznego, a takze z renty socjalnej; z rachunkéw bankowych; z innych
wierzytelno$ci pieni¢znych; z praw z instrumentéw finansowych w rozumieniu
przepiséw o obrocie instrumentami finansowymi, zapisanych na rachunku pa-
pieréw wartosciowych lub innym rachunku, oraz z wierzytelnosci z rachunku
pieni¢znego stuzacego do obstugi takich rachunkéw; z papieréw wartosciowych
niezapisanych na rachunku papieréw wartosciowych; z weksla; z autorskich
praw majatkowych i praw pokrewnych oraz z praw wlasnosci przemystowej;
z udzialu w spélce z ograniczona odpowiedzialno$cia; z pozostatych praw ma-
jatkowych; z ruchomosci; z nieruchomosci) oraz w art. 1a pke 12 lit. b wykaz
srodkéw egzekucji administracyjnej obowiazkéw o charakterze niepieni¢znym
(grzywna w celu przymuszenia, wykonanie zastepcze, odebranie rzeczy rucho-
mej, odebranie nieruchomosci, opréznienie lokali i innych pomieszczen, przy-
mus bezpos$redni).

101 Tekst pierwotny zob. Dz.U. Nr 24, poz. 151. Ustawa ta byla wielokrotnie (niemal 120 razy)
zmieniana.
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1.1.4. POJECIE, ISTOTA I CEL
ADMINISTRACYJNEGO POSTEPOWANIA
EGZEKUCYJNEGO, ZABEZPIECZAJACEGO
I EGZEKUCJI ADMINISTRACYJNE]

1.1.4.1. POJECIE POSTEPOWANIA EGZEKUCYJNEGO
I EGZEKUC]I ADMINISTRACY]JNE]

W mysl aktualnej wersji ustawy egzekucyjnej stosownie do jej art. 1 okresla
ona:

1) sposéb postgpowania wierzycieli w przypadkach uchylania si¢ zobowia-
zanych od wykonania ciazacych na nich obowiazkéw, o ktérych mowa
wart. 2 u.p.e.a.;

2) prowadzone przez organy egzekucyjne post¢gpowanie i stosowane przez
nie $rodki przymusu stuzace doprowadzeniu do wykonania lub zabez-
pieczenia wykonania obowiazkéw, o ktérych mowa w art. 2 u.p.e.a.,
oraz

3) zasady i sposéb prowadzenia Rejestru Naleznosci Publicznoprawnych oraz
udostepniania danych z tego rejestru.

Od 2004 r. do 20.11.2013 r. ustawa ta regulowata ponadto (na co wska-
zywal art. 1 pkt 3 u.p.e.a.) sposéb i zakres udzielania pomocy obcemu pan-
stwu lub korzystania z jego pomocy przy dochodzeniu naleznosci pienigznych.
Z dniem wejscia w Zycie ustawy o wzajemnej pomocy, tj. 21.11.2013 r., skreslo-
no odnoszace si¢ do tej materii przepisy zawarte w rozdziale 7 dziatu I u.p.c.a.,
bo materi¢ t¢ uregulowala whasnie ta odrebna ustawa.

Poniewaz art. 1 u.p.e.a. informuje o tym, co reguluje ustawa zatytulowa-
na ,o0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji’, mogloby to sugerowac,
ze brzmienie tego przepisu pozwala na zidentyfikowanie, jak ustawodawca
rozumie pojecie administracyjnego postgpowania egzekucyjnego. Od 1966 r.
przepis ten ulegal kolejnym zmianom. Zamierzamy w tym miejscu wykazac,
ze ani pierwotne, ani aktualne jego brzmienie nie jest jednak tozsame z tym,
jak pojmowane jest egzekucyjne postgpowanie administracyjne (zwane takze
postgpowaniem administracyjnym wykonawczym lub przymusowym) w pol-
skiej doktrynie i orzecznictwie sadowym (niezaleznie od tego, ze pojecie to ro-
zumiane jest na wiele réznych sposobéw). Sprébujemy tez okregli¢, jak oba te
pojecia powinny by¢ rozumiane.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z M. Masternakiem, ze ,refleksja naukowa nad poje-
ciem egzekucji administracyjnej i postgpowania egzekucyjnego wydaje si¢ by¢
wielce pozadana ze wzgledu na jej fundamentalne znaczenie zaréwno dla teorii
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egzekugji administracyjnej, jak i prakeyki”'®. Nie do korica Autor ten oddaje
jednak whasciwe miejsce zdefiniowaniu obu tych poje¢ oraz analizie ich wza-
jemnego stosunku, piszac o ich ewentualnym, istotnym znaczeniu nie tylko
dla uporzadkowania siatki pojeciowej, ale takze dla prowadzenia badari nad
poszczegdlnymi instytucjami postgpowania egzekucyjnego'®. Ustalenia takie
przesadzi¢ bowiem moga takie o prawdziwosci uzyskanych wynikéw badari.
W relacjach praktycznych wiasciwe okreslenie istoty i zakresu znaczeniowego
tych poje¢ decydowaé bedzie o prawidlowosci rozstrzygniec i innych czynnosci
podejmowanych w celu doprowadzenia do wykonania obowiazkéw admini-
stracyjnych. Niejednokrotnie bowiem sam ustawodawca wskazuje, ze dane
dzialanie moze by¢ podjete w trakcie ,egzekucji administracyjnej”, podczas
»postgpowania egzekucyjnego” itp.

Zadne z interesujacych nas w tym miejscu pojeé nie zostato zdefiniowane
w prawie pozytywnym. Co wigcej, po uzupehnieniu katalogu srodkéw egze-
kucyjnych obowiazkéw o charakterze pienigznym o egzekucje nieruchomosci
w dwoch przepisach ustawy egzekucyjnej znalazly si¢ zwroty mogace $wiadczy¢
o traktowaniu egzekugji administracyjnej i administracyjnego postgpowania eg-
zekucyjnego jako pojec réwnoznacznych (wart. 1101 § 2 iart. 1110 § 3 u.p.c.a.
postuzono si¢ wyrazeniem ,umorzenie egzekucji”, podczas gdy regulacja za-
warta w art. 59-61 u.p.e.a. traktuje jednoznacznie o umorzeniu postgpowania
egzekucyjnego).

Poglady polskiej nauki prawa na pojecie egzekucji administracyjnej i ad-
ministracyjnego postgpowania egzekucyjnego (jak tez pojecie postgpowania
egzekucyjnego w administracji) zaprezentowal w sposdb syntetyczny, ale zara-
zem rzetelny, M. Masternak, uzupehniajac je wlasng koncepcja rozumienia tych
kategorii pojeciowych'®. Z uwagi na to, ze sposéb skonstruowania przepiséw
regulujacych postgpowanie egzekucyjne w administracji wskazuje na oparcie
ich na wzorcach egzekucji sadowej w postgpowaniu cywilnym, rozsadne bylo
rozpoczecie przez niego rozwazan od przedstawienia pogladéw cywilistéw na
pojecia egzekucji i postgpowania egzekucyjnego. Ustalit, ze na gruncie nauki
postgpowania cywilnego uksztattowaly si¢ dwa podejscia do tej kwestii: pierwsze
polegajace na zamiennym postugiwaniu si¢ terminami ,egzekucja” i ,,postgpo-
wanie egzekucyjne”, bez dopatrywania si¢ migdzy nimi réznic znaczeniowych,
i drugie, wedlug ktérego egzekucja i postgpowanie egzekucyjne to dwa réine

12 Por. M. Masternak, Pojecie egzekucji administracyjnej oraz administracyjnego postgpowania
egzekucyjnego [w:] Administracyjne postgpowanie egzekucyjne. Na 50-lecie ustawy o postgpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji, red. S. Fundowicz, P. Mozylowski, Radom 2017, s. 8.

1% Por. M. Masternak, Pojecie. . ., s. 8.

194 Por. M. Masternak, Pojecie..., s. 8-15.
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pojecia'®. Za zwolennika pierwszego podejécia M. Masternak uznat W. Sied-
leckiego, ktérego zdaniem postgpowanie egzekucyjne jako rodzaj postgpo-
wania cywilnego pojmowaé nalezy jako ,stosowanie przez pafstwo srodkéw
przymusu w celu urzeczywistnienia normy prawnej ustalonej przez orzeczenie
sadowe w postgpowaniu rozpoznawczym’. Jak zauwazyl, omawiajac regulacje
prawna tego postepowania, W. Siedlecki uzywa zamiennie okredleri ,postepo-
wanie egzekucyjne” i ,egzekucja’, nie podejmujac préby zdefiniowania terminu
segzekucja”. Jednak sposéb zdefiniowania postgpowania egzekucyjnego przez
tego Autora sprawia wrazenie, jakby bardziej pasowal do tego drugiego poje-
cia'®. Stosowanie $rodkéw przymusu kojarzy si¢ bowiem raczej z kwintesencja
— gléwnym efektem dzialania organu egzekucyjnego, a nie z wszystkimi po-
przedzajacymi je (i nastgpujacymi po zastosowaniu tych srodkéw) czynnosciami
tego organu i innych uczestnikéw postgpowania.

Za reprezentatywne dla drugiego podejscia do pojmowania obu pojeé
M. Masternak uznat stanowisko E. Wengerka, twierdzacego, ze ,egzekucja po-
lega na zastosowaniu przez powolane paristwowe organy egzekucyjne srodkéw
przymusu przewidzianych przez ustawe procesows celem spelnienia $wiadczer,
przystugujacych wierzycielowi od dluznika, a ustalonych w tytule egzekucyj-
nym”, natomiast postgpowanie egzekucyjne reguluje sposéb stosowania $rod-
kéw przymusu i ,,polega na podejmowaniu czynnosci przez strony i innych
uczestnikéw oraz organy egzekucyjne w celu przymusowe;j realizacji swiadczenia
okreslonego w tytule egzekucyjnym, a tym samym ostatecznej realizacji normy
prawnej w tytule tym ustalonej”'?”. Jak z powyzszego wynika, postgpowanie
egzekucyjne jest w tym ujeciu postrzegane jako co$ szerszego niz stosowanie
srodkéw przymusu, obejmuje takze inne czynnosci podejmowane przez wszyst-
kie uczestniczace w nim podmioty.

Uniwersalng — jak si¢ wydaje — definicj¢ postgpowania egzekucyjnego
zaproponowal W. Berutowicz, ktéry odréznia jg od samej egzekucji i uwaza,
ze sadowe postgpowanie egzekucyjne jest to ,,prawnie zorganizowane dzialanie
organéw egzekucyjnych, z udzialem zainteresowanych podmiotéw, majace na
celu ostateczne urzeczywistnienie konkretnej normy prawnej, ustalonej w tytu-
le egzekucyjnym, przez doprowadzenie za pomoca $rodkéw przymusu do uzy-
skania przez wierzyciela naleznego mu od dhuznika §wiadczenia™®. Egzekucja

19 Por. M. Masternak, Pojecie. .., s. 9.

1% Por. M. Masternak, Pojecie. .., s. 9, z powolaniem si¢ na W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne.
Zarys wykladu, Warszawa 1977, s. 18 oraz 433 i n.

17 Por. E. Wengerek, Sqgdowe postgpowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 1970,
s. 9-10, podaj¢ za M. Masternak, Pojecie. .., s. 9.

1% Por. W. Berutowicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1978, s. 382.
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utozsamiana byla przez tego Autora z zastosowaniem przymusu wobec dhuz-
nika'®”. Warto zauwazy¢, ze taki ksztalt definicji postgpowania egzekucyjnego
i egzekucji méglby by¢ wykorzystany takze na gruncie administracyjnego poste-
powania egzekucyjnego, i to praktycznie bez zadnych koreke.

Nieco bardziej rozbudowana wersje¢ podejscia do obu wyjasnianych pojeé
przedstawil, odrézniajac je od siebie, W. Broniewicz, twierdzac, ze egzekucja jest
to ,,przymusowe uzyskanie od dtuznika przez organy egzekucyjne na podstawie
tytutu wykonawczego w sposéb prawem przewidziany naleznego $wiadczenia”,
a postgpowanie egzekucyjne to ,,0gdét czynnosci zwiazanych z egzekucja roz-
poczetych zlozeniem wniosku o wszezecie egzekucji”™'!'. Autor ten dostrzegal
wystgpowanie pojecia postgpowania egzekucyjnego w Kodeksie postgpowania
cywilnego w dwéch znaczeniach — szerszym i $cistym. To pierwsze znaczenie
obejmuje — jego zdaniem — calo$¢ materii uregulowanej w ksiedze drugiej czesci
drugiej tego kodeksu, natomiast w znaczeniu Scistym postgpowanie egzekucyjne
mialoby oznacza¢ jedynie post¢gpowanie majace na celu przeprowadzenie eg-
zekugji (tzw. wlasciwe postgpowanie egzekucyjne)''!. Szeroko pojmowane po-
stepowanie egzekucyjne miatoby obejmowaé, oprécz whasciwego postgpowania
egzekucyjnego, postgpowanie klauzulowe (czyli w sprawie nadania tytulowi
egzekucyjnemu klauzuli wykonalnosci), postgpowanie majace na celu przepro-
wadzenie egzekucji oraz nieegzekucyjne tryby przymusowego wykonania obo-
wiazku stwierdzonego tytulem wykonawczym (okreslone art. 10601062, 1065
oraz 1089-1095 k.p.c.). W takim znaczeniu pojeciem postgpowania egzekucyj-
nego ustawodawca postuguje si¢ — w ocenie tego badacza — tylko w kilku miej-
scach (w tytule ksiegi drugiej oraz w art. 743, 760 § 1 i w art. 771'**. Podobny
spos6b pojmowania egzekugji i postgpowania egzekucyjnego reprezentuja inni
autorzy'?, takze wspélczesni (nieco je modyfikujac w zwiazku ze zmianami
kodeksowymi)''.

Nie mniej zréznicowane poglady na pojecie egzekucji i postgpowania egze-
kucyjnego prowadzonego przez organy administracji wystepuja w doktrynie pra-
wa administracyjnego. Da si¢ w nich dostrzec spore podobieristwo w podejsciu

19 Por. W. Berutowicz, Postgpowanie. .., s. 382.

1% \X. Broniewicz, Postgpowanie egzekucyjne i egzekucia w sprawach cywilnych, PiP 1988/8,
s. 47 1 48.

" Por. W. Broniewicz, Postgpowanie. ..., s. 39.

12 Por. W. Broniewicz, Postgpowanie. .., s. 39.

3 Por. A. Marciniak, Postgpowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 2005, s. 19;
S. Cieslak [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Postgpowanie egzekucyjne. Komentarz do art. 7581088,
red. J. Jankowski, Warszawa 2011, s. 10-11.

114 Por. np. A. Hrycaj [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, t. 5, Artykudy 1096-1217,
red. H. Dolecki, T. Wisniewski, LEX 2013, art. 11104 nt 3.

DARIUSZ RYSZARD KIJOWSKI 71



Rozdziat 1. Pojecie, przedmiot i podstawy postgpowania egzekucyjnego. ..

do problematyki definiowania i rozrézniania obu tych poje¢. Po przeprowadze-
niu badan doktrynalnych wspominany juz M. Masternak uznat za zastugujaca
na wyréznienie w pierwszej kolejnosci koncepcje W. Katuskiego, traktujacego
postgpowanie egzekucyjne jako ,postgpowanie administracyjne wladz i orga-
néw przy wymuszaniu roszczeni prawnych’, a egzekucje — jako ,wprowadza-
nie w czyn aktéw administracyjnych”">. Nawet jak na éwczesne czasy obie te
definicje trudno uzna¢ za precyzyjne i oddajace istotg obu tych poje¢. Wszak
swych roszczenn administracja dochodzi¢ musiata (i nadal musi) réwniez na
drodze sadowej, a stosowanie $rodkéw przymusowych powolane wezesniej roz-
porzadzenie o postgpowaniu przymusowem w administracji przewidywalo nie
tylko w celu doprowadzenia do wykonania aktéw administracyjnych, skoro juz
w art. 1 tego aktu ustalono, ze reguluje ono ,sposéb wprowadzania w zycie za
pomoca odpowiednich $rodkéw przymusowych (...) obowiazujacych przepi-
séw prawnych”.

Od lat 30. zeszlego wicku, za T. Bigo, rozpoczgto traktowaé egzekucie
administracyjng jako ,form¢” przymusu administracyjnego''. Zdaniem tego
Autora egzekucja ,,polega na przymusowym wykonaniu nakazéw prawnych,
czyli realizowaniu przymusowym sytuacji przewidzianych przez prawo”, a prze-
prowadzana i wykonywana jest ,przez organy egzekucyjne w postgpowaniu
przymusowym w administracji”'"’. Jak wida¢, sa to definicje o wiele bardziej
precyzyjne i nad wyraz lapidarne, co — zwlaszcza gdy chodzi o wyjasnienie, czym
jest administracyjne postgpowanie egzekucyjne — niekoniecznie wspomaga pré-
by jego zrozumienia. Zdecydowanie mniej doktadne jest wyjasnienie pojecia
egzekucji administracyjnej w wykonaniu M. Zimmermanna, dla ktdrego jest
to — podobnie jak u W. Katuskiego — ,,przymusowe wykonanie decyzji wladz
administracyjnych”, a zatem nieobejmujace przymusowego wykonywania
nakazéw i zakazéw wynikajacych ipso iure. Co wigcej, Autor ten uzywal obu
przedmiotowych poje¢ wymiennie, dodatkowo postugujac sie pojeciem poste-

powania przymusowego''®.

5 W. Katuski, Postepowanie praymusowe w administracji (egzekucja administracyjna), Warszawa
1932, s. 3, podaj¢ za M. Masternakiem, Pojecie..., s. 11.

116 Por. np. K. Jandy-Jendroska, System. .., s. 260 i n.

7 Por. T. Bigo, Postgpowanie administracyjne. Wedle wyktadéw uniwersyteckich, opracowat H. Ka-
walec, Lwéw 1938, s. 98-99; T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I Instytucje Ogélne, opracowane
praez Dr. Wiadystawa Kawkg, adiunkta U.Wr. na podstawie wyktadéw uniwersyteckich Dziekana Dr. Ta-
deusza Bigo, Wroclaw 1948, s. 150 — podaje za M. Masternakiem, Pojecie. .., s. 11.

18 M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne. Czgs¢ I, wyklady dr
Mariana Zimmermanna profesora Uniwersytetu Poznariskiego, opracowat K. Skubiszewski, Poznari 1949,
s. 103 — podaje za M. Masternakiem, Pojecie. .., s. 11.
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Podobne podejscie reprezentowata — jak trafnie ocenit M. Masternak
— K. Jandy-Jendroska, postugujaca si¢ przede wszystkim pojeciem egzekucji
administracyjnej, uzywanym zamiennie z takimi okresleniami jak: administra-
cyjne postgpowanie egzekucyjne, postgpowanie wykonawcze, postgpowanie
przymusowe'"”. Egzekucje administracyjng traktowala ona jako jedna (obok
kary) z form przymusu administracyjnego, stosowana w celu zapewnienia wy-
konania dyrektyw administracyjnych nawet wbrew woli zobowiazanego'®. Jej
zdaniem egzekucja to ,,zespdt okreslonych czynnosci egzekucyjnych”, bedacych
faktami administracyjnoprawnymi, uregulowanymi przez prawo i wywoluja-
cymi skutki prawne”'. Nie sposéb powstrzyma¢ si¢ w tym miejscu od uwagi,
ze jest to sposOb wyjasniania wykorzystujacy do$¢ znaczng ilo§¢ sformutowan,
ktére same w sobie wymagaja wyjasnienia.

Zdaniem tej Autorki istota postgpowania przymusowego jest ,,zastosowanie
srodkéw egzekucyjnych, za pomoca ktérych administracja zapewnia wykona-
nie obowiazkéw administracyjnoprawnych”'?2. W przekonaniu M. Masternaka
takie rozumienie post¢gpowania przymusowego w zasadzie nie odbiega od przyj-
mowanego przez t¢ Autorke rozumienia egzekucji administracyjnej'”. Te ocene
warto uzupelni¢ spostrzezeniem, ze jest to kolejny przykiad zawezajacego wy-
jasniania pojecia i istoty administracyjnego postgpowania egzekucyjnego, po-
mijajacy — majacy (w warunkach ciaglych rozliczeri z wykorzystania nienaleznie
pobranych badz wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem $rodkéw z fun-
duszy UE) coraz wigksze znaczenie — fakt poddania egzekucji administracyjnej
naleznosci uzyskanych w wyniku zawartych uméw cywilnoprawnych. Tymcza-
sem juz w pierwotnej wersji ustawy egzekucyjnej jej art. 2 § 2 przewidywal
egzekwowanie w drodze administracyjnej obowiazkéw niemajacych charakteru
administracyjnoprawnego.

" Do grupy autoréw uzywajacych obu wyjasnianych poje¢ zamiennie mozna zaliczy¢ tez
E. Bojanowskiego (por. E. Bojanowski, Wykonanie zastgpcze w egzekucji administracyjnej, Warszawa
1975, s. 6), definiujacego pojecie postgpowania egzekucyjnego jako ,zespdl powiazanych ze sobg
czynnosci egzekucyjnych (o ré6znym charakterze prawnym), podejmowanych przez podmioty pro-
wadzace postgpowanie, skierowanych na wykonanie obowiazku, niezaleznie lub wbrew woli zobo-
wigzanego”.

120 Por. K. Jandy-Jendroska, System. .., s. 263.

21 Por. K. Jandy-Jendroska, System. .., s. 265-266.

122 K. Jandy-Jendroska, System..., s. 282. Podobnie podszed! do rozwazanej kwestii P. Przy-
bysz, piszac w swym komentarzu do ustawy egzekucyjnej, ze postgpowanie egzekucyjne to ,zespét
czynnosci organu egzekucyjnego, zobowiazanego oraz innych uczestnikéw postgpowania, podjetych
w celu ostatecznego urzeczywistnienia normy prawa administracyjnego” — P. Przybysz, Postgpowanie
egze/eucyjne w admim’stmcji. Komentarz, Warszawa 2015, s. 26.

1 Por. M. Masternak, Pojecie. .., s. 12.
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Powyzej zasygnalizowanego braku nie odnajdziemy w stanowisku E. Smok-
tunowicza, definiujacego egzekucje administracyjng jako ,uregulowany pra-
wem sposéb wymuszania na zobowigzanych wykonania ich obowiazkéw
administracyjnych”'?*. W jego ocenie jest to czgé¢ szeroko rozumianego poste-
powania egzekucyjnego'”, a jej celem , jest przymusowe wykonanie obowiazkéw,
ktére wynikaja bezposrednio z ustawy jesli ona tak stanowi, z ostatecznego aktu
administracyjnego, prawomocnego wyroku sadowego lub innego zréwnanego
przez ustawe dla celéw egzekucyjnych z tymi aktami. Innymi stowy egzekucja jest
sposobem doprowadzenia do zgodnosci stanu faktycznego ze stanem prawnym”'%.

Dos¢ lapidarng definicje egzekucji administracyjnej przedstawit przed laty
R. Hauser, uznajac, Ze jest to ,zastosowanie przez uprawnione organy panstwo-
we §rodkéw przymusu przewidzianych przez prawo w celu doprowadzenia do
wykonania obowigzkéw okreslonych w tytule wykonawczym”, a ,,postgpowanie
egzekucyjne polega na podejmowaniu czynnosci faktycznych i prawnych przez
uprawnione podmioty w zwiazku z wykonywaniem obowiazkéw okreslonych
w tytule egzekucyjnym przez zastosowanie srodkéw przymusowych™?. Cen-
ne w tej definicji jest uniwersalne podejscie do kregu podmiotéw podejmu-
jacych czynnosci ,w zwiazku z wykonywaniem obowiazkéw”. Dostrzega si¢
w niej, ze nie zawsze s3 to organy panistwa, a podejmowane czynnosci faktyczne
i prawne nie zawsze maja charakter prowadzacych do wykonania obowiazkéw
(jak np. wezwania do ujawnienia majatku, postanowienia o zawieszeniu lub
umorzeniu postgpowania, a trudno byloby zaakceptowaé twierdzenie, ze nie
odbywa si¢ to w ramach postgpowania egzekucyjnego, ale ich zwiazek z wyko-
nywaniem obowiazkéw jest przeciez oczywisty).

Godne szczegélnej uwagi wydaje si¢ podejscie B. Adamiak, traktujacej po-
stgpowanie egzekucyjne jako ,uregulowany prawem procesowym egzeku-
cyjnym ciag czynnosci podejmowanych przez organy egzekucyjne i inne
podmioty postepowania egzekucyjnego w celu wykonania, przez zastoso-
wanie §rodkéw przymusu panistwowego, obowiazkéw wynikajacych z ak-
téw poddanych egzekucji administracyjnej”'** (podkr. aut.). Z podobnym

124 E. Smoktunowicz, Encyklopedia obywatela PRL, Warszawa 1987, s. 547.

125 E. Smoktunowicz, Egzekucja administracyjna i sqdowa. Téksty, orzecznictwo, pismiennictwo,
indeks rzeczowy, Warszawa 1995, s. 17.

126 E. Smoktunowicz, Egzekucja..., s. 18; E. Smoktunowicz [w:] Wielka encyklopedia prawa,
red. E. Smoktunowicz, Warszawa—Bialystok 2000, s. 207.

127 Zob. R. Hauser, Ochrona obywatela w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Poznani
1988, s. 12. Formulujac definicje egzekucji administracyjnej, autor powoluje si¢ na poglady Z. Leon-
skiego oraz K. Jandy-Jendroski; zob. R. Hauser, Ochrona..., s. 12, przyp. 15.

128 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sadowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2016, s. 573.
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punktem widzenia mozemy spotkad si¢ w orzecznictwie sadowym'?, chociaz nie
ma w nim zbyt wielu orzeczeni rozpatrujacych interesujacy nas w tym miejscu
problem definicyjny. Jak to ustalit M. Masternak'®, czyni tak tez wielu innych
autoréw, w tym takze niektdrzy autorzy formulujacy odrebne, nieco odmienne,
definicje postgpowania egzekucyjnego oraz egzekucji administracyjnej, m.in.
Z. Leoniski®!, L. Klat-Wertelecka'?, P. Ostojski i W. Piatek'??, A. Skoczylas'**,
J.2. Tarno'®.

Wielokrotnie powolywany w tym miejscu M. Masternak w podreczniku
poswieconym procedurze egzekucyjnej, wydanym w 2002 r., przedstawit jed-
noznaczny poglad, ze egzekucja administracyjna i postepowanie egzekucyj-
ne to dwa rézne pojecia. Jak wéwczas stwierdzit, egzekucja administracyjna
to ,,stosowanie przez powolane do tego organy przewidzianych w ustawie
$rodkéw przymusu pafistwowego stuzacych doprowadzeniu do wykonania
przez zobowiazanych obowiazkéw wynikajacych ze stosunkéw admini-
stracyjnoprawnych oraz innych obowiazkéw poddanych tej egzekucji”'*
(podkr. aut.). Wyjasnil przy tym, ze ,stosowanie srodkéw przymusu, o keérych
mowa w tej definicji, polega na wykonywaniu czynnosci egzekucyjnych, kté-
rych definicj¢ zawiera art. la pkt 2 ustawy — obejmujac nig wszelkie podej-
mowane przez organ egzekucyjny dzialania zmierzajace do zastosowania lub
zrealizowania §rodkéw egzekucyjnych”. Z kolei bedace gléwnym elementem
tytutu ustawy postgpowanie egzekucyjne w administracji Autor ten zdefiniowal
jako ,zorganizowany ciag czynnosci procesowych podejmowanych przez organy
egzekucyjne oraz inne podmioty w celu przymusowego wykonania obowiazkéw
objetych egzekucjg administracyjng™'¥’. Doceniajac precyzje powyzszej definicji
egzekucji administracyjnej, nie sposéb oprze¢ si¢ wrazeniu, ze préba wyjasnie-
nia pojecia postgpowania egzekucyjnego w administracji poprzez powiazanie
definicji tego pojecia z celem postgpowania daje efekt zapewne niezamierzony

12 Zob. np. wyrok NSA z 26.03.2009 r., II FSK 1462/08, LEX nr 532596; wyrok WSA
w Warszawie z 8.02.2018 r., VIII SA/Wa 973/17, LEX nr 2461044.

13 Por. M. Masternak, Pojecie. ..., s. 14.

31 Por. Z. Leotiski [w:] Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, red. R. Hauser,
A. Skoczylas, Warszawa 2016, s. 8.

132 Por. L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnosc egzekucji administracyjnej, Wrockaw 2009, s. 109.

1% Por. P. Ostojski, W. Piatek, Egzekucja administracyjna swiadczert pienigznych, Wroctaw 2014,
s. 18.

134 Por. A. Skoczylas, Postgpowanie. .., 2010, s. 320.

1% Por. ].P. Tarno [w:] Doradca podatkowy w egzekucji administracyjnej naleznosci pienigznych,
red. ].P. Tarno, Warszawa 2012, s. 42.

1% M. Masternak [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne postgpowanie
egzekucyjne, Toruri 2002, s. 15.

137 M. Masternak [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne. .., 2002, s. 16.
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przez ww. Autora. Okazuje si¢ bowiem, ze podejmowane na podstawie ustawy
egzekucyjnej akty zmierzajace w innym celu niz wskazany nie sa juz postgpo-
waniem egzekucyjnym. A przeciez takich aktéw ustawa przewiduje niemalo
(np. postanowienia o zawieszeniu lub umorzeniu postgpowania, o uchyleniu
czynnosci egzekucyijnej, zgoda na wyplaty z zajetych rachunkéw bankowych
zobowiazanego).

Nalezy natomiast zgodzi¢ si¢ z M. Masternakiem, ze ,szeroko rozumia-
ne postepowanie egzekucyjne obejmuje, oprécz egzekudji (...) takze inne
czynnosdci procesowe, podejmowane przez szerszy krag podmiotéw niz
tylko organy egzekucyjne (np. przez wierzyciela)”'?® (podkr. aut.). Ma on
tez racjg, twierdzac, ze ,postepowanie egzekucyjne rozpoczyna si¢ z regu-
ly wczesniej niz egzekucja, bowiem zastosowanie $rodkéw egzekucyjnych
poprzedzone jest takimi czynnosciami, jak np. przestanie upomnienia zo-
bowiazanemu, sporzadzenie tytulu wykonawczego przez wierzyciela i skie-
rowanie go wraz z wnioskiem o wszczecie egzekucji administracyjnej do
organu egzekucyjnego, badanie przez ten organ dopuszczalnosci egzekucji
administracyjnej”'” (podkr. aut.). Nalezy zgodzi¢ sie, ze ,wszczecie egzekudii
administracyjnej nast¢puje dopiero w momencie dorgczenia zobowiazanemu
odpisu tytulu wykonawczego lub doreczenia dhuznikowi zajetej wierzytelnosei
zawiadomienia o zajeciu wierzytelnoéci lub innego prawa majatkowego (prze-
sadza o tym sam ustawodawca w art. 26 § 5 u.p.e.a.). Podobnie za prawdziwe
uzna¢ nalezy twierdzenie o braku koniecznego zwiazku migdzy zakoriczeniem
postgpowania egzekucyjnego a zakonczeniem egzekucji, poniewaz postgpowa-
nie egzekucyjne moze by¢ kontynuowane po przeprowadzeniu egzekucji'®’. Za-
strzezenia wzbudzi¢ jednak moze podany przyklad czynnosci podejmowanych
po zakoriczeniu egzekucji w postaci podziatu uzyskanej z niej sumy i przekazania
jej wierzycielowi. Przeciez poza podzialem kwoty uzyskanej z egzekucji w wa-
runkach zbiegu egzekucji (co wystgpuje w praktyce niezmiernie rzadko) ustawa
egzekucyjna nie reguluje przekazywania wierzycielowi wyegzekwowanych kwot.
Mozna wrecz twierdzié, ze czynno$¢ przekazania kwot nie miesci si¢ w zakresie
regulacji ustawy egzekucyjnej enumeratywnie przedstawionym w art. 1 u.p.e.a.
Zdecydowanie lepszymi przyktadami czynnosci dokonywanych po zakonczeniu
egzekucji bylyby czynnosci i orzeczenia zwiazane z ponoszeniem kosztéw poste-
powania egzekucyjnego. Faktem jest jednak, ze nie pasuja juz one do przyjetej

13 M. Masternak [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne. .., 2002, s. 16.

13 M. Masternak [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne. .., 2002, s. 16.

140 Por. M. Masternak [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne. .., 2002,
s. 14-15.
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przez M. Masternaka definicji postgpowania egzekucyjnego, bo nie sa podejmo-
wane ,,w celu przymusowego wykonania obowiazku”'4!.

Powyzej zaprezentowany sposéb rozumienia egzekucji administracyjnej
pozwolit mu wyodrebnié trzy nastgpujace po sobie stadia postgpowania egzeku-
cyjnego: stadium poprzedzajace egzekucje, stadium stosowania egzekucji oraz
stadium nastepujace po zakoniczeniu egzekucji, ktére nie musza wystapi¢ w kaz-
dym przypadku'%.

Wyraznie odmienne stanowisko wobec koncepcji M. Masternaka zajat
P. Dobosz. Jego zdaniem ,,utozsamianie pojecia egzekucji administracyjnej i po-
stgpowania egzekucyjnego stanowi nie tylko wyraz umownych ustalert termi-
nologicznych w doktrynie”. Uznat on, ze nadawanie analizowanym pojeciom
odrebnego znaczenia ,,powoduje w istocie zawgzenie pojecia «egzekucji admi-
nistracyjnej» do momentu zastosowania okrelonego $rodka egzekucyjnego”,
a ,egzekucja rozumiana jako tylko moment bezposredniego przymusowego wy-
konania obowiazku pomija potencjalng mozliwos$¢ wykonywania obowiazkéw
czastkowo, a takze pomija egzekucyjne czynnosci przygotowawcze, bez ktdrych
bezposrednia egzekucja nie bylaby mozliwa”, co ,kfdcissi¢ (...) z nadaniem przez
ustawodawce pojeciu «czynnoéé egzekucyjna» szerokiego znaczenia”'%.

Odnoszac si¢ do powyzszych obiekcji, warto zauwazy¢, ze twierdzenia
o ,umownych ustaleniach terminologicznych w doktrynie” nie zostaly potwier-
dzone przez P. Dobosza odestaniem do zrédet potwierdzajacych ich dokonanie.
Ponadto autor krytykowanej koncepcji odrézniania egzekucji administracyjnej
od postgpowania egzekucyjnego nie sprowadzal tego pierwszego pojecia do mo-
mentu bezposredniego przymusowego wykonania obowiazku'#. Za egzekucje
uznawal przeciez kazda czynno$¢ majaca na celu doprowadzenie do wykonania

4! Trafna jest natomiast ocena mozliwosci zaistnienia sytuacji zakoriczenia postgpowania egze-
kucyjnego bez wszczgcia i prowadzenia egzekucji administracyjnej (np. w przypadku zwrotu tytulu
wykonawczego lub w wyniku umorzenia postgpowania egzekucyjnego); por. M. Masternak [w:] T. Je-
drzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne. .., 2002, s. 16.

142 Blizsza charakterystyka tych stadiéw zob. M. Masternak [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak,
P. Raczka, Administracyjne postgpowanie egzekucyjne, Torun 2013, s. 97-98. Analiz¢ etapéw admini-
stracyjnego postepowania egzekucyjnego, ktdrego przedmiotem sa obowiazki o charakterze niepie-
nigznym w ujeciu prawnoporéwnawczym, przedstawia P Ostojski, Etapy. ..

% P Dobosz, Pojecie. ..., s. 20-21.

!4 By¢ moze obawa o domniemane przez P. Dobosza sprowadzanie egzekucji administracyjnej
do momentu, w ktérym egzekwowany obowiazek zostanie wykonany, plynie z faktu uzycia przez
M. Masternaka w jego definicji zwrotu ,zastosowanie i zrealizowanie obowiazku”. Majac na uwadze,
ze zwrot ten zaczerpnigty zostal z definicji ustawowej czynnosci egzekucyjnej (art. 1a pkt 2 u.p.e.a.),
a stan zastosowania i zrealizowania obowiazku uzyto w niej do okreslenia celu podejmowanych czyn-
nosci, nie oznacza to, ze pojecie egzekucji ogranicza si¢ tym sposobem do momentu definitywnego
zakoniczenia wykonywania egzekwowanego obowiazku.
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obowiazku. Co wigcej, zaproponowana przez M. Masternaka konwencja ro-
zumienia pojecia egzekucji administracyjnej w zadnym stopniu nie pomijala
mozliwosci ,wykonywania obowigzkéw czesciowo”, bo czynnosci egzekucyjne
podejmowane po czg$ciowym wykonaniu obowiazku nadal spelniaja wskazane
przez niego kryteria definicyjne egzekucji administracyjnej. Definicja ta w isto-
cie pomija czynnosci przygotowawcze, bez ktérych bezposrednia egzekucja nie
bytaby mozliwa, ale to jest wlasnie sens odrézniania jej od postgpowania egzeku-
cyjnego. Whasciwe odczytanie koncepcji M. Masternaka, bez dodawania do niej
niewypowiedzianych twierdzeri o momencie bezposredniego przymusowego
wykonania obowiazku, pozwala uwzgledni¢ w tej definicji takze czynnosci przy-
gotowawcze, jak np. poprzedzenie wykonania srodka egzekucyjnego czynnoscia
jego zastosowania. Natomiast takie czynnosci organu egzekucyjnego jak ocena
tytutu wykonawczego czy nadanie mu klauzuli wykonalnosci jako poprzedza-
jace sama egzekucje administracyjna nie kwalifikuja si¢ do objecia ich zakresem
znaczeniowym pojecia egzekucji administracyjnej (podobnie jak czynnosci or-
ganu egzekucyjnego i ewentualnie innych uczestnikéw postgpowania egzeku-
cyjnego dokonywane po zakoriczeniu egzekugji).

Warto$¢ koncepcji M. Masternaka rozrézniania egzekucji administracyjnej
i postepowania egzekucyjnego, a takze wyodrebniania trzech faz postgpowania
egzekucyjnego, znalazla potwierdzenie w orzecznictwie sadowym, co zostato
zauwazone w doktrynie'®, a obecnie mozna wrecz twierdzi¢, ze stanowi ona
utrwalona linia orzecznicza'“°.

W sposéb zblizony do M. Masternaka potraktowal oba przedmiotowe
pojecia autor niniejszego opracowania, twierdzac, ze administracyjne postgpo-
wanie egzekucyjne nalezy pojmowa¢ dwojako: w znaczeniu $cistym (obejmuja-
cym wylacznie czynnosci procesowe administracyjnego organu egzekucyjnego,
jego pracownikéw wyznaczonych do podejmowania czynnosci w imieniu or-
ganu i ewentualnie organu rekwizycyjnego, podejmowane w celu wymuszenia
wykonania obowiazku spoczywajacego na zobowigzanym) oraz w znaczeniu
szerokim (obejmujacym ponadto czynnosci innych organéw — wierzycieli,

1 Na fakt wykorzystania w orzecznictwie wynikéw badari autora niniejszego opracowania
zwracaja uwage D.R. Kijowski [w:] Ustawa o postgpowanin egzekucyjnym w administracji. Komentarz,
red. D.R. Kijowski, Warszawa 2015, s. 33, oraz A. Skoczylas, Postgpowanie. .., 2010, s. 319, przyp. 96.

146 Autor tej koncepcji dokumentuje ten fakt w powolywanym tu wielokrotnie opracowaniu na
temat pojecia egzekucji administracyjnej i postgpowania egzekucyjnego. Do zestawu wskazanych tam
orzeczen mozna jeszcze doda¢ 6 wyrokéw WSA w Warszawie z 8.02.2018 r.: VIII SA/Wa 971/17,
LEX nr 2457471; VIII SA/Wa 972/17, LEX nr 2457476; VIII SA/Wa 973/17, LEX nr 2461044;
VIII SA/Wa 974/17, LEX nr 2457481; VIII SA/Wa 975/17, LEX nr 2461040; VIII SA/Wa 976/17,
LEX nr 2461041.
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organdw, instytucji udzielajacych pomocy i asystujacych w czynnosciach
egzekucyjnych)'”. Podkreslit przy tym, ze pojecie administracyjnego poste-
powania egzekucyjnego w $cistym znaczeniu powinno odnosi¢ si¢ tylko
do postepowania organéw egzekucyjnych i rekwizycyjnych oraz organéw
wyzszego stopnia nad organami egzekucyjnymi, wyst¢pujacych w nim jako
organy zaréwno rozpoznajace srodki odwolawcze, jak i przeprowadzajace
kontrole i wydajace akty nadzoru wobec aktéw i innych czynnosci podej-
mowanych przez podporzadkowane im organy'*.

Akceptujac propozycje D.R. Kijowskiego wyodrebnienia, obok szeroko
rozumianego pojecia administracyjnego postepowania egzekucyjnego, Sciste-
go znaczenia tego pojecia jako usuwajaca trudnosci w okresleniu momentu
wszczecia postgpowania egzekucyjnego pojawiajace si¢ w przypadku postugiwa-
nia si¢ wylacznie pojeciem postgpowania egzekucyjnego w szerokim znaczeniu,
M. Masternak zglosit zasadne zastrzezenia do ograniczenia zakresu znaczenio-
wego tego pojecia do czynnoéci wykonywanych przez organ egzekucyjny (ewen-
tualnie tez przez organ rekwizycyjny) oraz jego pracownikéw wyznaczonych do
podejmowania czynnosci w imieniu organu, podejmowane w celu wymuszenia
wykonania obowiazku spoczywajacego na zobowigzanym'®. Nalezy bowiem
zgodzi¢ si¢ z tym, ze réwniez dziatania podejmowane w toku postgpowania
prowadzonego przez organ egzekucyjny przez innych uczestnikéw postgpo-
wania (organ rekwizycyjny, wierzyciela, dtuznika zajetej wierzytelnosci, orga-
ny asystujace i udzielajace pomocy, bieglego skarbowego itd.) traktowad nalezy
jako stanowiace element postgpowania egzekucyjnego sensu stricto. Podobnie
jak w postgpowaniu orzeczniczym, traktuje si¢ czynnosci stron i ich przedsta-
wicieli, bieglych, $wiadkéw etc. Na wytlumaczenie przyjetej wezesniej wersji
definicji postgpowania egzekucyjnego w Scistym znaczeniu jej autor moze tyl-
ko stwierdzi¢, ze mialo to na celu wylaczenie z tego pojecia nie tyle samych
czynnosci innych organéw niz organ egzekucyjny i ewentualnie rekwizycyjny,
ile postepowarni prowadzonych przez takie organy jak wierzyciel, organ wyzszego
stopnia nad wierzycielem, minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych.
Postgpowanie egzekucyjne sensu stricto prowadza tylko organy egzekucyjne oraz
organy wyzszego stopnia. Poza przypadkami wystgpowania w charakterze or-
ganéw wiasciwych do prowadzenia postgpowari nadzwyczajnych dotyczacych
postanowien wydawanych przez organy egzekucyjne bledem w rozumowa-
niu D.R. Kijowskiego bylo zaliczanie do $cisle pojmowanego postgpowania

47 D.R. Kijowski [w:] Ustawa..., red. D.R. Kijowski, 2015, s. 34.
18 Por. D.R. Kijowski [w:] Ustawa..., red. D.R. Kijowski, 2015, s. 33.
4 Por. M. Masternak, Pojecie..., s. 16 i n.
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egzekucyjnego postgpowari prowadzonych przez organy nadzoru na podstawie
art. 23125 9§ 2 u.p.c.a.

Nie jest to jedyny blad w koncepcji przedstawionej nie tylko przez ostatnio
powolanego autora, ale takze przez M. Masternaka. Obaj ci autorzy postuzyli
si¢ w swych definicjach zwrotem uzalezniajacym zaliczenie danej czynnosci do
czynnosci dokonywanych w ramach wasko ($cisle) rozumianego postgpowania
egzekucyjnego od tego, czy podejmowana jest w celu przymusowego wyko-
nania obowiazku poddanego egzekucji administracyjnej. Jak juz to wezesniej
sygnalizowano, wlasciwe rozumienie pojecia postgpowania egzekucyjnego
nie moze pomija¢ faktu, ze wprawdzie kazde takie postgpowanie jest wszczy-
nane w tym wiasnie celu, to jednak obowiazujace prawo nie moze by¢ obo-
jetne (i — jak $wiadczy polska ustawa egzekucyjna — nie jest) na okolicznosci
powodujace konieczno$¢ podjecia w toczacym si¢ postgpowaniu czynnosci,
ktérych celem nie bedzie przymusowe wykonanie egzekwowanego obowiazku,
lecz udzielenie ochrony prawom i interesom uczestnikéw tego postepowania,
a nawet zakoriczenie go bez osiggniccia pierwotnego celu. Z tego wzgledu ele-
ment definicyjny ,czynnosci podejmowane w celu przymusowego wykonania
obowiazku”, wystepujacy (w takiej lub zblizonej postaci) w wielu definicjach
postepowania egzekucyjnego, nalezaloby zastapi¢ zwrotem ,,czynnosci zwiaza-
ne z egzekucja, rozpoczgte Ztozeniem wniosku o wszezgcie egzekuci” (czyli na
wzor W. Broniewicza) lub ,,czynnosci podejmowane w zwiazku z wykonywa-
niem obowiazku wskazanego w tytule wykonawczym” (czyli wedtug koncepdji
R. Hausera). Ta druga wersja ma swoje swoiste zalety — pozwala jako postepo-
wanie egzekucyjne traktowad takze takie postgpowanie, w ktérym egzekwowany
obowiazek lub zobowiazany nie podlega egzekucji administracyjnej albo zostat
okre$lony niezgodnie z tre$cia obowiazku okreslonego w tytule egzekucyjnym.
To, co jest w takich przypadkach umarzane, jest przeciez takze postgpowaniem
egzekucyjnym w $cistym tego zwrotu znaczeniu.

Prébujac ustali¢ aktualne znaczenie oraz wzajemne relacje pomiedzy taki-
mi pojeciami jak: ,postgpowanie egzekucyjne w administracji”, ,,administra-
cyjne postgpowanie egzekucyjne” (rozumiane w dwéch znaczeniach: szerokim
i $cistym) oraz ,egzekucja administracyjna’, w powolywanym juz opracowa-
niu M. Masternak za punkt wyjscia uczynil konstatacje, ze znaczenie zadnego
z nich nie zostalo ustawowo zdefiniowane, jednak z uwagi na fake, ze s3 one
uzywane w ustawie egzekucyjnej, nalezy przyjaé, ze ,,s4 to pojecia normatywne,
a ich znaczenie powinno by¢ w pierwszej kolejnosci rekonstruowane na pod-
stawie przepisdw zawartych w tejze ustawie”’. Zauwazy! zarazem, ze termin

1% Por. M. Masternak, Pojecie. . ., s. 18.
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»postgpowanie egzekucyjne w administracji” uzyty zostal jedynie w tytu-
le wymienionej ustawy, natomiast terminy ,post¢gpowanie egzekucyjne” oraz
segzekucja administracyjna” wystepuja w wielu jej przepisach, w rozmaitych
kontekstach'™'. Z faktu postuzenia si¢ przez ustawodawce w tytule ustawy zwro-
tem ,,postgpowanie egzekucyjne w administracji” wyprowadzit wniosek, ze po-
jecie to zostalo uzyte na okreslenie calej materii uregulowanej w tej ustawie,
a materi¢ t¢ wskazano przede wszystkim w art. 1 ustawy, z ktdrego tresci wynika,
ze przepisy tego aktu normujg sposéb postgpowania wierzycieli w przypadkach
uchylania si¢ zobowiazanych od wykonania cigzacych na nich obowiazkéw pod-
danych egzekugji administracyjnej oraz prowadzone przez organy egzekucyjne
postgpowanie i stosowane przez nie Srodki przymusu shuzace doprowadzeniu
do wykonania lub zabezpieczenia wykonania obowiazkéw poddanych w mysl
art. 2 tej ustawy egzekucji administracyjnej'>. Jego zdaniem ,analiza art. 1 usta-
wy wyznaczajacego taki wlasnie zakres jej obowiazywania prowadzi do wniosku,
ze ustawodawca nadaje pojeciu postgpowania egzekucyjnego w administragji
szerokie znaczenie i obejmuje nim zaréwno dzialania wierzyciela podejmowane
w przypadkach uchylania si¢ zobowiazanych od wykonania ciazacych na nich
obowiazkéw, jak i dwa rodzaje postgpowan prowadzonych przez organy egze-
kucyjne, w ktérych organy te stosuja okreslone w ustawie srodki przymusu pan-
stwowego: jedno ma na celu doprowadzenie do wykonania obowiazku, drugie
za$ — zabezpieczenie obowiazku. Pierwsze z nich mozna okresli¢ mianem poste-
powania egzekucyjnego, drugie za$ — zabezpieczajacego™'>.

Powyzszy sposob rozumowania zasadniczo zastuguje na akceptacje, ale
wymaga weryfikacji, przede wszystkim z tego wzgledu, ze od 2018 r. przed-
miotem regulacji ustawy egzekucyjnej uczyniono zasady i sposéb prowadzenia
Rejestru Naleznosci Publicznoprawnych oraz udostgpniania danych z tego re-
jestru. Zwiazek tej materii z postgpowaniem egzekucyjnym moze wydawaé si¢
bowiem podobnie luzny jak usunigta z ustawy egzekucyjnej regulacja udzielania
i korzystania z wzajemnej pomocy przy dochodzeniu naleznosci zagranicznych
w kraju, a krajowych — za granica'>*. Wprowadzajac do tej ustawy uregulowania
zwigzane z prowadzeniem ww. rejestru oraz z udostgpnianiem zawartych w nim
danych (zob. rozdziat 1a dzialu I u.p.e.a.), ustawodawca uczynit co§ podobnego
do zmiany Kodeksu postgpowania administracyjnego z 2017 r., do ktérego wia-
czono regulacj¢ odnoszaca si¢ do nakfadania i wymierzania administracyjnych

51 Por. M. Masternak, Pojecie. . ., s. 18.

152 Por. M. Masternak, Pojecie. ..., s. 18.

155 M. Masternak, Pojecie. . ., s. 18.

Chodszi tu o przepisy rozdziatu 7 dzialu I u.p.e.a. usuniete na mocy art. 111 u.w.p.
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kar pieni¢znych oraz do udzielania ulg w ich wymierzaniu'>. Wszak ten zabieg
legislacyjny nie spowodowal, ze ta materia stala si¢ w calosci materia procedu-
ralng i jest czgdcia prawa postgpowania administracyjnego.

W przypadku prowadzenia Rejestru Naleznosci Publicznoprawnych
oraz udost¢pniania danych z tego rejestru nie mamy do czynienia z postgpo-
waniem egzekucyjnym, lecz z wykonywaniem przez whasciwe organy dzialal-
nosci regulowanej prawem administracyjnym materialnym, ustrojowym oraz
— w niewielkim stopniu — proceduralnym, lecz nie jest to prawo postgpowa-
nia egzekucyjnego, lecz prawo postepowania orzeczniczego badz postgpowania
regulujacego wykonywanie zadai publicznych przez inne organy niz organy
egzekucyjne. Dodana do ustawy egzekucyjnej regulacja odnoszaca si¢ do pro-
wadzenia ww. rejestru przewiduje jednak do$¢ istotng role odgrywana w jego
funkcjonowaniu przez wierzycieli w rozumieniu art. 1a pkt 13 u.p.e.a., chociaz
przejawiajaca si¢ w innych formach prawnych niz akty administracyjne. Zgod-
niez art. 18d § 1 u.p.e.a. dane o dtuzniku naleznosci podlegajacych ujawnieniu
w tym rejestrze wprowadza do niego wierzyciel, kt6ry — stosownie do art. 18¢
§ 1 u.p.e.a. — ma doreczy¢ zobowiazanemu przed wprowadzeniem tych danych
do rejestru zawiadomienie o zagrozeniu ujawnienia jego danych. Ponadto to
wierzyciel (zgodnie z art. 18d § 5 u.p.e.a.) zmienia i wykresla wprowadzone
przez siebie dane z rejestru, rozpatruje sprzeciwy w sprawie zagrozenia ujaw-
nieniem w rejestrze oraz w sprawie wprowadzenia danych podlegajacych ujaw-
nieniu w rejestrze (art. 18b § 2 i art. 18i u.p.e.a.). Powyizsze ustalenia pozwalaja
przyjaé, ze w zakresie, w jakim w prowadzeniu rejestru uczestniczy wierzyciel,
jego dzialania miesci¢ si¢ bedg w ramach wyznaczonych art. 1 pkt 1 u.p.e.a.

Druga kontrowersja w zaprezentowanym podejsciu M. Masternaka do ter-
minu ,,postgpowanie egzekucyjne w administracji” faczy si¢ z zaliczeniem do jego
zakresu okredlenia stosowanych przez organy egzekucyjne srodkéw przymusu stu-
zacych doprowadzeniu do wykonania lub zabezpieczenia wykonania obowiazkéw
poddanych egzekucji administracyjnej. Jak to juz wykazano w innym miejscu,
jest to w przewazajacej czesci regulacja materialnoprawna'®. Do postgpowania
egzekucyjnego w administracji nalezaloby zatem zaliczy¢ jedynie stosowanie
i realizowanie srodkéw egzekucyjnych. Srodki te powinny by¢ okreslone ustawa
i whasciwe do wymuszenia wykonania danego obowiazku, ale nie jest to juz cecha
»definicyjna’, lecz $wiadczaca o zgodnosci z prawem danego postgpowania.

155 Zob. art. 1 pkt 5 i art. 189a-189%k k.p.a.

15 Por. D.R. Kijowski [w:] Ustawa..., red. D.R. Kijowski, 2015, s. 28. Warto odnotowat,
ze w innym miejscu M. Masternak pozytywnie ocenil odrebne pojmowanie regulacji zapowiedzianych
wart. 1 pkt 2 u.p.e.a. (por. M. Masternak, Pojecie. . ., s. 20).

82 DARIUSZ RYSZARD KIJOWSKI



1.1. Pojecie i struktura administracyjnego postepowania egzekucyjnego

W oparciu o analizg art. 1 pkt 2 u.p.e.a. oraz dalszych przepiséw tej usta-
wy M. Masternak zaproponowal niedawno nastepujaca definicje egzekucji ad-
ministracyjnej, twierdzac, ze jest nia ,zastosowanie przez organy egzekucyjne
okreslonych w ustawie $rodkéw przymusu paristwowego stuzacych doprowa-
dzeniu do wykonania obowiazkéw poddanych egzekucji administracyjnej™’.
Mankamentem tej definicji wydaje si¢ by¢ uzycie w niej definiowanego zwrotu
(»egzekucja administracyjna”) oraz to, ze jej przyjecie prowadzitoby do wnios-
ku, iz zastosowanie przez organ egzekucyjny srodkéw przymusu padstwowego
w celu doprowadzenia do wykonania obowiazku, ktéry nie zostat poddany eg-
zekugji administracyjnej, albo innych srodkéw przymusu niz okreslone ustawa
nie byloby egzekucja administracyjna. Nasuwa si¢ retoryczne pytanie: to czym
byloby takie dziatanie? Jest chyba oczywiste, ze jest to takze egzekucja admi-
nistracyjna, tyle ze prawem niedopuszczalna badz z nim sprzeczna. Poprawna
bytaby natomiast definicja, w mysl ktérej egzekucja administracyjna to sto-
sowanie i realizowanie przez organy administracyjne srodkéw przymusu
panistwowego w celu wykonania obowiazku przez osobe uznana za zobo-
wiazanego. Jak widaé, proponowany ksztalt definicji skonstruowano, majac
na uwadze potrzebe usunigcia watpliwosci, czy nie zaweza ona tego pojecia do
stadium bezposredniego, definitywnego wykonania egzekwowanego obowiaz-
ku w caloéci. Ponadto uwzglednia si¢ w niej dodatkowo sytuacje popelnienia
bledu co do osoby zobowigzanego. Definicja powinna bowiem oddawa¢ kazdy
rzeczywisty, realny stan, a nie sprowadza¢ wyjasniane pojecie do ksztattu ide-
alnego. Dzialania niezgodne z prawem (w tym takze pozbawione podstawy
prawnej) s3 przeciez czym§ wystgpujacym realnie, istniejagcym. Gdy definiujac
dane pojecie, uwzglednimy jedynie to, co jest z prawem zgodne, natknawszy si¢
na dziatania bezprawne, bedziemy mieli watpliwosci, czy regulacje dotyczace
np. egzekucji administracyjnej maja do nich zastosowanie.

Z kolei proponowane przez M. Masternaka wyjasnienie terminu ,zabez-
pieczenie obowiazku”, rozumianego przez niego jako »Stosowanie przez organy
egzekucyjne okreslonych w ustawie §rodkéw przymusu stuzacych zabezpiecze-
niu wykonania spoczywajacych na zobowiazanych obowiazkéw publicznopraw-
nych”, przede wszystkim bezzasadnie zaweza takie postgpowanie do obowiazkéw
publicznoprawnych, a ponadto nie uwzglednia brzmienia art. 167 u.p.c.a.
W mysl tego przepisu w przypadku zabezpieczania wykonania obowiazkéw
o charakterze niepienigznym $rodek zabezpieczania lub inng czynno$¢, kedre
stosownie do okolicznosci zostaja zastosowane, okresla organ egzekucyjny (w za-
rzadzeniu zabezpieczenia wykonania obowigzku), a nie ustawa. Prawidlowo

157 M. Masternak, Pojecie.. ., s. 21.
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definicja post¢gpowania zabezpieczajacego powinna zatem brzmieé, ze jest
to stosowanie przez organy egzekucyjne srodkéw majacych zapewnié moz-
liwo$¢ przymusowego wykonania obowiazkéw spoczywajacych na pod-
miotach uznanych za zobowiazanych. Nie dodajemy w tej definicji, ze maja
to by¢: $rodki okreslone w ustawie lub — w zakresie zabezpieczania wykona-
nia obowiazkéw o charakterze niepienigznym — przez organ egzekucyjny oraz
obowiazki podlegajace egzekucji administracyjnej, kierujac si¢ tymi samymi
argumentami, ktdre wskazano przy definiowaniu egzekucji administracyjnej
— w definicji nalezy uwzglednié to, co istotne dla ustalenia znaczenia definiowa-
nego pojecia. W tym przypadku to, czy podmiotem, wobec ktdrego stosowane
sq $rodki zabezpieczajace, jest faktycznie zobowiazany (podlegajacy egzekucji
administracyjnej), czy stosowany $rodek przymusu jest okreslony ustawa lub
zgodnie z nig przez organ egzekucyjny oraz czy zabezpieczany obowiazek podle-
ga tej egzekugji, przesadza nie o tym, czy mamy do czynienia z postgpowaniem
egzekucyjnym, lecz o tym, czy jest to prawidlowe post¢powanie zabezpieczajace.
W art. 1 pkt 2 u.p.e.a. jako przedmiot regulacji tej ustawy wymieniono
~prowadzone przez organy egzekucyjne postgpowanie (...) stuzace doprowa-
dzeniu do wykonania lub zabezpieczenia wykonania obowiazkéw, o ktérych
mowa w art. 2”. Sformulowanie to autor niniejszego opracowania wykorzystal
do wyodrebnienia pojecia administracyjnego post¢gpowania egzekucyjnego
w $cislym znaczeniu, ktére nie obejmuje dzialaii wierzyciela poprzedzajacych
wszczecie postgpowania prowadzonego przez organ egzekucyjny, lecz odnosi si¢
tylko do postepowania prowadzonego przez organy egzekucyjne i rekwizy-
cyjne oraz przez organy wyzszego stopnia nad organami egzekucyjnymi'*®.
Jak juz wyzej sygnalizowano, jako odrebny obszar regulacji potraktowana zostata
w tym miejscu materia normatywna okreslajaca srodki egzekucyjne. W chwili
obecnej warto doprecyzowad powyzsze wyjasnienie stwierdzeniem, ze nie mozna
wykluczy¢, iz jedynie w poczatkowym stadium takiego postgpowania bedzie je
mozna traktowac jako prowadzone w celu przymusowego wykonania obowiazku
przez osobe uznang za zobowigzanego. Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ze w trakcie
tego postgpowania ujawnig si¢, istniejace badz to jeszcze przed jego wszczeciem,
badz powstate w jego toku, okolicznosci rodzace obowiazek zakoriczenia tego po-
stgpowania (w szczegdlnosci poprzez umorzenie go na zasadach art. 59 u.p.e.a.).
Nie oznacza to, ze poprzedzajace ten moment dzialanie organu egzekucyjnego
nie bylo postgpowaniem egzekucyjnym badz ze akt lub czynnos¢ tego organu
(lub organu wyizszego stopnia) nie s podejmowane w ramach postgpowania eg-
zekucyjnego. Jest to postgpowanie egzekucyjne w $cistym znaczeniu.

58 D.R. Kijowski [w:] Ustawa..., red. D.R. Kijowski, 2015, s. 33.
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W art. 1 pkt 2 u.p.e.a. ustawodawca wymienit tez postgpowanie prowa-
dzone przez organ egzekucyjny w celu zabezpieczenia wykonania obowiazku.
Postgpowanie to M. Masternak — trafnie — okreslit mianem postgpowa-
nia zabezpieczajacego w $cistym znaczeniu, ktére — po dolaczeniu do niego
czynnosci wierzyciela poprzedzajacych rozpoczecie postgpowania zabezpie-
czajacego — nalezy traktowaé jako postgpowanie zabezpieczajace w znaczeniu
szerokim'”’.

Autor niniejszego opracowania juz wczesniej zwrécit uwage na to, ze za-
kres materii uregulowanej w ustawie egzekucyjnej wykracza poza obszary
regulacji wskazane w art. 1 u.p.c.a., gdyz przepisy ustawy egzekucyjnej nor-
muja réwniez takie zagadnienia jak postgpowanie organéw wyzszego stopnia
pelnigcych wobec organéw egzekucyjnych funkeje organéw odwotawczych
oraz egzekucyjnych, a takze dziatania innych podmiotéw, np. organéw asystu-
jacych, udzielajacych pomocy, dhuznikéw zajetej wierzytelnosci, zawiera ona
takze unormowania przewidujace odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepiséw
ustawy'®, w tym — na co zwrécit uwage P Przybysz — stosowanie wobec zo-
bowiazanego, dtuznika zajetej wierzytelnosci oraz innych podmiotéw srodkéw
o charakterze represyjnym (art. 168d-168e¢ u.p.c.a.)'®'. Nie wydaje si¢ nato-
miast zasadna sugestia M. Masternaka, ze do grupy zagadnien wykraczajacych
poza ramy okreslone w art. 1 u.p.e.a. zaliczy¢ nalezy regulacje dotyczaca gro-
madzenia informacji niezbednych do wszczgcia lub prowadzenia postgpowania
egzekucyjnego (art. 36 u.p.e.a.)'®. Wszak dziatania takie albo sa czynnosciami
wierzyciela podejmowanymi w przypadku uchylania si¢ zobowiazanych od wy-
konania cigzacych na nich obowiazkéw, o ktérych mowa w art. 2 u.p.e.a., albo
postepowaniem organu egzekucyjnego stuzacym doprowadzeniu do wykonania
lub zabezpieczenia wykonania tych obowiazkdw.

Niezbyt przekonujace wydaje si¢ by¢ spostrzezenie M. Masternaka o moz-
liwosci przyjecia, ze uzyte w tytule ustawy sformulowanie ,,postgpowanie eg-
zekucyjne w administracji” jest nazwa zbiorcza obejmujaca calo$¢ materii
uregulowanej w ustawie, na ktéra — w istocie — skladaja sie:

1) sposdb postepowania wierzycieli w przypadku uchylania si¢ przez zobowia-
zanych od wykonania ciazacych na nich obowiazkéw publicznoprawnych,

2) $rodki przymusu stuzace doprowadzeniu do wykonania obowiazkéw lub
ich zabezpieczenia,

1% Por. M. Masternak, Pojecie. ..., s. 21.

1 Por. D.R. Kijowski [w:] Ustawa o postgpowaniu egzekucyjmym w administracji. Komentarz,
red. D.R. Kijowski, Warszawa 2010, s. 30.

161 P, Przybysz, Postgpowanie. .., 2015, s. 27.

162 Por. M. Masternak, Pojecie. .., s. 22.
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3) postepowanie egzekucyjne w $cistym znaczeniu (whasciwe postgpowanie eg-
zekucyjne), w ktérym organ egzekucyjny stosuje egzekucje, tj. srodki przy-
musu w celu doprowadzenia do wykonania obowiazku,

4) postgpowanie zabezpieczajace, w ktérym organ egzekucyjny stosuje $rodki
przymusu stuzace zabezpieczeniu wykonania obowiazku (§rodki zabezpie-
czajace),

5) inne $rodki zwigzane z przymusowym wykonaniem oraz zabezpieczeniem
obowiazkéw publicznoprawnych oraz postgpowania, w ktérych srodki te s
przez uprawnione podmioty stosowane (np. gromadzenie informacji nie-
zbednych do wszczecia lub prowadzenia postgpowania egzekucyjnego, kon-
trola i nadzdr przez sprawowane organy wyzszego stopnia wobec organéw
egzekucyjnych, orzekanie o karach za naruszenie przepiséw ustawy itd.)'®.
Wyjasnienie znaczenia pojecia postgpowania egzekucyjnego w administra-

cji poprzez zaliczenie do tej kategorii pojeciowej regulacji okreslajacej srodki
przymusu oraz wyodrebnienie (wylaczenie) z postgpowania egzekucyjnego
w $cistym znaczeniu kontroli i nadzoru sprawowanego przez organy wyzszego
stopnia wobec organéw egzekucyjnych rodzi kilka zasadniczych watpliwosci.
Po pierwsze, usituje utozsami¢ regulacje materialnoprawng z problematyka
proceduralna. Po drugie, pomija, Ze czym innym jest regulacja prawna, a czym
innym jej przedmiot. Przedmiotem regulacji s zaréwno $rodki przymusu (egze-
kucyjne), jak i postgpowanie. Z faktu, ze jakas materi¢ uregulowano w ustawie
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, nie wynika weale, ze to, co si¢
w niej znalazlo, zaliczy¢ nalezy do ,,postgpowania’. Po trzecie, wyltaczenie z po-
jecia (,wlasciwego”) postgpowania egzekucyjnego czynnosci kontrolnych i nad-
zorczych organéw wyzszego stopnia byloby tym samym co wylaczenie z pojecia
administracyjnego postgpowania orzeczniczego (ogdlnego czy szczegdlnego) po-
stepowania odwolawczego, trybéw nadzwyczajnych realizowanych przez organy
wyzszego stopnia, ministréw lub wojewodéw. Tak zobrazowane postgpowanie
egzekucyjne wygladatoby niczym budynek bez dachu. Dodatkowo ponownie
zaweza si¢ w ten sposob zakres wyjasnianego pojecia (w pkt 1) do obowiazkéw
publicznoprawnych.

Konkludujac, mozna zauwazy¢, ze to, co M. Masternak okreslit postepo-
waniem egzekucyjnym w administragji, jest po prostu wyczerpujacym, zasadnie
wykraczajacym poza wyliczenie zawarte w art. 1 u.p.e.a., przedstawieniem regu-
lacji zawartej w ustawie egzekucyjnej.

Podjeta ostatnio przez M. Masternaka préba zdefiniowania pojecia admini-
stracyjnego postgpowania egzekucyjnego oparta zostata na zatozeniu, ze oznacza

1 M. Masternak, Pojecie. .., s. 22.
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ono postgpowanie prawne, ktérego istote — podobnie jak w przypadku na-
zwy ,postepowanie egzekucyjne w administracji” — nalezy rekonstruowaé na
podstawie przepiséw ustawy egzekucyjnej'®’. Uwaza on, ze termin ,,postepo-
wanie” mozna — za B. Adamiak — zdefiniowa¢ jako ,prawnie zorganizowany
ciag czynnosci”'®. Jego zdaniem ,w przypadku postgpowania egzekucyjnego
jest to ciag czynnosci zaréwno prawnych jak i faktycznych (materialno-tech-
nicznych)”. Z art. 1 pkt 2 u.p.e.a. wyprowadzil wniosek, ze jest to postgpowa-
nie prowadzone przez organy egzekucyjne w rozumieniu art. la pkt 7 u.p.e.a.,
a z dalszych unormowar ustawy wynika, ze toczy si¢ ono przy udziale takze
innych podmiotéw (np. organéw rekwizycyjnych, wierzyciela, organéw nadzo-
ru, dluznika zajetej wierzytelnosci itd.). Ostatecznie zaproponowal, aby objaé
pojeciem administracyjnego postgpowania egzekucyjnego w $cistym znaczeniu
nie tylko — jak proponuje D.R. Kijowski — ,,czynnos$ci wykonywane przez organ
egzekucyjny (ewentualnie tez przez organ rekwizycyjny) oraz jego pracownikéw
wyznaczonych do podejmowania czynno$ci w imieniu organu, podejmowane
w celu wymuszenia wykonania obowiazku spoczywajacego na zobowiazanym”,
lecz réwniez dziatania podejmowane w toku postgpowania prowadzonego przez
organ egzekucyjny przez innych uczestnikéw postgpowania (organ rekwizycyj-
ny, wierzyciela, dtuznika zajetej wierzytelnosci, organy asystujace i udzielajace
pomocy, bieglego skarbowego itd.)'*.

Propozycja M. Masternaka, aby obja¢ pojeciem administracyjnego postepo-
wania egzekucyjnego w Scistym znaczeniu nie tylko — jak proponowat wezesniej
autor niniejszej czgéci tomu — ,,czynnosci wykonywane przez organ egzekucyj-
ny (ewentualnie tez przez organ rekwizycyjny) oraz jego pracownikéw wyzna-
czonych do podejmowania czynnosci w imieniu organu, podejmowane w celu
wymuszenia wykonania obowiazku spoczywajacego na zobowiazanym”, lecz
réwniez dziatania podejmowane w toku postgpowania prowadzonego przez or-
gan egzekucyjny przez innych uczestnikéw postgpowania (organ rekwizycyjny,
wierzyciela, dhuznika zajetej wierzytelnosci, organy asystujace i udzielajace pomo-
cy, bieglego skarbowego itd.), zastuguje na akceptacje. Sa to faktycznie czynnosci
bedace integralng czgécia postgpowania egzekucyjnego. Nie sposéb jednak nie
zauwazy¢, ze zabraklo w tym rozszerzonym katalogu podmiotéw podejmujacych

czynnosci w postgpowaniu egzekucyjnym waznej postaci — zobowiazanego'®’.

164 Por. M. Masternak, Pojecie. .., s. 22.

15 Zob. B. Adamiak, Pojecie postgpowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postgpowania ad-
ministracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 19.

1% Por. M. Masternak, Pojecie. ..., s. 23.

17 Na marginesie warto tylko zastrzec, ze organy rekwizycyjne zostaly jednak wymienione
w kontestowanej przez M. Masternaka definicji, a wigc nie sg ,,innymi uczestnikami postgpowania’.
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Zaproponowana ostatecznie przez M. Masternaka definicja administra-
cyjnego postgpowania egzekucyjnego w Scistym znaczeniu (tzw. wlhasciwe
administracyjne postgpowanie egzekucyjne) traktuje je jako prawnie ure-
gulowany, zorganizowany ciag dzialafi podejmowanych przez organ egze-
kucyjny przy wspéludziale uczestnikéw post¢gpowania w celu zastosowania
przewidzianych w ustawie $rodkéw przymusu panstwowego shuzacych
doprowadzeniu do wykonania ciazacych na zobowiazanych obowiazkéw
publicznoprawnych'®®.

Jak z powyzszego wynika, Autor tej definicji nadal przedstawia raczej ide-
alny niz realny obraz wyjasnianego zjawiska, zawezajac postgpowanie egzeku-
cyjne sensu stricto do czynnoséci podejmowanych wylacznie w celu zastosowania
przewidzianych w ustawie §rodkéw przymusu panistwowego stuzacych dopro-
wadzeniu do wykonania cigzacych na zobowiazanych obowiazkéw publiczno-
prawnych. Mozna z tej definicji wywnioskowa¢, ze postgpowanie, w ktérym
organ egzekucyjny podejmuje dzialania, ktdre nie zostaly uregulowane prawnie,
ale podejmowane s3 w celu zmuszenia do wykonania obowiazku wskazanego
w tytule wykonawczym albo w celu uwzglednienia zadania osoby trzeciej, aby
wylaczy¢ jej rzecz lub prawo spod egzekucji, badZz w celu umozliwienia zobo-
wigzanemu dokonania wyplat z zajetego rachunku bankowego, albo w celu
doprowadzenia do wykonania obowiazku niemajacego charakteru publiczno-
prawnego, nie jest postgpowaniem egzekucyjnym. Podobnie jak w przypadku
definiowania egzekucji administracyjnej, pojecie administracyjnego postgpowa-
nia egzekucyjnego sensu stricto nalezaloby wyjasnia¢ w taki sposéb, aby nawet
woéwezas, gdy ciag dzialaii organu administracji publicznej podejmowanych
w celu przymusowego wykonania obowiazku odbiegat od wzorca wyznaczone-
go obowigzujacym prawem, a niektére dokonywane czynnosci nie zmierzaly do
celu, w jakim dane postgpowanie zostalo wszczete, ale pozostawaly w zwiazku
z nim, a przede wszystkim takze wéwczas, gdy dziatania te dotycza obowiaz-
kéw niewynikajacych z prawa publicznego, lecz jednak przekazanych ustawg
na droge egzekucji administracyjnej, i uznawad, ze jest to whasnie postgpowanie
egzekucyjne w Scistym znaczeniu.

Powyisze zalozenia prowadza do wniosku, ze administracyjne postepo-
wanie egzekucyjne w waskim (Scistym) znaczeniu to ciag dzialad admini-
stracyjnego (czyli pozasadowego) organu egzekucyjnego podjety w celu
zastosowania Srodkéw przymusu pafstwowego stuzacych doprowadzeniu
do wykonania obowiazkdéw ciazacych na podmiocie, w stosunku do ktére-
go $rodki te maja zostad uzyte, prowadzony przy wspéludziale takze innych

18 M. Masternak, Pojecie. .., s. 24.
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uczestnikéw tego postgpowania oraz polegajacy na zastosowaniu i zrealizo-
waniu tych srodkéw, o ile nie zaistnieja przeszkody uniemozliwiajace osiag-
nigcie takiego efektu. Istotng zmiang w tej definicji w stosunku do innych
proponowanych w doktrynie jest to, ze nie kazdej czynnosci podejmowane;
w tym postgpowaniu przypisaé musimy podejmowanie jej w celu wykonania
obowiazku. Taki cel przypisa¢ mozemy natomiast ciagowi dzialaii podejmowa-
nych przez organ egzekucyjny (pojedyncze czynnosci moga mie¢ inny cel). Uzy-
ty w niej zwrot ,,organ egzekucyjny” rozumie¢ nalezy jako organ stosujacy srodki
przymusu paristwowego majace zmusi¢ adresata do wykonania obowiazku.

Dzigki takiemu podejsciu (i rezygnacji z zawartego w ustawowej definicji
zwrotu ,,uprawniony do stosowania w calosci lub w czgéci okreslonych w usta-
wie §rodkéw stuzacych doprowadzeniu do wykonania przez zobowiazanych ich
obowiazkéw (...)”) osiagamy ten efekt, o ktérym wyzej byta mowa. Organem
egzekucyjnym bedzie kazdy organ administracji publicznej, ktéry zastosuje
kazdy srodek przymusu i wobec kazdego podmiotu prawa. Dodawanie do tej
definicji zastrzezen, ze ma to by¢ organ uprawniony do stosowania srodkéw
przymusu, ze maja one by¢ okreslone ustawa, podejmowane wobec zobowia-
zanego do wykonania obowiazkéw poddanych egzekucji administracyjnej na
mocy ustawy, konieczne jest do opisania prawidlowego, zgodnego z prawem po-
stgpowania egzekucyjnego. Natomiast kazdy przypadek zastosowania srodkéw
przymusu paristwowego przez organ korzystajacy z pozycji organu administracji
publicznej wobec jednostki bedzie egzekucja administracyjna, a prowadzone
w tym celu postgpowanie — administracyjnym postepowaniem egzekucyjnym,
takze wéwczas, gdy nie beda one spelnialy powyzszych wymagan. Dzigki temu
nie mylimy tego, co jest, z tym, jakie by¢ powinno. Wszelkie przeszkody w osia-
ganiu stanu wykonania egzekwowanego obowiazku powodujace nieprzysta-
pienie do egzekucji lub jej przerwanie s stwierdzane, a skutki oceniane, takze
w ramach postgpowania egzekucyjnego sensu stricto, prowadzonego nie tylko
przez organ egzekucyjny, ale takze przez wierzyciela oraz ich organy wyzszego
stopnia.

Ostatnia odmiennoscia powyzszej definicji jest uzupelnienie jej o fragment
wskazujacy, ze postgpowaniem egzekucyjnym jest takze zastosowanie i zrealizo-
wanie $rodkéw przymusu, ktére odbywa si¢ przeciez takze w ramach tego poste-
powania, co z pozostatych zaprezentowanych tu definicji nie wynikalo w sposéb
oczZywisty.

Poniewaz oprécz $cisle rozumianego postgpowania egzekucyjnego ustawa
egzekucyjna reguluje szereg innych postepowari, zasadne wydaje si¢ by¢ podje-
cie trudu odpowiedzi na pytanie, czy wszystkie pozostale rodzaje postgpowan
poza $cisle rozumianym postgpowaniem egzekucyjnym mozna okresli¢ jako
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stanowigce lacznie z nim postgpowanie egzekucyjne w szerokim znaczeniu.
Po zmianieart. 1 tej ustawy, dokonanej na mocy art. 3 pkt 1 ustawy z7.04.2017 .
o zmianie niektérych ustaw w celu ulatwienia dochodzenia wierzytelnosci'®,
poprzez dodanie do niej przepiséw okreslajacych zasady i sposéb prowadzenia
Rejestru Naleznosci Publicznoprawnych oraz udostgpniania danych z tego re-
jestru, nie jest to weale takie oczywiste. Rozsadna zdaje si¢ by¢ propozycja, aby
administracyjnym postgpowaniem egzekucyjnym sensu largo okresli¢ wszystkie
postepowania regulowane ustawg o postgpowaniu egzekucyjnym w administra-
¢ji majace zwiazek z postgpowaniem egzekucyjnym sensu stricto.

Racje ma M. Masternak, twierdzac, ze postugiwanie si¢ terminem ,,admini-
stracyjne postepowanie egzekucyjne” w szerokim znaczeniu jest w pelni zasadne,
poniewaz ,pozwala na uwzglednienie w strukturze postgpowania egzekucyjnego
czynnosci wierzyciela poprzedzajacych wszezecie whasciwego postgpowania eg-
zekucyjnego prowadzonego przez organ egzekucyjny”'”’. Rzecz jednak w tym,
ze uzyteczno$¢ tego kroku ma o wiele bardziej zasadnicze znaczenie, co wspom-
niany ostatnio Autor dostrzega, ale — oceniajac znaczenie wyodrebniania w struk-
turze postgpowan administracyjnych postgpowania egzekucyjnego sensu largo
—jakby przeoczyl. Przede wszystkim trzeba tu mie¢ na uwadze — zauwazone przez
M. Masternaka — postgpowanie zabezpieczajace, ale doda¢ do tego nalezy tez po-
stgpowania podejmowane przez organy nadzoru nad egzekucja administracyjna.
Sa to takze postgpowania, ktére nalezy zaliczy¢ do postgpowania egzekucyjnego
sensu largo. Ich celem nie jest jednak doprowadzenie do wykonania obowiazkéw
administracyjnych, lecz zapewnienie przestrzegania zasad i przepiséw postepo-
wania egzekucyjnego przez organy egzekucyjne. Podobnie jak postgpowanie mi-
nistra whasciwego do spraw finanséw publicznych prowadzone w stosunku do
wierzycieli i organéw egzekucyjnych na podstawie art. 25 § 1 u.p.e.a.

Zdecydowanie jednak podtrzymaé trzeba wezesniej zgloszona obiekcje
co do zaliczania do szeroko rozumianego postgpowania egzekucyjnego poste-
powania prowadzonego przez organy wyzszego stopnia w zwiazku ze skorzy-
staniem przez uprawnione do tego podmioty z przystugujacych im $rodkéw
prawnych. Takie dzialania sa elementarng czgscia postgpowania egzekucyjnego
w $cistym znaczeniu. Tak samo jak nieodfaczna czedcia (ogdlnego i szczegélne-
go) postgpowania administracyjnego orzeczniczego jest postgpowanie odwolaw-
cze czy postepowania prowadzone w trybach nadzwyczajnych. Blizej strukturg
poszczegblnych postgpowann regulowanych ustawa egzekucyjna zajmiemy si¢
w kolejnym podrozdziale.

1 Dz.U. poz. 933 ze zm.
7% M. Masternak, Pojecie. . ., s. 24.
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W tym miejscu nalezy poruszy¢ jeszcze dwie kwestie: zaliczenia do poste-
powania egzekucyjnego sensu largo postgpowania zwiazanego z prowadzeniem
Rejestru Naleznosci Publicznoprawnych oraz z wprowadzaniem, ujawnianiem,
udostgpnianiem, zmienianiem i usuwaniem danych z tego rejestru oraz relacji
miedzy pojeciami ,,postgpowanie egzekucyjne w administracji” a ,,administra-
cyjne postepowanie egzekucyjne”. Pomijamy w tym miejscu okreslenie zwiaz-
ku z administracyjnym postgpowaniem egzekucyjnym postgpowania organéw
whasciwych w sprawach udzielania i korzystania z pomocy wzajemnej. Zostaly
one oméwione w odrebnym rozdziale niniejszego tomu.

Krétki okres od dnia ogloszenia ustawy zmieniajacej ustawe egzekucyjna
i wprowadzenia do niej przepiséw o Rejestrze Naleznosci Publicznoprawnych'”!
jest zapewne przyczyna mizernego zainteresowania doktryny ta regulacja'’2.

Jak juz wyzej sygnalizowano, postgpowania prowadzone w oparciu o te prze-
pisy maja zwiazek z nalezno$ciami podlegajacymi egzekucji administracyjnej,
moga mie¢ wplyw na zachowanie zobowiazanych, ktérzy zalegaja z uiszczeniem
cigzacych na nich naleznosci pieni¢znych, a wierzyciele nalezg do podstawo-
wej grupy podmiotéw uczestniczacych w gromadzeniu danych wprowadzanych
i ujawnianych w rejestrze, a nast¢pnie zmienianych i usuwanych z niego. Nowe
przepisy rozdziatu 1a dzialu I u.p.e.a. nie pozwalaja jednak przyjaé, ze gléwnym
ich celem jest to, 0 czym mowa w art. 1 pke 1 u.p.e.a., czyli okreslenie sposobu
postepowania wierzycieli w przypadkach uchylania si¢ zobowiazanych od wyko-
nania ciazacych na nich obowiazkéw podlegajacych egzekucji administracyjne;.
Tym bardziej ze znaczaca czgs¢ postgpowari regulowanych przepisami nowego
rozdzialu ustawy egzekucyjnej prowadzona jest nie przez wierzycieli, lecz przez
organ prowadzacy rejestr (tj. przez Szefa KAS lub inny, upowazniony przez nie-
go, organ KAS). Fakt umieszczenia danych w rejestrze i mozliwos¢ udostgpnie-
nia ich ,,podmiotom zainteresowanym”'’?> moze jednak — jak juz sygnalizowano
— mobilizowa¢ zobowiazanego do uiszczenia ciazacej na nim naleznosci. Stad tez
zawiadamianie o zagrozeniu ujawnieniem w rejestrze, rozpatrywanie wnoszo-
nych sprzeciwéw (przez wierzyciela i organ wyzszego stopnia) nalezy traktowad

'7I' Nastapito to na mocy art. 3 ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu ulat-
wienia dochodzenia wierzytelnoéci (Dz.U. poz. 933 ze zm.).

172 W kilku publikacjach odnoszacych si¢ do omawianego rejestru nie sposob wskazaé rozwazan
na temat istoty i charakteru postgpowania zwigzanego z jego prowadzeniem i udostgpniania z niego
wprowadzonych danych.

173 Brak ustawowego okredlenia, kto jest lub moze by¢ podmiotem zainteresowanym, zapewne
stanie si¢ przedmiotem dociekan doktrynalnych i probleméw w orzecznictwie, ktérego — jak dotad
— praktycznie nie ma. Tym bardziej ze z art. 18n u.p.e.a. wynika, ze zainteresowany moze uzyska¢ dane
z rejestru o niektérych kategoriach zobowiazanych réwniez bez ich zgody.
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jako dziatania podejmowane w przypadku niewykonania obowiazkéw podlega-
jacych egzekucji administracyjne;j.

Z powyzszego wynika wszakze, ze jedynie w nieznacznym zakresie poste-
powania prowadzone w zwiazku z funkcjonowaniem ww. rejestru pozwalaja na
zaliczenie ich do kategorii postgpowania egzekucyjnego sensu largo.

Jezeli chodzi o drugi z zasygnalizowanych probleméw, to wydaje si¢ niecelo-
we dopatrywanie si¢ w uzytym jednokrotnie w ustawie terminie ,,postgpowanie
egzekucyjne w administracji” jakiejkolwiek innej tresci niz ta, jaka przypisa-
no powyzej administracyjnemu postgpowaniu egzekucyjnemu w szerokim
znaczeniu. Nie da si¢ bowiem znalezé w ustawie egzekucyjnej jakiegokolwiek
postepowania, ktére nie miescitoby si¢ w zakresie znaczeniowym tego pojecia,
a jednoczesnie byloby postgpowaniem, ktdre jest sens nazywaé egzekucyjnym.
Wprawdzie postgpowanie organu prowadzacego Rejestr Naleznosci Publiczno-
prawnych jest uregulowane ustawa egzekucyjna, ale nie jest prowadzone w celu
wykonania jakiegokolwiek konkretnego obowiazku administracyjnego.

1.1.4.2. ISTOTA I CEL ADMINISTRACYJNEGO
POSTEPOWANIA EGZEKUCYJNEGO SENSU STRICTO

Prébujac okresli¢ istote i cel wasko pojmowanego administracyjnego postgpo-
wania egzekucyjnego, nalezy oprze¢ si¢ na ustalonym pojeciu tego postgpowa-
nia oraz przepisach ustawy egzekucyjnej majacych w nim zastosowanie.

Skoro przyjeto, ze ciSle rozumiane postgpowanie egzekucyjne to ciag
dzialad administracyjnego organu egzekucyjnego podjety w celu zastosowa-
nia $rodkéw przymusu paristwowego stuzacych doprowadzeniu do wykonania
obowiazkéw ciazacych na podmiocie, w stosunku do ktdrego srodki te maja
zosta¢ uzyte, prowadzony przy wspdludziale takze innych uczestnikéw tego po-
stgpowania oraz polegajacy na zastosowaniu i zrealizowaniu tych $rodkéw, o ile
nie zaistnieja przeszkody uniemozliwiajace osiagniecie takiego efektu, to moz-
na stad do$¢ prosto wywies¢, ze celem tego postgpowania jest doprowadzenie
do wykonania obowiazku bedacego jego przedmiotem. W sposéb $wiadomy
pomini¢to tu przymiotnik ,przymusowego”. Absolutnym celem jest bowiem
wykonanie, takze dobrowolne, obowiazku podczas toczacego si¢ postgpowania
egzekucyjnego. Swiadczy o tym brzmienie przepiséw art. 34 § 4 w zw. z art. 33
§ 1 pke 1 oraz art. 59 § 1 pkt 2 u.p.e.a., nakazujacych umorzy¢ postgpowanie
w przypadku potwierdzenia si¢ w postgpowaniu w sprawie wniesionego zarzu-
tu, ze obowigzek zostal wykonany badz tez — w dalszym stadium postgpowania
— ze wygast na skutek jego wykonania. Warto tez pamigta¢ o zasadzie ogdl-
nej postgpowania egzekucyjnego wyrazonej w art. 7 § 3 u.p.e.a., w mysl ktérej
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stosowanie rodka egzekucyjnego jest niedopuszczalne, gdy egzekwowany obo-
wiazek o charakterze pienigznym lub niepieni¢znym zostal wykonany. Ustana-
wiajac takie skutki wykonania obowiazku przez zobowiazanego, ustawodawca
musial by¢ swiadomy, ze juz samo wszczgcie postgpowania egzekucyjnego moze
sktoni¢ do podporzadkowania sie ciazacym na zobowigzanym cig¢zarom.

O wiele trudniejsze jest ustalenie istoty postgpowania egzekucyjnego. Kwes-
tia ta zajmowalo si¢ niewielu autoréw. Jako pierwsza wypowiedziala si¢ na ten te-
mat K. Jandy-Jendroska, twierdzac, ze istota tego postgpowania — jak to juz wyzej
sygnalizowano — , jest ,,zastosowanie $rodkéw egzekucyjnych, za pomoca ktérych
administracja zapewnia wykonanie obowiazkéw administracyjnoprawnych”'74.
Szerzej podszedt do tej kwestii E. Smoktunowicz, zdaniem ktdrego istota poste-
powania egzekucyjnego polega na podejmowaniu przez wyznaczone prawem
organy wszelkich przewidzianych prawem, niezbednych krokéw do tego, aby
doprowadzi¢ do zgodnosci stanu faktycznego ze stanem odpowiadajacym indy-
widualnej lub ogdlnej normie prawnej, z ktérej wynikaja dla imiennie oznaczo-
nego adresata obowiazki podlegajace przymusowemu wykonaniu'”>. Opierajac
si¢ na tej wypowiedzi, D.R. Kijowski zaproponowal wyjasnienie istoty admini-
stracyjnego postgpowania egzekucyjnego, twierdzac, ze tkwi ona w podejmo-
waniu przez wyznaczone prawem organy administracji publicznej wszelkich
przewidzianych prawem, niezbednych krokéw do tego, aby doprowadzi¢ do
zgodnosci stanu faktycznego ze stanem odpowiadajacym indywidualnej lub
og6lnej normie prawnej, z ktérej wynikaja dla imiennie oznaczonego adresata
obowiazki podlegajace przymusowemu wykonaniu w trybie administracyjnym,
a nie sadowym'”®. Nieco inaczej przedstawita to M. Makowska, piszac: ,Istotg
postepowania egzekucyjnego w administracji jest doprowadzenie do realizacji
przez zobowiazanego jego obowiazkéw okreslonych w tytule egzekucyjnym
(wykonawczym)”'”’.

Nie da si¢ ukry¢, ze skrajne propozycje wyjasnienia istoty administracyjne-
go postgpowania egzekucyjnego trudne sa do akceptacji — pierwsza bezzasadnie
zaweza zagadnienie tylko do zastosowania srodkéw przymusowych oraz do obo-
wiazkéw administracyjnoprawnych, a ostatnia bylaby odpowiednia raczej do
wyjasnienia celu postgpowania egzekucyjnego, a nie jego istoty. Trudne do przy-
jecia sa tez oceny wyrazane w orzecznictwie sadowym, w mysl ktdrych istota

174 K. Jandy-Jendroska, System. .., s. 282.

175 E. Smoktunowicz [w:] Wielka. .., red. E. Smoktunowicz, s. 207.

176 Por. D.R. Kijowski [w:] Ustawa..., red. D.R. Kijowski, 2010, art. 1, nt 3.5.

177 M. Makowska [w:] M. Makowska, M. Makowski, Zakaz propagowania komunizmu lub in-
nego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowl,
obiektéw i urzqdzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki. Komentarz, LEX 2019, art. 5, nt 4.
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administracyjnego postgpowania egzekucyjnego miatoby by¢ to, co jest celem
egzekucji — przymusowe wykonanie obowiazku w sytuacji uchylania si¢ zobo-
wigzanego od jego dobrowolnego wykonania'”®. Nie wydaje si¢ tez poprawne
podejscie upatrujace istoty postgpowania egzekucyjnego w stosowaniu srodkéw
egzekucyjnych, gdyz tylko ich stosowanie moze doprowadzi¢ do zrealizowania
celu egzekucji'”. Samo zastosowanie tych $rodkéw nie jest nawet celem egzeku-
cji, bo postgpowanie egzekucyjne trwa nadal — wymaga ich zrealizowania.

Zaproponowana definicja oraz szczegblowe przepisy ustawy egzekucyjnej
moga prowadzi¢ do wniosku, ze istota wasko pojmowanego administracyjnego
postepowania egzekucyjnego jest podejmowanie przez organ administracji pub-
licznej czynnosci, wzgledem zobowiazanego oraz — ewentualnie — jego dtuznikéw,
ktére albo wplyna na zmiang jego postawy i doprowadza do wykonania ciazacego
na nim obowiazku, albo — gdy chodzi o obowiazki, ktdre nie musza by¢ wyko-
nane osobiscie przez zobowiazanego — ktére spowoduja, ze dojdzie do wykona-
nia obowiazku przez inny podmiot, a zobowiazany poniesie koszt tego dziatania
ze swego majatku. Istota tego postgpowania tkwi takze w tym, ze stosowany przy-
mus paristwowy nie ma charakteru represyjnego, lecz stuzy doprowadzeniu do
zgodnosci stanu rzeczywistego ze stanem odpowiadajacym obowiazujacym nor-
mom. Piszac o wykonaniu obowigzku przez inne osoby, mamy na mysli nie tylko
zastosowanie $rodka egzekucyjnego wykonania zastgpczego, ale wigkszo$¢ $rod-
kéw egzekucyjnych obowiazkéw o charakterze pieni¢znym. Zmierzajace do ich
zastosowania i zrealizowania postgpowanie organu egzekucyjnego (oraz poborcy
skarbowego i ewentualnie zarzadcy, dozorcy, rzeczoznawcy skarbowego) odbywa
si¢ bowiem na koszt zobowiazanego i skutkuje stosownym zmniejszeniem jego
aktywéw. Takie skutki to efeke poprawnie i efektywnie przeprowadzonego po-
stgpowania, w ktérym podejmowanych jest szereg czynnosci o zréznicowanym
charakterze — poczawszy od zwyklych czynnosci faktycznych, poprzez wywoluja-
ce skutki w sferze prawnej adresatéw czynnosci materialno-techniczne, na podej-
mowanych przez organy egzekucyjne, wierzycieli i ich organy wyzszego stopnia
aktach administracyjnych w postaci stosownych postanowieri rozstrzygajacych
kwestie pojawiajace si¢ w toku tego postgpowania koriczac.

178 Taki wniosek plynie tez z niektdrych orzeczent sadowych, jak np. z wyroku WSA w Olsztynie
2 14.12.2017 ., Il SA/O1 899/17, LEX nr 2424022, w kt6érym stwierdzono: ,,Istota postepowania eg-
zekucyjnego w administracji jest przymusowe wykonanie obowiazkéw wymienionych w art. 2 u.p.e.a.
w przypadku uchylania si¢ zobowiazanych od wykonania tych obowiazkéw”; podobnie WSA w Kra-
kowie w wyrokach: z 12.06.2018 r., IT SA/Kr 520/18, LEX nr 2543447, i z 30.08.2018 r., IT SA/Kr
844/18, LEX nr 2562490.

17 Tak thumaczy to w szeregu wyrokéw NSA; zob. np. wyrok z 3.06.2016 r., IT FSK 1280/14,
LEX nr 2082825.
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1.1.4.3. ISTOTA I CEL ADMINISTRACYJNEGO
POSTEPOWANIA ZABEZPIECZAJACEGO

W przypadku postgpowania zabezpieczajacego ustalenie jego celu jest podob-
nie proste jak w przypadku postgpowania egzekucyjnego. Skoro ma by¢ ono
wszczynane i prowadzone — zgodnie z art. 154 § 1 u.p.e.a. — jezeli brak za-
bezpieczenia méglby utrudni¢ lub udaremnié egzekucje, jego celem jawi sig
umozliwienie lub ulatwienie przymusowego wykonania obowiazku. Mozna tez
cel zabezpieczania przedstawi¢ negatywnie — jako uniemozliwienie zobowia-
zanemu podjecia czynnosci, ktére uniemozliwig lub utrudnia egzekucje. Taka
negatywna wersja celu postgpowania zabezpieczajacego jest jednak utomna,
bo w przypadkach zabezpieczania wykonania obowiazkéw o charakterze nie-
pienigznym w postgpowaniu tym podejmuje si¢ Srodki przymusu, ktére nie
maja uniemozliwi¢ zobowiazanemu utrudniania lub uniemozliwiania egzekudji,
lecz jedynie zapewni¢ organowi egzekucyjnemu lub wykonawcy zastgpczemu
skuteczne osiagniecie celu egzekucji (np. zabezpieczenie dostepu do dokumen-
tacji technicznej niezbednej do wykonania obowiazku zastgpczo, ktére weale
nie musi polega¢ na odbieraniu tej dokumentacji, gdy wystarczajace bedzie jej
skopiowanie)'®.

Warto jednak odnotowad réwniez inny poglad, w mysl ktdrego celem za-
bezpieczenia jest stworzenie gwarancji, ze w przysztosci dojdzie do skuteczne-
go wyegzekwowania (wykonania) obowiazku'®'. Czy jednak samo stworzenie
gwarangji jest stanem wystarczajacym do przyjecia, ze cel postgpowania zabez-
pieczajacego zostal osiagniety? Wszak mimo ich stworzenia zmieniajaca si¢ usta-
wicznie rzeczywisto$¢ moze doprowadzi¢ do tego, ze stworzone gwarancje okaza
si¢ niewystarczajace.

Trudniej ustalié, co jest istotg postgpowania zabezpieczajacego. W doktry-
nie zaproponowano przyjaé, ze jego istota jest ,ochrona intereséw wierzyciela
w sytuacji, gdy zachodzi obawa utrudnienia lub udaremnienia egzekugji przez
zobowiazanego™'®. Wickszo$¢ wypowiadajacych si¢ na temat istoty tego poste-
powania wskazuje, ze jest nig jego cel. Dotyczy to zaréwno administratywistéw,
jak i cywilistéw. Interesujace i inspirujace wyjasnienie istoty postgpowania za-
bezpieczajacego w sprawach dotyczacych nieuczciwej konkurencji zapropono-
wat A. Gérski, piszac, ze: ,Istotg postgpowania zabezpieczajacego jest udzielenie

180 Szerzej o postgpowaniu zabezpieczajacym zob. rozdziat 3 czesci I niniejszego tomu.

181 Por. R. Hauser [w:] R. Hauser, Z. Leotiski, A. Skoczylas, Postgpowanie egzekucyjne w admini-
stracji. Komentarz, Warszawa 2004, s. 566.

182 R. Hauser [w:] R. Hauser, Z. Leoriski, A. Skoczylas, Postgpowanie. .., 2004, s. 560.
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natychmiastowej, ale tymczasowej ochrony prawnej”'®. Takie podejscie wydaje
si¢ by¢ uzyteczne takze na gruncie administracyjnego postgpowania egzekucyj-
nego. O poprawnosci takiego podejscia $wiadcza w szczegdlnosci przestanki
wszczecia postgpowania zabezpieczajacego, jak tez przepisy okreslajace, kiedy si¢
ono koriczy. Jest ono wszczynane na wniosek wierzyciela lub z urzedu z obawy
przed zaistnieniem okoliczno$ci powodujacych, ze egzekucja stanie si¢ niemoz-
liwa lub utrudniona, a koriczy si¢ wowczas, gdy rozpoczyna sig $cisle rozumiane
postepowanie egzekucyjne.

Odnotowa¢ nalezy takze zasadne uwagi Z. Leoriskiego, upatrujacego istoty
postepowania zabezpieczajacego w jego szczegdlnym i pomocniczym charak-
terze w stosunku do gléwnego postgpowania egzekucyjnego. Autor ten zdaje
si¢ upatrywaé istoty postgpowania zabezpieczajacego w jego odmiennosciach
w stosunku do postgpowania egzekucyjnego sensu stricto (precyzyjnie identyfi-
kujac je w swoim opracowaniu)'®.

1.1.4.4. ISTOTA I CEL EGZEKUC]I
ADMINISTRACY]JNE]

Po ustaleniu celu i istoty administracyjnego postgpowania egzekucyjnego sernsu
stricto i postgpowania zabezpieczajacego okreslenie celu i istoty egzekucji admini-
stracyjnej staje si¢ kwestia prosta. Skoro celem tych postgpowari jest doprowadze-
nie lub umozliwienie doprowadzenia do wykonania egzekwowanego obowiazku,
badz uproszczenie jego przymusowego wykonania, celem egzekudji staje si¢ po
prostu jego przymusowe wykonanie. Przymusowe, a nie takze dobrowolne, bo gdy
juz stosowane sg §rodki egzekucyjne, czyni si¢ to nie po to, aby nakloni¢ zobowia-
zanego do zaniechania ,,oporu” i podporzadkowania si¢ ciazacym na nim powin-
nosciom, lecz po to, aby zaprowadzi¢ stan zgodny z obowiazujacym prawem.

Z kolei istota egzekucji administracyjnej jest podejmowanie przez organ
egzekucyjny czynnosci majacych wywola¢ po stronie podmiotu, na ktérym spo-
czywa dany obowiazek, przeswiadczenia, ze korzystniejsze dla niego bedzie od-
stapienie od uchylania si¢ od jego wykonania, albo powodujacych, ze — poprzez
zastosowanie wobec tej osoby przymusu fizycznego lub prawnego — obowiazek
zostanie zrealizowany, nawet bez jego woli i bezposredniego w tym udziatu.

18 A. Gorski, Wybrane problemy postgpowania zabezpieczajgcego w sprawach z zakresu nieuczciwej
konkurencji [w:] Qui bene dubitat, bene sciet. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Ewie Nowiriskiej,
red. J. Barta, J. Chwalba, R. Markiewicz, P. Wasilewski, Warszawa 2018, s. 187.

184 Por. Z. Leotiski, O istocie postgpowania zabezpieczajgcego w administracyjnym postgpowaniu eg-
gekucyjnym [w:) System egzekucji administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz,
Warszawa 2004, s. 577 i n.
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1.2. STRUKTURA ADMINISTRACYJNEGO
POSTEPOWANIA EGZEKUCYJNEGO

Zamierzajac przedstawi¢ strukture postgpowania egzekucyjnego (w szerokim
i w §cistym znaczeniu), miano na mysli ukazanie, z jakich elementéw sklada si¢
kazde z tych dwojako pojmowanych postgpowan. Przyjmujemy w tym miej-
scu, ze na pojecie postepowania egzekucyjnego w szerokim znaczeniu skladajg
si¢ cztery podstawowe kategorie postgpowan: postgpowanie wierzycieli (po-
przedzajace ztozenie wniosku o przeprowadzenie egzekucji administracyjnej
lub postepowania zabezpieczajacego oraz podejmowane podczas trwajacych
postepowan zabezpieczajacego i egzekucyjnego), postgpowanie egzekucyjne
w $cistym znaczeniu, postgpowanie zabezpieczajace oraz postgpowanie organéw
nadzoru nad egzekucja administracyjng. Poza tymi elementami mamy jeszcze
do czynienia z postgpowaniami niesamoistnymi, akcesoryjnymi, jak postgpo-
wanie wierzycieli w zwiazku ze zgloszeniem zarzutéw do prowadzenia egzekucji
administracyjnej lub zabezpieczenia wykonania obowiazku czy postgpowania
uzgodnieniowe prowadzone przez centralne biuro lacznikowe. Jednoczesnie
$wiadomie pomijamy w prezentacji struktury administracyjnego postepowa-
nia egzekucyjnego sensu largo postgpowania prowadzone na podstawie ustawy
o wzajemnej pomocy w zakresie, w jakim nie nast¢pujg one w toku postgpowa-
nia egzekucyjnego sensu stricto. Ich zwiazek z tym postgpowaniem jest bowiem
bardziej niz luzny, zwlaszcza w tej czgéci, w jakiej polegaja na udzielaniu infor-
macji organom paristw cztonkowskich lub paristw trzecich oraz zmierzaja do
uruchomienia postgpowania egzekucyjnego za granica RP. Kwestie te oméwio-
no wyczerpujaco w odrebnym rozdziale drugiej czeéci niniejszego tomu.

1.2.1. STRUKTURA POSTEPOWANIA
WIERZYCIELI ADMINISTRACYJNEGO
POSTEPOWANIA EGZEKUCYJNEGO

Identyfikujac pierwszy element prawnej regulacji postgpowania egzekucyjnego
w administracji, czyli ,,sposéb postepowania wierzycieli (...)”, M. Masternak
wyrdznia w nim podejmowanie, w przypadkach uchylania si¢ zobowiazanych
od wykonania cigzacych na nich obowiazkéw poddanych egzekucji admini-
stracyjnej, okreslonych w ustawie czynnosci w celu doprowadzenia do wyko-
nania lub zabezpieczenia obowiazkéw administracyjnoprawnych cigzacych na
zobowiazanych. Majg one — jego zdaniem — zlozong i niejednolitg forme, tres¢
oraz tryb ich dokonywania, a ich ,,cechg wspélng jest to, ze nie polegaja one na
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stosowaniu $rodkéw przymusu pafistwowego, chociaz ich celem jest doprowa-
dzenie do wykonania lub zabezpieczenia obowiazku przez zastosowanie przewi-
dzianego w ustawie przymusu egzekucyjnego™®. Wsréd czynnosci wierzyciela
mieszczacych si¢ w obszarze regulacji art. 1 pkt 1 u.p.e.a. powolywany ostatnio
Autor wymienit: przestanie zobowiazanemu upomnienia (chyba ze nie jest ono
wymagane), sporzadzenie tytulu wykonawczego oraz skierowanie tego tytutu
wraz z wnioskiem o wszczgcie egzekucji do organu egzekucyjnego, stwierdzajac,
ze stanowig one ,etap poprzedzajacy wszczecie postgpowania przed organem
egzekucyjnym i moga by¢ zaliczane do szeroko rozumianego administracyjne-
go postepowania egzekucyjnego”®. Do tej grupy czynnosci nalezy ponadto
zaliczy¢ obecnie dzialania wierzyciela zwiazane z prowadzeniem Rejestru Na-
leznosci Publicznoprawnych, jak tez wnioskowanie o wydanie postanowienia
o nieprzystapieniu do egzekucji (przewidzianego w art. 29 § 2a u.p.c.a.).

Przed wszczeciem postgpowania egzekucyjnego przez organ egzekucyjny na
whniosek wierzyciela ten ostatni powinien podejmowac takze — o ile sa spetnione
przestanki okreslone w art. 154 u.p.e.a. — czynnosci stuzace wszczeciu postgpo-
wania zabezpieczajacego (wyda¢ zarzadzenie zabezpieczenia oraz skierowac je do
organu egzekucyjnego wraz z wnioskiem o zabezpieczenie obowiazku). Ustawa
egzekucyjna przewiduje bowiem inicjowanie postgpowania zabezpieczajacego
jeszcze przed wszcezgciem postgpowania egzekucyjnego, a jesli wynika to z prze-
piséw odrebnych — nawet przed ustaleniem (art. 155 u.p.e.a.). Skorzystanie z tej
mozliwosci nalezy zatem traktowa¢ jako postepowanie wierzyciela w przypad-
ku uchylania si¢ zobowiazanego od wykonania obowiazku administracyjnego.
Czynnosci te mozna — zdaniem M. Masternaka — zaliczy¢ do szeroko rozu-
mianego administracyjnego postgpowania zabezpieczajacego'”. Ma on tu racje,
bo jest to postgpowanie nie organu egzekucyjnego — prowadzacego postgpowa-
nie zabezpieczajace w Scistym znaczeniu, lecz wierzyciela.

Warto rozwazy¢, czy w granicach wyznaczonych trescig art. 1 pke 1 u.p.e.a.
mieszcza si¢ tez inne dzialania wierzyciela, dokonywane podczas toczacego si¢
juz postepowania egzekucyjnego. Zaliczy¢ do nich nalezy w szczegélnosci: wy-
razanie stanowiska w sprawie wniesionych zarzutéw'®, stwierdzanie niedopusz-
czalnosci zarzutéw, wnoszenie §rodkéw prawnych na akty i czynnosci organu

18 M. Masternak, Pojecie. . ., s. 19.

18 M. Masternak, Pojecie. .., s. 19.

187 Por. M. Masternak, Pojecie. ..., s. 19.

18 Po zmianie ustawy egzekucyjnej od 30.07.2020 r. nazwa i charakter tego typu dzialan wie-
rzyciela ulegng zmianie. Wedlug nowego brzmienia art. 34 u.p.c.a., przyjetego w art. 1 pket 21 no-
welizacji z 11.09.2019 r., wierzyciele beda podejmowali postanowienia rozstrzygajace o oddaleniu,
uznaniu (w cato$ci lub w czgéci) albo — tak jak obecnie — o niedopuszczalnosci zarzutu.
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egzekucyjnego, okreslanie terminu lub rat, w jakich ma by¢ sptacana nalezno$¢
cigzaca na rolniku, ponowne wydanie tytutu wykonawczego, wystawienie no-
wego tytulu wykonawczego i skierowanie go do organu egzekucyjnego wraz
z urzedowym dokumentem wykazujacym przejécie dochodzonego obowiazku
na nastgpce prawnego, sporzadzenie zmienionego tytutu wykonawczego, zawia-
damianie organu egzekucyjnego o wszczeciu postgpowania w sprawie istnie-
nia lub wysokosci dochodzonej naleznosci pienigznej ze wskazaniem, w jakim
zakresie egzekwowana nalezno$¢ pieni¢zna nie zostala zaskarzona, wystgpowa-
nie o dalsze prowadzenie postgpowania egzekucyjnego zawieszonego na sku-
tek wszczgcia postgpowania w sprawie istnienia lub wysokosci dochodzonej
naleznosci pieni¢znej oraz o podjecie postgpowania egzekucyjnego zawieszone-
go w zwiazku z wniesieniem sprzeciwu. Takich i podobnych czynnosci wie-
rzyciela ustawa egzekucyjna przewiduje wiele. Wprawdzie wszystkie tego typu
czynnosci wierzyciela dokonywane sa w ramach postgpowania prowadzonego
przez organ egzekucyjny, jednak — aby je podja¢ — wierzyciel musi przeprowa-
dzi¢ stosowne, czasami nawet bardzo rozbudowane'®, postgpowanie. Poniewaz
jest on obowiazany — na mocy art. 6 § 1 u.p.e.a. — podja¢ czynnosci zmierzajace
do zastosowania $rodkéw egzekucyjnych w kazdym przypadku uchylania si¢
zobowiazanego od wykonania obowiazku, a praktycznie kazda z wymienionych
czynnosci umozliwia zastosowanie $rodka egzekucyjnego, prowadzace do tego
celu czynnosci wierzyciela nalezy traktowac jako te, o ktérych mowa w art. 1
pkt 1 u.p.e.a.

Trafnie podkresla M. Masternak, ze wéréd przewidzianych w ustawie dzia-
fani wierzyciela mozna tez wskazaé i takie, ktére nie sa podejmowane bezposred-
nio w celu wdrozenia i zastosowania wobec zobowiazanego egzekudji, lecz stuza
dobrowolnemu wykonaniu przezeri obowiazku (tzw. dziatania informacyjne)'™.
Wypada wszakze dodag, ze i takie czynnosci mieszczg si¢ w granicach zakreslo-
nych art. 1 pkt 1 u.p.e.a., bo sa podejmowane w przypadkach uchylania si¢ zo-
bowiazanych od wykonania cigzacych na nich obowiazkéw administracyjnych.

Poniewaz wierzycielami w postgpowaniu egzekucyjnym bywaja niemal za-
wsze podmioty publiczne’, ich zachowanie, zasadniczo inaczej niz czynnosci

1% Mamy tu zwlaszcza na uwadze postgpowania, jakie musi przeprowadzi¢ wierzyciel w spra-
wach, w ktdrych zajmuje stanowisko wobec zgloszonego przez zobowiazanego zarzutu nieistnienia lub
wykonania obowiazku wynikajacego bezposrednio z przepiséw prawa.

1% Por. M. Masternak, Pojecie. ..., s. 19.

1 Szerzej na temat pojecia i roli wierzyciela w postgpowaniu egzekucyjnym por. rozdzial 3
niniejszego tomu oraz M. Masternak, Wiergyciel w egzekucji administracyjnej [w:] System egzekucji
administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 153 i n;
W. Grzeskiewicz [w:] Ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, red. D.R. Ki-
jowski, Warszawa 2015, s. 74-78; A. Skoczylas, Postgpowanie egackucyjne w administracji [w:] System
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podejmowane przez podmioty prywatne, mozna i nalezy okresla¢ mianem po-
stgpowania regulowanego prawem (zachowan podmiotéw prywatnych, takich
jak zglaszanie zadani wszczecia postgpowania, wnioskéw dowodowych, wno-
szenie Srodkéw prawnych etc., ustawodawca mianem postgpowania raczej nie
okregla).

Oprécz zawezenia czynnosci wierzyciela do obowiazkéw administracyjno-
prawnych oraz pominigcia dziatan wierzyciela zwiazanych z funkcjonowaniem
rejestru dtuznikéw (unormowanych dopiero po ogloszeniu dzieta M. Master-
naka po$wieconego pojeciom egzekucji administracyjnej i administracyjnego
postepowania egzekucyjnego) jego stanowisko o zakresie znaczeniowym pojecia
postepowania wierzycieli w przypadkach uchylania si¢ zobowigzanych od wy-
konania cigzacych na nich obowiazkéw poddanych egzekucji administracyjne;
zasadniczo zastuguje na akceptacje.

W literaturze przedmiotu wyrazono poglad, ze dzialania wierzycieli podej-
mowane w celu wszczecia postgpowania egzekucyjnego lub zabezpieczajacego
nie powinny zasadniczo by¢ traktowane jako rodzajowo tozsame z postgpowa-
niem organdéw egzekucyjnych i rekwizycyjnych, gdyz nie sa one przejawem spra-
wowania funkgcji wladczych'?. Czynnosci wierzycieli, podejmowane zaréwno
wobec zobowiazanych, jak i wobec organéw egzekucyjnych i rekwizycyjnych,
nalezy faktycznie traktowaé podobnie jak czynnosci zobowiazanych do wyko-
nania egzekwowanego obowiazku. Jednak niektére z nich przybierajg postaé
dziatari wladczych, np. postanowienia zawierajace wiazace dla organu egzekucyj-
nego stanowiska wierzyciela w sprawie zarzutéw, o ktérych mowa w art. 33 § 1
pkt 1-5 u.p.e.a. Stad tez uwidocznienie w art. 1 u.p.e.a., ze ustawa egzekucyjna
reguluje postgpowanie wierzycieli, uzna¢ nalezy za majace swoje uzasadnienie.
Ich dziatania nie s3 bowiem tym, co uznawano w doktrynie za postepowanie
egzekucyjne, obejmujac tym pojeciem jedynie postgpowanie zapewniajace przy-
musowg realizacj¢ obowiazkéw administracyjnoprawnych'. Dzicki wyodreb-
nieniu w art. 1 pkt 1 u.p.e.a. postgpowania wierzycieli ustawodawca zapewnit
ponadto, ze zakres materii uregulowanej w ustawie zostal okreslony w sposéb
niemal wyczerpujacy. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze w trybie administra-
cyjnego postepowania egzekucyjnego dochodzi¢ moze do realizacji obowiazkéw
wynikajacych nie z norm prawa administracyjnego, lecz z prawa cywilnego,

Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 9, B. Adamiak i in., Prawo
procesowe administracyjne, Warszawa 2017, s. 493-497.

192 Por. J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 318; ]. Borkowski, Postgpowanie
administracyjne (zarys systemu), Warszawa 1976, s. 24.

19 Por. ]. Starosciak, Prawo..., 1975, s. 318; ]. Borkowski, Postgpowanie. . ., s. 24.
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przekazanych do realizacji w tym trybie albo na mocy przepisu szczegélnego,
albo przez sad powszechny, w przypadku gdy egzekucja administracyjna zbieg-
nie sie z egzekucja sadowa'*. Poglad ten zachowusje ciagle swa aktualno$é.

1.2.2. STRUKTURA ADMINISTRACYJNEGO
POSTEPOWANIA SENSU STRICTO
I SENSU LARGO

Prébe okreslenia struktury administracyjnego postgpowania egzekucyjnego
podejmowali dotad rézni autorzy. Na szczeg6lng uwage zasthuguja koncepcje
przedstawione przez P. Przybysza'” i przez M. Masternaka'. Zdaniem tego
pierwszego postgpowanie egzekucyjne nie ma struktury linearnej, tak charak-
terystycznej dla postgpowania jurysdykcyjnego'”’. Strukture postgpowania eg-
zekucyjnego w administracji mozna poréwnywaé — jego zdaniem — do wiazki.
Rdzeniem jej sg ciagi czynnosci dotyczacych stosowania srodkéw egzekucyjnych,
tj. dzialai organu egzekucyjnego i egzekutora, srodkéw prawnych dotyczacych
tych dziatan i czynnosci oraz rozstrzygnie¢ w sprawach srodkéw prawnych.
Godna zauwazenia mialaby by¢ mozliwos¢ stosowania srodkéw egzekucyjnych
réwnolegle przez organ egzekucyjny oraz przez jeden lub wiele organéw rekwi-
zycyjnych, a takze réwnoczesnego stosowania kilku $rodkéw egzekucyjnych,
czego prawidtowos¢ moze by¢ przedmiotem odrebnych ciagéw dziatan. Dal-
szymi elementami wiazki ciagéw dzialaii tworzacej postepowanie egzekucyjne
w administracji sa czynnosci niemajace bezposrednio zwiazku ze stosowaniem
srodkéw egzekucyjnych, takie jak postgpowanie w sprawie kosztéw egzekucyj-
nych. Wszystkie elementy tej wiazki wychodza — w ocenie . Przybysza — ,,z jed-
nego punktu, ale nie zbiegaja si¢ w jednym wspSlnym punkcie korficowym, tocza
si¢ i konicza w sposéb wzglednie samodzielny — zakoriczenie jednego z nich nie
przesadza o koniecznosci zakoniczenia pozostalych. Postgpowanie egzekucyjne
zostaje zakoriczone dopiero w momencie zakoriczenia wszystkich postgpowan:
198

gléwnego i wpadkowych

P4 Por. D.R. Kijowski [w:] Ustawa. .., red. D.R. Kijowski, 2015, s. 32.

195 Por. P. Przybysz, Uprawnienie do rozpoznania srodka zaskarzenia w postgpowaniu egzekucyj-
nym w administracji. Glosa do postanowienia NSA z 24.05.2004 r., FW 8/04, GSP-Prz.Orz. 2005/1-2,
s. 29; P, Przybysz, Administracyjne srodki prawne w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, LEX
2012, rozdz. V1.1 ,,Uwagi wstepne’.

1% Por. M. Masternak, Pojecie..., s. 21 i n.

17" Autor ten powolal si¢ w tym zakresie na dzielo T. Kietkowskiego, Sprawa administracyjna,
Krakéw 2004, s. 58.

98 P, Przybysz, Administracyjne. .., rozdz. V1.1 ,,Uwagi wstepne”.
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Nastepnie P. Przybysz wyjasnia, ze ,wprawdzie zdarzenia majace miejsce
w ramach poszczegdlnych wiazek dzieja si¢ wzglednie niezaleznie od siebie, ale
majg jeden wspélny punke, ktéry mozna uznaé za centrum wycinkéw $wiata
zycia”. Przyjal on zarazem zalozenie, ze ,,punktem tym jest wszczgcie postgpo-
wania egzekucyjnego”'”.

Punkt widzenia M. Masternaka zdaje si¢ by¢ zasadniczo odmienny. Jego
zdaniem pelng aktualno$¢ zachowuje zaprezentowana przed laty koncepcja wy-
odrebnienia ,trzech faz postgpowania egzekucyjnego: stadium poprzedzajace-
go egzekucje (obejmujace wszczecie postgpowania na skutek ztozenia wniosku
przez wierzyciela wraz z tytulem wykonawczym, badanie przez organ egzeku-
cyjny dopuszczalnosci egzekucji administracyjnej, nadanie tytutowi egzekucyj-
nemu klauzuli o skierowaniu go do egzekucji administracyjnej, wybér srodka
egzekucyjnego), stadium stosowania egzekucji (obejmujace wszczecie egzekucii
oraz czynnosci zwiazane z zastosowaniem i zrealizowaniem $rodka lub $rodkéw
egzekucyjnych) oraz stadium nastgpujacego po zakoriczeniu egzekucji (obejmu-
jacego np. podzial kwoty uzyskanej w egzekucji, orzekanie o kosztach egzeku-
cyjnych, rozpoznanie wniesionych srodkéw prawnych itp.)”. Aktualna jest tez
— jego zdaniem — konstatacja, ze ,administracyjne postgpowanie egzekucyjne
nie zawsze przebiega przez wszystkie wymienione stadia. Moze ono zakoriczy¢
si¢ na etapie poprzedzajacym wszczgcie egzekucji (np. w przypadku stwierdzenia
niedopuszczalnosci egzekugji lub umorzenia postgpowania egzekucyjnego przed
wszczeciem egzekucji) albo tez moze przebiegaé przez dwa pierwsze stadia i za-
koriczy¢ si¢ wraz z zakoniczeniem egzekucji administracyjnej™®.

Autor ostatnio przedstawionej koncepcji dokonal niedawno jej modyfika-
cji. Zauwazyl, ze ,przy $cistym rozumieniu administracyjnego postgpowania
egzekucyjnego koncepcja tréjfazowej struktury tego postgpowania zachowuje
aktualno$¢ wylacznie w przypadku postgpowania egzekucyjnego wszezetego
na wniosek wierzyciela. Natomiast w sytuacji, gdy postgpowanie egzekucyjne
wszczynane jest z urzedu przez organ egzekucyjny bedacy jednoczesnie wie-
rzycielem, nie wystgpuje pierwsze stadium administracyjnego postgpowania
egzekucyjnego (stadium poprzedzajace egzekucje administracyjna), a moment
wszczecia postgpowania egzekucyjnego zbiega si¢ w czasie z wszczeciem egze-
kucji administracyjnej. Wprawdzie organ egzekucyjny bedacy jednoczesnie
wierzycielem przed przystapieniem do egzekucji wystawia tytul wykonawczy,
bada dopuszczalnos¢ egzekucji oraz nadaje tytutowi klauzule o skierowaniu go

199 D. Przybysz, Administracyjne. ..., rozdz. V1.1 ,Uwagi wstgpne”. Zalozenie to zostato pozytyw-
nie zweryfikowane w dalszych rozdziatach powolanego dziela.
20 M. Masternak, Pojecie..., s. 22.

102 DARIUSZ RYSZARD KIJOWSKI



1.2. Struktura administracyjnego postgpowania egzekucyjnego

egzekucji administracyjnej, to jednak czynnosci te nalezy traktowa¢ jako dzia-
fania przygotowawcze, poprzedzajace wszczecie postgpowania egzekucyjnego
z urzedu™®'. W ocenie M. Masternaka trudno uzna¢ takie czynnosci ,,za sta-
dium postgpowania egzekucyjnego, cho¢by z uwagi na fakt, ze na tym etapie
brak jakiegokolwiek uczestnika postgpowania wobec ktérego organ egzekucyjny
mogtby podejmowa¢ jakies czynnosci procesowe™”. Zwraca on uwage na to,
ze ,w przypadku gdy wszczecie postgpowania egzekucyjnego nastgpuje na wnio-
sek wierzyciela, tenze podmiot staje si¢ uczestnikiem postgpowania od chwili
doreczenia organowi egzekucyjnemu wniosku o wszczecie egzekucji wraz z ty-
tutem wykonawczym. Do niego tez organ egzekucyjny kieruje swoje czynnosci
procesowe w stadium poprzedzajacym egzekucje administracyjna, np. postano-
wienie o nieprzystapieniu do egzekucji, o umorzeniu postgpowania badz jego
zawieszeniu itp. Natomiast zobowiazany staje si¢ uczestnikiem postgpowania
egzekucyjnego dopiero od momentu wszczecia egzekucji administracyjne;j,
tj. doreczenia mu tytutu odpisu wykonawczego™?.

Kolejna korekta wizji struktury administracyjnego postgpowania egzekucyj-
nego w Scistym znaczeniu dokonana przez M. Masternaka laczy si¢ z wyrazniej-
szym zaakcentowaniem prowadzenia w jego obrebie — ,oprécz zorganizowanego
ciag dziatari podejmowanych przez organ egzekucyjny przy wspétudziale uczest-
nikéw postgpowania dotyczacych bezposrednio stosowania przewidzianych
w ustawie §rodkéw przymusu stuzacych doprowadzeniu do wykonania obo-
wiazkéw” — przez organ egzekucyjny, jak réwniez przez inne podmioty, w tym
przez organy rekwizycyjne, organy nadzoru, a nawet wierzyciela, rozmaitych
»postgpowan o charakterze pomocniczym (wpadkowym)”?. Zauwazono w tej
korekcie koncepcji struktury postgpowania egzekucyjnego w $cistym znaczeniu,
ze niektére z postanowien wydawanych w postgpowaniach pomocniczych nakla-
daja na uczestnikéw postgpowania egzekucyjnego nowe obowiazki podlegajace
egzekucji administracyjnej (wskazujac jako przyklad postanowienie o wysokosci
nieprzekazanej kwoty przez dtuznika zajetej wierzytelnoéci oraz postanowienie
o natozeniu kary pieni¢znej na podstawie art. 168d—168e u.p.e.a.). Do tej grupy
postgpowari zaliczyl M. Masternak takze kontrolg wykonywang przez naczelni-
ka urzedu skarbowego wobec dtuznika zajetej wierzytelnosci, a takze kontrole
i nadzdr nad przestrzeganiem przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym sprawo-
wane przez organy kontroli i nadzoru®”.

21 M. Masternak, Pojecie..., s. 23.
22 M. Masternak, Pojecie..., s. 23.
25 M. Masternak, Pojecie. .., s. 23.
204 M. Masternak, Pojecie. .., s. 23.
25 Por. M. Masternak, Pojecie..., s. 23.
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Jak z powyiszego wynika, struktura administracyjnego postgpowania
egzekucyjnego wedlug M. Masternaka ukazana jest jakby na wzér postgpo-
wan jurysdykeyjnych — w postaci kolejnych, nastgpujacych po sobie faz. Gdy
uwzglednimy, ze takze w postgpowaniu orzeczniczym moze dojé¢ do zakori-
czenia postgpowania bez osiagniccia jego zasadniczego celu merytorycznego
rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej (wszak po wniesieniu przez strong lub
inny podmiot zadania wydania decyzji w jakiej$ sprawie moze doj$¢ do odmowy
wszczecia postgpowania, a toczace si¢ postgpowanie moze zakoriczy¢ si¢ jego
umorzeniem z uwagi na jego bezprzedmiotowos$¢), odmienno$¢ strukeur tych
dwoch rodzajéw postgpowar jawi si¢ jako niezbyt oczywista. Wszak i w poste-
powaniu jurysdykcyjnym tocza si¢ réwnolegle ciagi réznych dziatan, niektére
(dalsze) jego fazy — podobnie jak w postgpowaniu egzekucyjnym — czasami nie
zostang zrealizowane.

Mozna tez rozwazaé, czy odmiennos$¢ struktury postgpowania egzekucyjne-
go od struktury postgpowania jurysdykcyjnego (orzeczniczego) jest — jak zaklada
P. Przybysz — faktycznie diametralnie rézna. Czy w postgpowaniu orzeczniczym
nie mozemy mie¢ do czynienia z jego réwnoczesnym prowadzeniem przez rézne
organy? Przeciez — stosownie do art. 52 k.p.a. — w toku post¢gpowania organ
administracji publicznej moze zwréci¢ si¢ do wiasciwego terenowego organu
administracji rzadowej lub organu samorzadu terytorialnego o wezwanie osoby
zamieszkalej lub przebywajacej w danej gminie lub miescie do ztozenia wyjas-
nien lub zeznan albo do dokonania innych czynnosci, zwiazanych z toczacym si¢
postgpowaniem. Postgpowanie w takim przypadku bedzie w danej sprawie pro-
wadzilo kilka organéw — organ prowadzacy postgpowanie gtéwne i organ udzie-
lajacy pomocy. Réwnolegle z postgpowaniem gléwnym toczy¢ si¢ tez moze w tej
samej sprawie tzw. postgpowanie uzgodnieniowe (na podstawie art. 106 k.p.a.).
Z uwagi na to, ze na wydawane w toku postepowania jurysdykcyjnego posta-
nowienia przystuguja (o ile ustawa tak stanowi) zazalenia, a ponadto moga by¢
sklfadane w stosunku do nich zadania wznowienia post¢gpowania oraz stwier-
dzenia niewaznosci takich postanowien, takze i w postgpowaniu orzeczniczym
tworzg si¢ wigzki ciagu dziatari. Po wydaniu decyzji w sprawie toczy¢ tez si¢
moga postgpowania w sprawach kosztéw postepowania (uzyta w tym zdaniu
liczba mnoga to nie pomylka — takich postgpowari moze by¢ wigcej niz jedno,
bo w jednym postgpowaniu konieczne bedzie ustalenie obowiazku poniesienia
kosztéw wiecej niz jednej stronie). Twierdzenia o istotnej odmiennosci poste-
powania jurysdykcyjnego i egzekucyjnego w powyzszych zakresach nie sg az
takie oczywiste. Tym, co je ewidentnie od siebie odréznia, jest to, ze to dru-
gie postepowanie, w gléwnej jego fazie, nie kofczy si¢ co do zasady zadnym
rozstrzygnieciem.
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Na podstawie powyzszych spostrzezen mozna wysunaé tezg, ze odmien-
no$¢ strukeur postgpowania orzeczniczego i postgpowania egzekucyjnego ak-
centowana przez . Przybysza wynika nie z odmiennej rzeczywistosci, lecz stad,
ze przyjmuje on inny punkt widzenia na to, co jest istotnym elementem kon-
strukcyjnym danej strukeury.

Jezeli chodzi o postgpowanie egzekucyjne sensu stricto, blizsza rzeczywistosci
wydaje si¢ by¢ zmodyfikowana koncepcja M. Masternaka. W sposéb rozwiniety
zostala ona zaprezentowana w rozdziale 5 czgéci I niniejszego tomu. W tym
miejscu warto jednak zasygnalizowa¢ pewne watpliwosci, jakie obecny ksztalt
struktury postgpowania egzekucyjnego zaproponowany przez tego Autora moze
wzbudzad.

Pierwsza z tych watpliwosci rodzi zaliczenie przez M. Masternaka do admi-
nistracyjnego postgpowania egzekucyjnego w $cistym znaczeniu postgpowania
nadzorczego. Przyczyna tych obiekgji jest brak bezposredniego zwiazku z pro-
wadzong egzekucja, a nawet z postgpowaniem egzekucyjnym w konkretnej spra-
wie — skoro dziatania nadzorcze nie musza by¢ prowadzone podczas toczacego
si¢ postgpowania egzekucyjnego (zaden przepis ustawy nie wprowadza takiego
zastrzezenia), jest to raczej postgpowanie odrebne.

Tego typu zastrzezeri nie nalezy raczej zglasza¢ wobec zaliczonych do po-
stgpowania egzekucyjnego w waskim znaczeniu dziatan kontrolnych naczelnika
urzedu skarbowego (a nie organu egzekucyjnego) w stosunku do dhuznikéw
zajetej wierzytelno$ci prowadzonych w warunkach okreslonych w art. 71a
§ 2 u.p.e.a. Maja one bowiem zwigzek z prowadzong konkretng sprawa eg-
zekucyjna, a w ich konsekwencji ww. organ moze wyda¢ wiazace orzeczenie
okreslajace wysoko$¢ kwoty nieprzekazanej organowi egzekucyjnemu na poczet
egzekwowanej naleznoéci pienigznej (art. 71a § 9 u.p.e.a.), w oparciu o kedre
bedzie mozliwe przeprowadzenie egzekucji zajetej, ale bezpodstawnie nieprze-
kazanej kwoty z majatku dtuznika zobowiazanego (art. 71b u.p.c.a.). Zwiazek
z prowadzonym postgpowaniem egzekucyjnym powyzej opisanych dziatan kon-
trolnych jest zatem bardzo Scisly (jeszcze bardziej oczywisty jest wéwezas, gdy
organem egzekucyjnym jest naczelnik urzedu skarbowego, bo wéwczas doko-
nujacym kontroli jest whasnie organ egzekucyjny, z czego jednoznacznie wynika,
ze takie dzialania s3 elementem realizacji zastosowanych srodkéw egzekucyjnych
obowiazkéw o charakterze pienigznym).

Na zakoriczenie tego podrozdzialu nalezy sprébowaé okresli¢ strukeure
postepowania egzekucyjnego sensu largo. Obejmuje ono — jak wyzej przyjeto
— postgpowania wierzyciela (zaréwno poprzedzajace wszczecie postgpowania
egzekucyjnego, jak i prowadzone w jego trakcie, a takze po jego zakoriczeniu),
administracyjne postgpowanie egzekucyjne w waskim (Scistym) rozumieniu
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(o strukturze przedstawionej powyzej), administracyjne postgpowanie zabez-
pieczajace w znaczeniu Scistym (obejmujacym ciag dziatari zmierzajacych do
zastosowania $rodka zabezpieczajacego lub innego sposobu zabezpieczenia, ich
zastosowanie oraz ewentualnie zmiany i uchylenie zabezpieczenia) i szerokim
(obejmujacym dodatkowo czynnosci wierzyciela podjete w celu uzyskania za-
bezpieczenia egzekwowanego obowiazku) oraz postgpowanie prowadzone przez
organy kontrolujace i nadzorujace organy egzekucyjne i wierzycieli.

1.3. PRZEDMIOT POSTEPOWANIA
EGZEKUCYJNEGO

1.3.1. UWAGI OGOLNE

Przedmiotem  postgpowania  egzekucyjnego sa  obowiazki  okreslone
w art. 2 u.p.e.a. Od pierwotnej swojej wersji artykut ten przeszedt ogromng
metamorfoze, gdyz przez poczatkowe 34 lata obowiazywania ustawy zawierat
dosy¢ ogdlna, zwiczla regulacje, zarysowujaca zakres obowiazkéw podlegaja-
cych przymusowemu wykonaniu w trybie egzekucji administracyjnej?® oraz
upowaznienie dla Rady Ministréw do rozciagnigcia, w trybie rozporzadzenia,
mocy obowiazujacej ustawy na inne naleznosci pieni¢zne niz okreslone w sa-
mej ustawie, o ile przypadaja one Skarbowi Padstwa lub paristwowej jednostce
organizacyjne;j.

Od 15.01.2001 r. wymienia si¢ w ustawie, bardzo szczegétowo, coraz licz-
niejsze nazwy obowiazkéw o charakterze pieni¢znym (i w dwéch przypadkach
— niepieni¢znym) podlegajacych egzekucji administracyjnej. W art. 2 u.p.e.a.
wskazane sg takze (i to jeszcze szczegdlowiej) naleznosci, do ktérych ma zasto-
sowanie ustawa egzekucyjna w zwiazku z udzielaniem pomocy panstwu czton-
kowskiemu UE na zasadach okreslonych ustawa o wzajemnej pomocy. Ponadto
— na mocy art. 3 pkt 2 ustawy z 21.06.2001 r. o zmianie ustawy o Paristwowej
Inspekgji Pracy oraz ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji*”,
zmieniajacej przepisy ustawy egzekucyjnej z dniem 25.08.2001 r. — rozszerzono

26 Zaliczono do tego zakresu: 1) naleznosci pieni¢zne z tytutu podatkéw, opfat i wszelkich da-
nin publicznych, grzywien (kar pienigznych, kar porzadkowych) z zakresu administracji pafistwowej,
a takze inne naleznosci pieniezne wynikajace z zakresu tej administracji lub przekazane do egzekucji
administracyjnej na podstawie przepisu szczegolnego oraz 2) obowiazki o charakterze niepienieznym
z zakresu administracji paristwowej lub przekazane do egzekucji administracyjnej na podstawie prze-
pisu szczegdlnego.

27 Dz.U. Nr 76, poz. 809.
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zakres jej stosowania na obowiazki z obszaru bezpieczeristwa i higieny pracy oraz
wyplaty naleznego wynagrodzenia za pracg, a takze innego $wiadczenia przy-
stugujacego pracownikowi, nakladane w drodze decyzji organéw Paristwowej
Inspekeji Pracy. Poniewaz organy PIP nie mieszcza si¢ w kategorii pojeciowej
»organy administracji rzadowe;j” (a tym bardziej ,,organy samorzadu terytorial-
nego’), a wezesniejsza zmiang ograniczono zakres obowiazywania ustawy jedy-
nie do obowiazkéw o charakterze niepieni¢znym pozostajacych we whasciwosci
organéw administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego lub przekazanych
do egzekucji administracyjnej na podstawie przepisu szczegdlnego, uzupehnienie
takie bylo wskazane. Jego alternatywa byla zmiana sposobu okreslenia kregu or-
gandw, w ktérych whasciwosci pozostaja podlegajace egzekucji administracyjnej
obowiazki ustanawiane lub okreslane wydawanymi przez nie decyzjami lub po-
stanowieniami, wykorzystujaca pojecie organu administracji publicznej. Istniato
jednak ryzyko, ze organy PIP moglyby w praktyce orzeczniczej zosta¢ potrakto-
wane tak jak Prezydent RP — jako niemieszczace si¢ w tej kategorii pojeciowe;.
Istotne zmiany w art. 2 u.p.e.a., majace wplyw na przedmiotowy zakres
obowiazywania postgpowania egzekucyjnego, nastapily na mocy art. 2 pke 1
ustawy z 29.10.2010 r. o zmianie ustawy o ochronie danych osobowych oraz
niektorych innych ustaw?®, ktéra weszta w zycie z dniem 7.03.2011 r., art. 111
pkt 3 w.w.p. oraz art. 32 u.d.p.$.u., obowiazujacego od 18.06.2016 r. Pierwsza
z nich rozszerzyla katalog obowiazkéw podlegajacych egzekucji administracyj-
nej o obowigzki z zakresu ochrony danych osobowych, nakladane w drodze de-
cyzji Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych. Bylo to konieczne
z uwagi na brzmienie pkt 10 § 1 art. 2 u.p.e.a., ograniczajacego zastosowanie
ustawy do obowiazkéw o charakterze niepieni¢znym, o ile s3 to obowiazki pozo-
stajace we whasciwosci organéw administracji rzadowej i samorzadu terytorial-
nego (a GIODO nie zaliczat si¢ do zadnej z tych kategorii organéw) lub zostaly
przekazane do egzekucji administracyjnej na podstawie przepisu szczegdlnego
(ustawa z 29.08.1997 r. o ochronie danych osobowych?® nie przekazywata wy-
raznie obowiazkéw wynikajacych z decyzji GIODO do egzekucji administra-
cyjnej, ograniczajac si¢ w art. 12 pke 3 do wskazania, ze zapewnienie wykonania
przez zobowiazanych obowiazkéw o charakterze niepieni¢znym wynikajacych
z decyzji tego organu nalezy do jego zadan). Na zakres przedmiotowy egzekucji
administracyjnej w nieznacznym stopniu wplynela zmiana art. 2 § 1 pke 12
ustawy egzekucyjnej dokonana na mocy art. 110 pkt 1 u.o.d.o., gdyz zmianie

208 Dz.U. Nr 229, poz. 1497.
29 Dz.U. 72016 r. poz. 922.
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ulegla tu jedynie nazwa organu, ktérego decyzje podlegaja egzekucji administra-
cyjnej (stat si¢ nim Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych).

Ostatnie zmiany w zakresie obowigzkéw podlegajacych egzekucji admi-
nistracyjnej mialy miejsce w nowelizacji z 4.07.2019 r. zmieniajacej ustawe
egzekucyjng z dniem 20.02.2021 r., na mocy ktérej art. 1 pkt 2 dodano do ka-
talogu tych obowiazkéw pkt 9a, zaliczajacy do niego wprost koszty egzekucyjne
i koszty upomnienia, oraz w ustawie z 31.07.2019 r. o wsparciu finansowym
armatoréw $rédladowych, Funduszu Zeglugi Srédladowej i Funduszu Rezerwo-
wym?*'?, usuwajacej z tego katalogu z dniem 9.11.2019 r. skfadki do Funduszu
Zeglugi Srédladowej. O ile ta ostatnia zmiana ma charakter jedynie porzadkowy
(usunicte z wykazu obowiazkéw egzekwowanych skladki na ww. fundusz nie
s3 juz do niego wplacane), o tyle pierwsza z nich moze sprowadzi¢ zapewne
nieplanowane przez projektodawcéw i ustawodawce perturbacje. Jak dotad nie
budzito bowiem watpliwosci, ze koszty egzekucyjne i koszty upomnienia pod-
legaja egzekucji administracyjnej?'!. Natomiast juz sam fakt uchwalenia ustawy
dodajacej te koszty do katalogu obowiazkéw podlegajacych egzekucji admini-
stracyjnej moze wzbudzi¢ watpliwosci, czy nie jest to krok uzasadniajacy twier-
dzenie, ze do czasu wejscia w zycie tej zmiany kosztéw egzekucyjnych i kosztéw
upomnienia nie nalezy egzekwowa¢ w trybie administracyjnym. Racjonalnos¢
takiego dzialania moze rodzi¢ powazne zastrzezenia. Dodawanie tej kategorii
obowiazkéw do katalogu zawartego wart. 2 § 1 u.p.e.a. byto catkowicie zbedne,
bo s to obowiazki mieszczace si¢ w kategorii obowigzkéw stanowiacych niepo-
datkowe naleznosci budzetowe, do ktérych stosuje si¢ przepisy ustawy o finan-
sach publicznych (wszak wszystkie organy egzekucyjne sg jednostkami sektora
finanséw publicznych, a publicznoprawny charakter tych naleznosci nie budzi
zadnych watpliwosci). Spelniaja one zatem kryteria publicznoprawnych niepo-
datkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu art. 60 ostatnio wymienionej
ustawy oraz art. 2 § 1 pke 1 i art. 3 pke 8 o.p.

Jak to juz weze$niej ustalono, na mocy art. 111 pkt 3 u.w.p. sprecyzowano
niezbyt jednoznaczne brzmienie art. 2 § 1 pke 8 u.p.e.a., zaznaczajac w zdaniu
wprowadzajacym do zamieszczonego w nim wyliczenia, ze obowiazki wskazane
w tym przepisie to naleznoéci pieni¢zne paristwa cztonkowskiego, a ponadto
uporzadkowano i zaktualizowano naleznosci takiego paristwa, do ktérych usta-
wa egzekucyjna ma mie¢ zastosowanie®'?.

20 Dz.U. poz. 1901 ze zm.

21t Nawet w samej ustawie egzekucyjnej znajdziemy przepisy przewidujace administracyjny tryb
egzekudji kosztow egzekucyjnych (art. 64c § 5) i kosztéw upomnienia (art. 15 § 2).

42 Por. D.R. Kijowski [w:] Ustawa. .., red. D.R. Kijowski, 2015, art. 2, nt 1.
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Ostatnia z zasygnalizowanych zmian polegala na rozszerzeniu katalogu na-
leznosci panistw cztonkowskich egzekwowanych w Polsce w ramach udzielania
pomocy takim paristwom na naleznosci wynikajace z administracyjnych kar
pienieznych lub grzywien administracyjnych nalozonych na pracodawce dele-
gujacego pracownika z terytorium RP w zwiazku z naruszeniem przepiséw do-
tyczacych delegowania pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug.

Obecnie — zgodnie z art. 2 § 1 u.p.e.a. — egzekucji administracyjne;j
podlegaja;:

1) podatki, oplaty i inne naleznosci, do ktérych stosuje si¢ przepisy dzia-
hlll o.p;

2) niepodatkowe naleznosci budzetowe, do ktérych stosuje si¢ przepisy ustawy
o finansach publicznych;

3) naleznosci z tytulu przychodéw z prywatyzacji;

4) grzywny i kary pieniezne wymierzane przez organy administracji publicznej;

5) naleznosci pieni¢zne, inne niz wymienione w pkt 1 i 4, jezeli pozostaja
we wlasciwosci rzeczowej organéw administracji publicznej;

6) naleznosci przypadajace od jednostek budzetowych, wynikajace z zastoso-
wania wzajemnego potracenia zobowiazan podatkowych z zobowiazaniami
tych jednostek;

7) naleznosci pienigzne przekazane do egzekucji administracyjnej na podsta-
wie innych ustaw;

8) wplaty na rzecz funduszy celowych utworzonych na podstawie odrebnych
przepiséw;

9) naleznosci pienigzne z tytutu skladek specjalnych do Funduszu Rezerwo-
wego;

10) naleznosci pieni¢zne panstwa cztonkowskiego wynikajace z tytutu:

a) podatkéw i naleznosci celnych pobieranych przez to paristwo lub w jego
imieniu, przez jego jednostki podziatu terytorialnego lub administracyj-
nego, w tym organy lokalne, lub w imieniu tych jednostek lub organéw,
a takze w imieniu Unii Europejskiej,

b) refundagji, interwencji i innych $rodkéw stanowiacych czgé¢ catkowi-
tego lub czedciowego systemu finansowania Europejskiego Funduszu
Rolniczego Gwarancji (EFRG) oraz Europejskiego Funduszu Rolnicze-
go Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), w tym kwot naleznych
w zwiazku z tymi dzialaniami,

c) opflat i innych naleznosci pieni¢znych przewidzianych w ramach wspél-
nej organizacji rynku Unii Europejskiej dla sektora cukru,

d) kar, grzywien, oplat i doplat administracyjnych zwiazanych z naleznos-
ciami pieni¢znymi, o ktérych mowa w lit. a—c, nalozonych przez organy
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