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WSTEP

Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, bedaca w istocie kodyfikacja
administracyjnego postepowania egzekucyjnego, obowigzuje od 1.01.1967 r., a zatem
jak na polskie warunki wyjatkowo dfugo. Ten akt normatywny w jego obecnym brzmie-
niu istotnie rézni si¢ od ustawy uchwalonej 17.06.1966 r. Z jednej strony wielokrotne
nowelizacje, prowadzace do rozbudowania tre$ci normatywnej, lecz bez koniecznego
usystematyzowania i uporzadkowania materii objetej przez ustawodawce regulacja,
sprawily, Ze ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji przoduje w nie-
chlubnych rankingach ustaw nieczytelnych, napisanych z naruszeniem zasad techniki
legislacyjnej. Z drugiej strony materia objeta regulacja w ustawie o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji ma ogromne znaczenie zaréwno dla dzialania pafistwa i jego
organow, jak i dla podmiotéw bedacych adresatami tych dziatan. Wigze si¢ bowiem
z zabezpieczeniem ich skutecznosci przez odpowiedz na pytanie, w jaki sposob niewy-
konany dobrowolnie obowigzek publicznoprawny ma by¢ zrealizowany przymusowo.

Postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce w administracji to podrecznik, w ktérym ob-
jasnione zostalo miejsce administracyjnego postepowania egzekucyjnego i zabezpiecza-
jacego w systemie postepowan przed organami panstwa, zardéwno administracyjnych, jak
i sadowych, zmierzajacych do wykonania obowigzkéw prawnych. Przedstawiono w nim
przestanki dopuszczalnosci wszczecia i prowadzenia administracyjnego postepowania
egzekucyjnego z uwagi na rodzaj i Zrédlo obowiazku, ktéry ma podlega¢ przymusowe-
mu wykonaniu oraz sytuacje, w ktérych postepowanie to nie moze by¢ prowadzone,
omodwiono zasady administracyjnego postepowania egzekucyjnego, scharakteryzowano
podejmowane w nim czynnosci oraz $rodki prawne, przy wykorzystaniu ktorych osoby
w réznym stopniu zaangazowane w czynnosci procesowe moga w administracyjnym
postepowaniu egzekucyjnym dazy¢ do ochrony ich praw.

ZYozona materia administracyjnego postepowania egzekucyjnego zostata w podreczniku
usystematyzowana i zaprezentowana w sposob ukazujacy podstawowe réznice miedzy
konstrukcja tego postepowania egzekucyjnego i sadowego postepowania egzekucyjnego.

Podrecznik adresowany jest przede wszystkim do studentéw prawa i administracji,
ale i do praktykow, ktdrzy z problematyka administracyjnego postepowania egzeku-
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cyjnego stykaja sie jako sedziowie, adwokaci, radcowie prawni, doradcy podatkowi,
pracownicy organdéw administracji wykonujacy kompetencje wierzycieli obowigzkow
egzekwowanych na drodze administracyjnej, jak réwniez administracyjnych organdw
egzekucyjnych.

Autorka bedzie wdzigczna za wszelkie uwagi, ktore pozwola udoskonali¢ opracowanie
w jego kolejnych wydaniach.

Podrecznik uwzglednia stan prawny obowiazujgcy w pazdzierniku 2021 r.

Marta Romariska



Rozdziat 1

MIEJSCE POSTEPOWANIA EGZEKUCYJNEGO
W ADMINISTRACJI W SYSTEMIE INNYCH
POSTEPOWAN PRZED ORGANAMI PANSTWA

1.1. Pojecia ,wykonanie” (uprawnienia, obowigzku)
i ,egzekucja” — znaczenie i konteksty uzywania

Pojecie obowiazku prawnego laczy si¢ z pojeciem sytuacji prawnej, czy sytuacji kon-
kretnego podmiotu wyznaczonej przez obowigzujace normy prawne, to jest normy
ustanowione we wlasciwym trybie lub uznane za obowiazujace przez organy panstwa,
w ktorych to normach w sposéb jednoznaczny i bezposredni nakazuje sie podmiotom,
do ktérych sg skierowane, aby w pewnych okoliczno$ciach zachowaly sie w ten, a nie
inny sposdb. Narzedziem stuzagcym do opisywania sytuacji, w ktorej znajduja si¢ adresaci
normy prawnej z uwagi na jej tres¢, jest pojecie stosunku prawnego. Charakterystyka
przedmiotu tego stosunku obejmuje zachowania, ktérych jego strony mogg od siebie
oczekiwac¢!. Na tym tle obowiazek trzeba postrzega¢ jako powinnoé¢ jednej ze stron
zachowania sie w okre$lony sposob, zaspokajajacy prawnie chroniony interes jego drugiej
strony. W stosunkach prywatnoprawnych strona, ktéra moze oczekiwac¢ zaspokojenia
swojego interesu przez oczekiwane zachowanie innej osoby, jest podmiot prawa pry-
watnego, w stosunkach administracyjnoprawnych strong tg jest organ reprezentujgcy
interesy pewnej wspdlnoty.

O ile korzystanie z uprawnient majacych podstawe w poszczegdlnych stosunkach praw-
nych moze by¢ pozostawione woli samych zainteresowanych (uprawnionych), o tyle
w wykonanie obowigzkow z nich wynikajacych — w prawie prywatnym w celu unik-
niecia samopomocy, a w prawie publicznym w celu zapewnienia jego efektywnego
dziatania - musi zaangazowac si¢ aparat panstwowy. Tworzac normy bedace podstawg

' F. Longchamps de Bérier, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, AUWr
1964/XII(19), s. 45; W. Jakimowicz, Obowigzek administracyjny w egzekucji administracyjnej [w:] System
egzekucji administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 128-140.
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nawigzania rozmaitych stosunkéw prawnych, ustawodawca powinien zatem pamietac
o ustaleniu takze takich instrumentéw, ktérych uzycie pozwoli na rzeczywiste wykonanie
obowigzku cigzacego na ktorej$ z jego stron, w celu zaspokojenia chronionego prawem
interesu drugiej strony. Orzeczenie, z ktérego wynika obowiazek spetnienia okreslonego
$wiadczenia w skonkretyzowanych relacjach podmiotowych, nie moze pozosta¢ tylko
prawomocne (ostateczne), a zatem trwate. Jesli takie orzeczenie stwierdza obowiazek,
ktéry moze by¢ przymusowo urzeczywistniony, to musi by¢ takze wykonane®.

Pojecie obowigzku jako zachowania nakazanego lub zakazanego przez norme prawng
moze by¢ odniesione juz do sytuacji, gdy okreslone zachowanie jest nakazane lub za-
kazane przez sama norme prawng, bez koniecznosci jego zrelatywizowania do sytuacji
pewnego podmiotu i powigzania go z uprawnieniem przystugujacym temu podmiotowi.
Czesciej jednak, ustalajac normy obowiazujace w stosunkach miedzy panstwem a jego
uczestnikami, ustawodawca zaklada, ze powolanie si¢ na wynikajace z nich uprawnienia
lub obowiazki wymaga ich skonkretyzowania indywidualnym aktem, skierowanym
do tego podmiotu, ktory pozostaje strong stosunku materialnoprawnego ustalonego
w normie wymagajacej konkretyzacji. W takim przypadku akt kierowany do podmiotu
zewnetrznego dla administracji z urzedu albo dlatego, ze podmiot 6w zabiegat o jego
wydanie, moze zawiera¢ wypowiedz zaréwno o uprawnieniach, jak i o obowigzkach
adresata. Stwierdzenia indywidualnym aktem (aktem sankcjonujacym) wymagaja tez
konsekwencje ustalonego przez organ administracji naruszenia norm sankcjonowanych
w prawie administracyjnym. W tych przypadkach wypowiedZ organu administracji
w akcie kierowanym do indywidulanego adresata, wydawanym w zwiazku ze zrealizo-
waniem zadan z zakresu ochrony wartosci pozostajacych w obszarze zainteresowania
administracji publicznej, nastawiona jest na okreslenie konsekwencji majacych charak-
ter sankcji administracyjnych, wymierzanych ze wzgledu na stwierdzone naruszenie
wyznaczonych regul postepowania.

W pewnych stosunkach administracyjnych ustawodawca naklada na samych adresa-
tow norm generalnych powinno$¢ dokonania oceny, czy sytuacja, w ktérej sie znaleZli,
odpowiada tej, z ktorg norma generalna wigze obowigzki okreslonego zachowania oraz
oznaczenia zakresu tych obowigzkow w o$wiadczeniu sktadanym organowi admini-

> W wyroku z 3.05.2011 r., 6854/07, Apanasewicz v. Polska, LEX nr 787465, ETPCz stwierdzil, ze po
wydaniu prawomocnego wyroku wladze publiczne sa zobowiazane do wykonania go w jasny i spéjny spo-
sob, w celu unikniecia niepewnosci prawnej odczuwanej przez osoby, ktorych dotyczy stosowanie prawa.
W cywilnym postepowaniu wykonawczym, gdy wierzyciel i dtuznik sg osobami prywatnymi, obowigzek
cigzacy na wladzy publicznej polega na nalezytym dzialaniu i udzielaniu pomocy wierzycielowi w podej-
mowanych przez niego krokach majacych na celu wyegzekwowanie orzeczenia wydanego na jego korzys¢.
W odniesieniu do obowigzkéw stwierdzanych w orzeczeniach administracyjnych dzialania organéw pan-
stwa odpowiedzialnych za ich wykonanie powinny by¢ podejmowane z urzedu, konsekwentnie i sprawnie,
w celu osiagniecia stanu, do ktérego zmierza orzeczenie wydane nie w indywidulanym, lecz w publicznym
interesie. Zob. tez wyroki ETPCz z 26.09.1996 r.: 15797/89, Di Pede v. Wlochy, LEX nr 80163 i 24295/94,
Zappia v. Wlochy, LEX nr 80162 oraz uzasadnienie uchwaty SN z 7.02.1997 r., IIl CZP 1/97, OSNC 1997/8,
poz. 98.
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stracji. Ustawodawca sankcjonuje zaniechanie wykonania obowigzku samodzielnego,
nieautorytatywnego okreslenia nastepstw sytuacji prawnej, w jakiej si¢ znalezli, ale tez
zaklada, ze organy administracji publicznej przez pewien czas moga zweryfikowac te
o$wiadczenia i w miejsce konkretyzacji obowigzkoéw dokonanej przez tego, na kim one
spoczywaly, wprowadzi¢ wiazaca ich wlasng konkretyzacje aktem administracyjnym.
Do tego modelu dziatania norm prawa administracyjnego ustawodawca odwoluje sie
szczegolnie czesto w prawie podatkowym.

W kazdej z powyzszych sytuacji, gdy ustalona zostanie indywidualna (tj. skierowana
do konkretnego adresata) i konkretna (tj. ustalona dla sytuacji faktycznej, w jakiej si¢
znalazt) norma wlasciwego zachowania sig, to okreslone w niej uprawnienia i obowiazki
moga by¢ wykonywane. O ile jednak wykonywanie uprawnien pozostawione jest decyzji
adresata, ktory jesli chee, to z nich korzysta, liczac si¢ co najwyzej z tym, ze niewykony-
wane uprawnienie wygasnie, o tyle obowigzek — w prawie administracyjnym nakfadany
nie w celu zrealizowania indywidualnego interesu osoby nim obcigzonej, lecz w interesie
spolecznym - musi by¢ zrealizowany. Inaczej jego natozenie nie mialoby sensu.

Pojeciem ,,wykonanie” aktu administracyjnego (m.in. decyzji administracyjnej) w nauce
prawa administracyjnego okresla si¢ spowodowanie, sprowadzenie, w sposob dobro-
wolny lub w trybie przymusowym, takiego stanu w rzeczywistosci spotecznej, ktory jest
zgodny z jego trescig®. Ten stan w rzeczywisto$ci spolecznej, ktorego spowodowanie
nakazuje akt administracyjny, stanowi przedmiot jej wykonania. Przedmiotem wyko-
nania aktu administracyjnego jest wi¢c kazde zachowanie si¢ podmiotu uprawnionego
lub zobowigzanego do jego wykonania (adresata), polegajace na dzialaniu, zaniechaniu
okreslonego dzialania, znoszeniu zachowan innych podmiotéw, a nawet $wiadczeniu
w rozumieniu prawa cywilnego (np. sumy pieni¢znej odszkodowania). Akt konkretyzacji
normy prawa administracyjnego materialnego zostaje wykonany, gdy stan rzeczywisty
stosunkow spolecznych bedzie odpowiadaé stanowi okreslonemu w nim jako powinny.
Te stwierdzenia nalezy odpowiednio odnie$¢ do sytuacji, gdy tres¢ obowigzku cigzacego
na pewnym podmiocie wynika bezposrednio z przepisu ustawy, bez koniecznosci kie-
rowania do niego aktu konkretyzujacego obowiazek, jak réwniez do sytuacji, gdy ten
podmiot jako adresat normy prawnej okresla wobec organu administracji tres¢ i zakres
cigzacego na nim obowigzku.

Wykonanie aktu konkretyzacji prawa polega na realizacji uprawnien lub (i) obowigz-
kéw wynikajacych ze skonkretyzowanego w nim stosunku materialnoprawnego. Inne
skutki prawne wywotuje wiec wydanie decyzji administracyjnej, a inne powoduje jej
wykonanie. Wykonanie decyzji - w odréznieniu od jej wydania — nie stanowi nowego

* Zob.].Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw 1963, s. 22; T. Wos,
Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 324; R. Sawuta, Wstrzymanie wykonania roz-
strzygnie¢ wydanych w postepowaniu administracyjnym, Przemys$l-Rzeszéw 2008, s. 53 i 109-110.
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elementu i nie tworzy nowej normy istniejacego porzadku prawnego, lecz wywoluje
skutki prawne przez okreslone fakty”.

W wiekszosci przypadkéw do wykonania indywidualnej normy postepowania do-
chodzi wskutek zachowan podjetych przez jej adresata dobrowolnie i zgodnie z jej
trescig, niezaleznie od zrédla, z ktérego ona wynika, tj. od tego, czy ustalona zostata
w stosunku do niego bezposrednio w ustawie, na skutek jego wtasnych czynnosci albo
w skierowanym do niego akcie administracyjnym. Jak juz powiedziano, ustawodawca
nie przymusza do korzystania z uprawnien, a co najwyzej przewiduje ich wygasniecie
w sytuacjach, gdy adresaci swoja postawa manifestujg brak zainteresowania korzystaniem
z nich. W przypadkach, gdy natozony na adresata obowiazek majacy zroédlo w prawie
administracyjnym pozostaje niewykonany, ustawodawca przewiduje jednak koniecznos¢
siegniecia do $rodkéw przymusu panstwowego pomyslanych w celu doprowadzenia
w rzeczywistosci spolecznej do stanu zgodnego z prawem i oczekiwanego spolecznie.
Korzystanie z tych srodkéw przymusu ma miejsce w sformalizowanym postepowaniu
administracyjnym, a mianowicie postepowaniu egzekucyjnym. Przymusowe wykonanie
obowigzkow administracyjnoprawnych jest ostatecznoscig, do ktérej dochodzi wéwczas,
gdy podmiot, na ktdry zostaly nalozone, nie wykonuje ich dobrowolnie, mimo uprzedze-
nia o mozliwosci zastosowania w stosunku do niego sankgji egzekucyjnej’. Siegniecie
po ten przymus jest jednak zarazem koniecznoscig, gdyz obowigzki przewidziane przez
prawo administracyjne naktadane sg na ich adresatéw w interesie spotecznym i w tym
interesie musza by¢ wykonane®.

Przymus prawny mozna okresli¢ jako prawnie okreslone srodki, zmuszajace adresatéw
prawa do jego przestrzegania. Srodki te okrela paristwo, dlatego przymus prawny nabie-
ra charakteru przymusu panstwowego. Jest on bowiem opisywany przez relacje panstwa,
a wiec podmiotu przymuszajacego, z obywatelami — adresatami prawa, jako podmiotami

* Tak m.in. J. Staroéciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 299.

* M. Zimmermann [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne,
Warszawa 1956, s. 400: ,,akty administracyjne, jesli majg by¢ rzeczywiscie skuteczne, musza posiada¢ sankeje.
Jesli ten, kogo nakaz czy zakaz dotyczy, nie chce si¢ do niego zastosowa¢, organ administracji musi mie¢
$rodki dla przeprowadzenia swojej woli, w przeciwnym razie wszelkie administrowanie byloby niemozliwe”

¢ Zaniechanie siegniecia po sankecje egzekucyjna moze rodzi¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza pod-
miotu publicznego, w zakresie zadan ktérego pozostaje troska o wykonanie pewnego obowiazku. Zob. uchwata
SN z24.11.2017 1., III CZP 38/17, OSNC 2018/5, poz. 52, w ktérej SN wyjaénil, ze wprawdzie obowigzek
uprzatniecia blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z chodnikéw polozonych wzdluz nieruchomosci
spoczywa na wlascicielu (art. 5 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 4 u.c.p.g.), a zarzad drogi nie odpowiada
solidarnie z nim za wykonanie tego obowiazku, ale nie zwalnia to gminy z odpowiedzialnosci za zdarzenie,
do ktérego doszto na skutek niewykonania lub nienalezytego wykonania obowiazku przez wiasciciela.
Zgodnie z art. 5 ust. 6 u.c.p.g. nadzér nad wykonaniem obowiazkéw obciazajacych wiasciciela sprawuje
bowiem wdjt, burmistrz, prezydent miasta, ktory w przypadku stwierdzenia niewykonania obowiazkéw,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 1-4, wydaje decyzje nakazujgca wykonanie obowiazku (art. 5 ust. 7 u.c.p.g.),
ktéra podlega egzekucji administracyjnej (art. 5 ust. 6-8 u.c.p.g.). Jezeli zatem gmina nie wykonata lub
nienalezycie wykonata swoje obowiazki w zakresie nadzoru, odpowiada za wyrzadzona z tego tytutu szkode
na podstawie art. 417 § 1 k.c.
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przymuszanymi do przestrzegania prawa. Przymus prawny ma gwarantowac realizacje
prawa. Jest wiec srodkiem badz instrumentem dziatania stuzgcym osiagnieciu jakiegos
celuipelnigcym okreslone funkcje w procesie stanowienia i wykonywania prawa’. For-
ma przymusu panstwowego jest przymus administracyjny. Przymus administracyjny
wystepuje w dwdch klasycznych postaciach: egzekucji i kary?®.

W tradycyjnym znaczeniu przez ,wykonanie obowigzku” (ustalonego w orzeczeniu,
akcie, deklaracji, informacji, zeznaniu) rozumie si¢ jego wykonanie przez zastosowanie
takich $rodkéw przymusu, jakie zostaly przewidziane w przepisach o postepowaniu
egzekucyjnym, a wykonalnos¢ obowiazku jest ta jego cecha, ktdra sprawia, ze nadaje
sie on do wykonania w ten wiasnie sposob. Tej cechy obowiazek nie traci przez to, ze
faktycznie nie dochodzi do jego wykonania, co uwidacznia réznice pomiedzy wyko-
nalnoscig jako cechg a wykonaniem jako skutkiem dziatan podjetych w celu wykona-
nia obowigzku. Wykonalnos$¢ w tym waskim ,,egzekucyjnym” znaczeniu to nie samo
wykonanie, lecz moc wykonawcza, ktdra sprawia, ze istnieje potencjat do przysztego
wykonania obowigzku przy zastosowaniu przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym?’.

Co do zasady, ustawodawca decyduje o tym, kiedy obowigzek stanie si¢ wykonal-
ny w znaczeniu przewidzianym wyzej. Jesli obowigzek wymaga skonkretyzowania
W orzeczeniu organu panstwowego, to wykonalno$¢ stwierdzonego takim orzeczeniem
obowigzku, obok skutecznosci zawartej w orzeczeniu wypowiedzi o sytuacji prawnej
adresata, jest czasami uznawana za nastepstwo prawomocnosci orzeczenia. Trzeba
jednak dostrzec, ze orzeczenie moze uzyskaé ceche wykonalnoéci niezaleznie od pra-
womocnosci, ex lege lub przez nadanie mu rygoru natychmiastowej wykonalno$ci. Gdy
chodzi o obowiazki wynikajace bezposrednio z ustawy lub konkretyzowane niewigzaco
przez adresata, to ustawodawca okresla, w ktorym momencie i po spetnieniu jakich
warunkéw, dopuszcza mozliwos$¢ ich przymusowego wykonania.

Niektdre obowiazki nie nadajg sie wprawdzie do wykonania przy zastosowaniu rodkow
przymusu panstwowego okreslonych w przepisach o postepowaniu egzekucyjnym, ale
dla zaistnienia w rzeczywisto$ci spolecznej stanu okreslonego ich tresciag wymagaja
podjecia przez organy panstwowe rozmaitych, normowanych prawem dziatan, niebeda-
cych jednak stosowaniem $rodkéw egzekucyjnych oznaczonych w ustawie procesowe;j.
Tego rodzaju czynnosci organéw panstwa, podejmowane w celu spowodowania, by
w rzeczywisto$ci spotecznej zaistnial stan realizujacy indywidulang norme postepo-
wania obowigzujacy jej adresata, nalezy uznac¢ za wykonanie pewnego obowiazku,
lecz w szerszym niz tradycyjny znaczeniu. Wykonania w tym znaczeniu wymaga

7 Por. J. Radwanowicz, Istota i znaczenie pojecia przymusu administracyjnego [w:] Koncepcja systemu
prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 135.

8 Tak tez M. Zimmermann [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo..., s. 402;
J. Radwanowicz, Istota..., s. 139.

° A. Migczynski, Skutecznosé orzeczeri w postepowaniu cywilnym, Krakéw 1974, s. 21.



W ksigzce wyjasniono jakie miejsce zajmuje administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabez-
pieczajace w systemie postepowan przed organami panstwa - zaréwno administracyjnych, jak
i sagdowych - zmierzajacych do wykonania obowigzkdéw prawnych. Autorka przedstawia m.in.:

« przestanki dopuszczalnos$ci wszczecia i prowadzenia administracyjnego postepowania egze-
kucyjnego, zwracajgc uwage na rodzaj i zrédto obowigzku, ktoéry ma podlegac przymusowemu
wykonaniu, oraz

« okolicznosci, w jakich postepowanie to nie moze by¢ prowadzone, w tym rowniez sytuacje, gdy
ustepuje ono miejsca postepowaniom sgdowym, w ktérych ma doj$¢ do wykonania obowigzku
ustalonego w administracyjnym tytule wykonawczym.

W publikacji oméwiono ponadto:

« rodzaje tytutéw wykonawczych, ich budowe i znaczenie w postepowaniu egzekucyjnym,

« zasady obowigzujace w tym postepowaniu,

« obowigzki poszczegblnych podmiotéw w nim uczestniczacych oraz przystugujgce im uprawnienia,
« Srodki prawne, przy wykorzystaniu ktérych podmioty te moga zadbac o ochrone swoich praw.

W opracowaniu wskazano réwniez rodzaje postepowan unormowanych w ustawie o postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji, inne niz administracyjne postepowanie egzekucyjne
i zabezpieczajace, oraz ich cel i sposdb zakonczenia.

Ksigzka jest przeznaczona dla studentdéw prawa i administracji oraz pracownikéw organdéw
administracji publicznej. Zainteresuje prawnikéw praktykéw - adwokatéw, radcéw prawnych,
sedzidw, komornikdw, prokuratoréw, doradcéw podatkowych, a takze osoby realizujace zajecia
egzekucyjne jako dtuznicy zajetych wierzytelno$ci oraz zajmujace sie obstugg prawng podmio-
tow, na ktorych cigza obowiagzki egzekwowane na drodze administracyjnej.
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