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WSTEP

Administracyjne postepowanie egzekucyjne ma w Polsce diugie, sie-
gajace okresu miedzywojennego tradycje, podobnie jak postepowanie
administracyjne i sgdowa kontrola administracji. Tak samo jak one,
polska egzekucja administracyjna wyrosta z obcego wzorca, przyjmu-
jac pierwotnie ksztalt bedacy dokladnym niemal odbiciem rozwigzan
austriackich. O ile jednak, mimo licznych z czasem modyfikacji ro-
dzimych regulacji prawnych we wszystkich tych obszarach, nie budzi
do dzi$§ watpliwosci, ze polski model postepowania administracyjnego
i sadowej kontroli administracji jest kontynuacja zalozen swego pier-
wowzord, o tyle brakuje takich badan w odniesieniu do postgpowania
egzekucyjnego w administracji. Wypelnienie tej luki jest jednym z celow
niniejszej pracy.

Zrozumiale watpliwosci co do ciaglosci austriackich tradycji w zakresie
postepowania egzekucyjnego w administracji moze budzi¢ fakt, ze wraz
z wejsciem w Zycie ustawy z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji' odstagpiono u nas od aktualnej w okresie mie-
dzywojennym, typowej dla systemu austriackiego koncepcji separacji
egzekucji naleznosci pienieznych i niepieni¢znych. W nowej ustawie
wprowadzono nieznany nam dotad $rodek obrony przed egzekucja
administracyjna w postaci zarzutéw, majacy rekompensowac niedostatki
ochrony prawnej zobowiazanego na gruncie rozporzadzenia Prezy-
denta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. 0 postgpowaniu przymusowem
w administracji®. Jako faczace w sobie funkcje ochronne przed egzeku-

! Dz.U. Nr 24, poz. 151 ze zm.
2 Dz.U. Nr 36, poz. 342 ze zm.
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cja obowigzkow pienieznych i niepienieznych, z podstawami zaréwno
materialnej, jak i formalnej natury, niewiele miaty wowczas wspolnego
ze swym austriackim odpowiednikiem (Einwendungen), zastrzezonym
w Austrii dla zobowigzanego w egzekucji administracyjnej naleznosci
pienieznych i stanowigcym tam cz¢$¢ materialnego prawa egzekucyjnego
(das materielle Vollstreckungsrecht).

Stan ten ulegt zmianie wraz z wejSciem w zycie nowelizacji z 2019 r.,
ktorg dokonano przeksztalcen wielu instytucji postepowania egzeku-
cyjnego, w tym zarzutéw, z oddajacg sens ich przemiany modyfikacja
nazwy (z zarzutéw ,,w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej”
na zarzuty ,w sprawie egzekucji administracyjnej”). Nadanie im w wy-
niku nowelizacji wylacznie materialnoprawnej natury, z podstawami
odpowiadajacymi uregulowaniom § 12-13 AbgEO, nasunelo naturalne
w tych warunkach pytanie o kierunek rozwoju polskiego prawa o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji. Biorgc pod uwage to, ze
kierunek ten juz wezeéniej zdawat si¢ wynikac z charakteru i celu zmian
dokonanych w ostatnich dekadach w ustawie o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji, z eksponowanym w ramach kolejnych nowelizacji
dazeniem do zwigkszenia skutecznosci $ciggania podatkow, badania
zawezono do egzekucji administracyjnej naleznosci pienigznych.

Punkt wyjscia stanowil pierwotny, wprowadzony w Polsce w okre-
sie miedzywojennym model egzekucji administracyjnej, z przy-
jeta wowczas wzorem Austrii koncepcjg samodzielnej kompe-
tencji wladzy administracyjnej do stosowania przymusu w celu
wykonania aktéw administracyjnych i normatywnej separacji egzekucji
obowiagzkow pienieznych i niepieni¢znych. W kolejnych czeéciach pracy
analizie poddano elementy konstrukcyjne austriackiego modelu egze-
kucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych (podstawy normatywne,
pojecie naleznosci pienieznej, podmioty egzekucji administracyjnej
nalezno$ci pienieznych, zasady jej prowadzenia oraz $rodki przed nig
obrony), zestawiajac je z ich odpowiednikami w prawie polskim. Po-
zwolilo to na identyfikacje charakterystycznych dla nich cech i sformu-
fowanie na tej podstawie wnioskdéw na temat tytutowego zagadnienia.
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Pracy nad ksigzkg przys$wiecala intencja poszukiwania sposobdéw wy-
eliminowania dysfunkcji polskiej egzekucji administracyjnej naleznosci
pienieznych, z ktérg ustawodawca od dawna usituje sie upora¢ droga
kolejnych, licznych zmian ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji. Na nieskutecznos¢ takich zabiegdw, prowadzacych wistocie
do zakldcajacego funkcjonalno$¢ ustawy coraz wiekszego stopnia jej
skomplikowania, zwraca sie od lat uwage w nauce’. Obecnie nie po-
winno juz chyba budzi¢ watpliwosci, ze po latach prob modernizacji
postepowania egzekucyjnego w administracji wymaga ono podejscia
bardziej radykalnego niz kolejna nowelizacja, nie wylaczajgc stworzenia
nanowo jego podstaw normatywnych®. Przedstawione w pracy zalozenia
modelowej jego konstrukcji moga, jak sadze, stuzy¢ jako punkt wyjscia
do dyskusji na ten temat.

L6dz, listopad 2023 r.

Agnieszka Krawczyk

* D.R. Kijowski, Przedmowa [w:] Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.
Komentarz, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2015, s. 21; R. Hauser, W. Pigtek, komentarz
do art. 1 [w:] Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2021, uwaga 2, s. 14; J.P. Tarno [w:] W. Chroéscielewski,
J.P. Tarno, P. Danczak, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sgdami ad-
ministracyjnymi, Warszawa 2021, s. 385.

* Tak tez A. Skoczylas, W. Piatek, Postepowanie egzekucyjne w administracji [w:] Sy-
stem Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2020, s. 675.
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KSZTALTOWANIE SIE NORMATYWNYCH
PODSTAW EGZEKUCJI
ADMINISTRACYJNEJ SWIADCZEN
PIENIEZNYCH

1.1. Geneza i rozwoj prawnych podstaw
egzekucji administracyjnej swiadczen
pienieznych w Austrii

1.1.1. Podstawy egzekucji administracyjnej
$wiadczen pienieznych w XIX w.

Budowa zrebow wyksztalconego w systemie austriackim modelu egze-
kucji administracyjnej §wiadczen pieni¢znych rozpoczela si¢ wezesniej
niz egzekucji obowigzkéw niepienig¢znych, bo juz w czasach reform
w drugiej potowie XVIII w. Przyjeta wowczas po raz pierwszy koncepcja
powierzenia kompetencji do egzekwowania podatkéw organom admi-
nistracji, bez udziatu w tym procesie sadéw, znalazla wyraz w dekrecie
cesarskim z 19.01.1784 r.' Zasade te w XIX w. rozciggnieto na egzekucje

! Hofdekret vom 19.01.1784, Nr 228 - R. Winter, Die Gerichtliche Exekutionsfiihrung
Zur Hereinbringung Von Steuern Und Gebiihren Durch Die K. K. Steuerdmter: Mit 227
Beispielen Von Gerichtlichen Eingaben, Wien 1904, s. 2.
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obowiagzkéw niepienieznych, przewidujac ja w cesarskim rozporzadze-
niu z20.04.1854 r. (tzw. Priigelpatent)®, bedacym jednocze$nie pierwsza
historycznie calosciowq regulacjg postepowania egzekucyjnego w ad-
ministracji obejmujacg obok przepisoéw prawa procesowego rowniez
regulacje materialnoprawne (np. wykonania zastepczego)®. W ten nurt
rozwoju austriackiego prawa wpisywata si¢ takze ustawa z 27.05.1896 r.
- Exekutionsordnung, stanowiac odtad najwazniejsze zrédlo prawa eg-
zekucji sadowej. Mimo Ze jej zakres obejmowat réwniez dochodzenie
nalezno$ci panstwa, zachowano przyznang wczesniej organom admini-
stracji panstwowej kompetencje do samodzielnego $ciagania $wiadczen
pienieznych, pozostawiajac im mozliwo$¢ skorzystania z drogi egzekucji
sadowej przy dochodzeniu tych swiadczen®.

1.1.2. Kodyfikacja postepowania egzekucyjnego
w administracji (politische Exekution)

Kolejny etap rozwoju normatywnych podstaw egzekucji nalezno$ci pub-
licznoprawnych przez organy administracji przypadt na okres tworzenia
prawnych ram procedur jurysdykcyjnych. Dokonania te byly w Au-
strii czescia zapoczatkowanej tam w latach 20. XX w. rozlegtej reformy
administracji, ktdrej skutkiem byto uchwalenie w dniu 21.07.1925 r.
pakietu trzech ustaw: Allgemeine Verwaltungsverfahrensgesetz (AVG,
ustawa o ogdlnym postepowaniu administracyjnym), Verwaltungs-
strafgesetz (VStG, ustawa o postepowaniu karno-administracyjnym)
i Verwaltungsvollstreckungsgesetz (VVG, ustawa o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji)®. Zalozenia tej ostatniej byty w duzej mierze
kontynuacjg idei cesarskiego rozporzadzenia z 1854 r., z przyjetag w nim

> RGBI. Nr 96/1854.

* C. Gérner, Die Zustindigkeit zur Vollstreckung in Verwaltungssachen [w:] Verwal-
tungs- und Abgabenvollstreckung, Hrsg. M. Holoubek, M. Lang, Wien 2021, s. 25.

* FE Fiala, C. Zohrer, Das Vollstreckungsverfahren in Abgabensachen [w:] Verwaltungs-
und Abgabenvollstreckung, Hrsg. M. Holoubek, M. Lang, Wien 2021, s. 218.

° Ustawy te weszly w zycie 1.01.1926 1.
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zasadg koncentracji wladzy egzekucyjnej w reku organéw administracji
powiatowej (Konzetrationsprinzip)®.

W zwigzku z tym Zze nie zdotano jednocze$nie skodyfikowaé prawa
podatkowego, zakresem regulacji VVG objeto $wiadczenia pieniezne
i niepieniezne wynikajace z orzeczen wszystkich organéw administracji,
ztym ze do egzekucji naleznosci podatkowych zostaly umocowane orga-
ny podatkowe. Jak stanowil przepis § 1 ust. 3 VVG, egzekucja $wiadczen
pienie¢znych wynikajacych z orzeczen federalnej administracji podat-
kowej jest prowadzona zgodnie z przepisami tej ustawy przez organy
powolane do egzekucji podatkowej (durch die zur Vornahme der Steuer-
exekution berufenen Organe). Przepisy VVG stworzyly zatem podstawe
rozroznienia dwoch typow administracyjnego postepowania egzeku-
cyjnego $wiadczen pieni¢znych — powierzonej organom administracji
ogodlnej (egzekuciji ,politycznej” - politische Exekution” - § 1 ust. 1 pkt 3,
§ 3 ust. 3 VVG) oraz zastrzezonej dla organéw podatkowych egzekucji
podatkowej (Steuerexekution — § 1 ust. 3 VVG). Zasada koncentracji
nie wykluczata przy tym mozliwoéci dochodzenia $§wiadczen pienigz-
nych przez organy administracji w trybie egzekucji sagdowej (gerichtliche
Exekution). Z mocy § 3 ust. 1 VVG $wiadczenia pieni¢zne mogly by¢
dochodzone przez organy egzekucyjne samodzielnie z zastosowaniem
przepiséw o poborze podatkow albo za posrednictwem wlasciwego sadu
wedtug przepiséw o sgdowym postepowaniu egzekucyjnym.

1.1.3. Kodyfikacja egzekucji organéw podatkowych
(finanzbehérdliche Exekution)

Uksztaltowany przez VVG stan prawny z zalozenia mial charakter przej-
$ciowy, gdyz zamierzeniem austriackiego ustawodawcy bylo stworzenie
calosciowego systemu prawa postepowania egzekucyjnego’. Cel ten
zostal osiagniety dopiero po zakonczeniu II wojny $wiatowej. Poczat-
kowo, po odzyskaniu przez Austri¢ niepodleglosci w 1945 r., zniesiono

¢ LK. Adamovich, B.-Ch. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York
1987, s. 412.
7 F. Fiala, C. Zohrer, Das Vollstreckungsverfahren..., s. 218.
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wiekszo$¢ aktow prawnych narzuconych jej przez III Rzesze, pozo-
stawiajac tymczasowo w mocy jedynie niektdre z nich®, w tym ustawe
222.05.1931 r. - Ordynacja podatkowa Rzeszy (Reichsabgabenordnung
- RAO)’.

Ta ostatnia, do dzi§ uchodzgca za wielkie niemieckie dzieto kodyfikacyj-
ne o dlugoletniej trwalosci i nieocenionym wplywie na cate prawo pub-
liczne', zawierala obok zasadniczej, materialnej cze¢sci oraz przepiséw
karno-skarbowych réwniez uregulowania prawa procesowego, w tym
dotyczace egzekucji podatkow na drodze administracyjne;j''. Ujecie to
pozostawilo trwaty §lad w austriackich uregulowaniach prawnych, co
byto widoczne juz w materii regulacji pierwszych ustaw niepodlegtej
Austrii dotyczacych poszczegdlnych obszaréw prawa podatkowego
- w ustawie z 9.02.1949 r. Abgabenrechtsmittelgesetz (AbgRG, usta-
wa o $rodkach odwolawczych w sprawach podatkowych), w ustawie
z 30.03.1949 r. Abgabeneinhebungsgesetz (AbgEG, ustawa o poborze
podatkéw) oraz w ustawie z tej samej daty — Abgabenexekutionsordnung
(AbgEO, ustawa o egzekucji podatkowej). Pierwsza z nich normowala
rodzaje $rodkéw odwolawczych od decyzji podatkowych wydanych
przez organy podatkowe pierwszej instancji w postaci odwolania (Be-
rufung) i skargi (Beschwerde) do komisji odwotawczych lub krajowych
dyrekeji finansowych (§ 3-5 AbgRG). Whiesienie srodka odwolawczego
nie miato skutku suspensywnego — nie zawieszato ono skutecznosci de-
cyzji, w szczegdlnosci za$ nie wstrzymywalo obowiazku zaplaty podatku
($ 19 ust. 3 AbgRG). Druga ze wspomnianych ustaw regulowata szerzej
kwestie wymagalnosci zobowigzan podatkowych i zwigzanej z nig ich
wykonalno$ci (Vollstreckbarkeit). Ujeto w niej miedzy innymi przepisy
dotyczgce: dluznika podatkowego (Abgabenschuldner — § 4 AbgEG),
terminéw platnosci (§ 5 AbgEG), sposobow zaplaty (§ 6 AbgEG) i ulg
w zaplacie podatkéw (§ 8 AbgEG), odsetek za zwloke i kar za opdznie-

8 Verfassungsgesetz vom 1. Mai 1945 iiber die Wiederherstellung des Rechtslebens
in Osterreich, StGBL Nr 6/1945.

® RGBL INr 161/1931.

1 Ch. Waldhoff, Die Reichsabgabenordnung 1919 - Historischer Kontext, Entstehung,
Vorbildfunktion, ,,Steuer und Wirtschaft” 2020/2, s. 147 i n.

"' K. Tipke, Fiinfzig Jahre Reichsabgabenordnung, ,,Archiv des 6ffentlichen Rechts”
1969/94/2, s. 226.
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nie, a takze umorzenia zaleglosci (tzw. odpisania dlugu podatkowego
— Abschreibung der Abgaben) z powodu niemoznosci jej $ciggniecia
(§ 14), przedawnienia (§ 15) i zabezpieczenia (§ 16). Za podlegajace
wykonaniu (vollstreckbar) uznawane byly zobowigzania podatkowe
niezaplacone w terminie platnoéci, o ile nie odroczono terminu ich
platnosci lub nie rozlozono ich na raty. Samo zlozenie wniosku w tym
zakresie lub wniosku o odpisanie dlugu nie miato wplywu na wyko-
nalno$¢ podatku, organ podatkowy moégt jednak przyzna¢ wnioskowi
skutek zawieszajacy (aufschiebende Wirkung). W razie uwzglednienia
jednego ze wspomnianych wnioskéw i niedotrzymania termindw plat-
nosci podatku lub rat, a takze w razie odwotania ulgi lub odpisania
diugu (Widerruf) wykonalno$¢ stawala sie na powrdt aktualna w dacie
ich odwotania (§ 11 AbgEG).

W AbgEG uregulowano réwniez szczegdlng podstawe egzekucji po-
datkéw publicznych, stanowigcg tytul egzekucyjny w rozumieniu
§ 4 AbgEO, a mianowicie wykaz zalegto$ci (Riickstandausweis). Zdefi-
niowano go jako dokument wystawiony na wykonalne zobowigzania
podatkowe, zawierajacy nazwisko i adres dluznika podatkowego oraz
wysoko$¢ dochodzonej naleznosci wraz z klauzula wykonalnosci (Voll-
streckbarkeitsklausel) w postaci poswiadczenia, ze naleznos¢ podlega eg-
zekucji (§ 12 AbgEG). W ustawie tej znalazly si¢ réwniez unormowania
dotyczace upomnienia (Mahnung), kierowanego przed wystawieniem
wykazu zaleglosci do diuznika podatkowego, z wezwaniem do zaplaty
zaleglego podatku w ciggu dwdch tygodni od doreczenia upomnienia
($ 13 AbgEG).

Pozostate kwestie dotyczace warunkéow dopuszczalnosci wszczecia
i przebiegu egzekucji podatkowej zostaly unormowane w AbgEO. Jej
normatywny ksztatt odpowiadat w duzej mierze przepisom Exekutions-
ordnung, stanowigcej dlan pierwowzor, na ktérym opierano si¢ ,tak
dalece, jak to [bylo] mozliwe™'>. Ustawodawca austriacki mial przy tym
$wiadomo$¢ réznic miedzy egzekucja sadows a egzekucja administra-
cyjng, w szczegdlnosci za$ znacznie stabszej w ramach tej ostatniej po-

12 Erlauterungen 788 Beilage nr 5, GP 22 - podaje za: F. Fiala, C. Zohrer, Das Voll-
streckungsverfahren..., s. 218.



W ksigzce zaprezentowano wyniki badan nad normatywnym ksztattem egzekucji admi-
nistracyjnej naleznosci pienieznych w prawie polskim i austriackim, ukierunkowanych

na identyfikacje przyczyn dysfunkcji polskich rozwigzan prawnych w tym zakresie.
Omodwiono w niej:

o geneze i rozwoj normatywnych podstaw egzekucji administracyjnej naleznosci pie-
nieznych w Polsce i w Austrii, wraz z ich konstytucyjnym podiozem;

pojecie publicznoprawnej naleznosci pienieznej, podstawy jej dochodzenia, warunki

wymagalnosci i wykonalnosci;

podmioty egzekucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych (organ egzekucyjny,
wierzyciel, zobowigzany, dtuznik zajetej wierzytelnosci, osoby trzecie i inne);

o zasady prowadzenia egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych, w tym jej
wszczecie, przebieg i Srodki egzekucyjne;

$rodki obrony przed egzekucja administracyjna naleznosci pienieznych na drodze
administracyjnej i sgdowej.

Przedstawione w publikacji ustalenia dowodzg, ze polski model egzekucji administracyjnej

naleznosci pienieznych ewoluuje w kierunku typowej dla modelu austriackiego norma-
tywnej separacji egzekucji administracyjnej obowiazkéw pienieznych i niepienieznych.
Opracowanie przeznaczone jest dla pracownikow naukowych i studentow wydzialow
prawa i administracji, a takze praktykow tworzenia i stosowania prawa, w tym pracow-
nikow organéw administracji rzagdowej i samorzadowej stosujacych przepisy o egze-
kucji administracyjnej nalezno$ci pienieznych, sedziow sadéw administracyjnych,
adwokatow, radcow prawnych i doradcéw podatkowych. Bedzie takze pomocne dla

przedsiebiorcow i innych oséb, wobec ktorych prowadzona jest egzekucja administra-
cyjna nalezno$ci pienieznych.

Agnieszka Krawczyk — doktor habilitowany nauk prawnych; kierownik Katedry
Postepowania Administracyjnego i Sadowej Kontroli Administracji na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego; sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Lodzi; autorka wielu publikacji naukowych z zakresu prawa i postepowania
administracyjnego.
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