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WSTEP

Podjecie czynnosci zmierzajacych do zastosowania $rodkéw egzeku-
cyjnych, bedacych wyrazem realizacji powinno$ci wierzyciela w ad-
ministracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, nie doczekato si¢ dotad
kompleksowego opracowania. Wprawdzie w nauce o postepowaniu
egzekucyjnym' pozycja prawna wierzyciela jako wspolgospodarza poste-
powania wykonawczego stanowi przedmiot zainteresowania doktryny,
jednak dotychczasowe analizy badZ majg charakter fragmentaryczny,
na przyklad ograniczony forma podrecznika? lub komentarza do usta-
wy?, badz tez przedstawiajg szerokie ujecie pozycji prawnej wierzycie-
la* w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym. Podobnie jest
w przypadku opracowan jednej z najwazniejszych zasad administracyj-
nego postepowania egzekucyjnego - zasady obowigzku jego wszczecia
i prowadzenia (zwanej takze zasada prowadzenia egzekucji ex officio),
wyrazonej w przepisie art. 6 § 1 u.p.e.a.

! Terminem ,nauka o postepowaniu egzekucyjnym” postuguje si¢ m.in. P. Przybysz,
Podmioty postepowania egzekucyjnego w administracji [w:] System Prawa Administra-
cyjnego Procesowego, t. I1I. Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce,
cz. 1. Zagadnienia ogolne, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2020, s. 351.

? T.Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne postepowanie egzekucyjne,
Torun 2002.

? Zob. m.in. P. Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, LEX
2025; Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbow-
ski, Warszawa 2024; Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz,
red. D.R. Kijowski, Warszawa 2015.

4 P. Swierczynski, Pozycja prawna wierzyciela w egzekwowaniu obowigzkéw admi-
nistracyjnoprawnych, Warszawa 2021.
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To uzasadnia objecie naukows refleksjg kluczowej roli wierzyciela
w urzeczywistnianiu wskazanej zasady prawa. Dlatego tez przedmio-
tem niniejszych rozwazan jest analiza powinnosci wierzyciela publicz-
noprawnego w realizowaniu zasady unormowanej w art. 6 § 1 u.p.e.a.
Powstaty na tym tle problem ma charakter zfozony, gdyz status prawny
wierzyciela w postepowaniu przymusowym jest niejednolity, co prze-
jawia sie¢ miedzy innymi w tym, Ze moze on wystepowac jako podmiot
odrebny od organu egzekucyjnego albo by¢ z nim tozsamy. Ponadto
podejmowane na przestrzeni ostatnich lat nowelizacje ustawy o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji zmienily sposdb, w jaki wierzy-
ciel jest zobowigzany wykonywaé swoja powinno$¢. Przykladem tego
jest wprowadzenie tzw. migkkiej windykacji, o ktorej mowa w art. 6
§ 1bu.p.e.a., co przesadza o przyznaniu priorytetu w przekonywaniu zo-
bowigzanego do dobrowolnego wykonania cigzacego na nim obowigzku.
Tym samym zmianie ulegla rola wierzyciela jako podmiotu dotychczas
przymuszajacego na aktywnego uczestnika postepowania zachecajacego
do realizacji obowiazku. Miedzy innymi takie rozwigzania przyczyniaja
sie do koniecznosci nowego spojrzenia na wskazana problematyke.

Gléwnym celem podjetych badan jest proba okreslenia powinnosci wie-
rzyciela ksztaltowanej trescig zasady prowadzenia egzekucji ex officio.
W zwigzku z tym, Ze zasada ta odnosi sie jedynie do polskiego porzadku
prawnego, z obszaru badan wylaczono jej realizacje z perspektywy wie-
rzyciela bedacego panstwem czlonkowskim Unii Europejskiej innym
niz Rzeczpospolita Polska lub panstwem trzecim. Wprawdzie zgodnie
z art. 5§ 2 u.p.e.a. wskazane podmioty mogg zada¢ wykonania obo-
wigzkdow, o ktorych mowa wart. 2 § 1 pkt 81it. a-fih oraz pkt 9 u.p.e.a.,
w drodze egzekucji administracyjnej opartej na polskich przepisach,
jednakze z ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji nie
wynika obcigzenie ich powinnoécia, o ktérej mowa wart. 6 § 1 u.p.e.a.
Drugim ograniczeniem obszaru badawczego jest skupienie sie na tych
czynnosciach cigzacych na wierzycielu w administracyjnym postepo-
waniu egzekucyjnym, ktore zmierzaja do realizacji zasady prowadzenia
egzekucji ex officio. Tym samym poza zakresem zainteresowania po-
zostaje na przyklad kwestia rozliczenia kosztéw miedzy wierzycielem
a organem egzekucyjnym.
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Konsekwencja wyboru tematu opracowania jest wykorzystanie okreslo-
nych metod badawczych wlasciwych dla nauk prawnych. Jako dominu-
jaca zastosowano dogmatyczng metode badawczg, ktdra przejawia si¢
w jezykowo-logicznej analizie materialu normatywnego. Przeprowa-
dzona egzegeza polegala bowiem przede wszystkim na badaniu aktéw
normatywnych. Zastosowanie metody dogmatycznej wymagalo re-
konstrukcji norm prawnych za pomoca wykladni jezykowej, systemo-
wej oraz celowos$ciowej. Pomocniczo natomiast postuzono si¢ metoda
teoretyczno-prawng oraz metodg analizy i krytyki w odniesieniu do
stanowisk doktryny zwartych w pi$miennictwie przedmiotu. W sposéb
subsydiarny zastosowano takze metod¢ empiryczng w zakresie analizy
praktyki stosowania prawa, wynikajacej z orzecznictwa sadéw admi-
nistracyjnych, Sagdu Najwyzszego oraz Trybunatu Konstytucyjnego.

Niniejsza praca stanowi zmodyfikowang wersje rozprawy doktorskiej
przedstawianej w listopadzie 2022 r. W tym miejscu chcialabym ser-
decznie podziekowaé mojemu promotorowi — prof. dr. hab. Tomaszowi
Bakowskiemu za wsparcie, zyczliwo$¢ i zaufanie. Dzigkuje réwniez
recenzentom — prof. dr. hab. Andrzejowi Skoczylasowi oraz dr. hab. Pio-
trowi Raczce prof. UMK za pozytywne i wspierajace recenzje, a takze
dr hab. Marcie Romanskiej prof. U] za cenne uwagi poczynione w re-
cenzji wydawniczej. Najglebsze podzigkowania kieruje za$ do mojej
Rodziny i Przyjacidl za nieustajaca wiare i trwanie przy moim boku
bez wzgledu na okolicznosci.



Rozdziat |

UWAGI OGOLNE

1. Wprowadzenie

Jednym z przejawow przestrzegania prawa jest dobrowolne wykony-
wanie obowigzkow uregulowanych w normach prawnych, co nastepuje
z kilku powodéw: 1) z szacunku do obowigzujacego prawa; 2) ze wzgle-
du na wewnetrzng aprobate porzadku prawnego; 3) z obawy przed
konsekwencjami; 4) z checi uzyskania korzysci materialnych’. Jest to
zjawisko pozadane, poniewaz realizacja obowigzkéw prawnych przy-
czynia si¢ do przestrzegania zasady praworzadnosci, bedacej filarem
panstwa demokratycznego. Dzieje si¢ tak zwlaszcza wtedy, gdy adresat
ma $wiadomos¢, ze nie istnieje mozliwos¢ uchylenia si¢ od wykonania
natozonego zgodnie z prawem obowigzku oraz ze korzystniejszym roz-
wigzaniem jest jego dobrowolne wykonanie.

Wedlug L. Klat-Werteleckiej: ,,dla waznosci prawa nieodzowne jest,
by zagwarantowana byla jego psychologiczna skuteczno$¢™ Juz samo
istnienie $rodkéw przymusu pelni zatem poniekad funkcje prewencji
ogolnej, moze bowiem skloni¢ adresata normy zobowiazujacej, aby
ten doprowadzil do zgodnosci migdzy stanem prawnym a stanem fak-

' J. Radwanowicz-Wanczewska, Przymus administracyjny jako nastgpstwo niewy-
konania obowigzku prawnego, ,,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2008/4,
s. 105.

> L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢ egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009,
s.22.



18 Rozdzial I. Uwagi ogdlne

tycznym. Nie ulega watpliwosci, ze dla ogélnego porzadku prawnego
nie jest obojetne, czy orzeczenia organéw administracji publicznej sa
wykonywane, gdyz rzeczywista realizacja nakazéw i zakazéw admi-
nistracyjnoprawnych jest wyrazem skutecznos$ci samej administracji
i przyczynia si¢ do wzrostu jej znaczenia’. Jak podnosza K. Opalek
oraz J. Wrdblewski: ,,chodzi nie tylko o samo zagrozenie w przepisach
prawa odpowiednimi sankcjami na wypadek naruszenia prawa, lecz
takze — a nawet przede wszystkim — o efektywnos¢ w wykrywaniu faktéw
naruszenia prawa i o sprawng oraz praworzadng dziatalno$¢ organow™.
Wypada si¢ rowniez zgodzi¢ z R. Hauserem, wedlug ktérego: ,dgzenie
do wykonania obowigzkéw mozna takze rozpatrywac jako dzialania
wychowawcze administracji oraz dazenie do zwigkszenia roli i znaczenia
samej administracji panstwowe;j”*. Obowiazki wynikaja z prawa, ktére
bez watpienia ma charakter autorytatywny, poniewaz stanowione jest
w imieniu panstwa i posiada jego gwarancje. Jak stusznie wskazuje
K. Jandy-Jendroska: ,gwarancja ta wyraza si¢ nie tylko w mozliwosci
zastosowania pewnych dolegliwoéci za niewykonanie prawa, ale takze
w $wiadomosci pewnych korzysci, ktore daje jego nalezyta realizacja™.
Zdarza si¢ jednak, ze obowiazek nie jest realizowany dobrowolnie, co
moze wynika¢ z zaniedbania (wéwczas z reguly wystarczy upomnie-
nie), wystgpienia okolicznoéci uniemozliwiajacych jego terminowe
wykonanie (np. dlugotrwaly pobyt w szpitalu) lub ztej woli podmiotu
(wtedy dochodzi do koniecznosci przymusowego doprowadzenia do
jego wykonania).

Zdaniem Z. Ziembinskiego tym, co odréznia normy prawne od in-
nych, jest mozno$¢ — w przypadku ich przekroczenia - zastosowania
przez organy panstwa zinstytucjonalizowanego przymusu (przymusu

* Z.Leonski, Administracyjne postepowanie egzekucyjne. Problemy wezfowe, Poznan
2003,s.9.

* K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 145.

* R. Hauser, Ochrona obywatela w postepowaniu egzekucyjnym w administraciji,
Poznan 1988, s. 15.

¢ K. Jandy-Jendroska, System administracyjnego postgpowania wykonawczego [w:] Sy-
stem prawa administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Wroclaw—Warszawa—Kra-
kow-Gdansk 1978, s. 262.
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panstwowego)’. Jego istotg jest wladczy charakter wyrazajacy sie w po-
siadaniu przez panstwo monopolu na wytwarzanie sytuacji przymuso-
wych dla jednostki i manipulowaniu cennymi dla niej warto$ciami, mie-
dzy innymi wolnoscig i mieniem?®. Adresat normy ma jednak mozliwos¢
alternatywnego wyboru. Moze bowiem spelni¢ obowigzek i unikna¢
ucigzliwosci przymusu lub nie spetni¢ go i liczy¢ sie z negatywnymi
konsekwencjami’. Ponadto z normami prawnymi, ktore nakazujg pod-
miotom okreslone zachowanie, sprzezone s3 inne normy, nakazujace
organom panstwowym wymierzenie i realizacj¢ przymusu w stosunku
do tych, ktérzy naruszaja normy pierwszego rodzaju. W efekcie adresaci
norm drugiego rodzaju uzyskuja kompetencje¢ do realizowania przy-
musu wobec podmiotéw spoza struktury administracji publicznej™.
Zastosowanie przymusu ma zatem na celu przetamanie ludzkiej woli
i wymuszenie okreslonego zachowania na adresacie normy. Zabezpie-
czenie prawa przymusem stanowi bowiem warunek jego skutecznosci''.

Organy stosujace przymus panstwowy wykonuja orzeczenia karne, cy-
wilne i administracyjne, realizujac przy tym sankcje prawne'2. Podnosi
sie, ze sankcje mozna podzieli¢ miedzy innymi na kare oraz egzekucje
(sadowa lub administracyjng)®. Jedng z form przymusu panstwowego
jest przymus administracyjny, rozumiany jako ,,uprawnienie admini-
stracji panstwowej do realizowania swoich zarzadzen wlasnymi §rod-
kami - bez udzialu organéw z innego ukladu niz administracyjny”*.
Przymus administracyjny moze by¢ realizowany wylacznie w granicach
stosunku administracyjnego®. J. Starosciak podnosi, ze tym, co odréz-

7 Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa 1978, s. 37.

8 A. Gryniuk, Przymus prawny. Studium socjologiczno-prawne, Torun 1994, s. 29.

° S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 123.

10 7. Ziembinski, Teoria..., s. 37 i n.

1 K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia..., s. 164 i n.

12O relacji migdzy pojeciami ,,przymus” i ,sankcja” zob. L. Klat-Wertelecka, Nie-
dopuszczalnosé..., s. 33 in.

B A. Gryniuk, Przymus..., s. 42.

4. Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw
1963, s. 52-53.

> J. Filipek przedstawit klasyfikacje stosunkow prawnych, zaznaczajac przy tym, ze
jednym z typow jest stosunek administracyjnoprawny. Zob. J. Filipek, Stosunek admi-
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nia stosunek administracyjnoprawny od innych stosunkéw prawnych
(np. cywilnych), jest nier6wnos¢ stron w relacji organ panstwowy —
podmiot administrowany oraz mozliwo$¢ jednostronnego przesadzania
w sposOb wigzgcy przez jeden podmiot (organ administracji publicznej)
o sytuacji prawnej drugiego podmiotu'®. Brak réwnosci podmiotéw
wynika z nadrzednej pozycji organu administracji publicznej jako czesci
aparatu panstwowego, wyposazonego we wladztwo administracyjne nad
kazdym podmiotem pozostajagcym z tym organem w stosunku admini-
stracyjnoprawnym'’. Powyzsze odnosi si¢ do relacji zachodzacej mie-
dzy panstwem a jednostka. Jednostka zobligowana do zaptaty na rzecz
panstwa danin, podatkéw oraz do dokonywania §wiadczen osobistych,
ujmowana jest jako dtuznik wierzyciela (panstwa) majacego prawo do
zadania spelnienia okreslonego $wiadczenia. Skoro wigc panstwo jest
wierzycielem, posiada réwniez wladze do egzekwowania obowigzkow'®.

Organy administracji publicznej mogg zmusi¢ adresata do przestrze-
gania obowiazujacego porzadku, korzystajac z przewidzianych do tego
form prawnych, na przyklad przymusu poéredniego, czyli kary ad-
ministracyjnej, przymusu egzekucyjnego' lub cofnigcia uprawnienia.
Wskazane sankcje roznig si¢ od siebie przede wszystkim funkcjami,
jakie maja spelni¢. Kara administracyjna to kara pieni¢zna, nakfada-
na w formie decyzji administracyjnej w ramach ogélnego (jurysdyk-
cyjnego) postepowania administracyjnego. Jej celem jest wyrzadzenie
konkretnemu podmiotowi dolegliwo$ci za naruszenie obowigzkéw ad-
ministracyjnoprawnych. Kara administracyjna ma charakter represyjny
i odszkodowawczy. Jak stusznie zauwazyl B. Graczyk: ,,srodki przymu-
sowe (egzekucyjne), ktorych celem jest zawsze osiggniecie zamierzo-
nego stanu, np. zniesienie grozacego niebezpieczenstwem budynku,

nistracyjnoprawny, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego”. Prace Prawnicze
1968/34, s. 85.

16 . Starosciak, Stosunek administracyjnoprawny [w:] System prawa administracyjnego,
red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Wroctaw—Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 27 i n.

7 'W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1924, s. 169.

18 'W.L. Jaworski, Nauka..., s. 169.

' M. Zimmermann, Postgpowanie przymusowe w administracji [w:] Prawo admi-
nistracyjne, red. M. ]aroszyr’lski, cz. II, Warszawa 1952, s. 138.
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wykonanie osobistych §wiadczen itp., odréznic nalezy od wymierzania
przez organy administracyjne kar za naruszenie przepisow prawa .
Przymus egzekucyjny natomiast ma jedynie doprowadzi¢ do zgodnosci
stanu faktycznego ze stanem prawnym?'. Jego celem nie jest represjo-
nowanie zobowigzanego, ale naklonienie do wykonania cigzacego na
nim obowiagzku®. Jest to podstawowy sposdb reakeji administracji na
niepostuszenstwo adresatéw norm?®, poniewaz wyraza si¢ w nim roz-
nica miedzy dobrowolnym realizowaniem obowigzku a spelnieniem go
w sposob przymusowy?, z tym zastrzezeniem, ze ,,tylko panstwu i jego
organom przystuguje przywilej podejmowania dziatan o charakterze eg-
zekucyjnym, zmierzajacych do przymusowego wykonania obowigzkéw
o charakterze publicznoprawnym, w tym takze obowigzkéw o typowo
administracyjnym charakterze”. Warunkiem zastosowania przymusu
egzekucyjnego jest mozliwo$¢ osiagniecia takiego stanu rzeczy, jaki by
istnial, gdyby adresat zachowat si¢ zgodnie z prawem?.

Przymus egzekucyjny rozumiem, za L. Klat-Wertelecka, jako: ,regu-
lowang prawem mozliwo$¢ i konieczno$¢ zastosowania przez kompe-
tentny organ administracji publicznej wobec okreslonego podmiotu,
niewykonujacego nakazéw lub nierespektujacego zakazéw o charakterze
administracyjnoprawnym, przewidzianych w ustawie procesowej §rod-
kéw przymusu panstwowego, celem wymuszenia i wykonania naleznego
obowigzku, okreslonego w akcie indywidualnym badz wynikajacego

2 B. Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstéw
podstawowych przepisow prawnych, Warszawa 1953, s. 191.

2 M. Zimmermann, Postgpowanie..., s. 138.

2 K. Sand, Postgpowanie egzekucyjne [w:] Prawo administracyjne Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej, red. K. Sand, Warszawa 1979, s. 170.

P Przybysz, Wladztwo administracyjne [w:] M. Wierzbowski i in., Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 1997, s. 129.

A, Marciniak, Postgpowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 2005,
s. 84.

» P.Dobosz, Pojecie egzekucji administracyjnej [w:] System egzekucji administracyjnej,
red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 23. Podobnie m.in.
E. Bojanowski, ktdry stwierdzit, ze administracja zostata wyposazona w uprawnienia
stosowania przymusu, w tym przymusu egzekucyjnego, stuzacego do bezposredniego
wykonywania nakazow i zakazéw. Zob. E. Bojanowski, Wykonanie zastepcze w egzekucji
administracyjnej, Warszawa 1975, s. 5.

% A. Gryniuk, Przymus..., s. 42.



Publikacja w kompleksowy sposob przedstawia role wierzyciela w realizacji
jednej z najwazniejszych zasad administracyjnego postepowania egzekucyj-
nego — zasady obowigzku jego wszczecia i prowadzenia. Swoim zakresem obej-
muje zaréwno zagadnienia teoretycznoprawne, jak i praktyczne ujecie czynnosci,
ktére podejmuje wierzyciel, poparte orzecznictwem i pogladami doktryny.

Autorka opisuje m.in.:

» podmioty mogace petnic¢ role wierzyciela,

o poszczegdlne czynnosci wierzyciela przed wszczeciem administracyjnego
postepowania egzekucyjnego oraz w jego ramach,

o $rodki prawne, ktdre przystuguja za niewykonanie lub niewlasciwe wykona-
nie powinnosci wierzyciela,

 odpowiedzialno$¢ wierzyciela za niewykonanie lub niewlasciwe wykonanie
powinnosci.

Ksigzka jest przeznaczona dla urzednikéw, adwokatow, radcow prawnych,
komornikéw, doradcéw podatkowych oraz przedstawicieli nauki prawa
administracyjnego.

Paulina Glejt-Uzieblo - doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa
Administracyjnego Uniwersytetu Gdanskiego; autorka i wspoétautorka kilku-
dziesigciu publikacji naukowych z zakresu prawa publicznego, w tym admini-
stracyjnego, poswieconych gtéwnie problematyce egzekucji administracyjnej
oraz partycypacji spoleczne;j.
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